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Resumen

Como heredera del Cuerpo Nacional de Secretaria, establecido por los Estatutos de Calvo Sotelo,
en 1985 la Ley crea la Subescala de Secretaria de Administracion local. Su decision de fijar como
basico y, por tanto, necesario en todas las corporaciones locales, el desempefio de las funciones
de fe publica y asesoramiento legal preceptivo por parte de los funcionarios pertenecientes a la
misma fue declarado como plenamente ajustado a la Constitucion por parte del Tribunal
Constitucional.

El ejercicio de estas funciones se considerd por este tribunal como trascendente al propio interés
local y aun autondémico, en aras del principio de eficacia, con el fin de garantizar su adecuada
prestacion en condiciones de independencia en todas las corporaciones locales. No obstante, su
ejercicio puede también constituirse en una palanca que permita profundizar en el cumplimiento
del derecho fundamental de los corporativos a la participacion en los asuntos publicos, asi como
en una mas perfecta consecucion del principio de buena administracion.

El fortalecimiento funcional de estos puestos debe acompanarse de un incremento reciproco de
las garantias que permiten su desempefio idéneo y sin interferencias, en lo que respecta
principalmente al régimen de nombramiento y remocion de los concretos puestos de trabajo y al
régimen disciplinario. Asi como las formas de provision deben sujetarse plenamente a los
principios constitucionales de mérito y capacidad, sin intervencion alguna del criterio de la
confianza, el régimen disciplinario debe ser analizado teniendo en cuenta el esencial requisito de
independencia que precisa el correcto desempefio de la Secretaria.

Abstract

As heir to the National Secretariat Corps, established by the Statutes of Calvo Sotelo, in 1985 the
Law created the Sub-branch of Secretariat of Local Administration. Its decision to establish as
basic and, therefore, necessary in all local corporations, the performance of the functions of public
faith and mandatory legal advice by civil servants belonging to the same was declared by the
Constitutional Court to be fully in line with the Constitution.

The exercise of these functions was considered by this court as transcendent to the local and even
autonomous interest itself, for the sake of the principle of efficiency, in order to guarantee their
adequate provision in conditions of independence in all local corporations. However, their exercise
can also constitute a lever that allows for furthering the fulfilment of the fundamental right of local
councillors to participate in public affairs, as well as a more perfect achievement of the principle of

good administration.



The functional strengthening of these job positions must be accompanied by a reciprocal increase
in the guarantees that allow them to be carried out properly and without interference, mainly with
regard to the system of appointment and removal of the specific job position and the disciplinary
system. Just as the forms of appointment must be fully subject to the constitutional principles of
merit and ability, without any intervention of the criterion of trust, the disciplinary regime must be
analysed taking into account the essential requirement of independence necessary for the proper

performance of the Secretariat.
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#asesoramiento legal, #libre designacion, #concurso, #régimen disciplinario.
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#free appointment, #merit-based competition, #disciplinary regime.



indice

Abreviaturas. 21
Introduccion. 25
Parte I. Del Cuerpo Nacional a la Subescala de Secretaria. 31

l.- Breve exordio sobre el empleo de secretario municipal y provincial hasta los Estatutos

de Calvo Sotelo. 31
1. La Constitucion de 1812 y sus decretos de desarrollo. 31
1.1. La instruccion para el Gobierno econ6mico-politico de las Provincias de 1813. 31
1.2. La Instruccion para el Gobierno econémico-politico de las Provincias de 1823 32

2. El secretario de ayuntamiento y de diputacion en el final de la Regencia de Maria Cristina

(1836-1840). El secretario en la Ley de Ayuntamientos de 1840. 33
3. La Secretaria de ayuntamientos y de diputaciones en el Régimen Moderado. 35
3.1. El secretario municipal con la Ley de 1845 y sus reglamentos de desarrollo. 35
3.2. La Ley de Organizacién y Atribuciones de las Diputaciones Provinciales. 36

3.3. La Ley y el Reglamento sobre Gobierno y Administracion de las Provincias de 1863: El
secretario de la Diputacién y del Consejo Provincial. 36
3.4. El dltimo aliento de la Monarquia Isabelina: El Real Decreto de 21 de octubre de 1866, de
reforma de las leyes sobre organizacién y atribuciones de los ayuntamientos y provincias. 37

4. El paréntesis del Bienio Progresista: La Ley de Organizacién y Administracidén Municipal de 5 de

julio de 1856. 38
5. La Secretaria de ayuntamientos y de diputaciones durante el Sexenio Democratico
(1868-1874). 40
5.1. El Régimen Local de la Revolucién Gloriosa. 40
5.1.1. La Secretaria de Ayuntamiento en la Ley Municipal de 1868. 40
5.1.2. La Secretaria de la Diputacion en la Ley Organica Provincial. 40
5.2. El secretario en la Ley Municipal de 1870. 41
5.3. El secretario en la Ley Provincial de 1870. 42
6. Las Secretarias de Ayuntamientos y de Diputacién en la Restauracion. 43
6.1. Las Leyes organicas Municipal y Provincial de 1877. 43
6.1.1. El secretario en la Ley Orgénica Municipal de 1877. 44

6.1.2. El secretario de diputacion en la Ley Provincial de 1877. 44



6.2. El secretario de diputacion en la Ley Provincial de 1882.

6.3. El secretario municipal y provincial en los proyectos legislativos de la Restauracion.

6.4. Las disposiciones reglamentarias sobre los secretarios durante la Restauracion.

6.4.1 El Reglamento de Secretarios de las Diputaciones Provinciales.

6.4.2. Los sucesivos y frustrados intentos de reglamentacion del empleo de secretario.

44
45
48
48
49

6.4.3. Las disposiciones sobre haberes de los empleados municipales y provinciales de 1919. 50

6.4.4. El Reglamento de 1921 sobre dotacion, suspensién y destitucion de secretarios

municipales.

Il. La Secretaria de Administracion local en la Dictadura de Primo de Rivera.

51

53

1.- El golpe militar de septiembre de 1923. Su articulacion juridica y los Decretos de disolucion de

Ayuntamientos y Diputaciones.

2. El Régimen Local de la Dictadura.

3. La Secretaria de Administracion local en los Estatutos de Calvo Sotelo.
3.1. Aspectos generales.

3.2. La creacién del Cuerpo de Secretarios de Administracioén local.
3.2.1. El Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento: Creacion e integrantes.

3.2.2. El Cuerpo de Secretarios de Diputacion y Cabildo: Hacia la creacion del Cuerpo

Secretarios de Administracion local.

3.2.3. La constitucién de los colegios provinciales y del Colegio General.
3.3. El acceso al Cuerpo de Secretarios.

3.3.1. La oposicién como sistema de acceso.

3.3.2. La promocion interna.

3.3.3. El caso de los Secretarios de Diputacion.

3.4. La provision de las vacantes en los Estatutos.

3.4.1. Las vacantes en las Secretarias municipales.

3.4.1.1. El concurso como sistema ordinario de provision.

3.4.1.2. La provision mediante permuta.

3.4.2. La provisién de las vacantes en las Secretarias de Diputacion.
3.4.2.1. El concurso como forma de provision.

3.4.2.2. La provision mediante permuta.

3.5. Un nuevo régimen de responsabilidad. La inamovilidad del secretario.

3.5.1. Las garantias del procedimiento disciplinario.

3.5.1.1. Principio de tipicidad sancionadora.

3.5.1.2. La garantia de un previo procedimiento.

3.5.1.3. Exigencia de un quorum agravado de asistencia y de votacion.
3.5.1.4. Garantia respecto de autoridades y corporaciones interinas.

53
54
56
56
60
60
de
62
64
65
65
66
67
67
67
67
69
69
70
70
70
71

71

73
74
74



3.5.1.5. Garantia para los secretarios que hubieran advertido de la ilegalidad de los acuerdos. 74

3.5.1.6. Exigencia de informe del colegio profesional.

3.5.2. Las acciones del secretario en materia disciplinaria.

3.5.3. Los efectos de la sancién disciplinaria de destitucion.

3.5.4. La cuestion de los tribunales de honor.

3.6. Las funciones del secretario de administracion local.

3.6.1. Aspectos generales.

3.6.2. Las funciones como miembro de la Corporacion.

3.6.2.1. Funciones en relacion con la celebracion de las sesiones.

3.6.2.2. La advertencia de ilegalidad.

3.6.2.3. El informe en los procedimientos de suspension de acuerdos.
3.6.2.4. La funcién de fe publica del secretario.

3.6.2.5. La responsabilidad en la ejecucion de los acuerdos corporativos.
3.6.2.6. Las responsabilidades sobre la publicidad de los acuerdos corporativos.
3.6.2.7. La jefatura de régimen interior.

3.6.3. Las funciones del secretario como jefe de los servicios administrativos.
3.6.3.1. La coordinacién general.

3.6.3.2. La jefatura del personal.

A.- La jefatura del personal en las Corporaciones con reglamento organico.
B.- La jefatura del personal en las Corporaciones sin reglamento organico.
3.6.3.3. Las funciones de direccién y coordinacién de la gestién administrativa.
3.6.4. Otras funciones segun la legislacién sectorial del Estado.

3.6.5. Las funciones de los secretarios adjuntos.

lll. La Secretaria de Administracion local durante la Il Republica.

1.- La Segunda Republica ante la legislacion local de la Dictadura.
2.- La Secretaria en el Proyecto de Ley de Bases de la Ley Municipal.

3.- La Proposicion Salazar Alonso de Ley de Bases para un Estatuto de Funcionarios.

4.- La Secretaria en la leyes de bases y articulada municipal de la Republica.
4.1. La creacién del Cuerpo Nacional de Secretarios de Administracion local.
4.2. El acceso al Cuerpo de Secretarios.

4.3. La provision de las plazas de Secretaria. La formacion de los escalafones.
4.4. Las atribuciones del secretario de Administracion local.

4.5. El régimen disciplinario y la responsabilidad del secretario.

4.5.1. Cuadro de infracciones (art. 194 Ley Municipal).

4.5.2. Sanciones disciplinarias (art. 195 Ley Municipal).

4.5.3. Procedimiento y érganos competentes.

4.5.4. El Decreto de 13 de abril de 1934: El recurso especial en materia disciplinaria.
4.5.5. La responsabilidad del secretario.

75
75
76
76
77
7
78
78
78
82
83
84
84
85
85
85
86
86
87
87
89
90

91

91
92
93
94
94
95
96
97
08
99
99
99
99

100



4.6. La Escuela de funcionarios de Administracién Local. 101

5. El paso atras del secretario de Ayuntamiento en Cataluia. 101
5.1. El Secretario en la Ley Municipal de Catalufia. 101
5.1.1. La supresién del Cuerpo Nacional de Secretarios en Cataluia. 101
5.1.2. El nombramiento. Regulacion de las interinidades. 103
5.1.3. El régimen disciplinario de los secretarios. 103
5.1.3.1. Cuadro de infracciones. 103
5.1.3.2. Cuadro de sanciones disciplinarias. 104
5.1.3.3. Procedimiento y érganos competentes. 104
5.1.4. Las funciones y deberes del secretario en la Ley catalana. 105

IV. La Secretaria en los cambios de régimen politico de la primera mitad del siglo XX. 107

1.- Aspectos generales. 107
2.- El tribunal administrativo especial de la Dictadura de Primo de Rivera. 108
3. La Segunda Republica. 109
3.1. La ambivalencia republicana. 109
3.2. La excepcion de Catalufia. 112
3.2.1. La Ley de 9 de marzo de 1934. 112
3.2.2. El Secretario en Cataluia tras el golpe de Estado de 1934 y la declaracién del Estado de
Excepcion. 115
3.2.3. El final de la excepcién catalana. 116
4. El Cuerpo Nacional de Secretaria en los primeros afios de Franquismo. 116
4.1. Panorama general. 116
4.2. La Ley de Municipios adoptados. 117
4.3. La delicada cuestiéon del acceso al escalafon y la provision de vacantes. 118
4.3.1. La Ley de 25 de agosto de 1939: El botin aguarda de los vencedores. 118
4.3.2. La formacién de los escalafones. La provisién de las Secretarias de primera y segunda
categoria. 119
4.3.3. El ingreso en el escalafén y la provision de vacantes de la tercera categoria. 122
4.4. El Instituto de Estudios de Administracién local. 124
V. El Cuerpo Nacional de Secretaria en el Régimen Local del Franquismo. 127
1.- La definitiva estatizacién del Cuerpo Nacional. 127
2.- Creacion y clasificacion de las plazas. 129
2.1. Clasificacién de las Secretarias. 129
2.2. Procedimiento de categorizacién y clasificacién de las plazas. 129

3. Acceso y pérdida de la condicion de funcionario. 130



3.1. El sistema de ingreso en el Cuerpo Nacional.

3.2. La pérdida en la condicién de funcionario.

4. Las formas de provision de las plazas.

4.1. El concurso de vacantes. El Decreto de 20 de mayo de 1958.
4.2. Regimenes especiales de provision.

4.3. Otra forma de provisidn definitiva de vacantes: La permuta.
5. La responsabilidad del secretario. La advertencia de ilegalidad.
6. El régimen disciplinario.

6.1. Tipificacién de las infracciones disciplinarias.

6.2. Cuadro de sanciones disciplinarias.

6.3. Procedimiento y érganos competentes.

6.4. La suspensién provisional o preventiva.

6.5. Los tribunales de honor como tribunales de excepcion.

7. Las funciones del Cuerpo Nacional de Secretaria.

7.1. Aspectos generales.

7.2. Funciones como miembro de la Corporacion.

7.3. Funciones en su condicién de fedatario.

7.4. Funciones como asesor de la Corporacién y de su Presidencia.

7.5. Funciones como jefe de todas las dependencias y servicios generales y del personal

130
131
132
132
134
135
135
138
138
139
140
143
144
146
146
146
148
150
151

7.6. Funciones en su condicion de jefe directo de la Secretaria y de los servicios juridicos y

administrativos.
7.7. Otras funciones.

VI. La Secretaria en el Tardofranquismo y en los primeros afos de la democracia.

1. La Funcidn publica local en los Ultimos afios de la Dictadura: La Ley 79/1968.
1.1. Panorama general. 159

1.2. Régimen basico de los funcionarios locales con especial referencia a la Secretaria.

1.2.1. Adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario.

1.2.2. La provision de las plazas de Secretaria. (Base VII).

1.2.3. Régimen disciplinario. (Base IX).

1.3. La regulacion provisional del Cuerpo Nacional de Secretaria.

1.3.1. Caracteristicas generales.

1.3.2. Categorias del funcionario del Cuerpo. Clasificacién de las plazas.
1.3.3. Sistema de ingreso en el Cuerpo.

2. El Cuerpo Nacional de Secretaria hasta la aprobacion de la Constitucién.
2.1. Aspectos generales. 163

2.2. La Ley de Bases 41/1975 y su Texto articulado parcial.

2.3. El régimen general corporativo.

2.3.1. Categorias de los funcionarios. Plazas reservadas.

155
156

159

159

160
160
160
160
161
161
162
162
163

164
166
166



2.3.2. El ingreso en el Cuerpo de Secretaria. 167
2.3.3. La provision de las plazas reservadas. Concursos y nombramientos de vacantes. 168
2.3.4. Régimen disciplinario de los funcionarios locales con especial referencia a los Cuerpos

Nacionales. 169
2.3.5. Caracter y funciones de la Secretaria. 171
2.3.5.1. Aspectos generales. 171
2.3.5.2. Referencia a las funciones en materia de contratacion. 172
3. Las primeras normas de acomodacioén a la Constitucion. 174
3.1. Panorama general. 174
3.2. La modificacion en el régimen de destitucion. 175
3.3. Las modificaciones en la funcion de asesoramiento. 175
Parte Il. Las funciones reservadas a la Subescala de Secretaria. 181
l.- La Subescala de Secretaria en la estructura de la habilitaciéon nacional. 181
1.- El sistema de habilitacion nacional dentro de nuestro régimen constitucional. 181
2.- El sistema de la habilitacion nacional tras la aprobacion de la Ley 7/1985. 188

3.- El sistema de la habilitacion tras la aprobacién del Estatuto Basico del Empleado Publico. 191

1.4.- El sistema de la habilitaciébn tras la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la

Administracion Local: La vuelta a la pureza del sistema. 196
Il.- La funcién de asesoramiento legal preceptivo. 199
1. Aspectos generales del informe y del asesoramiento juridico. 199
1.1. Antecedentes de la funcion de asesoramiento juridico. 199
1.2. Concepto y caracteristicas del informe. El informe de la Secretaria. 201
2. El asesoramiento legal preceptivo en las entidades de régimen comun. 203
2.1. Aspectos generales. 203
2.1.1. Informe por orden de la Presidencia o a solicitud de un tercio de los corporativos. 207
2.1.2. Cuando lo exija un precepto legal o reglamentario (art. 3.3 b. RFHN). 209
2.1.2.1. Consideraciones generales. 209
2.1.2.2. El asesoramiento en materia de participacion ciudadana. 210

2.1.2.3. Informes requeridos por la legislacibn auton6mica en materia de régimen local y
urbanistica. 211
2.1.3. Cuando se trate de asuntos para cuya aprobacién se requiera una mayoria especial (art. 3.3
c. RFHN). 214



2.2. Los nuevos supuestos de informe preceptivo (art. 3.3 d. RFHN). 215

2.3. Otras manifestaciones de la funcion de asesoramiento del secretario. 230
3. La funcion de asesoramiento juridico ligada a la funcion fedataria. 232
3.1. El examen de los expedientes antes de someterlos a la Presidencia. 232
3.2. La asistencia del secretario en las sesiones de los 6rganos colegiados. 234
3.2.1. El momento de la convocatoria. 234
3.2.2. El desarrollo de la sesion. 235

4. La funcién de asesoramiento legal preceptivo del secretario general del pleno en los municipios
de gran poblacién. 238
4.1. El asesoramiento legal al Pleno y a las comisiones (art. 122.5 e. LBRL). 238
4.2. La asistencia a la Presidencia del Pleno para asegurar la convocatoria de las sesiones, el
orden en los debates y la correcta celebracién de las votaciones, asi como la colaboracion en el
normal desarrollo de los trabajos del Pleno y de las comisiones (art. 122.5 c. LBRL). 244

5. El asesoramiento legal preceptivo de la Secretaria desde la perspectiva de los miembros de la

Corporacion. 245
5.1. El informe preceptivo del secretario y el ius in officium. 245
5.2. La funcién de asesoramiento preceptivo en el ejercicio del cargo por los corporativos. 247

5.3. La funcién de asesoramiento del Secretario del Pleno y el control y fiscalizacion plenaria
sobre el resto de los 6rganos de gobierno en los municipios de gran poblacion. 249

6. La funcion de asesoramiento legal preceptivo desde el punto de vista del procedimiento: La

omision del informe como causa de invalidez del acto. 251
6.1. La omision del informe preceptivo como vicio de nulidad radical. 251
6.2. La omision del informe preceptivo como vicio de anulabilidad. 253
7. El secretario como asesor juridico de la Corporacién en materia contractual. 259
7.1. Consideraciones generales. 259
7.2. La controversia juridica sobre el informe de la Secretaria en los contratos menores. 261
7.3. El informe en la fase de preparacion del contrato. 265

7.4. La actividad asesora en la fase de adjudicacién y durante la ejecucion y resolucion del

contrato. 267
7.4.1. El secretario como vocal nato de la Mesa de contratacion. 267
7.4.2. El informe en la resolucion de los recursos especiales en materia contractual. 269
7.4.3. El informe sobre la formalizacion del contrato. 269
7.4. Informes sobre el ejercicio de sus prerrogativas por parte del 6rgano de contratacion. 270

Ill.- La funcion fedataria de la Secretaria. 273



1. Definicién de la fe publica del secretario local. 273

1.1. Concepto y delimitacion de la fe publica. 273
1.2. La funcién de fe publica del secretario local. 275
1.3. El ejercicio por medios electronicos de la funcién fedataria. 278
2. La fe publica en la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados. 279
2.1. La fase preparatoria de las sesiones. 279
2.2. La celebracion de las sesiones. 282
2.2.1. La asistencia de la Secretaria. 282
2.2.2. La novedosa cuestion de las sesiones telematicas. 283
2.3. La funcién de levantamiento y transcripciéon del acta (arts. 3.2 d. y 3.2 e. RFHN). 288
2.3.1. El acta. Definicion, contenido y formatos. 288

2.3.2. La normativa gallega sobre empleo de medios electronicos en los libros de actas vy

resoluciones. Las video-actas. 294
3. La fe publica en las resoluciones de los érganos monocraticos (art. 3.2 e. RFHN). 296
4. Otras manifestaciones de la funcion fedataria. 298
4.1. La expedicion de copias auténticas. 298
4.2. Otras atribuciones en el ejercicio de esta funcion. 301
5. La funcidn certificante de la secretaria (art. 3.2 f. RFHN). 303
5.1. Actos de certificacion y certificados. 303

5.2. Consideraciones sobre la certificacion de empadronamiento y el certificado acreditativo del
silencio. La posibilidad de su expedicion mediante AAA. 312
6. Otras manifestaciones ad extra de la funcién de fe publica. 313

6.1. La obligacion de remision de los extractos de actos y acuerdos a la Administracion del Estado

y de la Comunidad Auténoma. 313
6.2. La notificacion de las resoluciones y acuerdos de la Entidad local. 315
6.2.1. El concepto de notificacién en las Entidades locales. 315
6.2.2. Consideraciones sobre la expedicion de notificaciones mediante AAA. 317
6.3. La anotacion en el expediente de la resolucion que ponga fin al procedimiento. 318
6.4. Atribuciones en materia de publicidad de los actos y acuerdos de la Entidad local. 319
7. La superior direccion de los registros y archivos (art. 3.2 |. RFHN). 320
7.1. Regulacién normativa. 320
7.2. Los registros de la Entidad local. 321
7.2.1. El registro electrdnico general y el padrdn de habitantes. 321

7.2.2. Las funciones de fe publica en relacién con el registro de intereses de los corporativos, de
convenios y otros (art. 3.2 k. RFHN). 321

7.3. El archivo electronico local. 324



7.3.1. Consideraciones generales sobre el archivo en formato electrénico.
7.3.2. La jefatura y direccion de los archivos (art. 3.2 I. RFHN).

8. Otras consideraciones sobre la fe publica secretarial.

8.1. La fe publica en la normativa patrimonial.

8.1.1. El Secretario y el Inventario de bienes (art. 3.2 k. RFHN).

8.1.2. La certificacion y su acceso al Registro de la Propiedad.

8.1.3. La funcion fedataria en el ejercicio de las potestades administrativas sobre los bienes.

8.2. La fe publica en la contratacion: La formalizacion del contrato (art. 3.2 i. RFHN).

8.3. El ejercicio de la fe publica en los 6rganos al margen del art. 3.2 a. RFHN.

324
325
328
328
328
329
330
331
335

8.3.1. Comisiones informativas y otros 6rganos no personificados. Los tribunales de seleccion de

personal.
8.3.2. Las entidades u organismos personificados dependientes de la Entidad local.
8.3.2.1. El problema de la secretaria de los consorcios locales.

8.3.2.2. La Secretaria y las sociedades mercantiles locales.

8.3.2.3. La Secretaria en los organismos autbnomos y entidades publicas empresariales.

IV. Las otras funciones de la Secretaria.

1. Consideraciones generales sobre los distintos regimenes de atribucion.
2. Las funciones distintas 0 complementarias de la Secretaria (art. 6.3 RFHN).

2.1. El panorama bajo la vigencia del art. 166 TRRL.

2.2. El régimen de las funciones distintas o complementarias en el nuevo art. 6.3 RFHN.

2.3. Dos posibles funciones complementarias.

2.3.1. El titular de la Secretaria como delegado de proteccion de datos.

2.3.2. La Secretaria como responsable del sistema interno de informacion.

3. Las funciones conferidas por el ordenamiento juridico (art. 2.4 RFHN).

3.1. La Secretaria y sus funciones en materia de Transparencia.

3.1.1. Informacién institucional y organizativa.

3.1.2. Informacién con relevancia juridica.

3.1.3. Informacién de caracter econdmico. Atencion especial a la contratacién.
3.2. El Secretario como delegado de la Juntas Electoral de Zona.

3.3. La funcion de direccion del servicio de Secretaria (art. 2.2 RFHN).

3.3.1. Consideraciones generales.

3.3.2. Los puestos de colaboracién de la Secretaria (art. 15 RFHN).

3.4. Las responsabilidades secretariales en materia de politica de ciberseguridad.

4. La funcion de garante de la Secretaria.

335
342
342
345
346

351

351
352
352
354
357
357
361
363
363
366
367
372
376
379
379
380
383
384



4.1. De la Secretaria como guardian de la legalidad al compliance officer. 384
4.2. La posicion de la Secretaria como garante mediante su informe en determinados
procedimientos administrativos. 387

4.3. Un caso particular de funcion de garante: La diligencia de la Secretaria en las mociones de

censura. 388
Parte lll. La seleccidn, provision y régimen disciplinario como garantias del adecuado
ejercicio de las funciones reservadas. 395
l.- . La seleccién de los funcionarios de la Subescala de Secretaria. 395
1.- Antecedentes normativos: De la eleccion a la seleccion. 395
2.- El acceso a la Subescala de Secretaria. 397
2.1. Consideraciones generales. 397
2.2. Requisitos de participacion en las pruebas selectivas. 400
2.2.1.- Requisitos generales. 400
2.2.2. Requisitos especificos. La cuestion de la titulacion exigida. 401
2.3. El proceso selectivo. Las fases de oposicién y formacion. 403
2.4. La asignacion del primer destino. 406
2.5. Las dos inminentes amenazas a la existencia del sistema de habilitacion nacional. 408
2.5.1. La aplicacion a la Escala de los procesos de estabilizacion de la Ley 20/2021. 408

2.5.2. La Disposicion Final 12 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2022. 410

2.6. El régimen de promocion interna dentro de la Escala de habilitacion nacional. 411
2.6.1. Principios generales. 411
2.6.2. La promocién interna intersubescalas. 412
2.6.2. La promocion interna intrasubescalas. 414

Il. Las formas de provision definitiva de los puestos reservados a la Subescala de

Secretaria: El concurso. 417
1.- Antecedentes normativos. 417
2.- El concurso desde la aprobacion de la Ley 7/1985 hasta la LRSAL. 418
3.- El concurso con el art. 92 bis LBRL y el RFHN. 420
3.1. Aspectos generales. 420

3.2. Determinacion de los puestos objeto de provision por concurso. 422



3.3. Régimen de la participaciéon en los concursos. 423

3.4. Toma de posesién y plazo posesorio. 423
3.5. Clases de concurso. 424
3.5.1. El concurso ordinario. 424
3.5.2. El concurso unitario. 429
3.5.2.1. Supuestos habilitantes. 429
3.5.2.2. Especialidades procedimentales. 430
3.6. El régimen de los méritos. 431
3.6.1. Los méritos generales. 431
3.6.2. Los méritos autondmicos. 433
3.6.3. Los méritos especificos. 433
3.6.4. El control de la discrecionalidad en la baremacién de los méritos especificos. 436
lll. Las formas de provision definitiva: La libre designacion. 441
1. Evolucién normativa de la provisiéon por libre designacion de los puestos reservados. 441
1.1. Su establecimiento mediante la Disp. Ad. Octava de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado. 441
1.2. La Ley 10/1993, de 21 de abril, y su desarrollo por el Real Decreto 731/1993. 443
1.3. El sistema de libre designacion en el Real Decreto 1732/1994, de 29 de julio. 446
1.4. Las modificaciones de la libre designacion con la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, y el Real
Decreto 834/2003, de 27 de junio. 447
1.5. La libre designacion con el Estatuto Basico del Empleado Publico. 447
1.6. La modificacion del Real Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo. 448
2. La clasificacién del puesto reservado para su provisién mediante libre designacion. 448
2.1. Régimen juridico de la clasificacion de los puestos. Requisitos y procedimiento. 448

2.2. La exigencia de motivacion para la clasificacién del puesto como de libre designacién. 451
2.3. La exigencia del caracter directivo o de especial responsabilidad del puesto. 454
2.4. El caracter directivo y la especial responsabilidad en los puestos reservados. 457
2.5. La doctrina de los tribunales sobre la justificaciéon del caracter directivo y la especial

responsabilidad en los puestos reservados. 460
3. El procedimiento para la provisién mediante libre designacion. 464
3.1. Las bases y la convocatoria. 464

3.2. La resolucion de nombramiento: El informe-propuesta. El problema de la declaracién como

desierto. 467
3.3. La resolucién de nombramiento: La valoraciéon de la trayectoria profesional y los méritos
acreditados. 472

3.4. La resolucion de nombramiento: El criterio de la confianza. 473



4. La destitucién de los funcionarios nombrados mediante libre designacién. 486

4.1 El problema del cese en la STC 235/2000. 486
4.2. El procedimiento para el cese en los puestos de libre designacion. 487
4.3. La cuestion de la motivacion del acto administrativo de cese. 488
4.3.1. Consideraciones generales. 488
4.3.2. Andlisis de la doctrina jurisdiccional. 489
4.3.2.1. Primera linea doctrinal. 489

4.3.2.2. La exigencia de la motivacion cuando estan en juego los derechos fundamentales del

funcionario. 491
4.3.2.3. La evolucién de la doctrina jurisdiccional. 492
4.4. La garantia del puesto de trabajo para el funcionario destituido. 501
5. La provisiéon mediante libre designacioén y los principios de mérito y capacidad. 505

6. La libre designacion y la garantia de la imparcialidad en el ejercicio de las funciones
reservadas. 508
7. La libre designacioén y la exigencia de profesionalizacién de la Administracion. 516
8. El imposible encaje entre la naturaleza de las funciones reservadas y la libre designaciéon. 519

IV. Las formas de provision definitiva: La permuta. 525

V. Las particularidades en la responsabilidad disciplinaria de los funcionarios de la

Subescala de Secretaria. 527

1. Sintesis de la evolucion histérica desde los Estatutos de Calvo Sotelo. 527

2. Conceptos generales y fundamento constitucional. El régimen disciplinario hasta la aprobacion

del Estatuto Basico del Empleado Publico. 529
3. El régimen disciplinario bajo la vigencia de la Ad. Segunda del EBEP. 532
4. El régimen disciplinario bajo la vigencia del art. 92 bis LBRL y el RFHN. 534
4.1. Caracteristicas del régimen disciplinario introducido por la LRSAL. 534
4.2. La potestad disciplinaria. 537
4.3. El procedimiento disciplinario. 538
4.3.1. Consideraciones generales. 538
4.3.2. La tramitacion del procedimiento disciplinario de régimen comun. 539
5. Estudio de las particularidades del procedimiento disciplinario. 543
5.1. La incoacion del procedimiento. 543

5.1.1. El estado de la cuestion con anterioridad a la reforma de la LRSAL. El problema de las
competencias de los 6rganos locales. 543
5.1.2. La nueva distribucion de competencias respecto de la incoacidn del procedimiento. 547

5.2. El instructor del procedimiento. 549



5.2.1 Requisitos de su figura. 549

5.2.2. El procedimiento para su nombramiento. 551
5.3. Otras reglas sobre la incoacion del procedimiento. 552
5.4. Las medidas provisionales. La suspensién de funciones. 555
5.5. La resolucién del procedimiento. 559
5.5.1. Requisitos generales. 559
5.5.2. C)rganos competentes para la imposicion de la sancién. 560
5.5.8. Ejecucion, efectos y cancelacion. 562
5.5.4. La caducidad del procedimiento. La prescripcién de infracciones y sanciones. 565

5.5.5. La rehabilitacién del funcionario inhabilitado por sentencia penal. La cuestion de la

rehabilitacion en el caso de sancién disciplinaria de separacion del servicio. 566
6. Tipificacion de las infracciones y sanciones. 569
6.1. Consideraciones generales. 569
6.2. Cuadro de faltas muy graves. 570
6.3. Cuadro de faltas graves y leves. 576
6.3. Cuadro de sanciones disciplinarias aplicable a los funcionarios de la Subescala. 578
Conclusiones. 583

Bibliografia. 601






AAA
AEPD
AJEC
Ap.

Art.

BOE
BOGC
BOP
Cap.

CC

CP

CE
CGPJ
CJ
COSITAL
CSITAL
CSv
CTBG
CVE

D.

DGAL
DGFP
DGRN
Disp. Ad.
Disp. Der.

Disp. Tran.

DL
DPD
EBEP
EC
ENI
ENS
EPE
FD
FEMP

Abreviaturas

Actuacion administrativa automatizada.
Agencia Espafiola de Proteccién de datos.
Acuerdo de la Junta Electoral Central.
Apud.

Articulo.

Boletin Oficial del Estado.

Boletin Oficial de la Generalidad de Catalufia.
Boletin Oficial de la Provincia.

Capitulo

Cédigo Civil.

Cédigo Penal.

Constitucion Espafiola de 1978.

Consejo General del Poder Judicial.

Consideracion juridica.

Colegio de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administraciéon Local.

Consell de Col.legis de Catalunya.

Cédigo seguro de verificacion.

Consejo de Transparencia y de Buen Gobierno.
Cédigo de verificacion electronica.

Decreto.

Direccion General de Administracion Local.

Direccion General de la Funcion Publica.

Direccion General de los Registros y del Notariado
Disposicion Adicional.

Disposicién Derogatoria.

Disposiciéon Transitoria.

Decreto-Ley.

Delegado de Proteccion de Datos.

Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico.
El Consultor de los Ayuntamientos (revista y editorial).
Esquema Nacional de Interoperabilidad.

Esquema Nacional de Seguridad.

Entidad publica empresarial.

Fundamento de derecho.

Federacion Espafiola de Municipios y Provincias.
21



FHN

FJ

A
Ib./ibid.
IEAL
INAP
JCCA
JEC
JEZ

L

LO
LBRL
LCAP
LCSP
LCSP 2007
LD

LEC
LEF
LFCE
LMRFP
LOFAGE
LOPD
LOREG
LPA
LPAC
LPGE
LRJSP
LRL
LRSAL
LT

MAT
NNSS
NTI
NUum./n°
OEP
OIRESCON
oM

Funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional.
Fundamento juridico.

Inteligencia artificial.

Ibidem.

Instituto de Estudios de Administracion Local.

Instituto Nacional de Administracion Publica.

Junta Consultiva de Contratacion Administrativa del Estado.

Junta Electoral Central.

Junta Electoral de Zona.

Ley ordinaria.

Ley Organica.

Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local.

Ley 13/1995, de Contratos de las Administraciones Publicas.

Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico.

Libre designacion.

Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

Ley de 16 de diciembre de 1954, de Expropiacién Forzosa.

Ley articulada de Funcionarios Civiles del Estado (Decreto 315/1964).

Ley 30/1984, de medidas para la reforma de la Funcién Publica.

Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion del Estado.
Ley Organica 3/2018, de Proteccién de Datos Personales.

Ley Organica 5/1985, de Régimen Electoral General.

Ley de Procedimiento Administrativo.

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Coman.
Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
Texto articulado de la Ley de Régimen Local (D. 16 de diciembre de 1950).
Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia.

Ministerio de Administracion Territorial.

Normas Subsidiarias del Planeamiento urbanistico.

Normas Técnicas de Interoperabilidad.

Numero.

Oferta de Empleo Publico.

Oficina Independiente de Regulacidén y Supervision de la Contratacion.

Orden Ministerial.

22



Op. cit.
P./pp.
PAI
PNL
RAFME
RBEL
RCCL
RD
REF
RDF
RDL
RDU
Res.
RFAL
RFHN
RGI
RGLCAP
RGPD
RH
RO
ROF
ROF 1952
ROM
RPDT
RPT
RSCL
S.

Ss.a.
SAN
SAP
SEAP
SEH
SJCA
S.p.
STC
STS
STSJ

Opere citato.

Pagina/paginas.

Programa de Actuacion Integrada.

Proposicion no de Ley.

RD 203/2021, de actuacién y funcionamiento por medios electronicos.
Reglamento de Bienes de las Entidades Locales (RD 1372/1986).
Reglamento de Contratacion de las Corporaciones Locales (D. 9.1.1953).
Real Decreto.

Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa (D. 26.4.1957).

RD 33/1986, disciplinario de los funcionarios de la Administracion del Estado
Real Decreto-Ley.

Reglamento de Disciplina Urbanistica (RD 2187/1978).

Resolucion.

Reglamento de Funcionarios de Administraciéon Local (D. 30.5.1952).

RD 128/18, de Régimen juridico de los funcionarios de habilitacidon nacional.
RD 364/95, de Ingreso del personal al servicio del Estado.

RD 1098/2001, Reglamento de Contratos de las Administraciones Publicas.
Reglamento (UE) 2016/679, General de Proteccion de Datos.
Reglamento Hipotecario (Decreto 14.2.1947).

Real Orden.

Reglamento de Organizacién y Funcionamiento (RD 2568/1986).
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento (D. 17.5.1952).
Reglamento Organico Municipal.

Reglamento de Poblacion y Demarcacion Territorial (RD 1690/1986).
Relacion de Puestos de Trabajo.

Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales (D. 17.06.1955).
Sentencia.

Sine anno.

Sentencia de la Audiencia Nacional.

Sentencia de la Audiencia Provincial.

Secretaria de Estado de Administracion Publica.

Secretaria de Estado de Hacienda.

Sentencia de Juzgado de lo Contencioso-administrativo.

Sin paginacion.

Sentencia del Tribunal Constitucional.

Sentencia del Tribunal Supremo.

Sentencia de Tribunal Superior de Justicia.

23



ss.
TARC
TC

TCu

Tit.

TR
TREBEP
TRLCAP
TRLCSP
TRLHL
TRRL
URL

V. Gr./v.g.

Vid.

Siguientes.

Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales.

Tribunal Constitucional.

Tribunal de Cuentas.

Titulo.

Texto Refundido.

Texto Refundido del Estatuto Basico del Empleado Publico (RDL 5/2015).
Texto Refundido Ley de Contratos de las Administraciones Publicas.
Texto Refundido Ley Contratos Sector Publico (RDL 3/2011).

Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales (RDL 2/2004).
Texto Refundido en materia de Régimen Local (RDL 781/1986).
Uniform resource locator.

Verbigracia.

Vide.

24



Introduccion

La Subescala de Secretaria, como el resto de la Escala de funcionarios de Administracion local
con habilitacién nacional, constituye una de las escasas excepciones a la prohibicion de adscribir
puestos de trabajo a los funcionarios de un determinado Cuerpo o Escala que dictd la Ley
30/1984, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, con su conocida pulsiéon anti-
corporativa. Tras la aprobacién de la Ley 7/1985, de Bases de Régimen Local, el ejercicio de las
funciones de fe publica y asesoramiento legal preceptivo queda reservado a una concreta
subescala de funcionarios, sobre los cuales, en distinto grado, ejercen competencias tanto la
Administracion del Estado y de la Comunidad Auténoma, como la Corporacion local de destino.

Las funciones reservadas conforman el auténtico centro del sistema de habilitacién nacional
creado con la LBRL, en tanto constituyen la justificacién no soélo de la adscripcién exclusiva de
unos puestos a una Subescala especifica, sino también de un conjunto de garantias que vienen a
permitir y asegurar su adecuado desempefio.

En la primera parte de la tesis, con el titulo Del Cuerpo Nacional a la Subescala de Secretaria, se
hace un analisis desde el punto de vista diacronico de la evolucidon de la Secretaria de
Administracion local.

Se comienza con una introduccion sobre el empleo de secretario, desde su creaciéon en todo
ayuntamiento y diputacién con la Constitucién de Cadiz hasta el establecimiento del cuerpo con
los Estatutos de Calvo Sotelo. Recorriendo todas las vicisitudes legislativas del convulso siglo
XIX, se puede asistir al lento pero progresivo reconocimiento y reforzamiento de sus funciones,
aunque la deficiencia clave del caracter electivo del nombramiento, sin exigencia de titulacion
alguna, y la condicién amovible del empleo lastraron irremisiblemente la figura.

En su capitulo segundo se aborda el estudio de la Secretaria de Administracién local con los
Estatutos de Calvo Sotelo, con los que se instituye definitivamente como cuerpo de funcionarios,
con el fin de dar solucién a los problemas de falta de capacitacion técnica y para permitir al
secretario contar con el apoyo de una institucidon corporativa frente a los ayuntamientos y
diputaciones.

La estructura con que se aborda el estudio en cada una de los periodos objeto de estudio es la
misma: Sistema de acceso al Cuerpo y de provision de las vacantes; régimen de responsabilidad
y disciplinario y las funciones del cargo. Asi, en este capitulo Il se desarrolla pormenorizadamente
el régimen de acceso al Cuerpo, que debe realizarse por oposicion de ambito nacional, aunque
se transige con los secretarios ya ejercientes antes de la aprobacién de los Estatutos.
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Si bien en la norma la provisién de vacantes sigue correspondiendo a las propias Corporaciones
locales, debe subrayarse el cambio de paradigma que supone dar a la destitucién una naturaleza
disciplinaria, asi como la relacién exhaustiva de sus importantes funciones, entre las que se
distinguen las que ostenta como corporativo (la de fe publica, la de advertir la ilegalidad y la
jefatura de régimen interior) de las que posee como jefe de los servicios administrativos.

El capitulo tercero tiene como objeto la Secretaria durante la Il Republica, cuya regulacion es
basicamente continuista respecto al periodo anterior; aunque el régimen constitucional de
competencias propicia el nacimiento de un cuerpo de secretarios propio de Catalufia y la
consiguiente exclusion del Cuerpo Nacional en ese ambito territorial.

En los capitulos IV y V se expone el régimen del Cuerpo Nacional durante el Franquismo, en el
que se asiste a la definitiva estatalizacién, asumiendo el Estado las competencias para la
provision de las vacantes y para la imposicidon de las sanciones mas graves. Por otra parte, se
desgrana exhaustivamente su cuadro de funciones, en el que cabe subrayar su decidida
continuidad con respecto al estatuido por la legislaciéon primorriverista.

Finalmente, en el capitulo VI (E/ Cuerpo de Secretaria en el Tardofranquismo y en los primeros
afios de la democracia) se abordan los intentos de reforma del régimen local, abortados por la
propias circunstancias politicas, y las modificaciones puntuales en la reglamentacién del cuerpo,
entre las que se destacan las relativas a la advertencia de ilegalidad y a la pérdida de su caracter
de corporativo, como consecuencia de la entrada en vigor de la Constitucion.

La parte Il —que lleva el titulo de Las funciones reservadas a la Subescala de Secretaria—
comienza, en su capitulo primero —una vez situado el sistema de habilitacién nacional dentro
nuestro régimen constitucional- con el examen de su régimen bajo las primeras redacciones de la
Ley 7/1985; posteriormente se analiza el tratamiento recibido por el EBEP hasta la legislacién
actualmente vigente, derivada de la reforma operada por la LRSAL.

Efectivamente, el Tribunal Constitucional ha reconocido, como valida y ajustada plenamente a la
Constitucion, la decision del legislador estatal de fijar como basicas -y, por tanto, necesarias en
toda Corporacion local- determinadas funciones, reservadas por su propia naturaleza a
determinados funcionarios con un especifico grado de formacién, a los efectos de garantizar en
todas aquéllas su correcto desempefio. El estudio debe girar pues en torno a estas dos funciones
reservadas a los integrantes de la Subescala de Secretaria: La de asesoramiento legal preceptivo
y la de fe publica.
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En el capitulo segundo se trata la funcion de asesoramiento legal preceptivo, estudiando los
distintos supuestos del mismo, incluidos los introducidos por el nuevo reglamento, de los que es
posible destacar asuntos de importancia capital en la vida local como la aprobaciéon de toda
clase de disposicién administrativa, de todo convenio e instrumento de planeamiento y gestion
urbanistica, asi como del documento central en el actual empleo publico que es la relacion de
puestos de trabajo.

Se atiende asimismo de forma exhaustiva a esta funcién en el ambito contractual, en el que la
Secretaria ejerce a pleno titulo la asesoria juridica de la Corporacion; dentro de esta materia, se
entra a exponer el estado actual de la controversia doctrinal planteada en torno a la necesidad de
la emisién de informe secretarial en los contratos menores.

Se enfoca también el estudio de la funcién informante desde la perspectiva de los corporativos,
atendiendo en este caso a la relacion del informe secretarial con su ius in officium, con el ejercicio
en general de su cargo Y, particularmente, con sus atribuciones de control y fiscalizaciéon de los
organos de gobierno en cuanto integrantes del plenario. Asimismo —dentro del analisis especifico
de esta funcién por parte del secretario general del pleno en los municipios de gran poblacion- se
hace hincapié en el supuesto especial de informe a instancia de los corporativos cuando actien
en su funcién de control y fiscalizacion de los 6rganos de gobierno.

Se hace un estudio también del asesoramiento prestado en el ejercicio de la funcion fedataria,
teniendo en cuenta que no cabe considerar ambas funciones como compartimentos estancos.

Por ultimo, se trata el asesoramiento desde el punto de vista del procedimiento administrativo,
donde se atiende a la patologia consistente en la omisién del informe secretarial y al tratamiento
que recibe por parte de la jurisprudencia, tanto como vicio de nulidad, como de anulabilidad.

El capitulo tercero tiene como objeto el estudio de la funcion fedataria. Esta funcién, tradicional
desde la creacion del empleo por la Constitucién de Cadiz, se ha visto completamente
transformada con la implantacién de la administracién electrénica, por lo que su ejercicio con
estas nuevas herramientas tecnolégicas debe ser objeto de particular atencién.

Se hace un andlisis de su desempefio en los 6rganos de gobierno, tanto colegiados, como
unipersonales; asi como en las distintas subfunciones que la comprenden segun la disposicién
reglamentaria, tales como la notificadora o la certificante, haciendo referencia a la posibilidad de
actuacion administrativa automatizada.

Se tratan también otras subfunciones de la fe publica que han sido novedosamente previstas por
el RFHN, como la superior direccion de los registros y archivos. Asimismo se han expuesto las
particularidades de esta funcion en materia patrimonial y contractual.

Por ultimo, se abordan las responsabilidades de la Secretaria como fedataria en los érganos que
no son de gobierno (comisiones informativas y los tribunales de seleccién de personal), asi como
en las entidades u organismos personificados dependientes de la Entidad local.
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En el capitulo cuarto —con titulo Las otras funciones de la Secretaria— se afronta en primer lugar el
estudio de lo que serian las otras responsabilidades que se pueden conferir a este puesto
reservado, bien mediante la RPT, calificadas en este caso como distintas o complementarias,
bien mediante una norma del ordenamiento juridico.

Entre las primeras se ha dedicado un epigrafe especifico al estudio de la viabilidad de la
asignacion de las funciones de delegado de proteccién de datos y como responsable del control

interno de informacion.

Por su parte, las atribuidas mediante una norma juridica constituyen un abigarrado conjunto de
atribuciones que se han ido conformando a golpe de legislacion, y que no es posible encajar
entre las propiamente de fe publica y asesoramiento legal preceptivo. A la ya tradicional de
delegado de la Junta Electoral de Zona, se destacan especialmente las trasversales en materia de
transparencia y la recentisima en materia de politica de seguridad en el entorno telematico.

Dentro de las otras funciones de la Secretaria, ofrece una caracterizacion singular merecedora de
un apartado especifico la llamada funcion de garante, como tertius genus de las reservadas.
Distinguimos a este respecto dos supuestos. El primero consistiria en el valor otorgado por
ciertas leyes urbanisticas autonémicas al informe secretarial; el segundo es el asignado por la
LOREG y la LBRL a la diligencia expedida por este funcionario en las mociones de censura y en
las convocatorias plenarias a solicitud de la cuarta parte de los corporativos, respectivamente. Se
sostiene que, a la hora de elaborar este documento, la Secretaria desempefia funciones
fedatarias, pero también emite un pronunciamiento de naturaleza juridica, asumiendo con ello una
posicién de garante de la correccion y legalidad del procedimiento.

En la tercera parte de la tesis se acomete el estudio de los mecanismos que sustentarian el
ejercicio de las funciones reservadas en condiciones de objetividad e independencia, que cabria
individualizar en los elementos de seleccion, sistemas de provisidon definitiva y en determinados
aspectos del régimen disciplinario.

El capitulo primero esta dedicado a la seleccién de los funcionarios que integran la Subescala. La
prevision constitucional de los principios de igualdad, mérito y capacidad en el acceso a la
Funcion Publica ha neutralizado definitivamente lo que fue cuestidn batallona para los secretarios
decimondnicos hasta la creacién del Cuerpo Nacional. Sin embargo, se siguen observando
amenazas que atentan contra el ejercicio de las funciones reservadas, como pueden ser la
aplicacién a la Escala de los procesos de estabilizacion o la reciente atribucion a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco de las competencias para la seleccion.

Los siguientes capitulos tienen por objeto los sistemas de provision definitiva, con especial
atencion al concurso y a la libre designacion.

El primero de estos se trata detalladamente en el capitulo segundo, sin olvidar una especial
referencia a la patologias que pueden encontrarse en los méritos especificos exigibles por las

corporaciones locales en los concursos ordinarios.
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En relacién con el sistema de libre designacién, el capitulo tercero comienza dibujando el
panorama de las sucesivas regulaciones desde su implantacion para los puestos reservados en
los primeros afios noventa.

A continuacién se procede al estudio del procedimiento de clasificacion del puesto para su
provision por este sistema, decisién basada en la consideracion del puesto como de caracter
directivo y de especial responsabilidad.

Seguidamente se examina el procedimiento de nombramiento, en el que el nuevo reglamento
ofrece ciertas novedades que son objeto de atencion, como la referencia a la valoracién de la
trayectoria profesional y a los méritos acreditados por los aspirantes, y que se ponen en relacion
con el criterio de la confianza. Se muestra con detalle la numerosa doctrina jurisdiccional sobre el
control de la decisién de nombramiento, sea o no para puesto reservado, hasta culminar en la
jurisprudencia recientemente dictada por el Tribunal Supremo, que ya ha sido objeto de
aplicacién a los puestos de la Escala.

Por ultimo, se aborda el estudio de la destitucion de los funcionarios nombrados mediante este
sistema excepcional. El andlisis se centrara en el acto administrativo de cese, en el que que,
partiendo de la postura de la STC 235/2000, se expone también con detalle la evolucion de la
linea doctrinal de los tribunales hasta la reciente jurisprudencia ya citada, a la cual debemos las
innovaciones mas importantes en lo que respecta a esta cuestion. También se ofrece un examen
de las garantias atinentes al puesto que se ofrece al cesado, en el que el nuevo reglamento ofrece
novedades plausibles respecto de la preceptiva anterior.

Mas alla del andlisis de las fases procedimentales y de las distintas decisiones de nombramiento
y cese de los funcionarios por libre designacién, se pretende también enfocar el estudio desde la
exigencia de profesionalizacion y de la garantia de imparcialidad requerida para el ejercicio de las
funciones reservadas, a fin de determinar el encaje de esta forma de provision con las
singularidades de este tipo de puestos.

El capitulo quinto —que lleva como titulo Las particularidades en la responsabilidad disciplinaria de
los funcionarios de la Subescala de Secretaria— se va a centrar en el régimen disciplinario de los
funcionarios de la Subescala de Secretaria y, por ende, del resto de funcionarios de habilitacién
nacional. Este, que se corresponde a grandes rasgos con el de los funcionarios del resto de las
Administraciones Publicas, tiene sin embargo unas concretas especialidades atinentes al sistema
de distribucidon de las competencias entre las tres administraciones y a la sanciéon de la
destitucidn del cargo que son las que interesan en nuestra argumentacion en pro de la defensa y
reforzamiento de la Subescala.

Actualmente, la Administracion local en la que cumplen servicio los funcionarios de la Subescala
debe servir con objetividad los intereses generales y actuar con sometimiento a la ley y al
Derecho; asimismo ha de cumplir principios como los de eficacia y buena administracién, y

respetar otros que permean el ejercicio profesional de estos funcionarios, como el de servicio
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efectivo a los ciudadanos o los de participacion, objetividad y transparencia, satisfaciendo el
derecho de los interesados a relacionarse con la administracién por medios electronicos. El
reforzamiento de las funciones reservadas, asi como de las garantias y las seguridades en
consonancia para su ejercicio en condiciones de objetividad e independencia, son sin duda la
mejor forma de coadyuvar a que las Entidades locales, actuando bajo estos principios, encaren
los desafios que les aguardan en este siglo XXI.
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Parte I. Del Cuerpo Nacional a la Subescala de Secretaria.

l.- Breve exordio sobre el empleo de secretario municipal y provincial hasta

los Estatutos de Calvo Sotelo.

1. La Constitucion de 1812 y sus decretos de desarrollo.

1.1. La Instruccion para el Gobierno economico-politico de las Provincias de 1813.

El nuevo régimen liberal que llega con la Constitucién de Cadiz reacciona frente a la
consideraciéon como cosas objeto de comercio de los cargos y oficios publicos en los
Ayuntamientos con la idea de la representatividad 1, estableciendo en su art. 320 (y art. 333 para
las Diputaciones), la figura del secretario con caracter preceptivo, elegido por mayoria absoluta
por el Ayuntamiento, obligando ademas a que fuera retribuido con fondos municipales.

Este precepto, que fue aprobado sin apenas discusion 2, supone una ruptura tanto semantica
como democratica con el régimen absoluto 3. Consagra de modo inequivoco el principio de libre
eleccion y remocion de los secretarios, manifestacién del nuevo poder popular en el que los
constituyentes quieren cimentar el Estado salido de la Constitucion —en contraposicion al poder
burocratico del Antiguo Régimen, caracterizado por los oficios vitalicios, a veces hereditarios y a
veces venales 4. Y de la misma manera que se eliminaba la figura de escribano de concejo de
nombramiento real, sustituida por la del secretario, se pasa de la retribucién por arancel, a la
retribucién mediante los fondos publicos del ayuntamiento o de la diputacion.

El régimen juridico fundamental de la figura del secretario de ayuntamiento liberal queda fijada ya
en el articulo 320 de la Constitucién, pivotando sobre estos dos elementos fundamentales:
Caracter electivo y retribucion con cargo a los fondos publicos.

Dictada en desarrollo de la Constitucion en fecha 23 de junio de 1813, la Instruccion estatuia la
libre remocién del secretario por el ayuntamiento con el consentimiento de la diputacion, que es
quien tenia la ultima decisién, contra la que no cabia recurso alguno.

De la misma manera, el secretario de la diputacién podria también ser removido de su cargo por
ésta, aunque en este caso deberia recabarse la anuencia de las Cortes. A estas Ultimas

1 SOSA WAGNER, F. (1997). “Los funcionarios locales con habilitacién de caracter nacional: Una reflexién desde la
historia”. Revista de Estudios Locales, Extra julio, p. 14.

2 ORDUNA REBOLLO, E., y COSCULLUELA MONTANER, L. (2008). Historia de la Legislacién de Régimen Local. lustel
y Fundacion Democracia y Gobierno Local. Madrid, p. 44.

3 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacién. Pasado, presente y futuro. Tecnos. Madrid, p. 18.

4 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Op. cit., p. 25.
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correspondia aprobar, a propuesta de la Diputacion y con informe del Gobierno, la dotaciéon que
debia abonarse a su secretario.

1.2. La Instruccion para el Gobierno economico-politico de las provincias de 1823.

Con el Trienio Liberal llega la aprobacion de la Instruccion para el gobierno econémico-politico de
las provincias de 3 de febrero de 1823, norma que constituia ya un verdadero cédigo de la
Administracion local 5. Su regulaciéon del empleo y de las funciones resulta mas completa que la
de la Instruccion de 1813 6.

El secretario seria elegido con el quérum de la mayoria absoluta de los votos; se introducia la
exigencia de la publicidad de la vacante 7 —aunque no se indicaba donde debia publicarse el
anuncio- y, en una direccion burocratizadora 8, la novedad segun la cual los aspirantes deberian

tener las calidades prevenidas para los demas empleados publicos.

Por otro lado, podia también cesarlo cuando estimase conveniente al mejor servicio publico, si
bien debia contar con el consentimiento de la diputacion, que resolveria inapelablemente. Se
configuraba para el secretario un régimen débil de profesionalidad 9, en la medida que cada
ayuntamiento nombraba libremente, sin requisitos de titulacidon y competencias reguladas;

aunque para el cese era preciso la autorizacién superior.

Como advierte Ordufia Rebollo 10, resulta evidente que, ya desde los origenes del municipio
constitucional, el secretario tiene la condicion de fedatario publico. Asi, llevarian un cuaderno o
libro en el que se extenderian los acuerdos municipales y les imponia el deber de actuar y
autorizar todas las diligencias que pertenecieran a las atribuciones de la Corporacion. Por otro
lado, se incluia también la de actuar y autorizar las diligencias realizadas en el gobierno

5 ORDUNA REBOLLO, E., y COSCULLUELA MONTANER, L. Op. cit, p. 62. POSADA, A. (1982). Evolucién legislativa del
Régimen Local en Esparia 1812-1909. Instituto de Estudios de Administracién Local. Madrid, p.122. También la califica
como primera ley de régimen local [MARTINEZ MARIN, A. (2011) Los funcionarios publicos. Funcionarios con
habilitacion de cardcter estatal en Mufioz Machado, S (Dir.) Tratado de Derecho Municipal. Tomo IV. Tercera edicion.
Editorial lustel. Madrid, p. 3960]. Un andlisis histérico de la funcién publica del Estado en [PARADA VAZQUEZ, R.,
FUENTETAJA PASTOR, J.A. (2015). Derecho de la Funcidon Publica. 32 Ed. Open Ed. Universitarias. Madrid, pp. 82-112].

6 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad, la Administracion local y las funciones publicas colocadas en
ella al servicio de aquél en Ordufa Rebollo, E. (Dir) y Merino Estrada, V. (Coord.) Secretarios, Interventores y Tesoreros
de la Administracion local. Doscientos arfios al servicio de la ciudadania. Consejo General de Secretarios, Interventores y
Tesoreros de Administracion Local. COSITAL. Madrid, p. 426.

7 Para Agirrezkuenaga, con ello se introducen elementos democratizadores en la eleccion del candidato, ya que se
posibilita la concurrencia de méas de un candidato [AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Origen de los Funcionarios Locales de
Habilitacion Estatal: Los Cuerpos Nacionales de Administracion Local. Instituto Vasco de Administracion Publica.
Bilbao, p. 22].

8 TOSCAS SANTAMANS, E. (2002). “Entre profesionales y burdcratas. Los secretarios municipales en la Espafa del
siglo XIX”. Revista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales. Vol. VI, n® 119 (92), p. 4/10.

9 MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion de los empleados publicos municipales. ;Doscientos afios de ida
y wuelta? en Ordufia Rebollo, E. (Dir) y Merino Estrada, V. (Coord.) Secretarios, Interventores y Tesoreros de la
Administracion local. Doscientos afios al servicio de la ciudadania. Consejo General de Secretarios, Interventores y
Tesoreros de Administracion Local. COSITAL. Madrid., p. 502.

10 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesion al servicio de la ciudadania: Secretarios, interventores y
Tesoreros de la Administracion local espafiola en Ordufia Rebollo, E. (Dir) y Merino Estrada, V. (Coord.) Secretarios,
Interventores y Tesoreros de la Administracion local. Doscientos afios al servicio de la ciudadania. Consejo General de
Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion Local. COSITAL. Madrid, p. 98.
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economico -lo que implicaba pues la asignacién de funciones de contaduria o intervencion 11—,
con lo que podria sostenerse su concepcion -siquiera en forma incipiente e indirecta— como
figura de garantia de la sostenibilidad econdémica de la prestacion de los servicios 12.

Para el profesor Martinez Marin 13, el secretario ostentaba en la practica una jefatura de la gestiéon
y del personal, bajo la dependencia del alcalde y del jefe politico, o del intendente en su caso, en
forma analoga a como implicitamente también se le reconocia en la diputacion.

El articulo 165 de la Instruccion, a diferencia del precepto aplicable a su homdélogo municipal,
Unicamente sefialaba que cada diputacion tendria un secretario elegido por ella. En cuanto a su
remocion, el articulo 174 se limitaba a decir que podia ser removido por justa causa o razones de
conveniencia publica 14.

El secretario ejercia sus funciones de fe publica en las sesiones celebradas por la diputacion,
extendidas también a los decretos y a los correspondientes expedientes.

También asumia una jefatura de hecho sobre el funcionamiento de la gestion ordinaria y en el
cumplimiento de los horarios de los demas empleados 15, ya que tenia la obligacion de cuidar del
cumplimiento de las reglas de funcionamiento interno que debia dictar la Corporacion 16,
Aparecia por lo tanto dotado de las atribuciones propias de lo que seria la jefatura de personal de
una organizacion 17.

2.- El secretario de ayuntamiento y de diputacion en el final de la Regencia de Maria
Cristina (1836-1840). El secretario en la Ley de Ayuntamientos de 1840.

Tras el periodo de vigencia del Real Decreto de 1835 para el arreglo provisional de los
Ayuntamientos del Reino 18, entre las primeras medidas del nuevo Gobierno estuvo el
restablecimiento de la vigencia de la Instruccién de 1823, mediante un Real Decreto de 15 de

11 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucion de los Cuerpos Nacionales (I). Del
constitucionalista gaditano a las leyes municipal y provincial de 1870”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 5, p. 6.

12 RIVERO ORTEGA, R. (2012). La evaluacion histdrica de los servicios publicos locales y el papel de los habilitados
desde la Constitucion de Cadiz hasta nuestros dias en Ordufia Rebollo, E. (Dir) y Merino Estrada, V. (Coord.) Secretarios,
Interventores y Tesoreros de la Administracion local. Doscientos afios al servicio de la ciudadania. Consejo General de
Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion Local. COSITAL. Madrid, p. 612.

13 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 3962. MARTINEZ MARIN, A. (1999). Op. cit., p. 26.

14 De ello deducia [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Historia del Secretariado de Administracién Local. Abella. EI Consultor
de los Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid, p. 132] que el ejercicio de este cargo de tan reciente origen tenia ain
menos garantias que su homdlogo en los ayuntamientos.

15 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 3961.

16 Para Bullén [BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 132] los articulos 166 y 167 contenian normas que podrian calificarse
como especificas de la racionalizacién de métodos de trabajo.

17 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesién... Op. cit., p. 99.

18 Real Decreto, de 23 de julio de 1835, para el arreglo provisional de los Ayuntamientos del Reino [Gaceta, num. 206,
de 24 de julio de 1835, pp. 1-4].
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octubre de 1836 19. Poco después, se aprobd la Ley de 4 de noviembre de 1837 20, que
modificaba un aspecto importante en lo que atafie a nuestro estudio: Pasaba a exigir la mayoria
absoluta de votos tanto para el nombramiento, como para la destitucién de los secretarios de
diputacion.

La Ley de Ayuntamientos de 1840 representa un paradigma de estricta centralizacion: Si la
Instrucciéon de 1823 era el modelo de las soluciones descentralizadoras, esta Ley —como
justamente la opuesta a aquélla— asumia el papel contrario 21. Este atributo se expresd
principalmente en la forma de eleccién de los alcaldes, cuya discusidn centré la mayor parte de
los debates y fue la causa del final de la Regencia de Maria Cristina y de la llegada al trono de la
Reina Isabel II.

Situada al margen de la polémica, la regulacidn secretarial disponia que seria elegido por mayoria
absoluta de votos y que estaria dotado con cargo a los fondos municipales (art. 8). Por su parte,
el articulo 86 rezaba que su nombramiento no seria revocable anualmente —ni su destino vacaria
excepto en caso de fallecimiento, imposibilidad, renuncia, destitucion u otra incapacidad legal-,
por lo que, a decir de Ordufia Rebollo 22, nos hallariamos ante un temprano caso de inamovilidad,
aunque no se especificaban causas para la destitucién, ni se remitia la decisién a instancia
superior.

Entre las funciones del secretario, el articulo 84 citaba las de fe publica, manifestada en la
extension de las actas de las sesiones y la certificacion de los acuerdos, y en la firma de los
libramientos y 6rdenes de pago que expidiera el alcalde ante el depositario. Se le asignaba
también la responsabilidad sobre el archivo. Entre las funciones se recogia también una
manifestacion aun en fase embrionaria de la atribucion de asesoramiento legal 23, como era la de
asistir al alcalde en el despacho de los asuntos que le correspondian (art. 69).

Tras la caida de Espartero, el Real Decreto de 30 de diciembre de 1843 24 restablecié la vigencia
de la Ley de Organizacién y Atribuciones de los Ayuntamientos de 1840, con algunas
modificaciones, entre las que es posible citar -ademas de la relativa a la cuestion batallona de la

19 Real Decreto, de 15 de octubre de 1836, restableciendo en su fuerza y vigor la Ley de las Cortes de 3 de febrero de
1823, relativa al gobierno econémico-politico de las provincias [Gaceta, num. 681, de 21 de octubre de 1836, p.1].

20 Ley de 4 de noviembre de 1837 [Gaceta num. 1073, de 6 de noviembre de 1837, p. 1].

21 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesion... Op. cit., p. 128. Este afan centralizador se manifestd
también en la desaparicion del empleo de secretario provincial en el Proyecto de Ley sobre Diputaciones Provinciales —
presentado por la Ley autorizatoria aprobada por Real Decreto 21 de marzo de 1840 (Gaceta num. 1986, de 14 de abril,
p. 4; y Gaceta nim. 1988, de 16 de abril, pp. 3-4)-, cuyas funciones pasarian a ser desempefiadas para cada sesion
por un diputado elegido de entre sus miembros (art. 35), y a un vaciamiento de la estructura burocratica del organismo
[ORTEGO GIL, P. (1998). “El Proyecto de Diputaciones Provinciales de 1840: Modelo para la Ley de 8 de enero de
1845”. Cuadernos de Historia del Derecho, (5), p. 11. Disponible en: https://revistas.ucm.es/index.php/CUHD/article/
view/CUHD9898110011A, p. 22-32].

22 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesién... Op. cit., p. 130.

23 CATALAN SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios de las Corporaciones Locales. Evolucidn legislativa,
doctrina y jurisprudencia”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (278). doi: 10.24965/
reala.vi278.9006 p. 173.

24 Ley de organizacién y atribuciones de los ayuntamientos de 30 de diciembre de 1843 [Gaceta, num. 3395, de
31-12-1843, pp. 1-3], con las modificaciones contenidas en el Real Decreto de la misma fecha [ibidem, p. 1].

34



eleccion del alcalde 25 y que es la confesada en el art. 1 del Real Decreto—, la separacion de la
figura del secretario del alcalde en las grandes poblaciones.

3. La Secretaria de ayuntamientos y de diputaciones en el Régimen Moderado.

3.1.- El secretario municipal con la Ley de 1845 26 y sus reglamentos de desarrollo.

Esta Ley supone, en la apreciacion de Parejo 27, un paso importante en la profesionalizacion de
las Secretarias y en la que se insiste en su caracter necesario y no politico. Con la misma, el
colectivo alcanzaba una de sus reivindicaciones, que era la de no poder ser removidos sino en
virtud de un expediente en el que se expresasen los motivos de esa providencia 28 . El objetivo
que se pretendia era limitar las facultades del ayuntamiento a la hora de destituir a su secretario,
pero, en consonancia con el modelo de Estado fuertemente centralista de este periodo histérico,
se preveia expresamente que el jefe politico también los pudiera suspender o destituir cuando
mediara falta grave, dando cuenta al Gobierno para la resolucién que conviniera 29. La regulacién
—ciertamente sucinta, mas alla de disponer su nombramiento por el ayuntamiento y el régimen de
su separacion— quedaba remitida a su reglamento 30,

Como es facil deducir, tanto el nombramiento como el cese del secretario estaban realmente en
manos de la autoridad gubernativa, ya del alcalde y sus tenientes, ya del jefe politico; por lo que
la dependencia directa o indirecta de estos empleados pasaba a ser gubernativa 31.

Introducia de forma novedosa un minimo procedimiento para la cobertura de las vacantes,
consistente en su anuncio en el boletin oficial por parte del jefe politico, con el plazo de un mes
para la presentacion de instancias.

En cuanto a las funciones (art. 94), se distinguian las tradicionales de fe publica (extension de las
actas y la certificacion de los acuerdos del ayuntamiento 32); las asesoras del alcalde en el
despacho de sus negocios; las de firma de los libramientos y las 6rdenes de pagos y cobros,
junto con el alcalde, dirigidos al depositario. Tal y como ya se venia reflejando en anteriores textos
normativos, el secretario tenia a su cargo la llevanza del archivo municipal y la custodia de los
libros y documentos del ayuntamiento.

25 NIETO, A. (1996). Los primeros pasos del Estado constitucional. Ariel. Barcelona, p. 340.

26 ey de 8 de enero de 1845, de Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos [Gaceta num. 3776, de 15 de enero
de 1845, pp. 1-3].

27 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 430.
28 SOSA WAGNER, F. (1997). Op cit., p. 14. PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 430.
29 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién....” Op. cit., p. 7.

30 Real Decreto aprobando el Reglamento para la ejecucion de la Ley de 8 de enero [Gaceta, nim. 4022, de 18 de
septiembre de 1845, pp. 1-3].

31 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 3965.

32 Destaca [PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 430] en este punto que se hable tanto
de “certificar” como de “autorizar” los acuerdos con su firma.
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El secretario se consagraba pues —junto con el depositario- como pieza clave de la organizacién
burocratica de los ayuntamientos y —si bien sus funciones siguen formalmente las mismas- van
asumiendo cada vez mas protagonismo y consolidando su posicion dentro de la administracion
municipal 33.

Uno de los aspectos mas remarcables del periodo, a nuestro juicio, es la entrada del Estado a
regular aspectos del procedimiento y de los requisitos de nombramiento de los secretarios, lo
cual se hace mediante un Real Decreto de 19 de octubre de 1853 34, En virtud del mismo, las
vacantes producidas desde la publicacidon de la norma debian cubrirse por los cesantes de la
Administracion activa del Estado de determinadas categorias, asi como de jueces también
cesantes. Solo si no se presentaba ningun candidato con tales requisitos, el Ayuntamiento podia

nombrar libremente a cualquiera de los aspirantes 35.
3.2.- La Ley de Organizacion y Atribuciones de las Diputaciones Provinciales 36.

Esta Ley —cuya aprobacién carecié de debate parlamentario 37— incorporaba las propuestas del
Proyecto de Ley sobre Diputaciones Provinciales de 1840, por lo que resulta una coincidencia
literal en muchos de sus preceptos, como manifestacion del ideal intervencionista y tendente al
centralismo de los moderados 38. De esta forma, se prescindia del empleo de secretario (art. 41).

3.3. La Ley y el Reglamento sobre Gobierno y Administracion de las Provincias de 1863 3°: El

secretario de la Diputacion y del Consejo de Provincia.

Con ella vino restaurado el empleo de secretario de la diputacion, que lo seria también del
consejo provincial. Este érgano tenia funciones de enjuiciamiento contencioso y de caracter
consultivo respecto del gobernador (art. 62). Estaba configurado como tribunal contencioso-
administrativo (art. 82) y como o6rgano consultivo, e incluso se le atribuia la aprobacién de las
cuentas municipales (art. 81). Su naturaleza eminentemente técnica 40 —la mayoria de los
consejeros provinciales efectivos y sus suplentes debian tener la condiciéon de letrados (art. 70)-
obligaba a que por primera vez en nuestro derecho se requiriese la titulacion de licenciado en
leyes o administracion, o bien ser abogado, para ejercer la Secretaria (art. 47).

33 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucion....” Op. cit., p. 7.
34 Real Decreto de 19 de octubre de 1853 [Gaceta, nim. 294, de 21 de octubre, p. 1].
35 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesién... Op. cit., p. 144.

36 Ley de 8 de enero de 1845, de Organizacion y Atribuciones de las Diputaciones Provinciales [Gaceta, num. 3776, de
15 de enero de 1845, pp. 3-4].

37 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesion... Op. cit., p. 139.
38 ORTEGO GIL, P. (1998). Op cit., p. 39.

39 Ley de 25 de septiembre, de Gobierno y Administracién de las provincias [Gaceta num. 270, de 27 de septiembre,
pp.1-2. Reglamento de ejecucion, aprobado por Real Decreto de 25 de septiembre [Gaceta num. 271, de 28 de
septiembre, pp. 1-2; y Gaceta nim. 272, de 29 de septiembre, pp. 1-2].

40 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal. Antecedentes, origen y evolucion de los
cuerpos nacionales hasta la Ley de bases del régimen local. Dykinson. Madrid, p. 115. Observa también el autor
[ibidem, p. 115] el empleo del término cuerpo por el art. 159 del reglamento al referirse al colectivo.
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Ademas de funciones adverantes (art. 142 del reglamento), desempefiaba el asesoramiento en el
despacho de los asuntos, tanto de los diputados y comisiones (auxiliando al diputado ponente en
la elaboracion de propuestas de resolucién), como de los consejeros y del Presidente (art. 160).

Como aspectos favorables de esta Ley —ademas de la propia restauracion del empleo—-, cabe
citar la fijacion de sus retribuciones, tras el intento fallido de Posada Herrera, asi como el
establecimiento, también por primera vez, de requisitos de caracter académico para poder
acceder al cargo 41. Entre los elementos negativos se cuenta su silencio sobre el régimen de su
designacién 42, destitucion o suspension, o el de su responsabilidad profesional. Saldria también
negativa la comparacion en estos aspectos con la regulacion de su homédlogo municipal,
teniendo en cuenta no sélo la Ley progresista de 1856 o el Proyecto Posada Herrera y su
elemental régimen de responsabilidad profesional, sino incluso con la vigente Ley y Reglamento
de 1845.

3.4. El ultimo aliento de la Monarquia Isabelina: El Real Decreto de 21 de octubre de 1866,
de reforma de las leyes sobre organizacion y atribuciones de los ayuntamientos y las

provincias.

La crisis politica de 1866, que dejo a la Unidn Liberal fuera del poder, provocd una regresion hacia
un centralismo con tintes autoritarios 43. Este movimiento se manifesté en el ambito local con la
férmula ensayada por el Real Decreto de 21 de octubre de 1866 44, por el que se aprobaban
sendos proyectos de ley de reforma de la legislaciéon vigente sobre organizacion y atribuciones de
los ayuntamientos y de la vigente para el gobierno y administracion de las provincias, y que iban

a regir como ley mientras no obtuviesen su aprobacién por las Cortes.

Aunque la modificacion no afectaba a la regulacion de los secretarios municipales, si lo hacia con
la de sus homologos provinciales, condenando de nuevo, como sintoma de la desconfianza hacia
las diputaciones 45, a la desaparicién del empleo, pasando a fungir como tal gratuitamente un
corporativo. Por su parte, el Consejo provincial tendria un secretario nombrado directamente por
el Gobierno, licenciado en leyes o en administracién o abogado. Ademas, se disolvia la
organizacioén burocratica creada alrededor del secretario como profesional y se la sustituia por un

mero conjunto de empleados elegidos por la diputacién para auxiliar al diputado-secretario.

Llegado el final del reinado de Isabel Il, bien puede concluirse con el reproche que hace Nieto 46 a
la practica gubernamental isabelina de falta de caracter democratico —pese a que asi lo declaraba

41 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién....” Op. cit., p. 10.

42 Sin embargo, las Leyes de Presupuestos y Contabilidad Provincial de 1863 y 1865 residenciaban en el Gobierno la
competencia para el nombramiento de depositarios y contadores, de entre una terna propuesta por la Diputacién. Para
[VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 115] al secretario se le aplicaria el
mismo régimen de nombramiento, despojando de dicha competencia a la diputacion.

43 ORDUNA REBOLLO, E., y COSCULLUELA MONTANER, L. Op. cit, p. 132.

44 Real Decreto de 21 de octubre de 1866 [Gaceta, nim. 295, de 22 de octubre, pp.1-2]

45 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesidn... Op. cit., p, 160.

46 NIETO GARCIA, A. (2003). “Los origenes...”, p. 543.
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su Constitucion-, vicio del que acusa también a su Administracion —que, ya perdida su condicion
burocratica o técnica, no llegd sin embargo a adquirir un verdadero caracter democratico. Este
dato es para Nieto fundamental y explica por si solo las deficiencias cronicas de la
Administracion publica espafiola de entonces y la de hoy.

4. El paréntesis del Bienio Progresista: La Ley de Organizacion y Administracion
Municipal de 5 de julio de 1856 47.

A pesar de su cortisima vigencia —apenas tres meses después de su publicacién, se dicté un Real
Decreto 48 por el que las “caducas y reaccionarias” leyes de 1845 volvian a regular la vida local
espafola 49—, iba a tener una considerable importancia posterior porque resultd, en su estructura,
el precedente inmediato de la legislacion posterior a la caida de Isabel Il y a la de la Revolucion
de 1868 50, Constituia, en fin, una manifestacion del ideario liberal progresista en la
Administracién local, caracterizado por una mayor descentralizacion y una mas amplia
independencia de los ayuntamientos respecto del poder central 51.

Por lo que respecta al secretario, la Ley progresista implicé una voluntad de profesionalizacion de
su figura, liberandolo de elementos politico-locales 52; y llegd a formular —en palabras de Bullon
53— una regulacién tan avanzada y completa que se anticipd en multiples aspectos al Estatuto
Municipal. Ordufia Rebollo 54 lo expresa en otras palabras al decir que con esta Ley la figura del
secretario pivotaria sobre dos principios: el de profesionalizacién y el de independencia politica,
ya que su actuacion debia quedar marcada por la independencia mas respetuosa. Por ello, este
ultimo autor juzga positivamente el resultado —pese a los cambios del texto finalmente aprobado
respecto del proyecto-, por sentar las bases de regulaciones mas profesionalizadas, que
paulatinamente irian introduciendo la necesidad del principio de independencia en el cargo.

Por otro lado, el articulado relativamente extenso dedicado al secretario evidenciaba su
importancia creciente dentro de la administracion municipal 55. El Gobierno iba siendo poco a
poco consciente de la necesidad de su regulacion de forma mas pormenorizada, tanto sus
funciones y su responsabilidad, como su eleccién, nombramiento y destitucién; configurandolo

47 Ley de 5 de julio, de Organizacion y Administracion municipal [Gaceta, num. 1280, de 6 de julio de 1856, pp. 1-4].
48 Real Decreto de 16 de octubre [Gaceta, nim. 1383, de 17 de octubre de 1856, p. 1].
49 MARTIN MATEO, R. ORDUNA REBOLLO, E. (1979). Op, cit., p. 36.

50 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesién... Op. cit., p. 147. En palabras de Posada: “...no entrafia
una reaccion favorable a los principios puros del ‘selfgovernment’; limitase & representar una tendencia rectificadora del
régimen de centralizacion, pero segun el mismo espiritu de la uniformidad y de la subordinacion jerarquica.” [POSADA,
A. (1982). Evolucion..., p. 238].

51 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién....” Op. cit., p. 9.
52 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 145.

53 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 145.

54 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesion... Op. cit., pp. 147-148.

ss RIVERO ORTEGA, R. (2012). Op. cit. p. 615.
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como un empleo fuerte, garante del correcto funcionamiento del ayuntamiento %6. Sin embargo,
en la consideracién de Rivero Ortega 57, su papel como garante de la legalidad material resulta
menos explicito, asignandoles funciones burocraticas y documentales sin repercusion en las
tareas y prestaciones municipales.

Asi, novedosamente se relacionaban los requisitos de capacidad para desempefiar esta funcion
(art. 173), aunque remitia a una ley especial la concreta determinacién de los académicos -a
diferencia de la anterior normativa en la que Unicamente se preveia una preferencia por los
cesantes de la Administracién del Estado.

Prescribia la publicacién de las vacantes en el boletin provincial —o en la Gaceta en capitales de
provincia o pueblos de mas de mil vecinos- y la apertura de un plazo de un mes para la
presentacion de instancias (art. 175), a cuyo término el ayuntamiento nombraria a su secretario,

habiéndose cerciorado de su conducta moral y politica.

Donde mejor se percibe el espiritu descentralizador que informaba la Ley es en el tratamiento de
la suspension y destitucion 58. Su cese precisaria la aprobacion de las dos terceras partes del
numero total de concejales y se despojaba de toda intervencion en tales procedimientos al
gobernador y a la diputacién, sin perjuicio de que se les diera traslado del acuerdo. Se reforzaba
pues la estabilidad en el empleo y, con ella, la autonomia en el ejercicio de su funcién 59,

Sin perjuicio de que quepa apreciar cierta confusién entre lo que son facultades o competencias
de las obligaciones del empleo €0, el articulo 180 las relacionaba con mayor acribia en
comparacion con el Reglamento de 1845. Estaba obligado a asistir sin voz ni voto a todas las
sesiones del cuerpo municipal, de las cuales redactaria su acta, y a extender las minutas de sus
acuerdos Yy resoluciones, asi como de sus comisiones. Ostentaba la secretaria de la comisién de
presupuestos, de las juntas de aprobacién de los proyectos presupuestarios y de la junta censora
de cuentas. Era de su cargo también certificar los actos oficiales del cuerpo municipal y expedir —
con el visto bueno del alcalde primero 61— las certificaciones a que hubiere lugar.

Configuraba al secretario como cabeza de la organizacion burocratica del ayuntamiento puesto
que tenia a su cargo la preparacion de los expedientes que deberian conocer las comisiones y el
ayuntamiento.

56 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal. Op. cit., pp. 112-113. VERA TORRECILLAS,
R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién....” Op. cit., p. 10.

57 [RIVERO ORTEGA, R. (2012). Op. cit. p. 615]. A este respecto, este autor [ibidem] destaca no sélo la ausencia de
referencias a la figura en la normativa local, sino su relativa separacion de los marcos institucionales protagonistas del
ensanche de poblaciones. Asi, en las juntas y comisiones de la Ley de Ensanche de 1864 la secretaria no se asignaba
al secretario municipal, sino a personas integradas en esos 6rganos mixtos publico-privados.

58 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién....” Op. cit.,, p. 10.
59 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 431.
60 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucion....” Op. cit., p. 10.

61 Como recuerda [CATALAN SENDER, J. (1998). “El significado del “Visto Bueno” extendido en las certificaciones por
la Presidencia de los érganos colegiados. Una aproximacion histérica, doctrina y jurisprudencial”. Actualidad
Administrativa, Ref. lll, tomo 1, p. 2/13] es en esta Ley donde por primera vez se recoge este requisito.
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Por ultimo, llega a esbozar un aun rudimentario régimen de responsabilidad disciplinaria y judicial.
Diferenciaba entre la responsabilidad disciplinaria —a la que llamaba gubernativa- y la judicial,
respecto de la que remitia a lo sefialado en las leyes. Aungue no tipificaba las infracciones, si lo
hacia con las sanciones, que serian la de reprensién, la suspension de sueldo, la de empleo y
sueldo, y, en fin, la de destitucion del cargo.

5. La Secretaria de ayuntamientos y de diputaciones durante el Sexenio
Democratico (1868-1874).
5.1. El Régimen Local de la Revolucion Gloriosa.

5.1.1. La Secretaria del Ayuntamiento en la Ley Municipal de 1868 62.

El Gobierno provisional salido de la Revolucion de Septiembre devolvié la vigencia —si bien con
algunas modificaciones— a la Ley de Organizacion Municipal del Bienio Progresista. La Ley de
1868 reproducia esta Ultima por lo que respecta al régimen de cobertura de vacantes y las
condiciones para ser designado secretario —recuérdese: publicidad de la vacante en boletin oficial
o la Gaceta, en su caso, y determinada titulacion si asi lo decia una ley especial- (arts. 97 a 101),
asi como la relativa a su suspensién y destitucion con el quérum de aprobacién de las dos
terceras partes de los corporativos (arts. 102 y 103).

Con idéntica redaccién se preceptuaba la obligacién del secretario de extender acta de las
sesiones corporativas y el contenido preceptivo de las mismas (art. 105.2°) 6. Como nuevas
funciones hay que citar la de formar un inventario de archivo (art. 105.8°), asi como la del de
auxilio a las juntas periciales en la confeccion de amillaramientos y repartos (art. 105.11°) 64,

5.1.2. La Secretaria de la Diputacion en la Ley Organica Provincial ©5.

La Ley Organica Provincial restituia —ahora ya definitivamente 66— la figura del secretario de
diputacion, eliminada con la reforma del afio 1866. Lo configuraba empero como integrante de la
diputacion provincial, aunque sin voto, junto con el gobernador provincial, que fungia de
presidente, y el resto de los diputados.

Con esta Ley se objetivaba, en sentido claramente profesionalizador, el acceso a la Secretaria 7,
ya que relacionaba los requisitos de titulacion o cargo que debian cumplir los candidatos, los

62 Decreto de 21 de octubre de 1868 [Gaceta, nim. 296, de 22 de octubre de 1868, pp. 2-10].

63 Cabe sefialar que en su articulo 70 se introdujo como importante novedad la obligaciéon del secretario de remitir al
gobernador un extracto de los acuerdos mas importantes del Ultimo mes, quien podria insertarlo en el Boletin Oficial de
la Provincia. Esta obligacion de remision de los extractos de los acuerdos de los érganos municipales se ha mantenido
hasta nuestros dias.

64 Si bien esta funcién estaba ya implicita en legislaciones anteriores, su plasmacién legal denotaba, segun [CATALAN
SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios... Op. cit., p, 174], una intensa intervencién de estos empleados
en su faceta asesora.

65 Decreto de 21 de octubre de 1868 [Gaceta, nim. 296, de 22 de octubre de 1868, pp. 10-14].
66 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesidn... Op. cit., p, 165.

67 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 432.
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cuales deberian superar un examen ante una seccion del Consejo de Estado. De la relacion
ordenada por méritos de los declarados aptos por haber superado el examen, el ministerio
elaboraria una terna entre los que resultaran con mayor aptitud, méritos y servicios superiores, de
la cual elegiria la diputacién.

En el marco de esta legislacién fue aprobada, con Sagasta como Ministro de la Gobernacién, una
convocatoria de concurso para optar a las plazas de secretarios de las diputaciones 8. Estas
disposiciones fijaban en su art. 3 el programa sobre el que versaria la oposicion, consistente en
tres ejercicios de caracter eliminatorio €. A despecho de la regulacion legal, se estatuian cuatro
calificaciones, que por su orden darian derecho preferente de obtencion de la Secretaria de las
provincias de primera, segunda y tercera clase. Quienes superaron esas oposiciones integraron lo
que Bullon 70 no dudaba en calificar como la primera promocion de Secretarios de Administracion
Local, dada la posibilidad de acceso que se permitia desde la Secretaria de los ayuntamientos a
la de las diputaciones.

Como funciones se introducian —ademas de las tradicionales de fe publica en las sesiones de los
organos colegiados y de redaccion del acta de cada sesién, de expedicion de certificaciones de
acuerdos y de autorizacion bajo firma de las resoluciones de cada expediente—, la de redaccion
del extracto de las discusiones y su remision al boletin 71.

5.2. El secretario en la Ley Municipal de 1870 72.

En esta nueva Ley, Parejo Alfonso 73 destaca la reduccién de los requisitos de aptitud para fungir
como secretario, al precisarse solamente la educacién primaria, una formulacién mas precisa de
las incompatibilidades y un regreso, en fin, a la configuracion de la Secretaria como una funcién

de confianza en el ayuntamiento.

De acuerdo con el articulo 115, cada ayuntamiento nombraria a su secretario, con los Unicos
requisitos de que fuera espanol, gozara de sus plenos derechos civiles y politicos, poseyera los
conocimientos de instruccién primaria, y de que se publicara la vacante en el boletin oficial de la
provincia (art. 116). Nada quedaba pues de la publicidad de la convocatoria del concurso en la

68 Decreto de 24 de noviembre de 1868 [Gaceta, num. 331, de 26 de noviembre de 1868, p.1]. La convocatoria fijaba
los examenes para el dia 20 de enero de 1869. Sin embargo, para solucionar una serie de problemas en relacién con la
celebracién de estos, fue obligado dictar otra convocatoria Decreto de 4 de enero de 1869 [La Gaceta, num. 5, de 5 de
enero de 1869, p.1].

69 E| primero seria un examen escrito durante un plazo de dos horas, cuyas preguntas debian contestarse sin libros ni
apuntes; el siguiente seria oral, en el que se debia contestar durante quince minutos a las preguntas formuladas por el
tribunal; y un tercero, en el que se debia resolver a una serie de cuestiones practicas formuladas por el tribunal sobre
las materias del citado articulo 3.

70 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit, p. 167.

71 A mi juicio, esta obligacién tanto del secretario municipal como del provincial, reforzaba una de las novedades mas
importantes de la legislacion local revolucionaria, como era la del caracter publico de las sesiones plenarias —tanto de
las diputaciones (articulo 32 de la Ley Provincial), como de los ayuntamientos (articulo 69 de su Ley respectiva)-, como
manifestacion del derecho de participacion en los asuntos publicos, que, como el sufragio universal, no seria sino
expresion del principio de soberania nacional (vid. Acuerdo de la Junta Superior de Gobierno [Gaceta, n° 228, 14-
X-1868, p.1]. Exposicién del Decreto sobre el ejercicio del Sufragio Universal [Gaceta, n° 315, de 10-XI-1868, p.1]).

72 Ley Municipal de 20 de agosto de 1870 [Gaceta, nim. 233, de 21 de agosto de 1870, pp. 14-20].

73 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 433.
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Gaceta y de la exigencia de acreditar un conocimiento de la Constitucion y de las leyes municipal
y provincial, que habia propuesto la enmienda Torres Mena al Proyecto.

De la misma manera, los ayuntamientos los podian suspender o destituir libremente 74, mediante
acuerdo por mayoria absoluta —-rebajando por tanto el quérum de las dos terceras partes—, que
deberia comunicarse al gobernador y a la diputacién (art. 117).

El régimen disciplinario en esta Ley era somero y concordaba con la concepcion del empleo
como de confianza de la Corporacién 75. Esta podia imponerle las correcciones disciplinarias que
tuviera por conveniente, dentro de sus facultades, por las faltas o abusos que cometiera en el
ejercicio de su cargo y que no dieran lugar a encauzamiento penal.

El ndcleo principal de sus funciones no presentaba grandes novedades. Dentro del ambito de la
fe publica, debia redactar el acta de cada sesion, transcribirla fielmente en el libro y expedir las
certificaciones correspondientes, asi como anotar bajo su firma las resoluciones. Debia ademas
preparar los expedientes sobre los que trabajarian las comisiones y que resolveria el
ayuntamiento. Mantenia en fin la jefatura de los empleados de su Secretaria.

5.3. El secretario en la Ley Provincial de 1870 76,

Debe llamarse la atencion sobre que la Ley no hablaba de empleos, sino de que la administraciéon

provincial quedaba organizada en las dependencias de Secretaria, Contaduria y Depositaria.

Su nombramiento y separacion correspondia a la propia diputacién, con lo que parece que se
ponia fin al intento de implantar la seleccién mediante oposicién nacional de la Ley Provincial de
1868, sancionando de nuevo el libre nombramiento y separacion por la corporacion 77.

Pocas y genéricas eran las funciones del secretario expresadas en la Ley 78, a las que dedicaba
solamente su articulo 74 , segun el cual le correspondia, entre otras, la preparacién y tramitacion
de los asuntos tratados en comisién y plenario, la redaccion de actas y acuerdos, y la firma de los
acuerdos y decretos de la comision. Expresamente se le conferia la secretaria de la Comision
provincial (art. 61), que se encargaba de vigilar la exacta ejecucién de los acuerdos 7°.

74 En este sentido, [ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia de una profesidn... Op. cit., p.,171] recoge el juicio negativo
de Abella en su Manual del Secretario de 1872 a esta regulacion, que dejaba mas comprometida la situacion de estos
funcionarios, pues no resultaba ya preciso expediente justificativo de la causa de la separacién; sin ulterior recurso ni
examen del acta por gobernador y diputacién, mas alla de su legalidad formal.

758 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 433.
76 Ley Provincial, de 20 agosto [Gaceta, num. 233, de 21 de agosto de 1870, pp. 20-23].

77 Sobre el problema surgido con los secretarios que habian accedido al cargo con las oposiciones celebradas al
amparo de la legislacién revolucionaria, vid. [BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, pp. 175-176]. A juicio de Ordufia Rebollo —
al no existir una derogacion expresa del articulado del Decreto de 1868, referente a las condiciones y procedimiento
para acceder al cargo de secretario- se mantenian de momento dichos requisitos [ORDUNA REBOLLO, E. (2012).
Historia de una profesion... Op. cit., p.,174]. Sobre este concreto problema habrd ocasién de hacer una breve
referencia mas adelante.

78 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 3973.

79 Segun refiere [BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 177], para los legisladores la libertad de la Corporacién provincial en
el nombramiento y cese de su secretario se fundaba en que la responsabilidad de la ejecucién de los acuerdos y de la
preparacion de los expedientes no recaia en este funcionario, sino en los mismos diputados.
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6. Las Secretarias de Ayuntamiento y de Diputacion en la Restauracion.

6.1. Las Leyes organicas Municipal y Provincial de 1877.

El conflicto surgido entre las modificaciones operadas por la Ley de 16 de diciembre de 1876 y
algunos preceptos aun vigentes de la Ley de 1870 fue la razén por la que se aprobo el Real
Decreto de 2 de octubre de 1877 89, en el que se dispuso la publicacién de las Leyes Organicas
Municipal y Provincial. Esta legislacion —que no era en realidad mas que una refundicién de las
expresadas Leyes de 1870 y 1876 81— fue la que, junto con la reforma provincial operada por la
Ley 1882, perduré hasta los Estatutos de Calvo Sotelo 82,

En lo que atafe al objeto de nuestro estudio, debe citarse el parecer de Bullon 83, segun el cual
era destacable la diferencia de trato que el legislador reservaba a los secretarios municipales
respecto de sus homdlogos provinciales y como, en parte, se siguid respetando la obra legislativa
de la Revolucion de Septiembre, heredera del Proyecto de Escosura de 1856. Asi, el
restablecimiento de la oposicion para el acceso a los concursos a las Secretarias de Diputacion,
pero también el fortalecimiento gubernativo —plasmado en la comunicacion al gobernador del
nombramiento del secretario de ayuntamiento o en la posibilidad de destitucién por su parte 84.

6.1.1. El secretario en la Ley Organica Municipal de 1877 5.

Su nombramiento correspondia exclusivamente al ayuntamiento mediante concurso (art. 122) —en
el que la apreciacién de los méritos quedaba al libre juicio de éste y con el quérum de la mayoria
simple 8. Contra este precepto chocarian las sucesivas regulaciones reglamentarias sobre la
forma de nombramiento a lo largo del primer cuarto del siglo siguiente.

Para acceder al empleo, bastaba con los conocimientos de instruccion primaria —lo que constituia
una notable debilidad en su profesionalidad—, pues eran reclutados mas por cooptacién que por

mérito y capacidad 8.

80 MARTIN MATEO, R. ORDUNA REBOLLO, E. (1979). Op, cit., p. 38. Concretamente, la Ley de 2-X-1877, de
autorizacion y Real Decreto de la misma fecha, de publicacion [Gaceta, num. 277, de 4-X-1877, p. 39].

81 SIMON TOBALINA, J.L. (1978). “El Régimen Local de la primera Restauracion”. Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autondmica, (198), pp. 301-320. doi: 10.24965/reala.vi198.8074, p. 306.

82 ORDUNA REBOLLO, E., y COSCULLUELA MONTANER, L. Op. cit, p. 146.

83 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 179.

84 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 130.

85 Ley, de 2 de octubre de 1877, organica Municipal [Gaceta, nim. 277, de 4 de octubre, pp. 39-46].

86 Asi, la STS Sala 3* de 24.11.1904, citada por [CONSULTOR DE LOS AYUNTAMIENTOS Y DE LOS JUZGADOS
MUNICIPALES (Redaccidn). (1923). Ley Municipal de 2 de octubre de 1877. 17 edicién. Madrid, p. 135 (n.1)]

87 MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion... Op. cit., pp. 504-505. Resultan expresivas las palabras de
Merino Estrada [ibidem, p. 506], para quien esta Ley ofrecia un perfil del secretario definido, no tanto por los requisitos
para serlo, sino en negativo, explicado en funciéon de los que no podian serlo. Este precepto fue tachado por
[VALIENTE GALVEZ, M. (1943). “Etica y actuacion del Secretario”. Revista de Estudios de la Administracién Local y
Autondmica, (12), pp. 851-858. doi: 10.24965/reala.vi12.3955, p. 854] de “bochornoso y monstruosidad juridica”. A
pesar de la exigencia Unicamente de instruccion primaria, ya se empezaba a detectar, tanto en Espafia como en ltalia,
cambios importantes a este respecto, vid. [TOSCAS SANTAMANS, E. (2008). Secretarios municipales y construccion
del estado liberal en Espafia. Tirant lo Blanch. Valencia, p. 258].
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Al incorporar las reformas de la Ley de 16 de diciembre de 1876, se facultaba a los alcaldes para
suspender al secretario; y al ayuntamiento para destituirlo, con los votos favorables de las dos
terceras partes de los concejales —lo que reafirmaba su caracter de puesto de confianza
municipal, a la vez que se endurecia su régimen de disciplina y destitucion 88. Los gobernadores
podian también suspenderlo y removerlo de su puesto cuando concurriera causa grave, de lo que
se daria parte al Gobierno, quien a instancia o con audiencia del interesado, oido el Consejo de
Estado, adoptaria la resolucion que estimara conveniente.

Sin perjuicio de su facultad de suspender o remover al secretario, la Ley reconocia a los
ayuntamientos una potestad disciplinaria (art. 128), pero sin tipificacién de infracciones y
sanciones, por los abusos o faltas que cometieran en su cargo y que no pudieran ser objeto de
persecucion penal.

En las funciones de fe publica, el articulo 125 no presentaba novedades respecto a la Ley de
1870. Tenia que preparar los expedientes para las comisiones sobre los que resolveria el
ayuntamiento. En cualquier caso, se incluia una clausula residual, segun la cual le correspondia
asumir todo encargo que le confiaran las leyes o el ayuntamiento dentro de la esfera y objeto de
su empleo. A estos efectos, la primera norma que regulaba la contratacién publica de manera
conveniente e integra y con vocacion especifica para el mundo local, el Real Decreto de 4 de
enero de 1883 89, otorgaba al secretario la facultad de asistir para dar fe de acto de la subasta
siempre que el importe del contrato no excediera de 15.000 pesetas . También asumia las

funciones de jefe del personal adscrito a la Secretaria, al cual debia dirigir y vigilar.
6.1.2. El secretario de diputacion en la Ley Provincial de 1877 91.

De acuerdo con su art. 73, correspondia a la diputacién el nombramiento de su secretario, previo
concurso que debia ajustarse a lo establecido en la Ley de 24 de octubre de 1868. También
incumbia a la propia corporacién su suspension, previo expediente; y al Gobierno, tanto su
suspension como su separacion por causa grave, que debia ser acreditada en un expediente con
audiencia al interesado y dictamen del Consejo de Estado.

Salvo diferencias de mero detalle, se les atribuia las mismas funciones que en la Ley de 1870 (art.
75).

6.2. El secretario de Ia diputacion en la Ley Provincial de 1882 92.

88 PAREJO ALFONSO, L. (2012). E/ principio de legalidad... Op. cit. p. 435.

89 Real Decreto del Ministerio de la Gobernacion, de 4.1.1883 [Gaceta, n° 5, de 5.01.1883, pp. 33-36]. Idéntica
regulacion a este respecto se plasmaria en las disposiciones sucesivas: Art. 6 de la Instruccion para la contrataciéon de
los servicios provinciales y municipales de 1900 y art. 6 de su homoénima de 1905.

9 COLAS TENAS, J. (2012). El itinerario de la contratacidn publica: De Cédiz a nuestros dias en Ordufia Rebollo, E. (Dir)
y Merino Estrada, V. (Coord.) Secretarios, Interventores y Tesoreros de la Administracion local. Doscientos afios al
servicio de la ciudadania. COSITAL, p. 585. Como advierte el autor [ibid., p. 586] esto era una muestra del recelo que
existia hacia los secretarios en cuanto a la fe publica en el acto de apertura de plicas; y que llegara hasta la Ley de 16
de diciembre de 1950 y su desarrollo en el Reglamento de Contratacién de 9 de enero de 1953, el cual seguia
reservando al notario la formalizacién de determinados contratos.

91 Ley Provincial de 2 de octubre de 1877 [Gaceta, nim. 277, de 4 de octubre de 1877, pp. 46-48].

92 ey Provincial, de 29 de agosto de 1882 [Gaceta, nim. 244, de 1 de septiembre de 1882, pp. 657-661].
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En opinidn de Parejo Alfonso 93, tanto esta Ley como la anterior de 1877 no suponen avance, sino
mas bien un retroceso en cuanto a la profesionalizacion de las funciones administrativas basicas.

La nueva ley suprimia toda referencia al concurso y al procedimiento para el nombramiento del
secretario, a diferencia de las Leyes de 1869 y 1877. Segun rezaba su articulo 104, correspondia
a la diputacién, como en el caso de cualquier otro empleado, su nombramiento y su separacion,
asi como la fijacién de sus retribuciones. El silencio legal sobre la forma de nombramiento hizo
que se planteara el problema de la vigencia del Real Decreto-Ley de 21 de octubre de 1868 en el
nombramiento de los secretarios, polémica en la que el Ministerio de la Gobernacién y el Consejo
de Estado sostuvieron posturas no exactamente coincidentes 94.

La separacion era absolutamente libre, sin necesidad de tramitar procedimiento alguno, ni de
acreditar causa; no se precisaba audiencia al interesado, ni dictamen del Consejo del Estado. Tal
atribucién se devolvia por el Gobierno a la diputacién, sin diferencia alguna con el resto de los
empleados.

En cuanto a las funciones del secretario o jefe de la dependencia de Secretaria, retornaba a la
redaccion de 1870 (aunque recordemos que la de 1877 apenas introducia cambios de detalle en
este aspecto). También en este precepto el legislador considerd conveniente referirse a este
empleo no como secretario sino como jefe de secretaria.

6.3. El secretario municipal y provincial en los proyectos legislativos de la Restauracion.

Como caracteristicas mas resaltables de la legislacion sobre régimen local de la Restauracion
pueden citarse tanto la de su centralismo, como la de su caracter falible, lo cual daba lugar al
incumplimiento practico de la misma. Fue causa de criticas entre la doctrina no sélo por razén de
ese caracter centralista, sino también por motivos eminentemente técnicos —que provocaban una
sensacion permanente de provisionalidad e inestabilidad, evidenciada en los continuos intentos
de reforma ya desde su entrada en vigor 9. Era buena muestra de ello el dato aportado por la
Exposicion de Motivos del Estatuto Municipal de 1924 9, segun el cual, en los 47 afios de
vigencia de la Ley Municipal de 1877, se abordd su reforma, siempre infructuosamente, nada
menos que en 22 ocasiones. De todos ellos, conviene en nuestro estudio destacar los que
siguen:

93 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 436.

94 Se trata de una cuestion ciertamente compleja, porque el Real Decreto de 4 de agosto de 1897 [Gaceta, nim. 218,
de 6 de agosto, pp. 492-493] dispuso —en nuestra opinidn, contra legem- que el secretario se nombraria por el Ministro,
mediante propuesta en terna hecha por la propia diputacion (art. 6). No obstante, las dudas siguieron persistiendo
sobre cudl era la legislacion aplicable al nombramiento y si este Real Decreto armonizaba efectivamente con la misma.
Asi, el Consejo de Estado en un dictamen, que aparecié publicado por Real Orden de 14 de junio de 1899 [Gaceta,
num. 267, de 16 de junio, pp. 943-944], en lo que nos interesa, declaraba que sélo seria armoénico con la Ley el
requisito del examen vy lo relativo a la idoneidad y capacidad de los aspirantes. Su nombramiento correspondia sin
embargo a la diputacién, que lo haria en favor del aspirante aprobado que estimaran mas apto entre los que
concurrieran a cada vacante, por lo que procedia la modificacion de los preceptos contrarios del citado Real Decreto
de 4 de agosto de 1897.

95 ORDUNA REBOLLO, E., y COSCULLUELA MONTANER, L. Op. cit, pp. 160-161.

9% Cfr. Exposicion del Estatuto Municipal [Gaceta, nim. 69, de 9 de marzo de 1924, p. 1218].
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El Proyecto Venancio Gonzalez de Ley de creacion del Cuerpo de Administracién Local (1882) 7,
cuyos fundamentos se basaban en la exigencia de oposicién para el acceso, los ascensos de
escala y la inamovilidad —que debian ser compatibilizados con las necesarias condiciones de
independencia de las Corporaciones—; todo lo cual se conseguia con la exigencia de reglas para
el ingreso y el ascenso en un verdadero cuerpo de empleados. Dejaba sin embargo que las
corporaciones municipales y provinciales obraran con entera independencia del Gobierno en la
provision de sus vacantes dentro de los escalafones y categorias previstos en esa ley.

Este proyecto —ademas de las tradicionales de fe publica y de tramitacién de los expedientes
municipales— reforzaba las funciones de direccion y vigilancia del personal de su secretaria, hasta
el punto de conferirles potestad de imponer sanciones de suspension de sueldo y de formular
propuesta de separacion del cargo. Su responsabilidad sobre todo el funcionamiento
administrativo se extendia hasta las notificaciones, de tal manera que de los dafos y perjuicios
irrogados por sus defectos legales respondian personalmente.

El Proyecto Moret de Ley de Bases para la reforma de la Ley Municipal (1902) 98, en cuya Base 72
se estatuia que el ayuntamiento —en el caso de que su vecindario excediera de los 10.000
habitantes— Unicamente podia nombrar a su secretario de entre aquellos a los que la superacién
de una oposicién convocada por el Gobierno les hubiera calificado como aptos para ejercer el
cargo. Con este Proyecto se daba nacimiento al deber de advertencia de la ilegalidad, conforme
al cual era obligacion del secretario apercibir al ayuntamiento y a la comisién municipal de las
ilegalidades de que pudieran adolecer sus acuerdos. Las consecuencias de su incumplimiento
eran draconianas: La destitucion del cargo y su borrado de la lista de elegibles por parte del
gobernador .

El Proyecto Maura-De la Cierva de Bases para la reforma de la Administracion Local (1903) 100
exigia la licenciatura en Derecho y la superacion de oposicidn para fungir como secretario en
ayuntamientos de mas de 20.000 habitantes. Hacia suya la advertencia de ilegalidad del Proyecto
Moret con algunos cambios, como la modulaciéon de las consecuencias del incumplimiento en
funcién de la reincidencia.

97 Real Decreto de 20 de marzo de 1882, de presentacion ante las Cortes de un Proyecto de Ley de Organizacion del
Cuerpo de Administracién Local [Gaceta de Madrid, num. 82, de 23 de marzo de 1882, pp. 959-961].

98 Real Decreto de 22 de octubre de 1902, por el que se autoriza la presentacién ante las Cortes del adjunto Proyecto
de Ley de Bases para la reforma de la ley Municipal [Gaceta, nim. 297, de 24 de octubre de 1902, pp. 295-297].

99 Bullon viene a situar como antecedente de este deber de advertencia una regulacién medieval aprobada por Juan I
[BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 212]. Para [PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 437]
tanto en este Proyecto, como en uno anterior de Alfonso Gonzéalez, comenzaba a decantarse la evolucion gestada
durante el siglo XIX, consistente en compatibilizar la autoorganizacion local con la imposicién de las figuras organico-
funcionales de Secretaria, Contaduria y Depositaria, como instrumentos dirigidos a asegurar el correcto funcionamiento
interno del municipio, su operacion dentro de la esfera de asuntos locales y su actuacién conforme a la Ley; lo que
hacia de estas figuras agentes claves de un servicio armdnico tanto al interés local como al general. Se explicaba asi
que los avances en la citada evolucion aparecieran ligados a las fases de mayor articulacién de la Administracién local
con la estatal.

100 Real Decreto de 26 de mayo de 1903, por el que se autoriza la presentacion ante las Cortes de un Proyecto de ley,
reformando las referentes a Administracion local [Gaceta, nim. 148, de 28 de mayo, de 1903, pp. 758-764].
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El Proyecto Alvaro Figueroa del afio 1906, de Bases para la reforma de la Ley Municipal 101,
merece la cita porque fue el primer proyecto en incorporar alguna medida de garantia para el
secretario por la advertencia de ilegalidad. En su Base 72, si bien recuperaba la regulacion del
Proyecto Moret, afiadia la prevencién de que durante el plazo de los seis meses posteriores a la
comunicacién de una advertencia, aquellas resoluciones de la Corporacién o del alcalde que
perjudicasen al secretario no serian ejecutivas hasta que no fueran aprobadas por el Gobernador
Civil.

El Proyecto Maura-De la Cierva de Ley sobre Régimen de la Administracion Local (1907) 102
obligaba a que todo Ayuntamiento tuviera un secretario pagado de sus fondos. Para su
nombramiento se volvia a la férmula de nombramiento exclusivo por la Corporacion 103, mediante
oposicién directa entre aquellos que estuviesen en posesién de la licenciatura en derecho en
municipios de 12.000 o mas habitantes. En aquellos municipios de poblacién inferior, seria la
propia convocatoria la que determinaria los conocimientos requeridos a los aspirantes, aunque
guardando el minimo de la instruccion primaria. En lo que respecta a su cese, los ayuntamientos
constituidos conforme a esa Ley solamente podian separar del servicio a su secretario mediante
un expediente en el que se acreditara, con audiencia del interesado, una justa causa.

Llama la atencion la incorporacion de una advertencia de ilegalidad de caracter retroactivo, pues
una vez posesionado en su nuevo destino, el secretario debia examinar las actas anteriores y
advertir de toda irregularidad que observase, so pena de que le fueran imputadas 194, Debe en fin
decirse que este proyecto merecié un gran reconocimiento por parte de la doctrina 105,

Por ultimo, cabe citar el Unico Proyecto cuyo objeto era exclusivamente la regulacién de los
secretarios, el firmado por Sanchez Guerra, de Ley de Bases del Cuerpo de Secretarios (1914) 106,
Con esta disposicién se pretendia crear el Cuerpo de Secretarios municipales, formado por tres
categorias, y cuyos integrantes serian los Unicos que en lo sucesivo podrian presentarse a los

101 Real Decreto de 22 de enero de 1906, por el que se autoriza la presentaciéon ante las Cortes de un proyecto de
reforma de la ley Municipal [Gaceta, nium. 37, de 6 de febrero de 1906, pp. 480-482].

102 Real Decreto de 31 de mayo de 1907, por el que se autoriza a presentar ante las Cortes el adjunto proyecto de ley
sobre régimen de la Administracion local [Gaceta, nim. 160, de 9 de junio de 1907, pp. 955-969].

103 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. pp. 438-439 (n. 515).

104 Creaba con ello la figura del fiscalizador juridico de épocas precedentes, en palabras de [CARRASCO BELINCHON,
J. (1972). Pasado, presente y futuro del Secretario de Administracion Local. Diputacién Provincial de La Coruia. (La
Coruia), p. 10].

105 E| proyecto mas conocido e importante de todos los del siglo XX, segin [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit, pp.
215-216]. El mas estudiado y el que ejerceria una mayor influencia en toda la legislacion posterior, hasta el punto de
alcanzar las postrimerias del siglo, cuando ya la dindmica de una sociedad industrializada y el sistema de organizacion
territorial del Estado demandaban otras soluciones, segin [MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion... Op.
cit., p. 509] y [ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 210]. La verdadera “Instituta de la Administracién
local espafiola” para [BERMEJO Y GIRONES, J.I, (1975). Los Cuerpos Nacionales surgidos del Estatuto Municipal, en
Catedra Calvo Sotelo. Conferencias 1974. Instituto de Estudios de Administraciéon Local. Madrid., p. 43]. En palabras
del propio Maura: “una ley de descuaje del caciquismo”, apud [SECO SERRANO, C. (1985). “La etapa constitucional
(1902-1923)” en “La Espafa de Alfonso XllI”. Cuadernos Historia 16., p. 18].

106 Real Decreto de 5 de julio de 1914, por el que se autoriza la presentacién ante las Cortes del adjunto Proyecto de
Ley de Bases para reglamentar el Cuerpo de Secretarios municipales. [Gaceta, nim. 188, de 7 de julio de 1914, pp.
59-60].
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concursos convocados para desempenfar el cargo. Para el ingreso en el cuerpo, los aspirantes
debian acreditar conocimientos de derecho administrativo general y local. Trataba pues de
compatibilizar la competencia exclusiva del ayuntamiento para el nombramiento, con la
necesidad cada vez mas apremiante de contar con secretarios dotados de la aptitud vy
conocimiento que precisaba una administracién municipal cada vez mas compleja.

6.4. La disposiciones reglamentarias sobre los secretarios durante la Restauracion.
6.4.1. El Reglamento de Secretarios de las Diputaciones Provinciales 107,

Bullon 108 consideraba que esta norma, al gozar de un mejor fundamento legal, era mas solida
que los reglamentos de los secretarios municipales. Sin embargo, Martinez Marin 19 |a tachaba
directamente de ilegal, confusa y perentoria —aunque le reconocia la calificacion de “Estatuto en
sentido amplio”, pues no solo regulaba los derechos y deberes o atribuciones, sino también el
sistema de su organizacién, provisidon de vacantes y el régimen de su responsabilidad.

En su primer articulo se constituia el cuerpo especial de secretarios de diputacién —del que seria
jefe el propio Ministro de Gobernacion, sin perjuicio de las dependencias de la Direccion General
del Ministerio y de las propias diputaciones— y en el que se integrarian tanto los secretarios
ejercientes en propiedad, como los nombrados en el futuro.

El Cuerpo se organizaba sobre la base de la suficiencia, acreditada en publico examen y ante
tribunal especial: para el acceso al mismo era pues preciso la superacion de un examen. Zanjada
la cuestién de la competencia para su nombramiento, se indicaba en su art. 25 que seria la
diputacion quien elegiria a su secretario libremente entre los candidatos que se hubieran
presentado al concurso -tanto secretarios actualmente en servicio, como aquellos que sdlo
estuvieran en posesion de su titulo de aptitud.

La destitucion solo se acordaria en los casos en que —-tras la tramitacion de un expediente, con
audiencia del interesado- se acreditara la concurrencia de alguna de las infracciones tipificadas
en su art. 44.4° (verbigracia, haber causado perjuicio irreparable a los servicios o intereses
publicos, por haber decaido de la aptitud especial requerida para el despacho de los asuntos, o
por interesarse particularmente en asuntos de la administracién) y con el voto favorable de las
dos terceras partes del nimero total de miembros de la Corporacién 119, Contra este acuerdo el
interesado podia interponer recurso de alzada ante el Ministro, quien resolveria con consulta del
Consejo de Estado.

El Capitulo IV del Reglamento se dedicaba a los deberes y atribuciones del secretario, aunque

sin excesivas novedades respecto a disposiciones anteriores.

107 Reglamento de Secretarios de las Diputaciones Provinciales, aprobado por Real Decreto de 11 de diciembre de
1900 [Gaceta, num. 347, de 13 de diciembre de 1900, pp. 975-979].

108 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 227.
109 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., pp. 3979-80. MARTINEZ MARIN, A. (1999). Op. cit., p. 68.

110 Segun estima [VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 137], junto con
el sistema de oposicién, esta positivacion de su inamovilidad son las novedades mas destacables de esta norma.
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6.4.2. Los sucesivos y frustrados intentos de reglamentacion del empleo de secretario

municipal.

Segun apunta Bullén 111, el fracaso de los sucesivos proyectos de modificacion de la Ley
Municipal de 1877 —de forma que diera unas garantias minimas de estabilidad para el secretario,
sempiterna reivindicacién de las asociaciones profesionales—, la progresiva conciencia de la
necesidad de una cada vez mayor preparacion técnica y de inamovilidad para el ejercicio de sus
funciones, dio lugar a que se intentara solucionar el problema mediante disposiciones
reglamentarias. El problema era que carecian de respaldo legal, por lo que —dictadas con el
caracter de provisionales— eran luego reiteradamente derogadas, con lo que la situacion gand

poco en seguridad y si mucho en confusion y desprestigio del régimen politico imperante 112,

Asi, bajo la vigencia de la Ley Municipal de 1877, asistimos a los intentos de reglamentacién
sucesivos de 1902, 1905 y 1916 113, todos ellos aprobados con caracter provisional y todos
declarados en suspenso; a una norma derogadora de toda disposicién normativa desvirtuadora
de la Ley de 1877 para restablecerla en toda su pureza 114, con la que se reafirmaba la exclusiva
competencia de los ayuntamientos para nombrar a su secretario; hasta que, por fin, la Real Orden
de 27 de noviembre de 1917 115 sometié al ultimo intento de reglamentacién completa de la
Secretaria (el que llevaba fecha de 23 de agosto de 1916) a una revision de su articulado por ser
contrario en esenciales puntos a la letra y al espiritu de la Ley de 1877 116,

Los reglamentos establecian que el nombramiento del secretario correspondia al ayuntamiento
mediante concurso, en concordancia con la Ley Municipal, libremente y por mayoria mediante

111 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 225.
112 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit, p. 225.

113 Aprobados respectivamente por Real Orden, de fecha 8 de agosto de 1902, por la que se aprueba provisionalmente
el Reglamento Organico del Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento [Gaceta, nim. 230, de 18 de agosto de 1902, pp.
756-759]; Real Decreto, de fecha 14 de junio de 1905, por la que se aprueba provisionalmente el Reglamento de
Secretarios de Ayuntamiento [Gaceta, nim. 166, de 15 de junio de 1905, pp. 1083-1086]; y Real Decreto de fecha 23
de agosto de 1916, por la que se aprueba provisionalmente el Reglamento Organico del Cuerpo de Secretarios de
Ayuntamiento [Gaceta, nim. 240, de 27 de agosto de 1916, pp. 434-440]. Aunque, como rezaba el art.1 de este Ultimo
Real Decreto, se aprobaba, de nuevo con caracter provisional, el Reglamento de 1902, si se compara el articulado que
se reproduce en su anexo con la reglamentaciéon de 1902, podra comprobarse que se introducian algunas pequefas
variaciones. En todo caso, los Reglamentos de 1902 y 1916, y el de 1905 guardaban entre si gran semejanza.

114 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 3981. La norma en cuestion es Real Decreto de 15 de
noviembre de 1909 [Gaceta, num. 320, de 16 de noviembre de 1909, pp. 308-312; reproducida sin los errores de la
anterior publicacién en la Gaceta, nim. 321, de 17 de noviembre, pp. 319-323.]

115 Real Orden, a propuesta del Ministerio de la Gobernacioén, de fecha 27.11.1917 [Gaceta, nim. 337, de 3.12.1917,
pp. 484-486). Léase también el dictamen del Consejo de Estado que se incorpora a la Real Orden y que la fundamenta
juridicamente. Por su parte, la RO de 23.12.1902 [Gaceta, num. 359, de 25.12.1902, pp. 1102-1103] y la de 22.02.1907
[Gaceta, nim. 54, de 23.02.1907, p. 71] habian suspendido respectivamente los reglamentos de 1902 y 1905.

116 Como conclusién de esta breve descripcion hay que acudir a Martinez Marin, quien —como ejemplo de la utilizacion
de la perspectiva del Derecho publico para abordar un analisis histérico del momento- advierte para que estos
confusos y contradictorios cambios de normas reglamentarias eran manifestacion y explicacion inequivoca tanto de los
frecuentes cambios ministeriales y de la confusion politica general, como de la impotencia y consiguiente abismo del
sistema politico partidista y la realidad del pais. Es por ello que a las calificaciones del sistema politico de la
Restauracién como corrupto, oligarquico y caciquil por la mayoria de historiadores y de los regeneracionistas, podria
afadirse la de su desprecio del conocimiento profesional con el rechazo a la creacién de una burocracia local, en el
sentido moderno de saber especializado [MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., pp. 3981-82]
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votacion nominal. Pero lo cierto es que se debia seguir un orden de preferencia en los concursos,
para cuya presentacién los aspirantes debian estar en posesion de un titulo de aptitud que
acreditaba la superacion de unos examenes ante un tribunal nacional o provincial 117. Contra
estos preceptos dirigié el Consejo de Estado sus reproches por respetar la Ley solo en la forma.

Respecto a su responsabilidad disciplinaria, impedian que pudiera imponerse correctivo alguno,
sin formacién de un expediente, instruido por alcalde o sufraganeo. La sancion por falta grave
seria la destitucién; no obstante, también cabia el cese del secretario por separacion motivada, lo
cual dejaba un flanco desprotegido al secretario. En todo caso deberia adoptarse con el voto
favorable de los dos tercios del plenario. El Gobernador también podia separar a los secretarios si

concurrian causas graves.

Las funciones y atribuciones del secretario en las tres disposiciones reglamentarias relacionaban
exhaustiva y minuciosamente las importantes competencias de caracter técnico que se le
asignaban como funcionario de mayor rango jerarquico. Debe destacarse la expresa mencién de
la funcién de asesoramiento legal del alcalde y de la corporacién, asi como la llamativa ausencia
de la advertencia de ilegalidad 118. Dentro de la funcion genérica de preparar los expedientes, el
secretario debia consignar su dictamen conciso y razonado, con expresion de las disposiciones
legales en que se apoyaba, ademas de que debia pronunciarse sobre el concreto procedimiento,
indicando las diligencias que serian necesarias para adoptar el acuerdo. Particularmente, el
secretario debia asesorar en derecho al alcalde en los casos en que pretendiera ejercer su
facultad de suspender acuerdos.

Por ultimo, su funcién de direccién y vigilancia sobre los empleados fue objeto de un amplio
desarrollo por estos reglamentos, hasta el punto de llegar a reconocerles la potestad disciplinaria.

6.4.3. Las disposiciones sobre haberes de los empleados municipales y provinciales de
1919.

El Real Decreto de 20 de noviembre de 1919 119 abordaba el problema de las retribuciones de los
secretarios y demas empleados municipales, una vez que la Real Orden de 17 de noviembre de
1917, que habia revisado el Reglamento Organico de 1916, hubiera considerado aceptable que el
Estado abordase la escala de sueldos.

Era preciso la derogacion de los limites maximos y permitir las iniciativas de los ayuntamientos en

orden a dotar a sus empleados de “los haberes indispensables para su subsistencia” 120, Esta

117 Los reglamentos distinguian dos categorias de secretarios, no soélo por los requisitos exigidos, sino por el lugar
geografico de la oposicién (Madrid o provincias), cfr. [ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 203]. La
obtencién del titulo en Madrid facultaba para fungir de secretario en capitales o municipios de mas de 15000
habitantes.

118 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 204.

119 Real Decreto de 20 de noviembre de 1919, para los ayuntamientos [Gaceta, nim. 326, de 22 de noviembre de 1919,
pp. 856-857]. Respecto de las diputaciones, el Real Decreto de 20 de noviembre de 1019 [Gaceta, num. 326, de 22 de
noviembre de 1919, pp. 855-856] derogaba toda disposicién dictada por la Administracion central que, de modo
directo o indirecto, limitara la libre facultad de las diputaciones para fijar el sueldo maximo de sus empleados (incluido
el secretario). Por lo tanto, a diferencia de los ayuntamientos, las diputaciones tenian plena libertad para fijar los suelos
de sus secretarios.

120 Exposicion, Gaceta, ibid., p. 856.
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norma reconocia que los sueldos de la mayoria de los empleados municipales no eran acordes
con el coste de la vida 121, Respecto del de los secretarios, postulaba unas retribuciones que no
serian inferiores a las determinadas en el art. 56 del Reglamento de 1916, ni a las que otras
disposiciones reglamentarias, tanto de la propia corporacién como del ministerio, pudieran fijar
para otros empleados municipales.

6.4.4. El Reglamento de 1921 sobre dotacion, suspension y destitucion de secretarios

municipales 122,

El dltimo jalén que encontramos en la tortuosa via del reforzamiento de las competencias y
facultades del Estado sobre los secretarios antes del Estatuto Municipal es el Reglamento sobre
dotacién, suspension y destitucion dictado el 3 de junio de 1921, siendo Ministro de Gobernacion
Gabino Bugallal.

En su Exposicién de motivos se razonaba que, si bien la Ley municipal no condicionaba ni
limitaba la facultad de las Corporaciones para nombrar a sus secretarios, no ocurria asi con las
suspensiones y destituciones. Al disponer la Ley que la destitucidén requeria la aprobacion por las
dos terceras partes de los concejales, no queria necesariamente decirse que ésta fuera la Unica
garantia de los secretarios ante su destitucién.

Se trataba pues de reglamentar la facultad de remocién que la Ley conferia a los ayuntamientos,
estableciendo los requisitos de causa grave y previo expediente. Asi, el articulo 4 constituia una
innovacién fundamental porque venia a abrogar el libre cese de los secretarios por parte de las
corporaciones, al tipificar los tres Unicos supuestos que podrian acarrear la destitucion: La
sentencia firme dictada por un tribunal o la condena por razén de un delito, la concurrencia de
alguna de las incapacidades o incompatibilidades enumeradas en el art. 123 de la Ley y la
sancién administrativa por falta grave.

Con este reglamento, la destitucion solamente podria ser debida —ademas de por una condena
por sentencia firme de los tribunales de justicia o por concurrir en causa de incapacidad o
incompatibilidad— por la comision de una falta grave acreditada mediante el correspondiente
procedimiento disciplinario, fuera de cualquier relacion de confianza secretario-corporacion.
Efectivamente, segln se preceptuaba en su art. 9, para destituir al secretario seria preciso que
alguna de las causas del art. 4 estuvieran debida y suficientemente probada en el expediente que
se instruyera al efecto, con la intervencién y audiencia del interesado 123, y que el acuerdo de
destitucidon fuera aprobado por las dos terceras partes del nimero de concejales. Con ello se

121 Seco Serrano describe como el de los funcionarios fue uno de los sectores perjudicados durante la Guerra Mundial,
ya que —atenidos a los sueldos marcados por el Estado- no pudieron reaccionar ante la situacion de carestia y aumento
de precios consecuencia del aumento de la demanda exterior, cfr. [SECO SERRANO, C. (1985). Op. cit, p. 21].

122 Real de Decreto de 3 de junio de 1921 [Gaceta nUm. 155, de 4 de junio de 1921, pp. 916-919]. Debe tenerse en
cuenta no obstante que, segin la Real Orden de 5 de enero de 1923 [Gaceta, n° 9, de 9 de enero, pp. 118-119], este
reglamento no era aplicable a Navarra; ni, segin la Real Orden de 14-VII-1921 [Gaceta n°. 197, de 16 de julio, pp.
309-310], tampoco a las Vascongadas. Ademas, en los considerandos de esta Ultima se recordaba que tampoco les
era de aplicacion el Reglamento de Secretarios de Diputaciones Provinciales de 1900.

123 No bastaba con formular un pliego de cargos, comunicarlo y sefialarle un plazo breve de alegaciones, sino que
habia que dar tiempo suficiente a fin de que se formulasen los descargos y facilitar los medios y el examen de
documentos precisos para contestar (STS, Sala 32, 27.2.1915), cfr. [CONSULTOR... (1923) Ley ... Op. cit., p. 145 (n. 1)]
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convertia en improcedente la distincién jurisprudencial sobre los requisitos precisos para la
destitucién de los secretarios, segun se alegase la comisién de alguna falta o la mera
conveniencia de la corporacion 124,

Asimismo, concebia la suspension como sancién por comisién de falta grave y como medida
cautelar mientras se estuviera ventilando un procedimiento disciplinario por falta grave.

Por otra parte -y en desarrollo del segundo parrafo del articulo 124 de la Ley- se mantenia la
competencia de los gobernadores para destitucion de los secretarios (con remisidén del
expediente al Ministerio de la Gobernacién 125), en caso de existencia de una causa grave. En
todo caso, seria precisa la formacion del correspondiente expediente del que se daria vista al
secretario interesado. La norma, empero, guardaba silencio sobre lo que debia entenderse por

causa grave, y si podia asimilarse o no a infraccién grave.

A juicio de la moderna doctrina cientifica, se trata de un reglamento en cierta medida fallido.
Martin Mateo 126 pone de manifiesto que esta norma no fue capaz de terminar definitivamente
con la inseguridad de estos funcionarios, pese a arbitrar mayores garantias procedimentales y a
sefalar taxativamente las causas por las que procederia la destitucién. Y consideraba como su
mayor fallo el de mantener la posibilidad de destitucion de los funcionarios municipales por el
Gobernador Civil con la genérica invocacion a los supuestos de comision de faltas graves. Por su
parte, Agirrezkuenaga 127 concluye que -si bien esta disposicidon garantizaba en mayor medida la
estabilidad de los secretarios— no representaba al fin y al cabo la panacea que hubieran deseado.

124 CONSULTOR... (1923) Ley ... Op. cit., p. 400 (n. 1).

125 De hecho, era nula la destitucién dictada por el Gobernador Civil conforme a este parrafo si no la comunicaba al
Gobierno (STS, Sala 32, 17.12.1917), cfr. [CONSULTOR... (1923) Ley ... Op. cit., p. 148 (n. 1)].

126 MARTIN MATEO, R. (1966). “La inamovilidad de los funcionarios publicos”. Revista de Administracién Publica, n°.
51, p. 36.

127 AGIRREZKUENAGA, I. Op. cit, pp. 45-46.
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Il.- La Secretaria de Administracion local en la Dictadura de Primo de Rivera.

1. El golpe militar de septiembre de 1923. Su articulacion juridica y los Decretos de
disolucion de Ayuntamientos y Diputaciones.

El dia 11 de septiembre de 1923, el Capitan General de Barcelona Miguel Primo de Rivera dio el
golpe militar que ponia punto final a la Restauracién canovista. Desde el primer momento anuncio
su proposito de “librar al pais de los profesionales de la politica”. Se concebia la dictadura como
un expediente obligado y temporal para erradicar los vicios del pais, denunciados desde hacia
tanto tiempo. Este pensamiento regeneracionista del dictador se insertaba dentro de una
tradicion cuyas manifestaciones méas conocidas eran las del ciudadano de hierro de Costa o la

revolucion desde arriba de Maura 128,

Siendo la ofensiva contra el sistema caciquil objetivo fundamental para el nuevo régimen, se
planteé la posibilidad de reformar leyes politicas fundamentales, como una reforma del Senado,
en orden a potenciar la representacion corporativa en perjuicio de la vitalicia y nobiliaria, una
reforma electoral para potenciar el sufragio proporcional; y —como no podia por menos, dados
sus antecedentes mauristas— fue preocupacién de Primo de Rivera abordar la reforma de la
Administracion local 129,

Siguiendo a Agirrezkuenaga 130, la ruptura completa con la situacion anterior se articuld
juridicamente en los siguientes hitos: Un Real Decreto del dia de la constitucién del Directorio
militar disolvié el Congreso y la parte electiva del Senado 131; una Circular del Presidente del
Directorio Militar suspendié temporalmente las garantias constitucionales, confirmé el Estado de
guerra, ceso a los Gobernadores civiles y encomendd sus funciones a los Gobernadores militares
132; yv un Real Decreto por el que se dicté la disolucion de todos los Ayuntamientos 133,
Justificandose enfaticamente en ser uno de los anhelos del alma popular el ver sustituidos en las
Corporaciones municipales “a los hombres, a la vez semilla y fruto de la politica partidista y
caciquil que con poca eficacia y escrupulo venian entorpeciendo la vida administrativa de los

pueblos”, por esta Ultima norma cesaban en sus funciones todos los concejales de los

128 TUSELL GOMEZ, J. (1973). “La descomposicién del sistema caciquil espariol (1902-1931). Revista de Occidente, n°.
127, p. 83.

129 TUSELL GOMEZ, J. (1973). Op. cit., p. 84

130 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Origen de los Funcionarios Locales de Habilitacion Estatal: Los Cuerpos Nacionales
de Administracion Local. Instituto Vasco de Administracion Publica. Bilbao, pp. 47-48.

131 Real Decreto de 15 de septiembre de 1923 [Gaceta, num. 260, de 17 de septiembre, p. 1121].
132 Gircular de 15 de septiembre de 1923 [Gaceta, nUm. 260, de 17 de septiembre, pp. 1121-1122].

133 Real Decreto de 30 de septiembre de 1923 [Gaceta, nim. 274, de 1 de octubre, pp. 3-4].
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Ayuntamientos, los cuales serian reemplazados por vocales asociados del mismo Ayuntamiento,
representantes de contribuyentes de caracteristicas gremiales especificas, bajo la presidencia e
intervencion de la autoridad militar 134, Serian estos vocales quienes elegirian mediante votacion
secreta al alcalde -sin perjuicio de la facultad que se reservaba el Gobierno de nombrarlo en las
poblaciones de méas de 100.000 habitantes. Resulta importante decir que esta norma
encomendaba particularmente al secretario la vigilancia del cumplimiento estricto de sus
prescripciones y les hacia personalmente responsables de los acuerdos municipales que los
trasgredieran, cuando no constara la advertencia por escrito de su ilegalidad; con lo que quedaba
convertido en el “guardian y defensor de la legalidad de un régimen dictatorial” 135,

Estas medidas fueron completadas por un Real Decreto 136 que disolvia las Diputaciones
provinciales de toda Espafia, con la Unica excepcién de las de Alava, GuipUzcoa, Navarra y
Vizcaya, por la razén de que “muchas de las corruptelas que el Directorio se propuso y quiere
expulsar de los Ayuntamientos, tienen franca cabida todavia en bastantes Diputaciones
provinciales” 137. Los diputados (por el momento interinos) pasaban a ser designados, entre los
que poseyeran un titulo profesional, fueran los mayores contribuyentes o los que desempefaran
cargos directivos en corporaciones representativas, por el Gobernador civil, quien asumia su
Presidencia (art. 2).

Al provincial no se le exigia una advertencia expresa de la ilegalidad de los acuerdos para salvar

su responsabilidad, sino Unicamente redactar una memoria sucinta en la que debia exponer al
Ministerio los defectos y anomalias detectados y las medidas de correccion propuestas.

2. El Régimen Local de la Dictadura.

Uno de los propdsitos fundamentales que motivaban al General Primo de Rivera a tomar el poder
era el de llevar a cabo una regeneracion de la politica espafola, centrandose desde el primer
momento en la persecuciéon del caciquismo 138, Y era claro que una parte fundamental de este
programa regeneracionista consistia en la elaboracién de un Estatuto Municipal 139, con un

134 AGIRREZKUENAGA, 1. (1996). Op. cit. p. 48.

185 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Op. cit., p. 78.

136 Real Decreto de 12 de enero de 1924 [Gaceta, nim. 13, de 13 de enero, pp. 202-203].

137 Exposicion de motivos, Gaceta, ibidem, p. 202.

138 GARCIA QUEIPO DE LLANO, G. (1996). “La dictadura de Primo de Rivera”. Cuadernos Historia 16, n° 67, p. 8.

139 Real Decreto de 8 de marzo de 1924, por el que se aprueba el Estatuto Municipal [Gaceta, nim. 69, de 9 de marzo
de 1924, pp. 1218-1302]. Explica Bermejo y Gironés que la denominacioén de Estatuto obedecid a los escripulos de
Calvo Sotelo a llamar /ey a la preceptiva no votada por las Cortes, y que por lo tanto no podia ser acogida como
expresion de la voluntad general, en el sentido rousseaiano del término, que habia sido asimilado por éste desde sus
estudios universitarios. Adopté pues la denominacién de Estatuto, “hallazgo de palabra”, “que sonaba bien y no
disminuia ostensiblemente el empaque de la importante normativa” [BERMEJO Y GIRONES, J.I, (1975). El Estatuto
Municipal: Antecedentes y motivaciones en Cincuentenario del Estatuto Municipal. Instituto de Estudios de
Administracién Local. Madrid, pp. 70-71]. Por otra parte, segin [GUERRA-LIBRERO Y ARROYO, G. (1975). La
entrevista imaginada con don José Calvo Sotelo, en Cincuentenario del Estatuto Municipal. Instituto de Estudios de
Administracion Local. Madrid., p. 642], su denominacién como Reglamento local fue rechazada porque empequefiecia
Su rango.
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sentido marcadamente autonomista y descentralizador. Su principal impulsor, a cuyo nombre ha
quedado unido fue José Calvo Sotelo, quien, como Director General de Administracién local,
convencié al dictador de que la reforma de la misma era uno de los pilares del programa
regeneracionista 149, como reaccion ante la corrupcién y el caciquismo reinante 141,

En palabras tan autorizadas como las de Jordana de Pozas 142, la normativa municipal contenida
en el Estatuto se apartd de la entonces vigente Ley de 1877 hasta ser diametralmente opuesta:
Eran contrarias sus concepciones basicas de los Entes locales; el Estatuto creé una estructura
basada en la realidad, enormemente dispar, contra la rigidamente uniforme de la legislacién
anterior. En aquél el municipio dependia directamente de la ley y no de una fuerte jerarquia, de la
que el municipio era el peldafo inferior. Los alcaldes eran, con el Estatuto, electivos, en vez de
nombrados; los secretarios y funcionarios se reclutaban por oposicién entre universitarios, en vez
de por concurso y sin otra preparacion que la instruccion primaria. Y los acuerdos eran
inmediatamente ejecutivos y el control se ejercia por los tribunales de justicia, en vez de ser
gubernativo. En fin, la personalidad juridica era plena y se sustituia la tutela por la autonomia.

Aunqgue estaba inspirado en el Proyecto de Maura de 1907 143, tenia un caracter mas democratico
y autonomista. Asi, en su predmbulo comenzaba diciendo que “El Estado para ser democratico
ha de apoyarse en municipios libres”, lo cual no dejaba de resultar sorprendente para ser una
disposicion legal dictada durante una dictadura 144. Otras fuentes de inspiracién, segun Bullén 145,
podian encontrarse en la Ley de Haciendas locales de 1918, asi como en determinados
elementos de Derecho comparado. Sin embargo, toda esta brillantez y novedad del sistema
(incorporando conceptos modernos como el de autonomia, instrumentos como el recurso de
abuso de poder contra actos lesivos en contra de ésta, la declaracion de actos que ponen fin a la
via gubernativa, las nuevas esferas de organizacion o la ampliaciéon de las competencias locales)
no pudo ocultar el contexto autoritario en el que se cred, que no soélo agostd sus posibilidades,
sino que fue la mala gestion en el ambito local una de las causas que contribuyeron al desafecto
de las masas urbanas al régimen monarquico 146,

La importancia y acierto del régimen local implantado por los Estatutos municipal y provincial fue

reconocido por tratadistas de ideologia contraria como Posada, para quien fue “un serio intento
doctrinal y tedrico de renovacién municipal”, aunque lamentase al mismo tiempo que “con la

140 GARCIA QUEIPO DE LLANO, G. (1996). Op. cit., p. 10.
141 AGIRREZKUENAGA, 1. (1996). Op. cit. p. 49.

142 JORDANA DE POZAS, L. (1975). Significacion del Estatuto en la Historia del Municipalismo espafiol en
Cincuentenario del Estatuto Municipal. Instituto de Estudios de Administracién Local. Madrid, pp. 18-19.

143 Abunda en ello Orduia, para quien el Proyecto Maura 1907 fue la base sobre la que el Estatuto se alzd; en el cual
observa tanto coincidencias literales como en gran medida conceptuales respecto de aquél [ORDUNA REBOLLO, E.
(2012). Historia... Op. cit., p. 230].

144 GARCIA QUEIPO DE LLANO, G. (1996). Op. cit., p. 10.
145 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit. p. 234.

146 SOSA WAGNER, F. (1997). “Los funcionarios locales con Habilitaciéon de Caracter Nacional: Una reflexién desde la
historia”. Revista de Estudios Locales. CUNAL. Extraordinario de julio., p. 18. SOSA WAGNER, F. (1996). Manual de
Derecho Local. 32 Edicion. Editorial Tecnos. Madrid, p. 33.
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preparacion técnica y conocimiento del derecho municipal que supuso en sus autores”, no se
produjera en otras circunstancias politicas 147. Pero, como apunta agudamente Bullén 148, el
mejor elogio vendria de la propia Republica, al mantener en vigor mediante su Decreto de 16 de
junio de 1931, por exigencias de la realidad, los Estatutos municipal y provincial, en sus libros Il -
sobre las Haciendas locales— y los titulos y capitulos referidos a los funcionarios y al régimen
juridico; asi como también los respectivos reglamentos de funcionarios y empleados municipales
y provinciales “si se conformaban con el texto de las leyes votadas en Cortes”. Estas exigencias
de la realidad, que imponian la vigencia de las disposiciones estatutarias por encima de los
cambios de régimen y de las diferencias ideoldgicas, se mantuvieron durante la mayor parte del
periodo republicano hasta la Ley Municipal Organica de 1935, a la sazon inspirada, como
reconocio la doctrina mas autorizada, por el propio Estatuto Municipal 149,

Los resultados de la reforma estatutaria los sintetizaba Jordana 150 diciendo que su contenido
democratico no llegd a vivir, que sus modalidades imitadas de lo antiguo o lo extranjero (concejo
abierto, régimen de alcalde-gerente y de comisién o el régimen especial de Carta) no arraigaron o
no se desarrollaron; y que, en cambio, la regulacion estructural de las entidades locales y de su
competencia y funcionamiento, la parte financiera y el sistema de proteccion juridica fueron tan
acertados que perduraron a través de la Republica, pasaron a su Ley de 1935 y a la legislacion de
régimen local tras la Guerra Civil 151,

3.- La Secretaria de Administracion Local en los Estatutos de Calvo Sotelo.

3.1.- Aspectos generales.

Un contemporaneo como Rodriguez Delgado 152 describia las distintas clases de secretarios
ejercientes con anterioridad a los Estatutos, unos como cooperadores necesarios del cacique en
la misién de ahogar a sus enemigos con las entelequias leguleyas del procedimiento
administrativo, otros como arribistas interesados en obtener beneficio de su influencia, y otros
como aquellos que cuando mejor actuaban eran destituidos “sin otra norma que el capricho ni

otro motivo que la persecucién”. Por ello, las medidas tendentes a dotar a los secretarios del

147 Apud [BULLON RAMIREZ, A. Op. cit. pp. 231-232].
148 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 232.

149 BULLON RAMiREZ, A. Op. Qit. p. 232. Bullon cita, entre los autores que reconocian esta influencia, a Posada,
Berdejo Casanal, Albi, Naveso y Alvarez Santolino [ibidem].

150 JORDANA DE POZAS, L. (1948). “Las tendencias actuales del Régimen Local en Europa”. Revista de Estudios
Politicos, n° 39-42, pp. 57-58.

151 Bermejo y Gironés ponderaba la importancia de la preceptiva que nos ocupa con apasionada expresion: “El 8 de
marzo de 1924, dia en que se promulgé el Estatuto Municipal, no significa una fecha mas en la historia del Régimen
local espariol: marca el firme comienzo en el camino de redencion de los Municipios, de los Secretarios y de los demas
funcionarios que los administran. Por eso ha perdurado la obra y es imborrable el recuerdo de su autor” [BERMEJO Y
GIRONES, J.lI, (1975). El Estatuto Municipal: Antecedentes y motivaciones en Cincuentenario del Estatuto Municipal.
Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid, p. 92].

152 RODRIGUEZ DELGADO, F. (1928). Sintesis comentada del vigente Estatuto Municipal. Imprenta de Antonio Esparbé.
Manresa, pp. 27-28.
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prestigio que les faltaba y a defenderles del nepotismo y el favor pasaban por conferirles las
cualidades de estabilidad y competencia, implantando el sistema de provisién mediante concurso
y de seleccion mediante oposicion 153,

El articulo 226 del Estatuto, con idéntica férmula que los textos normativos decimondnicos desde
la Constitucion de Cadiz, comenzaba declarando el caracter preceptivo en todo ayuntamiento de
un secretario pagado con los fondos municipales, y que lo seria del Ayuntamiento pleno, de la
Comisién permanente y de la Alcaldia.

La regulacion contenida en el Estatuto sobre el secretario municipal seria objeto de desarrollo
meses después por el Reglamento de Secretarios de Ayuntamiento, Interventores y empleados
en general 154, Esta regulacién pivotaba en torno a dos intereses y objetivos, como el de la
autonomia municipal y el de “la mayor competencia de los funcionarios llamados regir la vida
municipal, ya que ella es la maxima garantia de los intereses confiados a los Ayuntamientos” 155,
Sera este reglamento, junto con el de funcionarios provinciales de 1925, los que determinaran la
Funcién publica municipal en Espafa, pues hasta entonces ésta carecia de sustantividad propia,
encontrandose Unicamente una regulacién fragmentaria de algunos aspectos del régimen del
secretario y del contador. De esta manera, como sostiene Carrasco Belinchén 1%, desde la
perspectiva de la Funcion publica municipal, lo basico no era la creacion de los Cuerpos
nacionales, sino someter a una normativa general a estos y a los funcionarios de las
corporaciones municipales, regulando sus aspectos principales, alumbrando y delimitando, por
tanto, dicha Funcién publica municipal.

Sin embargo, hay que advertir con Garcia-Trevijano Fos 157, que con esta ordenacion no se llego a
la estatizacién de la carrera del secretario. Lo que venia a instaurar era la garantia de que una
mediana competencia en dichos funcionarios se lleva a cabo a base de asumir el Estado “las
riendas del escalafén, pero dejando libertad a las Corporaciones para el nombramiento. No
supone, por lo tanto, este sistema el separar la relacion organica y la de servicio, ya que lo que el
Estado hace es limitarse a "vigilar’ desde fuera la aptitud de los futuros funcionarios locales”. Y es
que el nuevo sistema pretendia conjugar la capacidad profesional de los concursantes con la libre
voluntad politica de la Corporacién, a quien seguia correspondiendo su nombramiento 158,

153 RODRIGUEZ DELGADO, F. (1928). Op. cit., pp. 27-28.

154 Real Decreto de 23 de agosto de 1924, por el que se aprueba el Reglamento de Secretarios de Ayuntamiento,
Interventores de fondos y Empleados municipales en general [Gaceta, num. 239, de 26 de agosto de 1924, pp.
1012-1024].

185 Exposicion, Gaceta, ibidem, p. 1012.

156 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). El Estatuto Municipal y la Funcion Publica Municipal en Cincuentenario del
Estatuto Municipal. Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid., pp. 461-462.

157 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién organica y relacién de servicio en los funcionarios publicos”.
Revista de Administracion Publica, nim. 13, pp. 77-78. En Derecho comparado, hay que hacer menciéon del caso
paralelo de ltalia, donde la estatalizacién se inicia con el Real Decreto-Ley de 17 de agosto de 1928, n° 1953, con el
cual se reconocia al secretario la calificacion de funcionario estatal y se le aplicaban por extension las disposiciones
relativas a los empleados civiles del Estado [SCARCIGLIA, R. (1997). “La figura del Secretario Municipal en el
ordenamiento italiano”. Revista de Estudios Locales. Cunal, Extra, 1, p. 152].

158 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 3984.
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Los reglamentos distinguian claramente entre el ingreso en el Cuerpo y el nombramiento en un
destino determinado, lo cual competia a cada Ayuntamiento o Diputacion provincial —si bien en
este Ultimo caso, el Ministerio de la Gobernacion podria resolver subsidiariamente. Por ello,
segun mantiene Garcia-Trevijano 199, los estatutos y los reglamentos no instauraron la estatizacion
del secretariado. Solamente exigieron un especial titulo de aptitud para poder optar a dichos
cargos, separando el ingreso en el Cuerpo (que seria mas bien la obtencion del titulo) del
nombramiento para el correspondiente destino. En fin, la carrera del funcionario seguia estando
dirigida en todo por su Corporacion local.

Carrasco Belinchon 160 rescataba el precedente que supusieron las ideas de Bartolomé de Vera'y
Casado, las cuales respondian a un planteamiento unitario: La necesidad de organizar la carrera
de los secretarios como medio para moralizar la Administracién local. Entre sus propuestas se
destacaban la regulacién de las condiciones para ser secretario y la forma de conseguir el titulo;
su clasificacion en categoria; la provision de sus vacantes y la inamovilidad en sus destinos; y la
regulacion de su papel en las sesiones. Asimismo, preveia la creacién de un érgano central de
gobierno, un servicio de inspeccion, e incluso un montepio sostenido con aportaciones de
secretarios y ayuntamientos. El legislador del Estatuto seria quien se anotara el mérito de llevar a
la practica estas ideas, con las modificaciones pertinentes debidas a su propia concepcién del
asunto 161,

El nuevo Régimen local daba en fin cumplimiento a las aspiraciones y reivindicaciones del
colectivo de secretarios por las que habian luchado infructuosamente desde 1870, con el
sucesivo fracaso de los intentos de reforma legislativa de la Ley Municipal de 1877 y de la via
reglamentaria intentada durante el primer cuarto del siglo XX 162,

Los Estatutos y sus Reglamentos supusieron la creaciéon de un Cuerpo de Secretarios —aunque
inicialmente se configuraron en sendos cuerpos de municipales y provinciales, hasta que el
Reglamento de empleados provinciales dio el paso definitivo de su unificacion 16—, con la
exigencia de una preparacion técnica —acreditada mediante la superacién de una oposicion de
ingreso en el Cuerpo—-, y una estabilidad en el cargo. Asimismo, la fijacion de unos sueldos
minimos —que aungue, como se ha visto, ya se habian implantado con el Reglamento de 1921, es
ahora cuando se configuran de forma mas completa—, el establecimiento de garantias para su
percepcion y la creacidon del complemento retributivo de los quinquenios merecen citarse también

159 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacion organica y relacion de servicio...” Op. cit., p. 79.

160 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit., p. 463, que recoge [ibidem] las ideas plasmadas por Bartolomé de
Vera y Casado, en su monografia ganadora del Premio Conde de Toreno de titulo “La Administracién Local”, Madrid,
1893, pp. 126-140.

161 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 463.
162 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 234.
163 Cuerpo unificado al que, por alguna razén, el Reglamento de funcionarios provinciales no denominaba en ningin

momento —como seria lo 1dgico, teniendo en cuenta ademas el ejemplo de los Interventores— Cuerpo de Secretarios de
Administracion local.
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entre los avances del nuevo Régimen local 184, Ello sin olvidar, en fin, una mas perfecta y
completa regulacion de los deberes y funciones del cargo 165. A este respecto, Rivero 166 [lama la
atencion sobre la conexion entre el fortalecimiento de la figura del secretario y la ampliacion de
las atribuciones municipales sobre servicios publicos que se observaban en el Estatuto.

Jordana de Pozas 167 observaba que estas medidas formaban parte de una tendencia general a la
profesionalizacién de las funciones locales, que —junto a otras, como el abandono del dogma del
municipio como entidad natural, la tendencia a la nacionalizacién de servicios y actividades, o el
robustecimiento del self-government- podian adivinarse, como una corriente profunda, en las
reformas locales planteadas en toda Europa desde finales del siglo XIX. Esta tendencia a la
profesionalizacion se manifesté en las medidas que vemos implantadas con las reformas locales
de la Dictadura de Primo de Rivera: creacion de instituciones y métodos para formar, seleccionar
y perfeccionar a los funcionarios locales, dandoles garantias de estabilidad y justo trato, a la par
que estatuian los deberes que debian cumplir; asi como la utilizacion y fomento de las
organizaciones que voluntaria u obligatoriamente los agrupaban 168, En este sentido, para Merino
Estrada 16° la creacion de los cuerpos de secretarios e interventores forma parte de una
regulacion completa y avanzada del empleo publico profesional en los municipios, y una de sus
mas importantes aportaciones.

A juicio de Carrasco Belinchén 170, el régimen estatutario, aun con evidentes imperfecciones,
supuso un manifiesto avance, por cuanto senté las bases de la configuracidén directiva del
secretario y “le cre6 un espiritu con el que ha podido defenderse en momentos de maxima
dificultad, en circunstancias muy diversas y, sobre todo, muy adversas”. Para este autor, se le
confirié el papel de vigilante de la ley, pero, al mismo tiempo, se le dejé a la intemperie; se le
encomendaron tareas directivas y no se le asignaron atribuciones; se le exigi6 actividad y no se le
dieron medios 171,

El transito de la Ley de 1877 al Estatuto de 1924 supone para el secretario la sustitucion de la
confianza —Unica condicion parcial para obtener el cargo y conservarlo— por la competencia
objetivamente reconocida, que presupone aquélla, no de modo singular y aleatorio, sino como
cualidad comun a todos cuantos aspiren a la Secretaria; y, por encima de los meros
conocimientos de la instruccion primaria que requeria la Ley municipal, la exigencia de una sélida
preparacién para interpretar y aplicar el derecho, en relacién con los acuerdos y resoluciones de

164 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 466.

165 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 234.

166 RIVERO ORTEGA, R. (2012). Op. cit. p. 619.

167 JORDANA DE POZAS, L. (1948). “Las tendencias actuales...” Op. cit., pp. 64 y ss.
168 JORDANA DE POZAS, L. (1948). “Las tendencias actuales...” Op. cit., p. 80.

169 MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion... Op. cit., p. 510.

170 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro del Secretario de Administracion Local. Diputacion
Provincial de La Corufia. La Coruda, p.12.

171 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro... Op. cit, p.12.
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las autoridades locales 172. El ejercicio de la Secretaria se transforma asi de colocacion en
profesion, organizada oficialmente, sujeta a pruebas de seleccion y con responsabilidad
determinada; asegurando su estabilidad mediante garantias, tanto en el nombramiento, como
frente a la separacién, que, en efecto, lo resguardan, al menos hasta cierto punto, de las
vicisitudes de la politica 173,

Nieto 174 sostiene que el mejor ejemplo que dio la Administracién de este tiempo fue la
implantacién de los Cuerpos Nacionales de Administracion local: “una férmula bien sencilla y de
efectos admirables puesto que con ella se logro racionalizar las autonomias locales, reconducir su
actividad a la ley y dignificar a sus servidores. O en otros términos mas enfaticos: armonizar, por

primera y Unica vez en nuestra historia, el centralismo estatal y la descentralizacion municipal”.
3.2. La creacion del Cuerpo de Secretarios de Administracion local.
3.2.1. El Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento: Creacion e integrantes.

La exposicion de motivos 175 del Estatuto reconocia su caracter radical, manifestado en la
creacién del Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento, con la reglamentacion de su ingreso en él —
dando primacia absoluta al régimen de oposicién-y en el que todas las restantes prescripciones
se encaminaban a la mayor estabilidad y capacitacidon de estos servidores del municipio.

Como observaba la mejor doctrina 176, con esta corporativizacion selectiva se busca la
estabilidad necesaria para lograr la eficacia en una administracion con las particularidades de la
local, que no tenia paralelo con la del Estado. Calvo Sotelo se daba cuenta de que, para ejercer la
fiscalizacion del ente al que sirven de forma honesta, no bastaba con una simple estabilidad
juridico-estatutaria, sino que era preciso una independencia total de servicio, mediante la
creacion de cuerpos de alcance nacional; pues soélo con el apoyo del Ministerio de un lado y del
Cuerpo por otro podria el funcionario fiscalizar, al menos tedricamente, a la entidad de la que
organicamente depende.

Con la nueva legislacién, para ser secretario se precisaba —ademas de ser espafiol y mayor de
veinticinco afios, en pleno goce de los derechos civiles y politicos, y no hallarse comprendido en
ningun caso de incapacidad o incompatibilidad- pertenecer al Cuerpo de Secretarios de
Ayuntamiento (art. 231 Estatuto).

Se definia el Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento como la colectividad de individuos a
quienes el Estado conferia un titulo de aptitud, en cuyo seno las corporaciones municipales

172 BERMEJO Y GIRONES, J.1, (1975). Op. cit., pp. 91-92.
173 BERMEJO Y GIRONES, J.I, (1975). Op. cit., p. 92.

174 NIETO, A. (1997). “Condicionantes y determinantes de la Administraciéon Publica espariola histérica”. Gestion y
Anadlisis de Politicas Publicas, (7-8), pp. 67-72. doi: 10.24965/gapp.vi7-8.93, p. 70.

175 Vid. Exposicion del Estatuto [Gaceta, ibidem, p. 1221].

176 Es el caso de Castelao Rodriguez y D’Anjou Gonzélez en su Manual de Personal al Servicio de las Entidades
Locales, apud [PALOMAR OLMEDA, A. (2011). “El modelo de funcién publica local: Algunas reflexiones sobre su
presente y su futuro”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (291). doi: 10.24965/
reala.vi291.9199, p. 834].

60



debian seleccionar a su secretario. Considera en cualquier caso la parte expositiva del Estatuto
que —a pesar de la obligacion que a partir de entonces tenian los Ayuntamientos de nombrar a
sus secretarios entre los integrantes del cuerpo—- se mantenia el respeto a la autonomia municipal,
ya que no quedaba el cuerpo ordenado mediante un escalafén, y seguia correspondiendo a los
Ayuntamientos la provision de sus vacantes —mediante concurso, con libre o condicionada
eleccion 177,

El Cuerpo —en el que no habria escalafén 78— estaba dividido en dos categorias: la primera
formada por los secretarios de los ayuntamientos de municipios de mas de 4.000 habitantes o
que sean cabeza de partido, en la que seria necesario el titulo de abogado; y la segunda por los
de los de los ayuntamientos de los restantes municipios.

Mediante el articulo 20 del Reglamento se integraban en el Cuerpo —aplicando, en sus propias
palabras, un criterio benigno 179- los que lo eran en propiedad el dia 8 de marzo de 1924 180; |os
que ingresaran o reingresaran con arreglo a las prescripciones del Estatuto y el Reglamento; los
que cesaran en el desempefio del cargo por enfermedad o peticion propia 181; los que durante
dos afios, cuando menos, hubieran desempefiado en propiedad plazas de secretario, cualquiera
que fuese el motivo de cese, salvo en caso de delito sancionado judicialmente 182 183; y con
determinadas condiciones, los oficiales mayores, jefes de seccién o funcionarios que en cada
corporacion hubieran desempefado el cargo inmediatamente inferior al de secretario y ejercieran
jefatura de servicio o dependencia.

Posteriormente, con un Real Decreto de 16 de septiembre de 1925, se abordd la inclusion de los
interinos en el Cuerpo, aplicando el criterio empleado para los ex-secretarios en propiedad.
Segun se razonaba en su parte expositiva, en el antiguo régimen municipal la propiedad en el
cargo no presuponia en si misma capacidad alguna, puesto que secretarios excelentemente

177 Exposicion del Reglamento [Gaceta, ibidem, p. 1012].
178 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 239

179 Se trataba de integrar dentro del Cuerpo a los secretarios que antes o después del Estatuto hubieran perdido su
cargo activo, pero a la vez sin perjudicar las expectativas de los opositores que concurrieran a los primeros examenes
ya convocados, pues a ellos debian reservarse las vacantes existentes al finalizar los ejercicios. Vid. Exposicién del
Reglamento [Gaceta, ibidem, p. 1012].

180 Segun el articulo 20 in fine aquéllos de estos que con posterioridad al dia 8 de marzo de 1924 hubieran sido
destituidos, tendrian derecho a figurar en la respectiva categoria del Cuerpo, aunque sujetos a lo que disponia el
parrafo 5° de articulo 237 del Estatuto y el nimero 4° de mismo articulo.

181 Como disponia el pendltimo parrafo de este articulo 20 estos secretarios figurarian en la categoria a la que hubieran
pertenecido al cesar.

182 Estos funcionarios sélo pasarian a la primera categoria si fuese ésta la del cargo que sirvieron y poseyeran titulo de
abogado (ex penultimo parrafo del articulo 20 del Reglamento).

183 En ejercicio de sus competencias en esta materia, hay que resefar que la Direccion General de Administracién local
de la Generalidad de Cataluiia [BOGC, nim. 11 de mayo de 1935, p. 891] concedia un plazo de treinta dias habiles
para que los que se encontraran en este supuesto presentaran la documentacién ante esa Direccién General. Nétese
cémo, dentro de la misma Circular, se pasaba de mencionar el Cuerpo de Secretarios, a referirse a la capacidad para
ejercer el cargo de Secretario; ya que, como debemos de tener en cuenta, con la nueva Ley Municipal de Cataluiia,
entonces aun no publicada, desaparecia en esta region el Cuerpo de Secretarios.
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capacitados podian verse resignados a la interinidad porque el partidismo politico no queria
comprometer el cargo en un nombramiento definitivo 184,

Bullon 18 consideraba un defecto de la nueva legislacion local las facilidades dadas en su
momento para el ingreso en el Cuerpo, no sélo de quienes vinieran desempefiando el cargo en
propiedad en el momento de la aprobaciéon de los Estatutos, sino a los que lo hubieran
desempefado de forma interina, practicamente sin limitacion de tiempo y por sucesivas
aplicaciones, a los oficiales mayores o jefes de seccion. Mantenia este autor que —si con ello se
pretendia favorecer a quienes desempefaban estos cargos y evitar asi litigios— fue a costa del
nivel general de preparacion de los Cuerpos y de su prestigio, cuando perfectamente se hubiera
podido compatibilizarse ambas exigencias mediante la convocatoria de unas pruebas restringidas
0, al menos, unos cursos de perfeccionamiento previos.

3.2.2. El Cuerpo de Secretarios de Diputacion y Cabildo: Hacia la creacion del Cuerpo de

Secretarios de Administracion Local.

Una vez regulada la figura del Secretario de Ayuntamiento, el turno de su homdlogo en las
diputaciones llegd con la aprobacién del Estatuto Provincial 186, desarrollado en lo que nos
interesa por el Reglamento de Funcionarios provinciales 187 y, con caracter supletorio, por el de
empleados municipales.

Se disponia con la férmula habitual que en cada diputacién y cabildo insular habria un secretario,
pagado con los fondos provinciales o insulares, que lo seria del pleno y de la comision provincial
o del cabildo insular (art. 135 Estatuto). Las mancomunidades de diputaciones podrian designar
también a su secretario, aunque, en su defecto, lo seria el de la diputacién de la provincia donde
se situase la capital.

Para ser secretario de diputacion el nuevo Estatuto exigia ser espafiol y vardn, de estado seglar
188 y mayor de veinticinco afos, hallarse en pleno goce de los derechos civiles y politicos, estar
en posesion de la licenciatura en Derecho y haber acreditado la aptitud legal en la forma que
determinara el Reglamento; asi como no estar comprendido en ninguno de los casos de
incapacidad e incompatibilidad (art. 138 Estatuto).

184 Con este Real Decreto de 16 de septiembre de 1925 [Gaceta, nim. 261, de 18 de septiembre de 1925,
pp.1602-1603] se incluia dentro del Cuerpo a los que antes del 1 de abril de 1924 hubieran desempefiado
interinamente servicios durante dos afios o mas, siendo al menos un afio continuadamente; asi como a los que -
habiendo sido designados interinamente secretarios antes del 1 de abril de 1924 continuaran en sus cargos hasta la
publicacion de este Real Decreto el 18 de septiembre de 1925, o bien hasta que se hubiera anunciado concurso de la
secretaria. Por otra parte, su articulo 4 de este Real Decreto suavizaba los requisitos que aplicaba el articulo 20.5 del
Reglamento para que los Oficiales mayores, Jefes de seccién o funcionarios que desempefiaban el cargo
inmediatamente inferior al de secretario pudieran integrarse en el Cuerpo.

185 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. pp. 238-239.

186 Real Decreto de 20 de marzo de 1925, de aprobacién del Estatuto Provincial [Gaceta nium. 80, de 21 de marzo de
1925, pp. 1446-1483].

187 Real Decreto de 2 de noviembre de 1925, de aprobacion del Reglamento de Funcionarios y Subalternos provinciales
[Gaceta, nim. 311, de 7 de noviembre de 1925, pp. 712-718].

188 Resulta curioso, al menos visto desde nuestros dias, este requisito de pertenecer al estado seglar, tanto mas
cuando no se dispuso para el acceso al cuerpo homélogo en los Ayuntamientos, lo cual cabe imaginar que pudo haber
planteado problemas practicos una vez unificados los cuerpos.
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El articulo 138 in fine del Estatuto se limitaba a sefalar que el Reglamento procuraria la fusién de
ambos cuerpos 189, marcando como directrices para ello la reciprocidad de derechos entre los
aspirantes y la armonia entre la autonomia de las Corporaciones provinciales y las garantias
legales de capacidad e inmovilidad y el respeto a sus derechos adquiridos. El redactor del
Estatuto provincial, por algin motivo, prefirié procrastinar y remitir al Reglamento la decisidn de si
debia tener continuidad el Cuerpo de Secretarios de Diputacion —creado, como sabemos, por el
Reglamento de 1900- o si debia de fusionarse con el recién creado Cuerpo de Secretarios de
Ayuntamiento, aunque parece que se venia a recomendar que se siguiese la opcion de la fusion

corporativa.

Sin embargo, la confusion reina en torno a esta cuestién, quiza por una redaccion perfunctoria,
quiza por obedecer a premisas de partida contradictorias. Efectivamente, en primer lugar, el art.
17 guarda silencio sobre el asunto, ya que Unicamente prescribia que el secretario de cada
diputacion y cabildo seria nombrado mediante concurso entre los integrantes del cuerpo, sin que
se dijera de cual.

Con el articulo siguiente (art. 18), parece que se llegaba ya a una decision: configuraba el Cuerpo
de Secretarios de la Administracién provincial 1%, en el que se integrarian: a) los que en ese
momento ejercieran esos cargos en propiedad en diputaciones, cabildos y en la Mancomunidad
interinsular de Canarias; b) los aspirantes que, por virtud de examen de aptitud y conforme a los
anteriores Reglamentos de Secretarios de Diputacion, figuraran en las relaciones de los de su
clase, publicadas en la Gaceta y poseyeran el certificado correspondiente; y c) con el
cumplimiento de determinados requisitos, los oficiales mayores, jefes de seccién o funcionarios
que en cada Corporacion desempefaran el cargo inmediatamente inferior al de secretario y

ejercieran jefatura de servicios o dependencia.

La sorpresa aguardaba tan cerca como en el articulo siguiente (art. 19), en el que venia a decir
que, desde la publicacién de ese Reglamento, se formaria un solo Cuerpo con los secretarios de
Ayuntamiento y Diputacidn —quienes pasarian a estar integrados dentro de la primera de sus dos
categorias. Con la prescripcién de que no fuera aplicable a la administracion provincial el art. 19
del Reglamento de Secretarios municipales se trataba de conciliar el respeto a los derechos
adquiridos con la eficacia, con vistas a consolidar un Cuerpo de funcionarios de élite en el que se

elevaria el nivel general garantizado por la posesién de la titulaciéon general 191 .

189 En tanto, la Transitoria Séptima del Estatuto ordenaba que los nombramientos continuaran haciéndose entre los
integrantes del Cuerpo de Secretarios provinciales.

190 Téngase ademas en cuenta que la Transitoria Segunda del mismo Reglamento encargaba a la Direccion general e
Administracion la formacion de la relacion oficial de aspirantes a Secretarios de Diputacion, indicando los que tuvieran
la condicion de abogados y los que se ingresaran como consecuencia del articulo 18 —es decir, oficiales mayores, jefes
de seccién o funcionarios que desempefiaran el cargo inmediatamente inferior al de Secretario.

191 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 255-256. De acuerdo con el art. 19 del Reglamento provincial,
sblo podrian concursar a Secretarias de primera categoria los secretarios de diputacién que dispusieran del titulo de
letrado; y, a la inversa, no podrian aspirar a Secretarias de diputacion, aquellos secretarios que carecieran de dicho
titulo; asimismo, los actuales miembros del Cuerpo de Secretarios provinciales que no dispusieran del titulo de letrado,
s6lo podrian aspirar a las Secretarias de Diputacién o Cabildo.
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No obstante el acoplamiento entre ambos cuerpos, continuaron subsistiendo remanentes de la
situacion anterior 192,

3.2.3. La constitucion de los colegios provinciales y del Colegio General.

Junto con la organizacién en cuerpos, el Gobierno pretendié la creacidén de la organizacién
provincial de los propios secretarios que deberia acudir en ayuda de la propia Administracién
para velar la recta aplicacion de los Estatutos y por el nivel ético y técnico de sus integrantes 193,
Respondia la constitucién de colegios oficiales a una diversidad de fines, entre los que se
entremezclaban el interés publico, como el asesoramiento a autoridades, con el interés privado,
que estaba patente en la defensa de los derechos e intereses morales y materiales de estos
funcionarios o la organizacion de instituciones mutualistas 194. A decir de Simén Tobalina 195, el
caracter forzoso de la colegiacién guardaba semejanzas con la de profesionales como abogados
o médicos, pero mucha mas con la de otros funcionarios como los notarios.

Mediante un Real Decreto 19 se creaba en cada provincia, salvo en la de Navarra 197, un Colegio
oficial del Secretariado local 198, que se definia como corporaciéon publica afecta al Ministerio de
la Gobernacion y que asumia la representacion genuina de la clase secretarial (art. 2).

Son miembros forzosos de cada Colegio provincial los Secretarios de la Diputacién, de las
Mancomunidades municipales y de los Ayuntamientos de la respectiva provincia (art. 1).

En cuanto a sus funciones, el articulo 3 les confiaba funciones principalmente de asesoramiento
de las autoridades centrales y provinciales en todas las cuestiones relacionadas con la clase
secretarial, asi como de las corporaciones locales cuando se solicitara su parecer; la defensa de
los derechos e intereses morales y materiales de los secretarios, y la organizacion de
instituciones de caracter mutualista, benéfico y social.

Posteriormente, mediante Real Decreto de 14 de noviembre de 1929 199, se dictd el Reglamento
General de los Colegios oficiales del Secretariado local. De acuerdo con el mismo se creaba en
cada provincia, también con la excepcion de Navarra, un Colegio Oficial del Secretariado local en

192 Un ejemplo de ello lo tenemos en el articulo 32. Sexta del Estatuto provincial en el que se relacionaban los cargos
entre los cuales debia ser nombrado Gobernador civil. Uno de ellos era el haber desempefiado durante mas de ocho
afios una Secretaria por oposicion de Diputacién o de Ayuntamiento de poblacion de mas de 30.000 habitantes. Aqui
no interesaba la pertenencia a un determinado cuerpo —al contrario que, por ejemplo en la condicién segunda, que
aludia a la pertenencia a la carrera judicial o fiscal- sino el ejercicio en un determinado destino.

193 Exposicion de motivos [Gaceta, ibidem, p. 1440].

194 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status histdrico, actual y futuro de los Secretarios de Administracion Local” Revista
de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (207), pp. 455-486. doi: 10.24965/reala.vi207.8183, p. 480.

195 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status”...” Op. cit., p. 480
196 Real Decreto de 6 de septiembre de 1925 [Gaceta, nim. 251, de 8 de septiembre de 1925, p. 1440].

197 A la sazon, los funcionarios navarros en virtud de la Ley Paccionada de 1841 se integraban en su propio régimen
local.

198 Adviértase que este Real Decreto en el que se hablaba ya del Secretariado local es anterior en dos meses al
Reglamento de Funcionarios provinciales con el que se creaba el cuerpo Unico de Secretarios.

199 Reglamento general de los Colegios oficiales del Secretariado local, aprobado por Real Decreto 2414/1929, de 14
de noviembre [Gaceta, num. 320, de 16 de noviembre de 1929, pp. 961-964].
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el que debian inscribirse, con caracter obligatorio, todos los secretarios que ejercieran en
propiedad e interinamente sus destinos en diputaciones, cabildos, mancomunidades y
ayuntamientos de la provincia; asimismo y a despecho de su nombre, también lo integrarian los
interventores, en el caso de que no hubieran constituido su propio colegio.

Como complemento de los provinciales y como representacion ante el poder central, se creaba
en Madrid un Colegio Central del Secretariado, que, como los provinciales tendria el caracter de
corporacion publica afecta al Ministerio de la Gobernacién (art. 3).

Los gobiernos republicanos continuaron esta politica e implementaron medidas que reforzaban la
conciencia corporativa, tales como la de autorizar al Colegio Central de Secretariado local el
despacho de un documento de identidad a efectos profesionales para sus afiliados 200; o la tan
importante de disponer la expedicion de los titulos de pertenencia a los Cuerpos de Secretarios e
Interventores 201 202,

3.3. El acceso al Cuerpo de Secretarios.
3.3.1. La oposicion como sistema de acceso.

Por fin, una norma con rango de Ley como el articulo 232 del Estatuto municipal sancioné que el
ingreso en el Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento tuviera lugar mediante oposicién, que se
celebraria en Madrid o en las capitales de distrito universitario una vez, al menos, cada tres afos,
con arreglo a las disposiciones reglamentarias. Estas oposiciones se basaria en un programa
minimo Unico para toda Espafa, sin perjuicio de las posibles adiciones que pudiera acordar cada
tribunal. Con la implantacion de las oposiciones se establecia un régimen objetivo de acceso, que
respondia al principio de mérito, y con el que se tratdé de eliminar tanto el juego de las influencias
politicas, como la intervencién de las injerencias personales, sentando las bases del prestigio
profesional adquirido por los Cuerpos nacionales 203,

El desarrollo de la regulacion de estos procedimientos encontraba su regulacién en el capitulo Il
(arts. 10 al 19) del Reglamento. Segun el articulo 11, corresponderia la convocatoria de las

200 Mediante Orden del Ministerio de la Gobernacién de 31 de mayo de 1934 [Gaceta, num. 153, de 2 de junio, pp.
1478-1479].

201 Orden del Ministerio de la Gobernacién de 8 de agosto de 1934 [Gaceta, nim. 221, de 9 de agosto, p. 1379]. Por
Orden de 23 de enero de 1936 [Gaceta, nim. 24, de 24 de enero, p. 747] se obliteraba (art. 1) la fecha tope para la
obtencién de estos titulos profesionales, y se dictaba la obligacion de presentar dicho titulo para tomar parte en los
concursos para la provision de Secretarias e Intervenciones, asi como para su toma de posesion. En su articulo 2 se
daba a los Secretarios e Interventores en ejercicio un plazo de tres meses para solicitar dicho titulo. Este Ultimo plazo
seria prorrogado hasta el 31 de julio de 1936 —con la advertencia de que desde el 1 de agosto los alcaldes venian
obligados, bajo su responsabilidad, a exigirles para el ejercicio dicho titulo o, en su defecto el recibo de su solicitud—
mediante la Orden Circular de 9 de mayo de 1936 [Gaceta, num. 131, de 10 de mayo, p. 1363]. Dadas las dramaticas
circunstancias histéricas del momento en Espafia, es de sospechar que tales disposiciones quedaron incumplidas,
puesto que la Transitoria 8% del Reglamento de Funcionarios de 1952 tuvo que ordenar a la Direccion General de
Administracion local que adoptara las medidas oportunas para que de forma inmediata fueran expedidos los titulos
profesionales a todos los funcionarios de los Cuerpos nacionales.

202 Durante el periodo republicano se dio también un paso mas hacia el reconocimiento pleno del derecho de
asociacién de los secretarios no limitado a las organizaciones colegiales; pues, mediante Orden de la Direccién General
de Seguridad de 20 de febrero de 1934 [Gaceta num. 53, de 22 de febrero, pp. 1417-1418], se autorizd el legal
funcionamiento de una denominada Asociacion libre de Secretarios de Ayuntamiento.

203 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 465.
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oposiciones a la Direccion General de Administracion local, a la cual se daria publicidad con
cinco meses de antelacion tanto en la Gaceta como en los boletines provinciales.

El articulo 15 del Reglamento remite a las convocatorias (0, como seria mas correcto
técnicamente, las bases) la forma de realizacién de los ejercicios tedricos y practicos, asi como el
sistema de puntuacion; sin perjuicio de facultad de cada tribunal de resolver el resto de
cuestiones relativas al desenvolvimiento de los ejercicios.

Una vez finalizados las pruebas, el Ministerio de la Gobernacién expedia el titulo de secretario a
los que por el nUmero de puntos obtenidos resultaran aprobados. En caso de empate en la
puntuacion de los opositores, el tribunal podria resolver libremente, atendiendo al conjunto de los
ejercicios y a los méritos y circunstancias que concurrieran en los interesados 204,

A partir de la publicacién del Estatuto Municipal, su Transitoria Segunda dejaba en suspenso la
facultad de nombramiento definitivo del secretario por parte de los ayuntamientos, asi como los
concursos ya publicados; de tal manera que —a partir de ese momento y en tanto se adoptaban
las medidas necesarias para la constitucidon del cuerpo y se convocaban las oposiciones
correspondientes— las vacantes sélo se podrian proveer con caracter interino 205,

Segun Jordana de Pozas 206, |a exigencia de titulos y estudios, asi como la primacia absoluta del
régimen de oposicion supusieron, en el numero y calidad de los que acudieron a las primeras
oposiciones celebradas, una elevacion notoria de la consideracion y el rango logrados. Y este
seria el modelo para extender a las demas categorias estos criterios de estabilidad, estudios,
procedimiento de ingreso y garantias contra la parcialidad politica. Lamentaba empero que no se
hubiera creado una escuela de funcionarios locales, a pesar de que estuvo en las intenciones de
Calvo Sotelo y su equipo el hacerlo 207,

3.3.2. La promocion interna.

Es novedad igualmente la previsién de la promocion interna en el ultimo inciso del articulo 233
del Estatuto, mediante la reserva de una tercera parte de los puestos de la primera categoria para
los de segunda que hubieran desempefiado sus cargos durante diez afios sin tacha de ninguna
especie y reunieran las condiciones legales.

A tal efecto, el articulo 19 del Reglamento disefiaba un procedimiento en el que —tras la provisién
de las vacantes de secretarios de primera por parte de los aprobados en las oposiciones—, cada
tres nuevas vacantes de secretario de primera, se proveeria por el secretario de segunda, con
licenciatura en derecho, que tuviera mayor antigledad como secretario por servicios prestados

204 A ello les autorizaba —en caso de empate en la puntuacion entre los aspirantes al término del tercer ejercicio de las
oposiciones de Secretaria de 22~ la Real Orden de 15 de julio de 1925 [Gaceta, nim. 197, de 16 de julio, p. 389]. Por su
parte, la Real Orden de 21 de marzo de 1925 [Gaceta, nium. 81, de 22 de marzo, p. 1499] habia establecido idéntica
disposicion para las oposiciones para la 12 categoria.

205 Sin embargo, la Real Orden de 22 de noviembre de 1924 [Gaceta, nim. 328, de 23 de noviembre de 1924, pp.
880-881] permiti6 la provision definitiva de aquellas Secretarias vacantes o servidas con interino mediante secretarios
en ese momento en propiedad en pueblos de la misma categoria, alegando que el nimero de vacantes seguia siendo
el mismo.

206 JORDANA DE POZAS, L. (1975). Op. cit., pp. 26-27.

207 JORDANA DE POZAS, L. (1975). Op. cit., p. 27.
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en propiedad. El promovido tendria a partir de ese momento los mismos derechos en los
concursos que el resto de secretarios de su nueva categoria 208,

3.3.3. El caso de los Secretarios de Diputacion.

Como se recordara, el parrafo tercero del art. 138, reenviaba a una futura disposicion
reglamentaria la regulacién de las condiciones precisa para el ingreso, previa oposicién, en el
correspondiente Cuerpo. Consecuentemente con la resolucion adoptada por el Reglamento de
integrar a todos los secretarios, el art. 20 del mismo se limitaba a disponer que las vacantes de
Secretaria de Diputacidén acrecerian las sacadas a oposicidon para Ayuntamientos de primera
categoria, y, por tanto, todas serian provistas en los mismos procesos selectivos, de acuerdo con
el Reglamento de Empleados Municipales.

3.4. La provision de las vacantes en los Estatutos.
3.4.1. Las vacantes en las Secretarias municipales.
3.4.1.1. El concurso como sistema ordinario de provision.

Con deficiencias sistematicas en nuestra opinion, el segundo parrafo del articulo 231 del Estatuto
entraba a reglamentar el concurso como sistema de provisiéon de las vacantes de Secretaria 209,
Correspondia sin duda el nombramiento al Ayuntamiento pleno reunido en sesion extraordinaria,
mediante concurso, sin otra limitacion que la de pertenecer el elegido a la categoria
correspondiente del Cuerpo de Secretarios.

Ahora bien, en cada concurso la Corporacion podia sefalar los méritos a los que dar preferencia,
debiendo considerarse como tales la posesién del titulo de licenciado o doctor en Derecho, o de
otro caracter profesional, el haber practicado y ganado oposiciones a cualquiera de las carreras
que exigian la condicion de letrado 219, y la antigliedad en el desempefio del cargo de secretario,
sin nota desfavorable. Segun el art. 25 del Reglamento, en cada concurso el Ayuntamiento podia
fijar el orden de prelacion entre estos méritos —que, a pesar de que del Estatuto podia inferirse

208 Este precepto fue dejado en suspenso por el articulo 3 de la Real Orden de 22 de julio de 1925 [Gaceta, nim. 209,
de 28 de julio, pp. 651-652], en tanto no se ultimara y publicara el escalafén del Cuerpo de Secretarios. Sin embargo,
cuando tuviera lugar esa publicacion, pasaria a la primera categoria un niumero de secretarios de segunda igual a la
tercera parte de las plazas de la primera que hubieran sido provistas antes de ella en el concurso general, para
después regir plenamente el citado articulo 19.

209 Es resefiable la excepcion que reconocia la jurisprudencia a estos funcionarios en la aplicacion de la doctrina
general segun la cual no podian considerarse como vacantes las desempefiadas por funcionarios separados o
destituidos mientras no adquirieran dichos actos el caracter de firmes por consentimiento o por desestimacion de los
recursos interpuestos (SSTS 23.11.1948, 20.03.1936, 7.06.1935), por lo que la Administracién solo podria proveer de
forma provisional o interina (STS 1.07.1925). La STS de 20.02.1932 reconocia la efectividad de los nombramientos por
concurso en plazas vacantes por destitucion de su titular después del reintegro en su empleo por resolucién judicial.
Los fundamentos de tal decisién fueron, entre otros: a) Que el Estatuto y el Reglamento prohibian las interinidades de
mas de seis meses; b) Que el legislador pretendia que los servicios estuviesen constantemente cubiertos por personal
idoneo; y c) El vinculo juridico establecido entre corporacién y funcionario por el anuncio del concurso y en virtud del
nombramiento efectuado en forma legal. Vid. [SERRANO GUIRADO, E. (1952). “El régimen de provisién de vacantes de
empleos publicos”. Revista de Administracion Publica, n° 7, pp. 131-132].

210 Téngase en cuenta que en el articulo 5 de la Orden de Gobernacién de 7 de febrero de 1931 [Gaceta, nim. 47, de
16-2-1931, pp. 1291-1292] interpretaba esta norma en el sentido que no cabia limitar el mérito a una oposicion
determinada, siendo admisible cualquiera siempre que requiriese la condicion de letrado.
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que podian incluirse otros, el Reglamento dejaba claro que eran los Unicos admisibles 211. En el
caso de que no se estableciera criterio alguno, cada corporativo podia decidir con su libre criterio
y calificacion.

Desde un punto de vista formal, asevera Martinez Marin 212, con este sistema se pretendia
conjugar la capacidad profesional de los concursantes, la libre voluntad corporativa en el
nombramiento —pues quien lo hace no es una comisién técnica, sino el alcalde y los concejales-y
el principio de mérito.

Si bien dictada en periodo republicano, merece resenarse la Orden de 7 de febrero de 1934 213
sobre los concursos de provision de vacantes, donde venia a insistirse en que todos los anuncios
(cabe entender las convocatorias) estaban sometidos, en cuanto a los méritos, a lo dispuesto en
el art. 231 del Estatuto —a la sazén, Ley de la Republica desde el 15 de septiembre de 1931-y al
articulo 25 del Reglamento. Disponia que, en el caso de que el Ayuntamiento no se ajustara a
tales prescripciones, lo hiciera de oficio la Direccién General eliminando sus elementos erréneos
o ilegales y ordenando su publicacion en la Gaceta y en el boletin provincial 214,

La regulacién del procedimiento era objeto de un minucioso desarrollo en los articulos 22 vy
siguientes del Reglamento. Seguia correspondiendo a los municipios la incoacién del mismo, por
lo que, dentro de los tres dias siguientes a la produccién de la vacante, el alcalde debia bajo su
responsabilidad dar cuenta de la misma a la comisién permanente, quien acordaria la
convocatoria del concurso. El alcalde también estaba obligado a remitir el documento justificativo
de la vacante y el texto del anuncio de convocatoria, en el que se consignaria la dotacion
asignada al cargo. Correspondia a la Direccidn General de Administracion su publicacién en la
Gaceta y en el boletin de la provincia respectiva.

Una vez finalizado el procedimiento y en virtud del articulo 26 in fine, los Ayuntamientos darian
cuenta a los Gobernadores y estos a su vez a la Direccion General, en plazo de tres dias, del acto
de nombramiento, expresando el nimero de concursantes y los criterios de preferencia en su

caso (art. 26 in fine) 215,

211 En las Ordenes de 3 y 4 de diciembre de 1931 [Gaceta num. 343, de 9-XII-1931, pp. 1555-1556 y Gaceta num. 339,
de 5-XII-1931, pp. 1455-1456] que, respectivamente, aprobaron los concursos de 22 y 12 categoria, establecian que en
los mismos no regirian otras preferencias que las del segundo parrafo del art. 231 del Estatuto.

212 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Op. cit., p. 81.
213 Orden de Gobernacion de 7 de febrero de 1934 [Gaceta, nim. 47, de 16 de febrero de 1934, pp. 1291-1292].

214 Quiza podriamos llegar a concluir que se vivia una situacién de abierto incumplimiento de las prescripciones sobre
los concursos cuando se recordaba en el art. 4 de la Orden que, una vez publicadas las bases en la Gaceta en tiempo y
forma, estas devenian firmes como Unica ley de la convocatoria; y se reiteraba que la legalidad actual del Cuerpo no
permitia que se pudieran admitir otros méritos que los que el articulo 231 enumeraba, y que las convocatorias de la
Gaceta autorizaran; con la advertencia de que si se incluyera cualquier otro, no debia ser recogido por la Direccién
General en su anuncio, ni los Ayuntamientos lo tendrian en cuenta al adjudicar la plaza (art. 6).

215 Dado al parecer el niUmero excepcionalmente alto de participantes en los primeros concursos, se produjeron —cabe
imaginar por lo novedoso y precipitado de los procedimientos— ciertas disfunciones, que se trataron de atajar mediante
la Real Orden de 27 de octubre de 1925 [Gaceta, num. 301, de 28 de octubre, pp. 509-510], y la de 3 de octubre de
1925 [Gaceta, num. 277, de 4 de octubre, p. 69], que establecieron la obligacién de los Ayuntamientos de remitir a la
Direccién General la relacion ordenada por orden de mayor a menor preferencia de los demds concursantes; la
obligacion del concursante elegido para dos o mas secretarias de optar por una de ellas; asi como que la toma de
posesion en una de las plazas supone la renuncia al resto de las plazas concursadas (articulo 3);
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Como es sabido, la resolucién del concurso se reservaba al plenario, por mayoria absoluta del
numero legal de miembros en votacion nominal 216, En caso de no alcanzarse tal quérum, el
articulo 26 dictaba la celebracion de una nueva sesion en el término de las 72 horas siguientes. Si
aun asi tampoco se alcanzase, se celebraria, dentro de los tres dias naturales siguientes, una
tercera y Ultima sesidn en la cual bastaria la mayoria simple de los concejales presentes.

Antes de resolver, los Ayuntamientos debian esperar a recibir de la Direccién general la
documentacién de los aspirantes que la hubieran presentado ante ella, so pena de nulidad del
nombramiento.

El articulo 27 del Reglamento hacia perder durante dos afos el derecho a concursar a los
aspirantes que renunciaran tres veces a los plazas obtenidas por concurso. Y, en caso de
ausencia de resolucién dentro de los plazos legales por parte del Ayuntamiento, se entenderia
decaido indefectiblemente de su derecho y procederia su nombramiento por parte del Ministerio
de la Gobernacion (art. 28) 217 218,

Como cierre del sistema —aunque limitado las convocatorias de 8 y 18 de abril y 12 de mayo- una
Real Orden 219 pergefiaba un procedimiento de designacion subsidiaria de Secretarias que no
hubieran sido provistas ni por la Corporacién ni por el Ministerio.

Aunque reconocia que en la practica quedaba mediatizado por las presiones de los grupos
politicos locales, Carrasco Belinchdn 220 sostenia que la provisién de las vacantes mediante
concurso publico supuso la implantacion de un régimen objetivo que consiguié que se fueran
decantando las corruptelas existentes y a la vez creando el ambiente propicio para el concurso
nacional de la legislacion posterior.

3.4.1.2. La provision mediante permuta.

Como consecuencia de la creacion del Cuerpo, el articulo 21 configura por primera vez la
posibilidad de permuta de Secretarias, sujeta al consentimiento de los Ayuntamientos respectivos
y a la equivalencia de categoria y clase de aquéllas 221,

3.4.2. La provision de vacantes en las Secretarias de Diputacion.

216 Segun aclaraba la Orden de Gobernacién de 27 de enero de 1932 [Gaceta num. 28, de 28 de enero, p. 712], no era
necesario que la Comisién permanente —que debia preparar los asuntos que hubieran de ser examinados en las
sesiones del Pleno (15.5° del Estatuto)- formulara propuesta ni informe respecto de la resolucion, que quedaba
exclusivamente a la libre determinacion del plenario.

217 En las Ordenes de 3 y 4 de diciembre de 1931 [Gaceta num. 343, de 9-XII-1931, pp. 1555-1556 y Gaceta num. 339,
de 5-XI11-1931, pp. 1455-1456] que, respectivamente, aprobaron los concursos de 22 y 12 categoria establecian, de
acuerdo con este precepto, que el Ministerio asignaria el destino en favor del concursante con mejor derecho.

218 Como ejemplo, la Orden Ministerial por la que se declaraba aplicable el art. 28 al Ayuntamiento de Oviedo y, en
consecuencia, nombraba su secretario en propiedad, vid. [Gaceta nim. 198, de 17 de julio de 1934, p. 593].

219 Real Orden de 22 de julio de 1925 [Gaceta, num. 209, de 28 de julio, pp. 651-652].
220 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 465.

221 La antecitada Real Orden de 22 de noviembre de 1924 [Gaceta, nUm. 328, de 23 de noviembre de 1924, pp.
880-881] permiti6 también la excepcién de las permutas en la aplicacidon de la suspension de la facultad de
nombramiento definitivo del secretario por parte de los ayuntamientos, ex Transitoria Segunda del Estatuto Municipal,
alegando igualmente que el nimero de vacantes seguiria siendo el mismo.
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3.4.2.1. El concurso como forma de provision.

El ya citado parrafo tercero del articulo 138, reenviaba también a ese futuro reglamento de
empleados provinciales la regulacién de la declaracién y provisién de vacantes.

De acuerdo con el articulo 141 del Estatuto correspondia al pleno 222, reunido en sesién
extraordinaria, la provision de la vacante de secretario, mediante el sistema de concurso, sin otra
limitacidn que la de que el elegido perteneciera al cuerpo correspondiente. La Corporacién podia
considerar, entre los criterios de preferencia, la posesion del doctorado en Derecho, o de otro de
caracter profesional; el haber ganado oposiciones en cualquiera de las carreras que exigian la
condicion de letrado, asi como la antigiiedad en el desempefio del cargo de secretario, sin nota
desfavorable.

Producida la vacancia de la plaza, era el propio presidente —a diferencia de la comisién
permanente en los ayuntamientos— quien debia dar cuenta de la misma en tres dias a la Direccién
General de Administracién, por conducto del Gobernador Civil, comunicando todos los datos
necesarios para su anuncio por concurso. Curiosamente, el pagano del incumplimiento de esta
obligacion del presidente era el secretario interino, a quien no se le abonaria su retribucion en
tanto no se justificara el cumplimiento del precepto.

Era responsabilidad de la Direccién General dar publicidad a la vacante, durante treinta dias
habiles, plazo asimismo durante el cual los aspirantes podian presentar sus instancias tanto en la
Direccion General, como en la Corporacién correspondiente.

Los aspirantes debian ser licenciados en Derecho y poseer la condicion de secretario; a lo que
adjuntarian los relativos a los criterios de preferencia indicados por la Corporacion (art. 23).

La Diputacion o el Cabildo disponia de un plazo de treinta dias desde que se recibieran las
instancias presentadas en Gobernacion o el certificado negativo, en su defecto. De acuerdo con
el articulo 24, transcurrido dicho plazo sin que se produjera el nombramiento, el Ministerio
resolveria subsidiariamente.

El aspirante ganador del concurso debia tomar posesién en un plazo de treinta dias desde su
nombramiento, trascurrido el cual, se entendia que renunciaba al mismo. En ese caso, la
Corporacion podia hacer un segundo nombramiento, sin necesidad de un nuevo concurso, entre
los que hubiesen acudido al primero.

3.4.2.2. La provision mediante permuta.

El articulo 25 del Reglamento permitia la provisidn mediante permuta, afiadiendo al requisito del
consentimiento de las corporaciones concernidas el de que los solicitantes tuvieran una edad
maxima de sesenta y cinco afos. Cuando la permuta fuera entre secretarios de diputacién y de
ayuntamiento de primera categoria, ambos debian poseer el titulo de abogado.

3.5. Un nuevo régimen de responsabilidad. La inamovilidad del secretario.

El articulo 49 del Reglamento, con pulcritud sistematica, configuraba un régimen de
responsabilidad que no cambiaba respecto del definido en la normativa pre-estatutaria, en el que

222 También ex articulo 115.10 del Estatuto.
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se distinguia entre responsabilidad civil, administrativa y penal, segun la naturaleza de la falta,

omisién o causa que la motive.

La responsabilidad civil se exigiria del secretario, al igual que de cualquier otro empleado
municipal, mediante la Ley de 5 de abril de 1904 (ex art. 258). Aunque nada se decia de la
responsabilidad penal, era claro que ésta se exigiria en los términos del Codigo Penal entonces
vigente.

El articulo 147 del Estatuto Provincial y el articulo 37 de su Reglamento disponian por su parte la
sujecion a responsabilidad civil, penal y administrativa del secretario. Pero la regulacién provincial
demostraba un mayor rigor al distinguir por su doble condicién de miembro de la Corporacion y
jefe del personal de Secretaria. En el ultimo inciso del citado articulo 37 se sefalaba que la
responsabilidad derivada de los acuerdos que se adoptaran con delincuencia o infraccidon grave
sin advertencia de ilegalidad, seria por su condicién de miembro de la Corporacion y solidaria con
ella.

Declaraba expresamente el articulo 2.12 la responsabilidad personal del secretario —en este caso
Unicamente el municipal, pues el correlativo articulo 28.8 para sus homodlogos provinciales
guardaba silencio a este respecto- en el caso de que se omitiese el pie de recursos en las
notificaciones de acuerdos y resoluciones a los interesados.

Con cierto propdsito sistematico y didactico, el tan citado articulo 37 especificaba que la
responsabilidad civil le seria exigida al secretario ante los tribunales ordinarios, por los que se
creyeran perjudicados por sus actos u omisiones; la administrativa, en cambio, por la
Corporacion; y, por ultimo, la penal, con sujecion al Cédigo Penal y demas disposiciones
vigentes.

3.5.1. Las garantias en el procedimiento disciplinario.

Partiendo de la reglamentacion del régimen disciplinario en ambos Estatutos y reglamentos, es
posible sistematizar las garantias introducidas en el procedimiento que avanzan en la
inamovilidad del secretario. Hay que decir que, segin mantenia Carrasco Belinchén 223, el
sistema ofrecia un cuerpo coherente de garantias, tanto para la propia Corporacion, como para
los secretarios, y que consagraban el sistema de carrera, ya predeterminado por los otros
aspectos basicos que estamos estudiando.

3.5.1.1. Principio de tipicidad sancionadora.
a) En las infracciones.
i.- De los secretarios municipales.

Como se reconocia en la expositiva del Reglamento 224, con las reglas relativas a faltas y
sanciones el Gobierno pretendia sustancialmente evitar la arbitrariedad inspirada en moviles
partidistas. Con las vicisitudes legislativas durante la Restauracion, el punto critico se situaba
concretamente en la tipificacion de las causas de destitucién, es decir, del ambito de

223 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 468.

224 Exposicion del Reglamento [Gaceta, ibidem, p. 1012].
71



discrecionalidad que gozase la Corporacién para sancionar y, en su caso, destituir a su
secretario. Con los Estatutos la destitucion tendria un caracter enteramente disciplinario 225,

El Estatuto municipal tipificaba como graves las infracciones (o causas, en su terminologia)
siguientes: El abandono inmotivado del destino; la insubordinacion y la desobediencia grave
repetidas; la condena firme por cualquier delito que lleve aparejada, cuando menos, prisién
correccional por un afo; y la ocultacion maliciosa de cualquier causa de incapacidad o
incompatibilidad (art. 237). ElI Gobierno afadié mediante el articulo 49 del Reglamento a este
cuadro “los vicios o actos reiterados que les hicieran desmerecer en el concepto publico”, y la
reincidencia en tercera vez en una falta disciplinariamente corregida. Ademas se hizo la
importante precisién de que los secretarios sélo podrian ser destituidos desde la publicacién del
Reglamento. Posteriormente, mediante otro Real Decreto 226 posterior se calificaria como falta
grave —pero soélo para los que no hubieran accedido al Cuerpo por oposicion- la incompetencia
notoria y reiterada en el desempefio de sus funciones.

Constituian falta leve la no asistencia a la oficina sin causa justificada y sin haber obtenido la
correspondiente licencia; la desobediencia e insubordinacién no reiteradas, y de las cuales no se
hubiese seguido perjuicio para los servicios e intereses municipales; y la falta de laboriosidad y
celo en el desempefio del cargo comprobada en debida forma (art. 50).

ii.- De los secretarios provinciales.

El art. 145 el Estatuto provincial reproducia la redaccion de los tipos de faltas graves del art. 237
del Estatuto municipal. Y el art. 38 del Reglamento provincial —con buen sentido dada la
unificacion de ambos cuerpos— se remitia a correspondientes preceptos de su homdlogo
municipal, sin perjuicio de la distincién entre faltas leves y graves, y con la obvia aclaracién del
cambio en los érganos administrativos concernidos.

Sin embargo, el articulo siguiente, de forma contradictoria, introducia por su cuenta —como
causas de destitucién, es decir, como infracciones graves- la notoria negligencia, la justificada
incompetencia y la existencia de vicios 0 actos reiterados que le hiciesen desmerecer del
concepto publico. De forma desconcertante, el redactor del precepto, a pesar de la remisién
prescrita en el articulo anterior, trata de reproducir tanto el articulo 49 del Reglamento municipal
(que introducia como causas los vicios o actos reiterados que les hicieran desmerecer en el
concepto publico y por reincidencia por tercera vez disciplinariamente corregida), como el citado
art. 6 del Real Decreto de 16 de septiembre de 1925, es decir la incompetencia notoria y reiterada
en el desempefo de sus funciones. Pero esto no lo hizo bien y olvidé tipificar la reincidencia por
tercera vez disciplinariamente corregida e incluyd la notoria negligencia, que, como vemos, no se
tipificaba en los reglamentos municipales, ademas de exigir que la incompetencia fuera
Unicamente justificada, en vez de notoria y reiterada, como en el Real Decreto de septiembre de

225 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 3985.

226 Ex art. 6 del Real Decreto de 16 de septiembre de 1925 [Gaceta, nim. 261, de 18 de septiembre, p.1603]. Lo cual no
deja de ser légico, pues, en puridad, los secretarios que no entraron por oposicién no acreditaron su mérito y
capacidad, dicho en la terminologia constitucional actual.
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1925 227, El articulo 38 establecia pues, por remision a las normas de los secretarios municipales,
una tipificacion de las faltas graves que no coincidia exactamente si tenemos en cuenta también
el articulo siguiente 228, La situacidon de inseguridad juridica resultaba mas que evidente y podria
pensarse que ambos preceptos fueron redactados no ya por manos diferentes, sino bajo
concepciones diferentes del secretario de diputacion y del cuerpo de secretarios.

b) En las sanciones.

Las faltas graves eran sancionadas con la suspensién de empleo y sueldo con una duracion de
treinta dias o con la destitucion.

Como dejaba claro el articulo 53 del Reglamento, para que pudiera acordarse la destitucion, seria
preciso que los motivos en que se fundase estuvieran debida y suficientemente probados en el
expediente, y estos motivos soélo podrian ser los tipificados en el Estatuto y el Reglamento como
faltas graves; es decir, que operaba el principio de tipicidad sancionadora.

Por su parte, las faltas leves serian castigadas, de acuerdo con el art. 51, con apercibimiento o
multa, la cual no podria exceder del haber de diez dias.

El Estatuto provincial relacionaba las sanciones que podia imponer la Comisién provincial de

forma idéntica que para el secretario municipal, pero aqui sin especificar si correspondian a
sanciones por faltas leves o graves.

3.5.1.2. Garantia de un previo procedimiento.

El citado art. 51 del Reglamento prescribia la necesaria tramitacion de un procedimiento con
audiencia del interesado para la imposicién de las sanciones de multa —por falta leve- y
suspension de empleo y sueldo —por falta grave—; lo que a contrario sensu lleva a considerar que
la sancion de apercibimiento podia adoptarse de plano.

Correspondia a la Comisién permanente la atribucion para imponer las sanciones de

apercibimiento, multa y suspensién de empleo y sueldo (art. 235 Estatuto); y lo mismo rezaba,
para el secretario provincial (art. 143 de su Estatuto).

El Reglamento adolecia a mi juicio de un desarrollo algo confuso y desordenado, lo cual exige
una previa labor de desbroce para su debida exposicion.
El ya citado art. 53 recordaba la necesidad de tramitar un procedimiento en el que fueran debida

y suficientemente probados los motivos para dictar un acuerdo de destitucion del secretario.

La instruccion del procedimiento para la imposicién de la sancién de suspensién estaba
residenciado en la Alcaldia (art. 52 Reglamento) 229, Al expediente de su razon se unirian los

227 Se daba ademas la circunstancia de que el citado Real Decreto 16 de septiembre de 1925 soélo resultaba aplicable a
los secretarios municipales que no hubieran accedido al cuerpo por oposicion. Al remitirse sin distinguir, operaba tal
limitacion, que, sin embargo, no existia segun el articulo 39, por lo que tal causa grave seria también aplicable a los
secretarios de diputacion que hubieran accedido por oposicién —sistema que, como sabemos, era el preceptivo para su
acceso con la normativa pre-estatutaria, a diferencia de sus homdlogos municipales.

228 'Y no hay que olvidar que el art. 137.4° del Estatuto provincial calificaba como falta grave el incumplimiento de la
obligacion de recibo de las solicitudes y reclamaciones.

229 Aunque el precepto habla Unicamente a la sancion de suspension, de la referencia del final del precepto al acuerdo
plenario se hace obvio que se aplicaria también a la destitucién; y sin que hubiera razén alguna, a nuestro juicio, para
no aplicarlo mutatis mutandis a la sancion de multa por falta leve.
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documentos e informaciones vy justificaciones de los cargos o faltas. Una vez practicadas las
diligencias de instruccion necesarias, el instructor formularia propuesta de resoluciéon con los
cargos que resultaran. Tanto de la propuesta como de las actuaciones practicadas se daria vista
al interesado, a fin de que en el término de quince dias pudiera alegar en su defensa lo que
creyera conveniente. Conclusa la tramitacion, resolveria la comisién permanente o, en su caso, el
pleno.

El art. 51 del Reglamento exigia en el caso de la sancién de suspension que se diera cuenta de la
misma al pleno, a quien correspondia su levantamiento o aprobacién, y —si procediera por razén
de la gravedad de las infracciones— el acuerdo de ampliacion del expediente para elevar la
sancion de la suspensién a la destitucion; en este ultimo caso, el expediente seria instruido por
un concejal por delegacion del Ayuntamiento (art. 52).

El expediente de suspensién debia ser resuelto en un plazo no superior a 30 dias, y el de
destitucién en uno no superior a 60, a contar siempre desde la incoacion del procedimiento. Por
su parte, el art. 51 dictaba asimismo que, mientras no se resolviera el expediente de destitucion,
continuaria la suspension del secretario, aunque la suspensién quedaria levantada transcurridos
dos meses desde la incoacion del procedimiento.

3.5.1.3. Exigencia de un quérum agravado de asistencia y de votacion.

Estatuida por el art. 236 del Estatuto municipal y el art. 53 del Reglamento —asi como por el art.
144 del Estatuto provincial-, esta garantia agravaba los requisitos necesarios para que el plenario
pudiera adoptar el acuerdo de destitucién. Asi, el acuerdo debia adoptarse en sesién
extraordinaria, en la que debia contarse con un quérum de asistencia de las tres cuartas partes
de los corporativos 230 231 y aprobarse con el voto favorable de los dos tercios del numero legal
de estos -teniendo en cuenta asimismo que los restos favorecerian siempre al secretario-.

3.5.1.4. Garantia respecto de las autoridades y corporaciones interinas.

Mediante esta garantia, expresada en el art. 53 in fine, se vetaba expresamente a las autoridades

y corporaciones interinas la imposicion de las sanciones de suspension y destitucion.
3.5.1.5. Garantia para los secretarios que hubieran advertido de la ilegalidad de acuerdos.

El legislador de los Estatutos quiso, de alguna manera, afianzar la posiciéon del funcionario que
hubiera cumplido con su deber de dictar la advertencia de ilegalidad de los acuerdos. Asi, tanto

230 Téngase en cuenta que esta regla no se recogia en el articulo 144 del Estatuto provincial pero le seria igualmente
aplicable, a nuestro juicio, al secretario de diputacion por la remisién del articulo 38 del Reglamento provincial.

231 Sin embargo, el Real Decreto num. 1699, de 15 de julio de 1930 [Gaceta, nim. 200, de 19 de julio, pp. 459-460]
dispondria que, en segunda convocatoria, estos acuerdos de mayoria especial, y particularmente los comprendidos en
los articulos 157 y 158, serian vélidos si fueran aprobado por los dos tercios de los concejales asistentes, siempre que
concurrieran a la sesién al menos la mitad mas uno del nimero de los que formaran la Corporacioén. Posteriormente, ya
con la Republica, la Circular de 10 de noviembre de 1933, de la Direccion General de Administracion [Gaceta, num.
315, de 11 de noviembre, pp. 1005-1006] decidié que —al ser citado Real Decreto una disposicion reglamentaria— no
podia modificar los articulos 235, 236, 242 y 248 del Estatuto municipal —que exigian una asistencia y voto favorable
especial sin distincidén entre primera y sucesivas convocatorias—, el cual, desde el 15 de septiembre de 1931, tenia el
caracter de Ley de la Republica y, por ello, superior rango jerarquico. Todo ello en aras de otorgar a estos funcionarios
“ciertas garantias de estabilidad, de acuerdo con las modernas corrientes de Derecho administrativo inspiradas en el
laudable propésito de obtener, al par que una ventaja para el empleado, un notorio beneficio para el interés publico, ya
que soélo de esta suerte se puede dar un espiritu de continuidad a la accion administrativa de las Corporaciones
municipales” [Gaceta, ibidem].
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para el art. 235 del Estatuto municipal, como para el art. 143 del provincial, la ejecutividad de las
sanciones que pudiera imponer la Comisién permanente —dentro de los tres meses siguientes a la
fecha en que tanto ésta como el Alcalde o Presidente hubiesen adoptado un acuerdo en contra
de su advertencia de ilegalidad- requeria adicionalmente su conformacién por el pleno con el
voto favorable de las dos terceras partes del nimero legal de corporativos 232,

3.5.1.6. Exigencia de informe del colegio profesional.

No resulta desdefiable como garantia para el secretario expedientado el informe que pudieran
elaborar al respecto sus compaferos del colegio profesional y aqui asi se considera.

Fue el art. 6 del Reglamento General de los Colegios de Secretarios el que autorizo la posibilidad
de pedir informe al Colegio respectivo en los procedimientos disciplinarios. Sin embargo, la Real
Orden de 14 de noviembre de 1930 233 —reconociendo en su parte expositiva la falta de
orientacion y asesoramiento de la que adolecian las Corporaciones, que no podian verse
auxiliadas por un Ministerio que seria llamado a resolver en tramite de recurso- dispuso el
informe preceptivo del colegio en todo expediente de suspensién o separacién, a fin de que
dictaminare sobre las deficiencias en la tramitacion, asi como sobre la calificacion de las faltas.

3.5.2. Las acciones del secretario en materia disciplinaria.
a) Recursos administrativos y contenciosos.

La regulacion estatutaria (art. 236 del municipal y art. 144 del provincial) quiso ofrecer directa y
Unicamente contra el acuerdo de destitucion recurso contencioso-administrativo ante el Tribunal

provincial.

Contra el resto de acuerdos, el articulo 55 del Reglamento de empleados municipales permitia al
secretario recurrir contra la imposicién de las sanciones acordadas por la Comisién permanente
ante el plenario en la primera sesidon que se celebrase, y, a su vez, contra su resolucion,
interponer el recurso contencioso que autorizaba el Estatuto, sin perjuicio de las demas acciones
legales que pudieran corresponderle. Por el contrario, el art. 41 del Reglamento de empleados
provinciales soélo ofrecia el recurso contencioso-administrativo ante el Tribunal provincial en los
acuerdos condenatorios por sanciones tanto del Pleno como de la Comisién.

b) La accidn de reclamacién por el sueldo no abonado.

Esta accion le correspondia al Secretario contra el Ayuntamiento o Diputacion (en virtud del art.
238 y del art. 146 de sus respectivos Estatutos) en el caso de que los tribunales declarasen
indebida una destitucidon o suspensién para reclamar el sueldo no percibido desde que aquéllas
se acordaron. Los preceptos estatutarios preceptuaban que dicha obligacion de abono seria
declarada en el fallo, que serviria al interesado de titulo, para obtener por la via de apremio la
suma que se le adeude.

232 Esta reglamentacién planteaba bajo nuestra consideracion varias deficiencias, como la ausencia de soluciones para
el secretario una vez transcurrido ese plazo de tres meses sin imposicion de sancién (plazo que se nos antoja a todas
luces insuficiente), asi como la falta de garantia en el caso de que la advertencia de ilegalidad hubiese sido formulada
sobre una decision del pleno corporativo.

233 Real Orden 1109, de 14 de noviembre de 1930 [Gaceta num. 319, de 15 de noviembre de 1930, p. 933].
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Ambos preceptos reconocian al Secretario una accion civil para reclamar la responsabilidad en
que hubieran incurrido los corporativos que hubieran votado su destitucién -responsabilidad que,
por lo demas, seria solidaria.

3.5.3. Los efectos de la sancion disciplinaria de destitucion.

El secretario destituido por resolucién firme no podia obtener ni en propiedad ni interinamente
otra Secretaria durante el plazo de un afio (art. 237 Estatuto municipal). Una segunda destitucion
llevaria consigo la baja en el escalafén del Cuerpo —aunque este efecto soélo operaria con las
destituciones dictadas con posterioridad al dia 8 de marzo de 1924.

Lo mismo prescribia para su homdlogo provincial el art. 145 de su correspondiente Estatuto 234,

3.5.4. La cuestion de los tribunales de honor.

Constituye cuestién aparte el especial régimen disciplinario que se residenciaba ante los
llamados tribunales de honor, que para el Cuerpo objeto de nuestro estudio fueron creados por el
Reglamento General de los Colegios oficiales 235.

El procedimiento comenzaba cuando llegaba a conocimiento de la junta de gobierno de un
colegio provincial la comisién por parte de un miembro de actos deshonrosos o contrarios a la
moral, que le hicieran desmerecer en el concepto publico o de una conducta que se apartaba de
las reglas y deberes sociales, profesionales y de lo estatuido en este Reglamento o en el del
Colegio respectivo. En ese caso se acordaba la constitucién de un tribunal de honor, integrado
por otros siete colegiados, que vendria a juzgar esa conducta y a imponer, en su caso, la
correspondiente sancion (art. 28).

Los correctivos se tipificaban en el articulo 29 y eran los siguientes: Advertencia verbal o escrita
de caracter privado; amonestacion ante el Colegio en pleno; multa de 50 a 250 pesetas, que
impondria el Ministro a propuesta del tribunal; suspension en el cargo desempefiado, durante el
tiempo que dictase el propio tribunal; y, por ultimo, separacién del Cuerpo.

En el caso de sancién de separacion, se ofreceria al colegiado la opcidén entre presentar la
renuncia definitiva a su cargo o solicitar su jubilacién —si tuviese derecho a haberes pasivos. En
caso de negativa, se acudiria entonces al brazo secular de la Direccion General, que propondria a
su vez al Ministro la separacién, contra la que cabia recurso contencioso-administrativo.

Dejando de lado lo extrafio que resultan para la mentalidad actual los tribunales de honor y la
represion de las conductas que pudieran estar en contra de una determinada moral establecida;

234 De la improvisacion en la redaccién la norma da cuenta el hecho de que la prohibicién de obtener otra Secretaria se
limitaba a otra de la misma clase de corporacion, municipal o provincial, que en la que hubiera sido sancionado; de tal
manera que un Secretario destituido por una Diputacién, podria ejercer como tal en un Ayuntamiento, y a la inversa; lo
cual resultaba totalmente contradictorio con la integracién de todos los secretarios en un mismo Cuerpo a partir de la
publicacién en noviembre del Reglamento de empleados provinciales.

235 Por influencia del estamento militar donde este tipo de tribunales habian sido creados por un Real Decreto de 3 de
enero de 1867 —aunque su origen normativo se remontaria a las Cortes de Cadiz- se fueron implantando de manera
generalizada en los distintos Cuerpos funcionariales entre los afios 1900 y 1920, vid. [DOMINGUEZ-BERRUETA DE
JUAN, M. (1992). “‘De nuevo sobre los Tribunales de Honor’. (La desapariciéon de los Tribunales de Honor Militares de
nuestro ordenamiento juridico: una operacion en consonancia con los postulados constitucionales). Revista Vasca de
Administracion Publica, n® 33].
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el epigrafe lleva el titulo de la cuestién de los tribunales de honor, porque de los mismos pueden
extraerse aspectos positivos de cara a la inamovilidad de los secretarios. Los tribunales de honor
tenian un caracter corporativo, integrado por tanto, por comparneros del propio funcionario, y por
tanto se trataba de un tribunal en principio ajeno a toda influencia politica; y que, en definitiva,
entraba a enjuiciar al secretario bajo aspectos —que aunque hoy resultan inadmisibles— eran
totalmente ajenos al concepto de confianza politica, que rechazaba el régimen estatutario (el
constante peligro que sobre las cabezas de los secretarios y contadores cernia el vendaval
politico, al que se referia la Exposicion de motivos del Estatuto municipal).

3.6. Las funciones del secretario de administracion local 236,
3.6.1. Aspectos generales.

El Estatuto municipal concebia al secretario con una doble naturaleza juridica, que —ademas de
en la responsabilidad- se manifestaba en unas especificas funciones en cuanto miembro de la
Corporacion y otras en cuanto jefe de los servicios administrativos de la misma —aunque, como
se verd, esta diferenciacion no resultaba tan precisa como sugeria el propio art. 226. Del mismo
modo, también el Estatuto provincial y su Reglamento dotaron de dicha doble naturaleza a sus
secretarios y distinguieron en consecuencia entre las funciones que le correspondian como
miembro de la Corporacién 237 (art. 136 del Estatuto y 28 del Reglamento), de las que le
correspondian como Jefe de las dependencias provinciales (art. 137 del Estatuto y 29 del
Reglamento).

Teniendo en cuenta esa distincién, acometeremos el estudio conjunto de las funciones tanto de
los secretarios de ayuntamiento como los de diputacién, en la consideracién de que formaban,
desde la publicaciéon del Reglamento de funcionarios provinciales, un mismo Cuerpo de
Secretarios de Administracién local —aunque no aparecieran de momento bajo tal denominacion.

Carrasco Belinchon 238 formulaba la tesis segun la cual la reglamentacién de las funciones del
secretario -y del interventor- supuso un gran avance respecto a la situacion anterior. La razén no
era tanto por las atribuciones concretas que se les conferian, sino por el propésito que tenia de
asignarles un ambito propio de actuacién; ambito que, si bien en ese momento era mas bien de
caracter técnico, llevaba implicita su posible transformacion ulterior en uno de naturaleza
directiva. En palabras del mismo autor 239, “el area de accion que se les reconoce es el primer
paso para alcanzar dentro de las Corporaciones una propia sustantividad, que se convertiria en el
pedestal de su promocién profesional y social”. También destacaba que -si bien se incluian
algunas funciones irrelevantes y que no parecian propias del rango que se les queria reconocer—

236 Bullén [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. pp. 236-237] advertia en esta regulacion una notoria perfeccion en
relacion con la legislacion y los proyectos anteriores, al ordenar las funciones de forma mas sistematizada y detallada.
Coincide en ello [MARTINEZ MARIN, A. Los funcionarios... (2011). Op. cit., p. 3984], para quien se encontraban mejor
clasificadas y mas fortalecidas. Abella enfatizaba el hecho de que el cargo se dignificaba en cuanto le revestia de
atribuciones y funciones, alli donde no habia sino obligaciones y deberes [ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 433 (n. 273)).

237 Bullén pone de manifiesto que era la primera vez que se conferia tal caracter al secretario [BULLON RAMIREZ, A.
(1968). Op. cit. p. 236].

238 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 468.

239 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 468.
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la propia consideracion como corporativo y su rango honorifico, asi como la calificacion como
jefe de los servicios administrativos, implicaban de por si una consagracién oficial que iba a ser
rica en consecuencias ulteriores 240, En esta misma linea, Merino Estrada 24! afirmaba que el
Estatuto ponia a este funcionario al frente de una estructura profesional al servicio del municipio,
dotandosele de un dmbito propio de gestion profesional, ambito libre, al menos segun la norma,

de la injerencia politica.
3.6.2. Las funciones como miembro de la Corporacion.
3.6.2.1. Funciones en relacion con la celebracion de las sesiones.

El secretario como corporativo (art. 2 del Reglamento) debia asistir sin derecho a voto a todas las
sesiones del plenario y de la comision permanente, ante los cuales presentaria la
correspondencia de la que se daria cuenta, asi como los expedientes y demas asuntos que
debian ser tratados conforme al orden del dia elaborado por el presidente.

También ejercia la de las comisiones que pudieran configurarse, fueran auxiliares o especiales, sin
perjuicio de la delegacién en un empleado competente. En fin, ex articulo 2.4°, estaba obligado a
asistir como secretario municipal a todos los actos oficiales de la Corporacion o en los que ésta
participara 242,

En relacion con el orden del dia, el art. 2.5° del Reglamento municipal se mostraba minucioso y
disponia que debia formar y entregar al alcalde, con la debida anticipacion, la lista de asuntos
que estuvieran pendientes de acuerdo de la comision permanente o del pleno, a fin de que la
Alcaldia pudiera elaborar el orden del dia. Por otro lado, se responsabilizaba de que la
convocatoria y el orden del dia se repartiera con tres dias de antelacion entre los tenientes de
alcalde —vocales de la permanente- y entre todos los concejales en las sesiones plenarias; y se
publicara en el tablon de edictos y se insertara en los diarios locales 243.

El secretario de diputacion, por su parte, debia asistir, sin voto, a las sesiones del pleno y de la
comisién provincial; preparar la relacién de los asuntos pendientes de despacho por estos
ultimos érganos para la elaboracién por la presidencia del orden del dia; asi como desempeniar la
secretaria de la comision de presupuestos y demas comisiones y ponencias especiales o
auxiliares —sin perjuicio igualmente de la posibilidad de su delegacién- (articulos 28.1° y 28.3° del

Reglamento).
3.6.2.2. La advertencia de ilegalidad.

A) Antecedentes.

240 CARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 469.
241 MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion... Op. cit., p. 511.

242 Sobre este particular, el articulo 28.4 del Reglamento provincial introducia dos aspectos que debia tener en cuenta
el secretario provincial: En tales actos debia ostentar sus insignias de diputado y figuraba el Ultimo en el orden de
preferencia protocolario. Estas prescripciones fueron calificadas por Bullén [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p.
237] como originales.

243 [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Ley de Régimen Local. Editorial Salvador Rosas. Barcelona., p. 362] da cuenta de la
doctrina de la RO de 23 de agosto de 1924, segun la cual, salvo indicacion expresa en contrario del propio Alcalde, la
apertura de la correspondencia se cumpliria en su presencia y en las horas que este indicara.
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La complejidad creciente del régimen juridico, de la gestién econdmica y de los servicios publicos
de los que estaban encargados de los Ayuntamientos de principios del siglo XX obligaba a contar
con unos funcionarios idoneos, con las adecuadas garantias de independencia funcional y
econdmica, y que pudieran prevenir con su asesoramiento las ilegalidades que pudieran
cometerse. Es por ello que en los primeros afios del siglo aparece el deber de advertir de la
ilegalidad de los actos y acuerdos municipales, deber imposible de cumplir por un secretario
cuyo nombramiento y cese dependia de la Corporacion, y al que no se le habia exigido
cualificacion juridico-administrativa alguna para acceder al empleo 244,

Al margen de antecedentes mas remotos sefialados por la mejor doctrina 245, |o cierto es que el
primer texto legislativo que incorporaba la advertencia de ilegalidad fue el Proyecto Moret de
1902, de Ley de Bases para la reforma de la Ley Municipal. De acuerdo con su Base séptima, era
obligacion del secretario advertir al ayuntamiento y a la comisién municipal, en su caso, de las
ilegalidades de que pudieran adolecer sus acuerdos. En el caso de que estos érganos hicieren
caso omiso de la advertencia y persistieran en su deliberacién, debia dar traslado de la misma al
Gobernador, asi como hacerla constar en el acta. El Proyecto Moret dictaba consecuencias tan
duras por el incumplimiento como la destitucién del cargo y su obliteracién entre la lista de
elegibles para el cargo creada por el Proyecto. La resolucién de la destitucién correspondia al
Gobernador, quien comunicaria al ayuntamiento su decisién a los efectos del cese en sus
funciones y su reemplazo inmediato.

El deber de advertencia fue también incorporado por el Proyecto Maura-De la Cierva del afio
1903, de Bases para la reforma de la Administracion Local, aunque con algunos cambios, en su
Base 82 Debia advertirse de la ilegalidad tanto de los acuerdos como de las propuestas de los
mismos; y en las consecuencias -también severas— se asistia a una modulacién: Una primera
omisién suponia la destitucién del cargo, sélo en caso de reincidencia acarrearia la pérdida de la
aptitud para ser nombrado. El Gobernador quedaba expresamente facultado para destituir al
secretario, sin necesidad de propuesta votada por la corporacién.

La primera ordenacién en incorporar alguna medida de garantia para el secretario fue la del
Proyecto Alvaro Figueroa del afio 1906, de Bases para la reforma de la Ley Municipal. Su Base 72
recuperaba la regulacién de la advertencia de ilegalidad del Proyecto Moret, pero, durante el
plazo de los seis meses posteriores a la comunicacion de ésta, aquellas resoluciones de la
Corporacion o del alcalde que perjudicaren al secretario no serian ejecutivas hasta que no fueran
aprobadas por el Gobernador Civil.

La doctrina 246 subraya la filiacion de la regulacién de la advertencia del Estatuto y la de la del
Proyecto Maura-De la Cierva del afio 1907 247, Entre las obligaciones secretariales el Proyecto

244 MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion... Op. cit., p. 508.
245 Byllén apuntaba como antecedente la legislacién medieval de Juan Il [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit, p. 212].

246 Agirrezkuenaga apuntaba a la influencia de Bartolomé de Vera y Casado y el Proyecto Maura-De la Cierva de Ley
Municipal de 1907 [AGIRREZKUENAGA, 1. (1996). Op. cit., p. 54 (n. 88)]

247 Real Decreto de 31 de mayo de 1907, por el que se autoriza a presentar ante las Cortes el adjunto proyecto de ley
sobre régimen de la Administracion local [Gaceta, nim. 160, de 9 de junio de 1907, pp. 955-969].
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Maura recogia la de advertir de la ilegalidad, en la que hay que poner atencidén sobre los
siguientes aspectos: Ordenaba expresamente que la advertencia fuera formulada por escrito —
bien en un documento separado, bien en la misma acta de la sesion—-; en cualquier caso, debia
figurar en el acta de la sesion en la que se adoptara efectivamente el acuerdo, aunque ya
constara una advertencia en un acta precedente. La omision de la advertencia —o su no
consignacion en el acta donde deba constar- no acarreaba la separacién, ni aun la destitucion,
como en proyectos anteriores, sino su corresponsabilidad a titulo de autor sobre los hechos.
Suprimia empero la obligacién de dar traslado al Gobernador de las advertencias formuladas. El
articulo 156 del Proyecto maurista pergefiaba ademas una advertencia que podria definirse como
retroactiva, ya que una vez llegado el secretario a su nuevo destino, debia examinar los libros de
actas del ayuntamiento y de la comisién -tanto los corrientes como los anteriores— y hacer
constar, en su caso, cuantas irregularidades o alteraciones observare, so pena de serle
imputadas cuantas irregularidades fueran conocidas mas tarde.

La primera disposicién que incluyd este deber en alcanzar vigencia no fue el Estatuto municipal,
sino el Real Decreto de 30 de septiembre de 1923, de disolucion de los Ayuntamientos 248, En su
art. 3 se encomendaba la vigilancia atenta de la observancia del cumplimiento estricto de esa
norma, debiendo advertir por escrito de los acuerdos del ayuntamiento que la transgredieran, so
pena de hacerles personalmente responsables de los mismos. Aunque no recibia tal
denominacion, el mecanismo y sus consecuencias eran exactamente las mismas: Tenia la
obligacién de advertir por escrito de la ilegalidad de los acuerdos adoptados en relacion con el
proceso de disolucion de las corporaciones y la designacion de unas nuevas como consecuencia
del golpe militar. En caso de incumplimiento, asumiria la responsabilidad personal por su
transgresion —haciendo suya la consecuencia del Proyecto Maura de 1907, que les hacia
corresponsable en concepto de autor.

El secretario volveria a asumir esta posicién de garante ante los cambios de Corporacion justo al
final del Régimen primorriverista mediante el Real Decreto 528/1930 249, Efectivamente, pocos
dias después de la caida de Primo de Rivera, bajo la Presidencia del General Balaguer, se
procedio al cese de los alcaldes, tenientes de alcalde y concejales de todos los ayuntamientos,
quienes serian reemplazados por los que resultaran elegidos de acuerdo con el procedimiento
que se recogia en la misma norma. Se responsabilizaba a la Secretaria, personal y directamente,
de la legitimidad y correccidn de las listas de los mayores contribuyentes del municipio y de los
ex-concejales con mayor numero de votos, de entre los que se designarian a los futuros
corporativos. También se le hacia garante del cumplimiento del orden en las designaciones
automaticas, de lo cual habia de levantar la correspondiente acta.

B) La advertencia de ilegalidad en la legislacion primorriverista.

248 Real Decreto de 30 de septiembre de 1923, de disolucion de los Ayuptamientos [Gaceta, num. 274, de 1 de octubre
de 1923, pp. 3-4]. El Estatuto seria la primera con rango de Ley [ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., pp.
231-232]

249 Real Decreto 528/1930, de 15 de febrero [Gaceta nim. 48, de 17 de febrero de 1930, pp.1218-20].
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De entre las funciones que correspondian al secretario como corporativo, posiblemente la mas
importante 250 era la de formular advertencia de ilegalidad, siempre que el pleno, la comisién o el
alcalde pretendieran adoptar algun acuerdo o dictar alguna providencia no ajustados a las
prescripciones legales. Esta advertencia deberia consignarse en acta, con lo cual quedaria
salvada su responsabilidad. —sin perjuicio de lo dispuesto para los Interventores en el articulo 244
del Estatuto 251,

La misma obligacién se extendia a su homdlogo en las diputaciones. La reglamentacion
provincial especificaba, a diferencia de la municipal 252, que podria formularse bien directamente
ante la Corporacion, con la venia de la presidencia, bien por conducto del propio presidente, sin
que pudiera suscitarse discusion alguna sobre el cumplimiento de este tramite. Afadia que en el
caso de que ésta no admitiera o impidiera que se consignara en el acta la advertencia, el
funcionario debia dar cuenta directamente ante la Direccién General dentro de las 24 horas
siguientes.

Podemos observar que la regulacién de Calvo Sotelo bebe del Proyecto Maura-De la Cierva de
1907 en lo que respecta a las consecuencias que acarreaba al secretario el incumplir esta
obligacion, pues se le hacia directamente responsable de la decisién ilegal adoptada, a diferencia
de la destitucion del cargo y la pérdida de la aptitud para ser nombrado de los proyectos Moret,
Maura de 1903 y Alvaro Figueroa. Acertadamente prescindia, sin embargo, de la obligacion que
figuraba en el Proyecto de 1907 de advertencia sobre los acuerdos adoptados con anterioridad a
su nombramiento e introducia la obligacion de dar cuenta a la Direccion General de los
obstaculos que interpusiera el Alcalde al ejercicio del mismo.

Influenciado también por el Proyecto Alvaro Figueroa de 19086, el legislador de los Estatutos quiso
afianzar la posicion del secretario cumplidor disponiendo que la ejecutividad de las sanciones
que pudiera imponerle la comisidn permanente —dentro de los tres meses siguientes a la fecha en
que tanto ésta como el alcalde o presidente hubiesen adoptado un acuerdo en contra de su
advertencia de ilegalidad- requeriria su ratificacién por el pleno con el voto favorable de las dos
terceras partes del numero legal de concejales o diputados (art. 235 del Estatuto Municipal y art.
143 del Estatuto Provincial). Significativamente, la ratificacion de la sancién —que en el Proyecto
Alvaro Figueroa correspondia al gobernador— pasa a residenciarse ante el plenario con una
mayoria reforzada. Se reduce el plazo de tiempo en el que este régimen particular iba a estar
vigente, de los seis meses del Proyecto a los tres de los Estatutos. Cabria apreciar otra diferencia,
aunque sutil: mientras en el Proyecto se trataba de resoluciones o acuerdos del alcalde o de la

250 Facultad comprometida pero enaltecedora, en palabras de Jordana de Pozas [JORDANA DE POZAS, L. (1975). Op.
cit., p. 26].

251 En el art. 244 del Estatuto municipal se preceptuaba que el interventor en todos los casos que se indicaban en el
precepto, como negarse al pago de gastos que no tuvieran consignacién o que vulneraran la legislacion, en los que
formulara notoriamente su advertencia u oposicion, quedaria exento de toda responsabilidad. Esta seria imputable al
Alcalde o a la Corporacion que, desoyendo la advertencia, hubiera consumado la ilegalidad. Puesto que no se aprecian
diferencias con los efectos de la advertencia en los secretarios, podria entenderse que esta advertencia del articulo
227.2 del Estatuto -y que no se recogia ya en el Reglamento— podria referirse a las funciones de intervencion de los
secretarios en ayuntamientos sin interventor.

252 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 256.
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Corporacion que perjudicaran al funcionario —con lo que en teoria abarcaria otras resoluciones
como la de minoracion de las retribuciones—, en los Estatutos se limitaba a los acuerdos y
resoluciones que imponian sanciones disciplinarias.

Carrasco Belinchon 253 mantenia que la introduccién de la advertencia de ilegalidad 254 supuso
una grave carga para el secretario y el interventor 255, que no siempre llevaba aparejada una
garantia para las corporaciones de la legalidad de sus acuerdos, y que, por el contrario, en
muchos casos supuso el fracaso profesional de los funcionarios que, cumpliendo con su
obligacion, se enfrentaban con la Presidencia o la Corporacion.

La oposicion a la advertencia de ilegalidad fue también expresada por uno de los vocales en el
seno de la comision redactora del Estatuto 256, alegando que tal conducta le ponia en contra de la
Corporacion, siendo como era un dependiente de la misma, sobre todo en grandes
ayuntamientos, en los que la politica llenaba con frecuencia la tribuna del publico. Aducia que
poner obstaculos a lo que pretendia hacer la Corporacién creaba un estado de confrontacién del

que saldria mal parado necesariamente el funcionario 257,

Una opinién diferente la encontramos en Bullon 258, quien la juzgaba favorablemente, estimando
que protegia al secretario 259. Aunque la Unica medida para impedir el desquite de la Corporacion
—que Agirrezkuenaga pensaba, en la practica, inevitable 260- consistia en la interdiccion de
adoptar medidas disciplinarias contra el funcionario en los tres meses siguientes a la emisién de
la advertencia.

3.6.2.3. El informe en los procedimientos de suspension de acuerdos.

Segun rezaba el art. 2.13, los secretarios debian informar previamente por escrito en los casos de
que el alcalde procediera, con arreglo al art. 192 del Estatuto, de oficio o a instancia de un

253 GARRASCO BELINCHON, J. (1975). Op. cit. p. 469. Este autor entendia unanime en la fecha en la que redactaba su
trabajo (1975) el sentir en pro de la reforma del procedimiento para conseguir una auténtica garantia sin suscitar dicho
enfrentamiento [ibidem].

254 “Tolva de las pasiones concejiles”, en expresion del profesor Alvarez-Gendin, apud [BERMEJO Y GIRONES, J.I.
(1975). Los Cuerpos Nacionales... Op. cit., p. 47].

255 Por otra parte, [FERNANDEZ AGUERO, E. (2021). Op. cit. p. 22] pone de manifiesto la tensién que produjo en las
relaciones entre ambos funcionarios la atribucion al secretario por el Estatuto de un deber que ya venian ejerciendo los
interventores.

256 P| SUNER, J.M. (1975). La Preparacién del Estatuto Municipal en Cincuentenario del Estatuto Municipal. Instituto de
Estudios de Administracién Local. Madrid, pp. 102-103. Para conocer cémo se desarrolld la discusion sobre este
precepto en Comisién, vid. [ibidem, pp.100-103]

257 En el afio de 1975 en el que escribia su trabajo, transcurridos cincuenta afios desde la aprobacion del Estatuto, el
autor se reafirmaba en que tenia razén pues a muchos Secretarios les ha costado el cargo poner trabas a los deseos de
la Corporacién [Pl SUNER, J.M. (1975). Op. cit., p. 102].

258 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 236.
259 Alguna doctrina, quiza inflamada por un exceso de retérica, llegaba a formar que con la advertencia de ilegalidad
“pretendié hacer augusta y técnica la funcion de los Secretarios, convirtiéndolo en arbitro responsable de una

Corporacién Municipal, a veces inepta o poco limpia”, cfr. [RODRIGUEZ DELGADO, F. (1928). Op. cit., p. 28].

260 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit., p. 55.
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residente, a la suspension de acuerdos corporativos 261. Quedaba eximido de responsabilidad si
el alcalde dictaba la suspension prescindiendo del informe.

De la misma manera, aunque con un mayor rigor técnico, el art. 28.11 preceptuaba que su
homdlogo provincial debia informar previamente y por escrito los decretos presidenciales de
suspension de los acuerdos de pleno o comision provincial.

Parece que ambas preceptivas consideraban en cierto modo distinto la obligacion de elaborar
este informe, integrado dentro de sus funciones como corporativo, de la asesoria y de
elaboracién de informes juridicos en general, que estaria dentro de sus responsabilidades como
jefe de los servicios administrativos.

3.6.2.4. La funcion de fe publica del secretario.

Al secretario le estaba encomendado (art. 2.6 del Reglamento municipal) la redaccion del acta de
cada sesion 262, La norma recordaba que en el acta constaria el nombre del presidente, de los
concejales asistentes y excusados; la hora de comienzo y finalizacion; los acuerdos adoptados y
los fundamentos de los votos de minorias, cuando se expusieran publicamente; las votaciones
que se verificaran, y si fuesen nominales, los nombres de los concejales y el sentido de su voto; vy,
en general, todo cuanto fuera digno de resefiarse.

Por otra parte, el articulo 2.9° del Reglamento, establecia la obligaciéon de que las actas plenarias
y de comisién permanente se llevaran en libros separados, debidamente reintegradas con el
timbre del Estado y en los que se consignaria en la diligencia de apertura el nUmero de sus hojas,
que estarian por lo demas foliadas y rubricadas por el alcalde, con el sello de la Corporacién.

El secretario tenia la obligacion de custodiar estos libros en la Casa Consistorial, sin permitir que
salieran de ella bajo ningun pretexto, ni aun a reclamacion de autoridades de cualquier orden 263,
El Reglamento de empleados municipales en su art. 2.11 no olvidaba la funcién certificante de
todos los actos oficiales del Ayuntamiento, asi como de las resoluciones de la Alcaldia en todos
los asuntos que se hallasen bajo su custodia; las cuales no serian valederas 264 sin el sello de la
Corporacion y el visado de aguélla. Y, como novedad, debe destacarse que tanto al pleno como a
la comision permanente se les permitia ordenar expedir una certificacion 265,

Con razén, Bullon 266 consideraba, como uno de los defectos de la legislacién de la Dictadura, la
ausencia de una declaracion explicita del caracter de fedatario del secretario; si bien, llegaba a la

261 Bullén [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 237] calificaba como novedosa esta obligacién —aunque ya venia
recogida en el art. 39 del Reglamento de 1905 y en el 46 de los Reglamentos de 1902 y 1916.

262 En definicion del articulo 28.7° del Reglamento de funcionarios provinciales, el acta era un documento publico que
producia efectos legales desde que se extendia y firmaba por el secretario que la autorizaba, con las garantias y
responsabilidades inherentes como depositario de la fe plblica administrativa.

263 Bullén subraya la novedad de tal prohibicion en [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 237].

264 Nos advierte [CATALAN SENDER, J. (1998). “El significado del Visto Bueno...” Op. cit., p. p. 6/13] que el término
valedera empleado por esta legislacién y por la decimonédnica desde 1856 no se empleaba en el sentido de hoy en dia,
pues la doctrina de los vicios de los actos administrativos es posterior a esta época.

265 CATALAN SENDER, J. (1998). “El significado del Visto Bueno...” Op. cit., p. 2/13.

266 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. pp. 237-238.
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conclusién de que tal caracter podia colegirse del propio contenido de la norma, ademas de que
venia siendo su funcién tradicional y mas trascendente. El art. 28.7° del Reglamento provincial si
contenia empero una declaracion como la demandada por Bullén, pues, a la hora de definir el
acta, se referia al secretario, enfaticamente, como depositario de la fe publica administrativa.
Ahora bien, con la salvedad de que, en virtud del art. 29.10° de la misma norma, en subastas,
concursos, sorteos u otros actos analogos, este depositario de la fe publica lo seria sélo en caso
de ausencia de notario. No era mejor la regulacion del Estatuto municipal, pues su art. 162
dictaba que las subastas de mas de 50.000 pesetas debian ser autorizadas por notario. Todo ello
seria manifestacion del recelo o desconfianza que existia hacia estos funcionarios en la fe publica
en materia contractual, como explicaba Colas Tenas 267 refiriéndose al Real Decreto de 4 de enero
de 1883.

3.6.2.5. La responsabilidad en la ejecucion de los acuerdos corporativos.

Cabe también indicar que a los secretarios provinciales se les asignaba una labor de vigilancia de
la ejecucion de los acuerdos corporativos (ex art. 136.4 del Estatuto y art. 28.8 del Reglamento),
bajo orden de la Presidencia, asi como de los decretos de la misma; cuidando de su debida
notificacién con la expresién de los recursos procedentes.

Algo distinto parece que era para sus homologos municipales si nos atenemos al art. 227.4° del
Estatuto, segun el cual, tenian la atribucién de ejecutar los acuerdos municipales —no la vigilancia
de la ejecucion—, y la gestion desde el punto de vista burocratico y de régimen interior 268 de
todos los asuntos del Ayuntamiento cuando asi fuera dispuesto por el alcalde. Para los
provinciales, el art. 28.9° del Reglamento (y el art. 136.4° del Estatuto), a modo de clausula de
cierre, les atribuia la gestion de todos los asuntos de la Corporacion, siempre bajo las 6rdenes del
presidente, sin limitacion a las cuestiones de régimen interior.

3.6.2.6. Las responsabilidades sobre la publicidad de los acuerdos corporativos.

El secretario municipal tenia el deber —ex art. 2.10° del Reglamento y art. 136 del Estatuto, que se
calificaba enfaticamente como especial y personal- de formular un extracto de los acuerdos y

remitirlos al Gobierno Civil a los efectos de su insercion en el boletin oficial.

Por su parte, los provinciales cuidarian de la redaccion y publicacion periddica en el Boletin
Oficial de la Provincia de los extractos de acuerdos tanto del pleno como de la comisién
provincial, asi como de que en el tablon de anuncios se fijaran los edictos y resoluciones
provinciales de interés general (art. 136.5° del Estatuto y art. 28.10 del Reglamento) 269,

267 COLAS TENAS, J. (2012). Op. cit., p. 586. Este Real Decreto del Ministerio de la Gobernacion [Gaceta, n° 5, de
5/01/1883, pp. 33-36], se trataba, también segun [ibidem, p. 585], de la primera norma que regulaba la contratacion
publica de manera conveniente e integra y con vocacién especifica para el mundo local.

268 | o cual se conectaria con la competencia para dictar disposiciones de régimen interior, segun se vera mas adelante
al hablar del articulo 2.14 del Reglamento de empleados municipales.

269 Es curioso comprobar —en estos tiempos en los que la transparencia es un principio de la actuaciéon de las
Administraciones publicas (art. 3.1 c¢. LRJSP)- como el articulo 29.14° del Reglamento provincial prescribia que el
secretario, como jefe de los servicios administrativos, debia evitar que los asuntos provinciales tuvieran otra publicidad
que la derivada de la legal ejecucion y publicacion de los acuerdos.
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3.6.2.7. La jefatura de régimen interior.

Encuadrada sistematicamente dentro de las que le correspondian en su condicién de corporativo,
el art. 2.14° del Reglamento municipal referia una genérica funcion de jefatura de régimen interior,
que llegaba incluso a abarcar la facultad de dictar disposiciones en esta materia para un mejor
funcionamiento de las oficinas municipales.

De forma similar, el art. 29 del Reglamento provincial consideraba que, en cuanto tal, el secretario
era el jefe de todas las dependencias y que debia dictar las disposiciones de régimen interior que
fueran precisas para un mejor funcionamiento de las oficinas, sin perjuicio de las atribuciones
funcionales de cada jefe de servicio 279, Particularmente, dentro de estas funciones era posible
encajar la responsabilidad de la conservacion y policia del palacio provincial y de sus enseres del
articulo 29.12°.

Podriamos sefialar junto con Rivero Ortega 271, en fin, el debe de la no integracién del secretario
en las comisiones especiales de las municipalizaciones, si bien no cabia ciertamente dudar de su
protagonismo en cuanto al aspecto juridico de esa decision.

3.6.3. Las funciones del secretario como jefe de los servicios administrativos.
3.6.3.1. La coordinacion general.

Aungue se puede entender que implicita en la reglamentacién del secretario municipal, esta
funcion aparece expresamente citada en el art. 29.8° del Reglamento provincial, segun el cual, al
secretario le correspondia comunicar a las diversas dependencias de la propia administracién las
resoluciones y acuerdos que les concernieran, sirviendo de lazo de unién —-lo que hoy
denominariamos, sin duda, coordinacion— entre la administracion y la Corporacion y la
Presidencia, es decir, entre el ambito funcionarial y el politico 272, A la sazén, segun sefalaba el
art. 2.12° del Reglamento municipal, a estos le correspondia una funcién de transmision de las
ordenes precisas para implementar los acuerdos municipales, previo el cimplase de la Alcaldia.
También podia encajar en la misma, la referida en el art. 50 in fine, segun el cual, cada grupo de
personal facultativo (abogados, archiveros, arquitectos, ingenieros, etc.) se comunicaria con la
Corporacion provincial por conducto del Secretario; o la de abrir la correspondencia oficial (art.
3.3° del Reglamento) 273,

270 Con esta competencia el Secretario ejerceria funciones dentro de la Administracion provincial similares a las que
ejercen hoy en dia los Subsecretarios de los Ministerios, segun el articulo 63 LRJSP.

271 RIVERO ORTEGA, R. (2012). Op. cit. p. 620 y p. 622.

272 Es en esta funcion de jefatura de los servicios administrativos en la que [CASES | PALLARES, J. (2012). Op. cit., p.
532] encaja el papel que se asigna a estos funcionarios de impulso a la incipiente tecnificacion.

273 Sin embargo, en el art. 5 de una Real Orden de 30 de diciembre de 1924 [Gaceta, nim. 366 de 31/12/1924, pp.
1462-1463] rezaba —no ya que le correspondencia abrir la correspondencia— sino que tendria derecho a “verificar la
apertura” de la correspondencia oficial; pero, que salvo autorizacién expresa en contrario dada por el alcalde, deberia
ejercitar este derecho en su presencia y a las horas que éste designe. El Reglamento de funcionarios provinciales se
expresaba también en este Ultimo sentido. Segin [MARQUES CARBO, L. (s.a.). Reglamento de Organizacidn,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales. Sugrafes Hnos. Editores. Tarragona., p. 221] la
razén de la limitacién y condicionamiento sobre la facultad del Reglamento se encontraba en las protestas de los
alcaldes, por lo que se opté por esta solucion de compromiso.
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Mas anecdéticas resultaban ya otras obligaciones, como la de los arts. 29.1° del Reglamento
provincial y 3.1° del Reglamento municipal, de permanecer en el despacho en horas de oficina,
tanto en horas ordinarias como extraordinarias -respecto de la cual Carrasco Belinchon 274
manifestaba su sorpresa y la entendia como muestra de recelo y desconfianza del legislador. Y la
de recibir al publico durante las horas anunciadas para ello, que tenian los secretarios
provinciales (art. 29.15° de su Reglamento), sin que constara para los municipales.

3.6.3.2. La jefatura del personal.
A.- La jefatura del personal en las Corporaciones con reglamento organico.

Dentro de las funciones genéricas de direccion y vigilancia de los empleados de la Secretaria, se
comprendia la de fijar, de acuerdo con el alcalde, el horario de las oficinas municipales; la de
distribuir las funciones y tareas entre los funcionarios de la Secretaria; cuidar del cumplimiento en
todas las oficinas de los acuerdos y de la normativa procedimental en la tramitacién de los
expedientes. Aunque aqui se han separado a efectos expositivos, no puede olvidarse que esta
jefatura esta unida intrinsecamente con la ya citada de régimen interior del articulo 2.14°,

Sin embargo, no puede dejar de mencionarse que estas facultades directivas estaban en cierto
modo mermadas 275, porque no se les llegaba a reconocer la facultad de imponer sanciones, sino
que sélo podia dar cuenta a la comisidon permanente de la reincidencia en que que pudieran
incurrir los funcionarios tras haber sido apercibidos, a los efectos de que ésta instruyera
expediente, con arreglo al Estatuto y al Reglamento organico municipal 276,

Para el Reglamento provincial la direccidn y vigilancia de los empleados también competia al
secretario, pero con algunas diferencias que merece la pena exponer. Como su homdlogo
municipal, también ostentaba una jefatura de caracter organica, no funcional, de los empleados
provinciales, con las mismas facultades que las de aquél, pero se afnadia la de distribuir al
personal administrativo y subalterno dependiente de la Corporacion 277 (art. 29.2° b) y la de
(hacer) cumplir las érdenes de la Presidencia (art. 29.2° e).

Por su parte, al secretario provincial le correspondia dar cuenta de las faltas que pudieran
cometer los funcionarios —y no soélo en caso de reincidencia— y formular la propuesta de sancién
278; o la instruccion del expediente, en los casos y en la forma determinados por el Reglamento
organico, cuando conforme a este Ultimo no le correspondiera imponer la sancién (art. 29.2° f).

274 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro..., p. 12.

275 Asi, Bullon juzgaba negativamente por esta misma razén que —aunque se le reconociera el caracter de jefe de
personal- no se le otorgara la potestad de correccién de las faltas leves cometidas por los funcionarios a sus érdenes;
y mas inexplicable si cabe resultaba, si se tenia en cuenta que formaba parte de la Comisién redactora el Secretario del
Ayuntamiento de Madrid, sefior Ruano, a la sazén redactor del Reglamento de 1902, que la incluia en su articulado, cft.
[BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 238]

276 De la misma manera, el articulo 228.1 del Estatuto Municipal sélo les conferia la direcciéon y vigilancia del los
empleados de las Oficinas municipales y la propuesta de las sanciones, segun los Reglamentos de la Corporacién.

277 Bajo mi punto de vista, no se trataria de distribuir los trabajos, pues es a lo que se refiere precisamente el apartado
c) siguiente, sino que podria referirse a algo similar a lo que hoy seria la creacion asignacion de los puestos de trabajo.

278 También en el articulo 137.2° del Estatuto provincial —aunque, notese, limitada a los empleados de Secretaria y no a
todos los empleados provinciales.
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Por ultimo, se asignaba al secretario de Diputacion y de Cabildo nada menos que la atribucion de
dar posesién de sus cargos a todos los empleados provinciales (art. 29.11°).

B.- La jefatura del personal en las Corporaciones sin reglamento organico.

El Ayuntamiento estaba obligado por el art. 248 del Estatuto a dictar reglamentos de funcién
publica municipal —los cuales serian los que determinaran las condiciones de ingreso y su carrera
profesional, las retribuciones y derechos pasivos, régimen disciplinario y el cuadro de derechos y
deberes de los empleados municipales. Mientras tanto seria aplicable un Reglamento orgéanico
provisional 279, cuyas especialidades sobre la Secretaria podemos sistematizar asi:

i. Facultad de propuesta sobre organizacién administrativa.

De acuerdo con su art. 3, el secretario —junto con el interventor- debia formular a la Corporacién
una propuesta de servicio interior en Secretaria, Intervencion, caja, secciones, negociados, etc.,
proponiendo el nimero de funcionarios que debian estar adscritos a cada una de estas secciones
y negociados, asi como sus respectivas funciones y tareas 280,

ii. Atribuciones en el régimen disciplinario del personal.

Tenia competencias en la instruccion de expedientes disciplinarios, y segun su articulo 32, tenian
la facultad de proponer al alcalde el correctivo por faltas leves y proponer a la comisién
permanente la sancién de suspension por faltas graves.

Aunque no se trataba de una atribucion, hay que hacer mencion a la tipificacion como falta grave
de la desobediencia a las 6rdenes del secretario que impusieran la prestacion de un servicio
extraordinario (art. 31.4°), que reforzaba la posicion de este funcionario y su autoridad como jefe
de personal.

iii. Responsabilidades sobre bajas y permisos por enfermedad del personal.

Esta preceptiva recogia también interesantes novedades a este respecto. Segun su art. 26, los
funcionarios debian comunicarle sus faltas de asistencia por enfermedad. Una vez pasados ocho
dias en tal situacién, el secretario exigiria la acreditacion de la enfermedad mediante informe
médico, de todo lo cual daria cuenta al alcalde y a la comision permanente, que serian quienes
resolverian definitivamente. Asimismo, informaria las licencias por enfermedad las cuales
resolveria la permanente.

3.6.3.3. Las funciones de direccion y coordinacion de la gestiéon administrativa.
12, La obligacién de emision de informe juridico en los expedientes.

El secretario municipal debia informar al menos en estos tres supuestos (art. 3.4° del Reglamento)
281; Cuando se tratara de asuntos de la suficiente importancia, cuando se requiriera la
interpretacion de textos legales, y cuando asi lo dispusiera el reglamento de régimen interior. En

279 Reglamento organico provisional, aprobado por Real Orden de 14 de mayo de 1928 [Gaceta, num. 137, de 16 de
mayo, pp. 898-901].

280 Lo que actualmente seria una propuesta de organigrama y de funciones de los puestos de trabajo.

281 Esta obligacién de emitir informe juridico no se contemplaba, sin embargo, en ninguno de los dos Estatutos. El art.
228.2° del Municipal y el art. 137.3° del Provincial sélo decian que el Secretario debia preparar los expedientes que
debia resolver la Corporacion y recabar los informes necesarios.
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caso de que esta Ultima norma ordenara que el expediente fuera informado por el jefe de
negociado o por el oficial, el secretario emitiria nota de conformidad o disconformidad razonada.

Por su parte, el art. 29.4 d) del Reglamento provincial requeria el informe secretarial en aquellos
asuntos de la suficiente importancia, cuando fuera necesaria la interpretacion de textos legales o
asi lo ordenara la Corporacién o su Presidencia.

22, La elaboracién de la memoria de gestidon municipal.

Ambos reglamentos concedian gran importancia a la memoria sobre la gestion municipal que
debia elaborar el secretario. El art. 6 de la norma municipal la concebia como un documento que
debia ofrecer una visidn comprensiva de la gestién municipal y el estado de los servicios del afo
anterior, en la que debia incluirse una relacion de todos los procedimientos tramitados durante el
afo, a la que se incorporarian los estados contables que justificarian la situacién econdémica del
Ayuntamiento, los créditos pendientes y sus conceptos, asi como la fecha de aprobacién de las
cuentas. Ello debia acompafarse con el inventario de bienes que reflejaba las altas y bajas
producidas durante el ejercicio. Este documento debia ser aprobado por la corporacion, antes de
su remisién al Ministerio de la Gobernacién y a la Diputacion.

De la misma manera ocurria con el caso del secretario provincial (art. 29.13°), aunque se
guardaba silencio sobre si debia incluirse el inventario y la liquidacién del presupuesto y otra
documentacién contable. Por otro lado, segin parece inferirse, la memoria no precisaba la
aprobacién del plenario, sino que —tras dar cuenta de la misma a la comisién provincial- seria
remitida directamente por el secretario, con el visto bueno del presidente, al Ministerio y a la
Direccién General.

32. La direccién del archivo municipal y provincial.

El articulo 228.5 del Estatuto municipal mencionaba —entre las atribuciones del secretario como
jefe de los servicios administrativos— la de custodiar y ordenar el archivo municipal en aquellos
Ayuntamientos en los que no hubiera archivero, debiendo formar inventario de los libros y
documentos existentes. En su desarrollo, el art. 5 del Reglamento reiteraba su obligacion de
custodiar y ordenar el archivo; prescribiendo que, en el caso de que no lo estuvieran, debia
clasificar y catalogar todos los documentos y expedientes en el plazo maximo de un afio.

De la misma manera, el art. 29.7° del Reglamento provincial aprovechaba la encomienda para
incluir las normas e instrucciones sobre archivologia que debia seguir el secretario para cumplir
adecuadamente su obligacion 282,

42, Otras funciones en materia de gestion y tramitacion de los procedimientos.

El articulo 228.2° del Estatuto municipal 283 se limitaba a sefalar que le correspondia preparar los
expedientes que resolverian el ayuntamiento, comisiéon o alcaldia, encargarse de recabar los
informes necesarios y de anotar con su firma las resoluciones y acuerdos que recaigan

282 A este respecto, el articulo 137 in fine del Estatuto Provincial se limitaba a recordar que debia custodiar y ordenar el
archivo cuando no existiese funcionario técnico encargado.

283 Y, con idéntica redaccion, el articulo 137.3° del Estatuto provincial para la Secretaria de la Diputacion.
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El Reglamento municipal no ofrecia un particular desarrollo de este precepto, mas alla de lo que
se recogia en el art. 3.4° sobre los informes y la reproduccion de la obligacién de anotar la
resolucion de los procedimientos en el 3.5°. Algo que si hacia, por el contrario, la norma
provincial, en cuyo art. 29.4° les encomendaba la responsabilidad de preparar los expedientes
que debia resolver tanto la Diputacion y el Cabildo, como la comision y sus presidentes,
siguiendo una serie de instrucciones: Todo expediente tenia que estar encabezado bien por la
instancia que lo hubiera motivado, bien con la certificacién del acuerdo o resolucion de incoacién;
debia ademas encargarse de recabar los informes de oficiales o jefes que fueran necesarios; a
continuacion, debia elevar la propuesta de resolucién a la Corporacion o a la Presidencia —junto
con su nota de conformidad o disconformidad o, en su caso, informe—; y, en fin, una vez resuelto
el procedimiento, debia anotarlo en cada expediente, con su firma y la del Presidente.

Junto con estas funciones tramitadoras, no olvidaba el art. 29.5° del Reglamento citar otras, que
casi podriamos considerar tareas, como la de expedir gratuitamente y en el acto recibo de todas
las instancias y documentos —-algo que podia delegarse al funcionario encargado del Registro
general-; o como la de cuidar que se fijaran en el tablén los edictos y acuerdos (art. 29.16).

Resulta posible encuadrar en esta categoria sistematica, las imprecisas obligaciones de auxilio
que, en virtud del articulo 9 del Reglamento, tenia el secretario, cuando no lo hubiera especial de
la Alcaldia, en el desempefio de las funciones administrativas y gubernativas de ésta. A tal efecto,
debia preparar los expedientes que debia resolver este 6rgano, anotar las resoluciones en el
expediente y extender las minutas correspondientes (art. 3.6°).

Aunque el Reglamento municipal la categorizaba dentro de las funciones como corporativo, la
prevista en su articulo 2.12° —consistente en notificar a los interesados los decretos de la Alcaldia
y los acuerdos municipales, cuidando de que no adolecieran de defectos formales o materiales,
y con indicacion del pie de recursos, de lo que era personalmente responsable- bajo nuestro
punto de vista se le encomendaba como jefe de los servicios administrativos.

3.6.4. Otras funciones segun la legislacion sectorial del Estado.

El Estatuto municipal hacia al Secretario responsable del cumplimiento de las obligaciones que
segun la legislaciéon vigente tenian los Ayuntamientos para con el Estado en diversas materias de
competencia de este ultimo. El art. 7 del Reglamento menciona entre ellas la organizacion de los
servicios de reclutamiento, bagajes y alojamientos para el Ejército, o los censos, estadisticas y
padrones municipales.

Para el cumplimiento de estas obligaciones se le reconocian amplias facultades en la
organizacion del trabajo del personal de los organismos o juntas del Estado encargados de estos
servicios, quienes estarian bajo su dependencia jerarquica.

Otras obligaciones que citaba el precepto estatutario se encuadraban en materia de elecciones;
en materia de aprovechamientos forestales y ordenacién de montes —para lo que habria que estar
a la legislacién de montes entonces vigente—; en materia de estadistica, de contribuciones y
obras publicas del Estado; en materia de capitulaciones matrimoniales —que se regularian
l6gicamente segun el Codigo Civil y demas legislacién en derecho matrimonial-; asi como de
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instruccion publica, y de cualesquiera otras que pudiera sefialar la legislacion entonces vigente.
Por lo que se refiere a la materia electoral, unos desperdigados preceptos estatutarios
determinaban varias obligaciones del secretario municipal. De acuerdo con el art. 64 del Estatuto
provincial, actuaba como tal en la mesa electoral constituida en cada Ayuntamiento para la
eleccion de los diputados provinciales; ademas dicho precepto in fine llegaba a hacerle
personalmente responsable, junto con el alcalde, de la custodia del borrador con las papeletas
escrutadas de dicha eleccion. Asimismo, ante este funcionario se acreditaba el cumplimiento de
la obligacion de cese del concejal en caso de incompatibilidad (art. 87 Estatuto) y se presentaban
las credenciales o actas antes de la constitucién de la Corporacién (art. 112 Estatuto).

3.6.5. Las funciones de los secretarios adjuntos.

El art. 229 del Estatuto permitia que los municipios de poblacién mayor de 100.000 habitantes
pudieran nombrar un secretario adjunto para desempefar las funciones derivadas de la jefatura
de los servicios administrativos, conservando el titular sus funciones como miembro de la
Corporacion.

Se les debia aplicar las normas relativas al nombramiento y separacion de los titulares, lo que era
interpretado por el Ministerio de la Gobernacién 284 en el sentido de que sélo podian ser
nombrados como tales personas integrantes del cuerpo secretarial, aunque de una categoria
inmediatamente inferior a la de su titular (art. 8 del Reglamento). El Reglamento apuntaba a una
superioridad jerarquica del titular 285, a quien el adjunto daria cuenta de los asuntos de plazo
perentorio, de gravedad o urgencia (art. 8).

El Reglamento olvidaba precisar si seria este funcionario quien sustituiria al titular en caso de
ausencia; problema que no existia en las Diputaciones provinciales, pues, segun el art. 55 del
Reglamento, seria el oficial mayor quien deberia ayudar al secretario y sustituirle de forma
accidental en los casos de enfermedad y ausencia temporal.

En todo caso, Bullén juzgaba negativamente la existencia de estos adjuntos por ser perturbador
para el funcionamiento de la Corporacion, pues, aunque el Reglamento traté de corregir la
situacion disponiendo su subordinacion jerarquica, estimaba que dificiilmente hubiera podido
evitarse una reciproca intromisién en sus funciones, con las consiguientes fricciones 286,

284 Art. 5° Real Orden de 30 de diciembre de 1924 [Gaceta, nim. 366, de 31 de diciembre de 1924, pp. 1462-1663].

285 \lera Torrecillas llama sin embargo la atencién sobre el hecho de que no se reconociera de forma expresa una
dependencia jerarquica, que aun asi se daria efectivamente en la practica [VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del
escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 156], [VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y
evolucién de los Cuerpos Nacionales (ll). La dictadura de Primo de Rivera y la creacién de los cuerpos nacionales de
Administracion Local”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 9, p. 6]

286 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 238.
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lll. La Secretaria de Administracion local durante la Il Republica.

1. La Segunda Republica ante la legislacion local de la Dictadura.

A consecuencia de las elecciones municipales convocadas por el Gobierno del Almirante Aznar
para el dia 12 de abril de 1931, en el que fue aplastante la victoria conseguida por los partidos de
la conjuncion republicano-socialista en las grandes ciudades —aunque, dado que el nimero de
concejales no era proporcional al nUmero de votos, no se correspondié con una victoria en
términos absolutos en toda Espafa-, dos dias después, el 14 de abril, fue proclamada la
Republica. Ese mismo dia, el Comité revolucionario se convertia en Gobierno provisional, que

convocaria Cortes Constituyentes 287,

La doctrina es unanime en considerar la postura de la Republica en relacion con la legislaciéon
local de la Dictadura como continuista 288, Y para demostrarlo no hay mas que acudir al Decreto
289 que examina las disposiciones de caracter legislativo producidas por la Dictadura desde el 13
de septiembre de 1923 hasta el 13 de abril de 1931, al objeto de efectuar su revisién y

clasificacién en la forma dispuesta en el Decreto del Gobierno provisional de 15 abril de 1931.

Entre las disposiciones que el articulo 4 de este Decreto declaraba subsistentes, “por exigencias
de realidad, quedando a salvo la facultad del Gobierno de la Republica para modificarlo y a la
soberania del Parlamento, a quien dara cuenta, para resolver en definitiva” 220, se encontraba el
Decreto (sic) de 8 de marzo de 1924, aprobatorio el Estatuto municipal, extendiéndose la
subsistencia al capitulo VI del titulo V del libro | y al libro II; asi como el Real Decreto de 20 de
marzo de 1925, de aprobacion del Estatuto provincial, respecto del capitulo 1V, titulo VI, libro |, y
el capitulo |, titulo V, libro | y al libro Il. Por su parte, su art. 3 estimaba reducidos al rango de
preceptos meramente reglamentarios las normas de desarrollo de los Estatutos en el ambito de
personal y de los secretarios de Ayuntamiento y de Diputacion y Cabildo: el Real Decreto de 23

287 TUSELL GOMEZ, J. (1973). Op. cit., pp. 88-89. En opinién de Tusell durante los gobiernos del General Berenguer y
del Almirante Aznar (1930-1931) se produjo un proceso politico acelerado que llevo a la descomposicién definitiva del
sistema caciquil —en cuanto que las medidas anticaciquiles habian fracasado, pues, en palabras de Pérez de Ayala, no
habia desaparecido el caciquismo, sino unos cacigues. Sin embargo, el régimen tuvo una efectividad aunque fuera
indirecta, a través de la propaganda regeneracionista articulada desde el poder y la desorganizacion sufrida por el
sistema caciquil tras la etapa de Primo de Rivera. Es por ello que las elecciones del 12 de abril de 1931 no supusieron
solamente el fin de la institucion monarquica, sino la aparicion de un nuevo sistema de vida politica [ibidem].

288 Quiza era lo mejor que podia hacerse, si tenemos en cuenta la opinién de [NIETO, A. (1997). “Condicionantes y
determinantes...” Op. cit., pp. 70-71] que tacha la politica republicana general como propia de aficionados y la
administrativa y funcionarial como absolutamente improvisada.

289 Decreto del Ministro de la Gobernacion de 16 de junio de 1931 [Gaceta nium. 168, de 17 de junio de 1931,
pp.1445-1447].

290 Gaceta, ibidem, p. 1447.
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de agosto de 1924, sobre secretarios y funcionarios municipales y el Real Decreto de 2 de
noviembre de 1925, sobre funcionarios y subalternos provinciales 291,

No sélo en esos primeros momentos la Republica mantuvo el Estatuto de la Dictadura, sino que
la propia obra legislativa republicana fue continuista con ésta. Asi lo sostenia el propio Jordana de
Pozas, para quien el nuevo régimen mantuvo la vigencia del Estatuto en lo que mas le importaba:
el elemento técnico 292,

2.- La Secretaria en el Proyecto de Bases de la Ley Municipal 293,

No fue hasta agosto de 1933 que se nombré la Comisiéon redactora de un Anteproyecto de
reforma de la Administracion local; aunque dicha Comisién no llegdé a funcionar, pues al poco
fueron disueltas las Cortes Constituyentes. Una vez reunidas las nuevas Cortes ordinarias, por
Orden de 31 de enero de 1934 se designo otra Comision que formularia un Anteproyecto de Ley
de Bases, que comprendia tanto la parte organica como la financiera de una Ley Municipal 294,

Este Proyecto de Ley de Bases trataba los Secretarios dentro de su Base XXIV, dentro de la
regulacion general de los funcionarios municipales, disponiendo en primer lugar que las Cortes
debian aprobar un Estatuto especial, el cual fijaria las funciones, derechos y deberes, tanto de los
secretarios, como de los interventores, depositarios, médicos titulares y demas funcionarios.
Ahora bien, en defecto de dicho Estatuto, la Ley que los rigiera deberia sujetarse a los
condicionantes siguientes:

Todo nombramiento debia ser consecuencia bien de oposicion, bien de concurso, ante tribunales
de composicion exclusivamente técnica o profesional 29, cuyas propuestas, en su orden de
preferencia, serian preceptivas para las Corporaciones a la hora de hacer la designacion.

291 Relacionados con el tema de nuestro interés, este articulo 3 incluia también la Real Orden de 7 de enero de 1924,
sobre responsabilidad de los secretarios en la redaccion de documentos para las Comisiones de evaluacion; la Real
Orden de 30 de diciembre de 1924, sobre aclaracion del Estatuto municipal; el Real Decreto de 6 de septiembre de
1925, por el que se creaban los colegios provinciales del Secretariado; el Real Decreto de 16 de septiembre de 1925,
sobre ingreso en el Cuerpo de Secretarios; el Real Decreto de 26 de noviembre de 1925, sobre jubilacién de
secretarios; el Real Decreto de 3 de enero de 1928, sobre pago de quinquenios a los secretarios; la Real Orden de 14
de mayo de 1928, sobre régimen de funcionarios municipales; el Real Decreto de 14 de noviembre de 1930, sobre
expedientes de destitucion de secretarios; y la Real Orden de 21 de noviembre de 1930, sobre el informe de los
Colegios de secretarios en los expedientes de destitucion.

202 CASTELAO RODRIGUEZ, J. (2003). Op. cit., pp. 19-20. Castelao [ibidem] recoge las palabras del mismo Jordana en
una conferencia que impartié en el afio 1942 con ocasion del Curso de la Real Academia de Jurisprudencia y
Legislacion dedicado a Calvo Sotelo: “Cuando sobrevino la Republica, por hacer que hacemos, por ruines moviles
politicos, se hizo como que se derogaba parte del Estatuto Municipal. En realidad sigui6é tan vigente como antes,
porque habia en él muchos preceptos que nunca tuvieron aplicacién. Y luego, al llevar al Parlamento un proyecto de
Ley municipal, todos los sectores de la Cadmara... tejieron una guirnalda de increibles alabanzas en torno al Estatuto.
Releed el Diario de Sesiones de 1935.”

293 Proyecto de Bases para la nueva Ley Municipal, leido por el Ministro de la Gobernacion en las Cortes el dia 1 de
octubre de 1934 [Gaceta num. 338, de 4 de diciembre de 1934, pp. 1863-1871].

294 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 240.

295 Notese que este avance consistente en la exclusiva composicion profesional de los tribunales no se alcanzaria
definitivamente en las Entidades locales hasta el Estatuto Basico del Empleado Publico, aprobado por la Ley 7/2007.
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Una escuela nacional, creada por el Estado, seria quien expediria los titulos de especializacion
profesional para el desempefio de secretario y demas cargos.

También de forma radicalmente novedosa se concebia una Comision de disciplina, érgano
centralizado en todas las capitales de provincia, que instruiria los expedientes disciplinarios de
suspension y destitucion de funcionarios, y formularia la propuesta de sancidon que debia
necesariamente imponerse.

De forma plausible, el Proyecto de Ley de Bases encomendaba al Instituto Nacional de Previsién
la organizacién de un montepio general, para el pago de derechos pasivos a los funcionarios
municipales y de pensiones a sus familias y en el que las Corporaciones inscribirian a todos sus
funcionarios.

Por lo que atafie particularmente a los secretarios, la Ley mantenia su condicién de miembro de
la Corporacion municipal y de jefe de los servicios juridico—administrativos, aunque debe tenerse
en cuenta que el alcalde iba a ser el jefe de la administracién municipal.

No se olvidaba la Ley de incorporar la obligacion para secretarios e interventores de formular la
advertencia de la ilegalidad en que pudiera incurrir la Corporaciéon por sus acuerdos, aunque
dejaba el resto de su regulacion a la Ley de desarrollo (Base XXVI).

El secretario, como todos los funcionarios municipales y las autoridades, estarian sujetos a
responsabilidad civil, penal y administrativa en el ejercicio de sus peculiares funciones. La
responsabilidad administrativa se derivaria de la negligencia, desobediencia o extralimitacién en
el cumplimiento de sus obligaciones legales, fueran o no extrafias a la competencia municipal.
Por su parte la responsabilidad civil se exigiria con arreglo a la Ley de 5 de abril de 1904. Y en lo
que respecta a la penal, la Ley solo entraba para prohibir a los jueces municipales conocer de
ésta, si bien podrian practicar diligencias preliminares en caso de urgencia.

El Proyecto se remitia a una futura Ley de desarrollo en las funciones del secretario como jefe de
los servicios juridico-administrativos. Sin embargo, esta atribucion secretarial armonizaba
dificilmente con lo preceptuado en la Base XXVII —segun la cual, al ejercicio por el municipio de
acciones civiles, penales y contencioso-administrativas debia preceder un informe favorable por
parte, no de aquél, sino de la seccion juridica de la Comisién que para asesoramiento de las
Corporaciones municipales se crearia en todas las capitales de provincia.

3. La Proposicion Salazar Alonso de Ley de Bases para un Estatuto de Funcionarios.

Bullon 2% da noticia de la Proposicién de Ley de Bases para un Estatuto de Funcionarios,
presentada por el Diputado Salazar Alonso ante las Cortes Constitucionales y que no llegé a
discutirse, aunque fue reproducida en las Cortes ordinarias de febrero de 1934.

Los principios capitales bajo los que se redactaba la Proposicion de Ley era el de capacitar,
independizar y responsabilizar a los funcionarios locales. Capacitar a los funcionarios no sélo

mediante la exigencia para el ingreso de la oposicion o el concurso, sino mediante la creacion de

296 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. pp. 240-241.
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una escuela nacional de funcionarios; dotarlos de independencia a fin de que no estuviesen
sometidos a los vaivenes de las luchas politicas; y responsabilizarlos Unicamente ante la justicia.

En opinion también de Bullon se pretendia sustraer a las Corporaciones la facultad
absolutamente discrecional que hasta el Estatuto habian tenido para el nombramiento, sancion,
separaciéon de los funcionarios locales, por su recelo de que pudieran ser facil objeto de
banderias politicas 297.

Se dividia el Cuerpo de Secretarios de Administracion local 29 en tres categorias, basadas en la
cifra de poblacion de cada municipio: Una primera, para los municipios de mas de 8.000
habitantes; una segunda para aquellos entre 8.000 y 501 habitantes; y una tercera para los que
tuvieran una poblacion inferior a esta Ultima.

Esta Proposiciéon fue dictaminada por la Comisiéon parlamentaria, pero, como el Gobierno habia
remitido su propio Proyecto de Ley de Bases, forzosamente debid de coordinarse la discusion de
ambos textos, teniendo ademas en cuenta que en el Proyecto las funciones, deberes y derechos
de los funcionarios se remitian a un Estatuto especial 299,

Bullén 300 refiere que, comenzada la discusién el dia 12 de febrero, fue votada en sesion de 9 de
mayo, aunque no seria sancionada hasta el 28 de junio de 1935. Segun este mismo autor la
sancion no fue sino parcial, porque se afadié un articulo adicional, en el que se facultaba al
Gobierno a dictar la parte articulada soélo de la parte organica —las 28 primeras Bases y la nimero
36. Respecto de la otra, aunque se decia que la discusién continuaria seguidamente, lo cierto es
que no sucedid asi, y durante todo el periodo republicano siguid vigente el Libro Il del Estatuto
municipal 301,

4. La Secretaria en las leyes de bases y articulada municipal de la Republica.

4.1. La creacion del Cuerpo Nacional de Secretarios de Administracion local.

Como se ha visto, hubo que esperar hasta 1935 para que la Republica legislara sobre el Régimen
local y por tanto sobre el objeto de nuestro estudio.

Adoptando la técnica de bases-desarrollo, la Ley de Bases 302 dedicaba a estos funcionarios el
apartado A dentro de la Base XXIll, dedicada a los funcionarios municipales, la cual seria objeto

297 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. Cit., p. 241.

298 Segln [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. Cit., p. 241], quedaba asi definitivamente denominado el objeto de
nuestro estudio.

299 De las XXXIX Bases, la XXIV, que en el texto definitivo de la Ley seria la XXIIl, que se ocupaba de los funcionarios
locales, observa en su redaccion una total adscripcion a la Proposicion Salazar Alonso. No es extraia la coincidencia:
el firmante de las Bases es el mismo Salazar Alonso como Ministro de Gobernacion, cfr. [CASTELAO RODRIGUEZ, J.
(2003). Op. cit., p. 21].

300 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 242.
301 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 242

302 | ey de Bases municipal, de 10 de julio de 1935 [Gaceta, num. 193, de 12 de julio de 1935, pp. 426-438]. El proyecto
coincidié con los sucesos de Asturias y Catalufia, lo que retrasé considerablemente su tramitacion y privéd al debate de
la participacion de las fuerzas politicas de la oposiciéon [ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 261].
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de desarrollo por los articulos 171 y siguientes de la Ley de 31 de octubre de 1935 303, La
Transitoria Décima completaba la regulacién, disponiendo la vigencia de los Reglamentos del
Estatuto, en tanto no se aprobaran los suyos propios.

Garcia-Trevijano Fos 304 consideraba la legislacion republicana un paso gigantesco en la
organizacion de la carrera, pero seguia sin escindirse la relacion de servicio de la organica,
entablandose ambas con su Corporacién. El Estado mantenia su vigilancia sobre la competencia
del secretario, sobre su aptitud, pero sin intervenir directamente estatizandolo.

La legislacion republicana no abordaba una reglamentacién integradora de los secretarios de
Administracion local (segun el propio Calvo Sotelo, relegaba la figura a un tratamiento cuasi
reglamentario 30%) y se limitaba a actuar sobre determinados aspectos del mismo 306,

El apartado A de la Base Xlll de la Ley de Bases y el articulo 171 de la Ley Municipal afirmaban la
constitucion de los secretarios de Administracién local en un cuerpo -al cual se reconocia
explicitamente por primera vez su caracter nacional 397—, dividido en tres categorias:

La primera quedaba integrada por aquellos legalmente aptos para el desempefio de Secretarias
de Ayuntamientos capital de provincia y de poblaciones mayores de 8.000 habitantes, asi como
de los demas organismos superiores de la Administracion local. En la segunda formarian los
capacitados para el desempefio de la Secretaria en municipios de mas de 2.000 habitantes y
menos de 8.001; y, en la tercera, en los de mas de 500 habitantes y menos de 2.001.

En fin, se creaba una clase especial formada por aquellos secretarios que sirvieran en los
municipios inferiores a 500 habitantes, quienes tendrian la consideracién de secretarios
habilitados, sin integrarse en el escalafon general.

4.2. El acceso al Cuerpo de Secretarios.

303 ey Municipal de 31 de octubre de 1935 [Gaceta, nim. 307, de 3 de noviembre de 1935, pp. 970-991]. Téngase en
cuenta que en este nimero de la Gaceta se publicaba el texto legal una vez corregidos los errores producidos en la
anterior publicacion en el nimero 305 de la Gaceta, de fecha 1 de noviembre de 1935, paginas 898-919.

304 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién organica y relacion de servicio... Op. cit., p. 79.
305 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 263.

306 | a regulacion general de los funcionarios municipales se contenia en la citada Base XXIIl, desarrollada en los
articulos 157 a 201 de la Ley articulada, los cuales suman 45 articulos que representan casi la quinta parte de su
articulado. Segun Bulléon, el motivo de esta desacostumbrada extension fue la incorporacion al texto del Proyecto de
Estatuto de funcionarios, asi como la preocupacion social por la defensa de los derechos funcionariales que imperaba
en el ambiente republicano. Manifestacién de este zeitgeist se encuentra también en las conclusiones del Congreso del
Partido Socialista, y, sobre todo, en que todas las 36 enmiendas presentadas a la Base XXIII hicieron referencia a
cuestiones como cobro de haberes, reconocimiento de derechos adquiridos, regulacién de los derechos pasivos, con
una falta de preocupacion casi absoluta por la materia de funciones y deberes [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit.
pp. 243-244]. En cambio, [AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit. pp. 70-71] consideraba que el objetivo fundamental
de la Ley era la organizacion de la existencia de los cuerpos. Sin embargo, a juicio de [ABELLA, F. (1951). Régimen
Local. 2 Edicién. El Consultor de los Ayuntamientos. Madrid, p. 27], esta Ley constituia un mal remedo del Estatuto,
dictada sin otra finalidad que la de imprimir al régimen politico el sello legislativo.

307 AGIRREZKUENAGA, 1. (1996). Op. cit. p. 70. MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion... Op. cit., p. 512.
VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 172, para quien esto tiene su
importancia en el contexto histérico-politico, teniendo en cuenta el caso de Catalufia y de Navarra [ibidem]. Es mas,
segun este Ultimo autor [ibidem, p. 175] el objetivo fundamental de la Ley seria el consagrar la existencia de estos
Cuerpos Nacionales, remitiendo su estatuto al reglamento.
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Nada decia la Ley de Bases sobre la forma de acceso al Cuerpo, por lo que eran los articulos 172
y el articulo 173 de la Ley Municipal los que determinaran que tanto en la primera como en la
segunda categoria se ingresaria por oposicion directa —en el caso de la primera categoria, entre
quienes poseyeran el titulo de abogado—; por su parte, los de la tercera categoria estaria formada,
en un primer término, por los que hubieran ingresado en ella como interinos, y, en segundo lugar,
por los que en adelante ingresaran por oposicion.

Las oposiciones se celebrarian en Madrid o en capitales de distrito universitario, ante un tribunal
integrado por catedraticos de la Facultad de Derecho, funcionarios administrativos del Estado y
secretarios de Ayuntamiento, bajo la presidencia del Subsecretario del Ministerio.

Las pruebas se desarrollarian con un programa minimo aplicable para toda Espafa; no obstante,
se permitia que cada tribunal pudiera hacer adiciones al mismo.

4.3. La provision de las plazas de Secretaria. La formacion de los escalafones.

Las primeras medidas adoptadas por el nuevo régimen fueron dirigidas a tratar de solucionar el
problema de las numerosas vacantes. La Orden de 21 de julio de 1931 308 dictaba, en tanto no se
produjera la reorganizacién de los cuerpos, los criterios que regirian en los concursos de
provision. Estos criterios son dignos, a nuestro parecer, de ser resefados, porque son
manifestacion del proposito, que luego se veria frustrado, de primar los principios de mérito y
capacidad, pues se daba preferencia en primer lugar a los funcionarios del Cuerpo de Secretarios
que hubieran ingresado mediante oposicion, entre los cuales se determinaria la preferencia por el
orden de prelacion en la oposicién y en cada convocatoria por el mejor nimero obtenido; entre
aquellos integrantes que no hubieran accedido mediante oposicion, marcaria la preferencia la

antigledad debidamente acreditada.

Esta Orden rigié en algunos de los concursos convocados por la Direccion General, pero se
interpretd, sin embargo, como favorecedora de determinadas situaciones subjetivas. Por ello
basté el cambio en el titular de la Direccion General para volver a aplicar el articulo 231 del
Estatuto, como sucedié con el concurso convocado por la Orden de 4 de diciembre de 1931 309,

Conforme con el apartado A) de la citada Base Xlll serian los Ayuntamientos quienes designarian
sus secretarios, por concurso u oposicion, entre aquellos que se integraran en las respectivas
categorias y clases del escalafén 310,

Como era caracteristico de los regimenes de funcién publica de influencia francesa, el escalafon
era el pivote sobre el que giraba la provisién de las vacantes. Segun el mencionado apartado A) -
y en idénticos términos el primer parrafo de la Transitoria Quinta de la Ley Municipal-
correspondia su conformacion, en el plazo de seis meses, al Ministerio de la Gobernacién, pero

308 Orden de 21 de julio de 1931 [Gaceta, nim. 216, de 4 de agosto de 1931, p. 959].
309 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 248

310 Todos los plazos sefialados para efectuar nombramientos de Secretarios y posesionarles de sus cargos quedaban
interrumpidos durante los periodos electorales, en virtud de una Orden Circular del Ministerio de la Gobernacién de 15
de enero de 1936 [Gaceta, num. 16, de 16-1-1936, p. 436].
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se preveia un novedoso tramite de negociacion con el Colegio de Secretarios y con
representantes de las Corporaciones y de la Unién de Municipios 311,

Avanzaba el precepto legal la norma segun la cual debian darse dos puestos a la antigiiedad
representada por el tiempo de servicios efectivos en propiedad, y uno a la oposicion,
alternativamente. Asimismo, los funcionarios procedentes de la oposicidén serian incluidos segun
el orden de antigliedad y mejor puntuacién obtenida en aquélla 312,

Por ultimo, establecian el tan citado apartado A) de la Base Xlll y el segundo parrafo del articulo
176 de la Ley Municipal la regla especial segun la cual, en el caso de que hubieran quedado
desiertos dos concursos consecutivos para la provisidn de vacante, se podia nombrar uno de
categoria superior, quien mantendria la categoria del escalafén aunque percibiera el sueldo de la
categoria inferior.

4.4. Las atribuciones del secretario de Administracion local.

La principal diferencia que introduce la legislacion republicana respecto de la legislacion anterior
y del Proyecto de Ley de Bases era su pérdida de la condicion de corporativo. Segun el art. 38 de
la Ley Municipal, los Ayuntamientos y Concejos abiertos se compondrian de alcalde, tenientes de
alcalde, concejales y sindicos.

La Base IX —a diferencia de la legislaciéon estatutaria— residenciaba en el alcalde y no en el
secretario la jefatura de la Administracién municipal, sin que les reconociera siquiera la jefatura de
los servicios juridico—administrativos.

Como ya se dijo, la preocupacién social del legislador tuvo como contrapartida una falta de
preocupacioén casi absoluta por la materia de funciones y deberes 313, encomendando su
regulacion a la norma reglamentaria. No obstante, el legislador si considerd entrar a regular
ciertas atribuciones de importancia:

1. Atribuciones de fe publica.
El articulo 175 de la Ley Municipal resultaba lacénica en extremo, pues se limitaba a decir que el
secretario del Ayuntamiento lo seria de su plenario, de la comisidon permanente y de la Alcaldia; si

bien, permitia que en los municipios de méas de 100.000 habitantes se nombrase uno adjunto y en
los de mas de 15.000 y en los de capital de provincia, uno especial para el alcalde.

311 El mismo plazo para el Ministerio de Gobernacion se establecia en la Transitoria Cuarta de la Ley Municipal, referida
a todos los funcionarios municipales. Sin embargo —en vista de que, como consecuencia de los distintos periodos
electorales que se habian ido sucediendo, se habia llegado al término del plazo, el 30 de abril de 1936, sin que se
hubieran llegado efectivamente a formar— mediante Decreto de 30 de abril de 1936 [Gaceta, nim. 122, de 1 de mayo,
pp. 957-958] se amplié a todos los efectos hasta el 31 de diciembre de 1936.

312 La Disposicion Transitoria Quinta de la Ley disponia como regla especial el ingreso en el escalaféon de tercera
categoria para los Oficiales mayores o primeros de la Secretaria municipal que, poseyendo una antigliedad en
propiedad mayor de cinco afos, hubiesen sustituido accidentalmente al secretario, durante al menos un periodo
acumulado de veinticuatro meses. Este sistema de ingreso sélo operaria a solicitud de interesado y para el primer
escalafon que se formase de tal categoria

313 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 244. Este autor [ibidem] cita las palabras de Cambé en la sesién de las
Cortes de 15 de febrero de 1935: “No se hace mas que consagrar un principio que desgraciadamente esta tomando
cada dia en la legislacion espafiola mayor extensién y mayor intensidad: el de la prelaciéon del funcionario con respecto
de la funcién. Nos preocupamos muchisimo del funcionario y nos preocupamos cada vez menos de la funcion”.
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A este respecto, el articulo 63 no olvidaba que su obligacidon de levantar el acta de las sesiones,
sin lo cual no se entenderian validamente celebradas 314.

También constituia novedad la facultad reconocida a las certificaciones secretariales de acceso al
Registro con equivalencia de efectos a las escrituras publicas, en el caso de las inmatriculaciones
de bienes municipales. Aunque en un primer momento la Base XIV parecia limitarla a los bienes
inmuebles y derechos reales del patrimonio comunal, en la Base XVII de la misma norma se
clasificaban los bienes municipales en bienes de uso publico, propios y comunales y el articulo
153 de la articulada la amplié sin duda sobre todos los bienes inmuebles y derechos reales del
municipio —conformandose en una importante manifestacién de las funciones fedatarias de este
funcionario que ha contribuido a la proteccién de los bienes municipales 315.

Sin embargo, de forma incoherente, el art. 130 mantenia como el Estatuto la exigencia de
autorizacion por parte de notario de las actas de subasta o concurso de cuantia superior de
50.000 pesetas.

2. La advertencia de ilegalidad y la responsabilidad del secretario en la legislacion republicana.

La Base XXV -y de la misma manera el art. 213 de la Ley articulada— preceptuaban la obligacién
tanto del secretario como del interventor, cada uno en sus respectivas competencias, de advertir
a la Corporacion las infracciones legales en que podian incurrir en sus acuerdos. La omision de
su obligacién les hacia directamente responsables junto con los concejales que hubieran votado
tales acuerdos, aunque eximiendo en este caso a los concejales sin titulacién académica o
profesional. Cuando —a pesar de su advertencia—- fuese adoptado el acuerdo, estaba obligado
bajo su responsabilidad y en plazo de cinco dias, a ponerlo en conocimiento del gobernador.

El mecanismo se desarrollaba por el art. 214, sugiriendo que la advertencia podia adoptar la
forma de nota —y por tanto escrita— en el expediente, antes de dar cuenta al Ayuntamiento en la
sesion plenaria. A estos efectos, se les reconocia la facultad de solicitar que el asunto quedara
sobre la mesa, cuando tuvieran duda sobre la legalidad del mismo.

No cambiaba la Ley republicana la garantia para el secretario cumplidor de la legislacion anterior
y en su art. 196 in fine se dictaba la inejecutividad de las sanciones que se impusieran dentro de
los tres meses siguientes a la fecha de la formulacién de la advertencia.

4.5. El régimen disciplinario y la responsabilidad del secretario.

El apartado G) de la Base XXIll y el articulo 193 de la Ley Municipal reconocian a los
Ayuntamientos la facultad de imponer correcciones disciplinarias a todos los funcionarios y
dependientes y, por ende, también al secretario. Aunque en un primer momento la Ley de Bases
se remitia en la tipificacién de infracciones y sanciones, asi como en el procedimiento al
Reglamento de 1924, la Ley Municipal introdujo su propio cuadro de infracciones y sanciones,
que légicamente seria de aplicacion preferente sobre el reglamento en virtud del principio de
jerarquia normativa.

314 Seglin [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 245], constituyé una innovacion fijar como condicién necesaria
para la validez de las sesiones la asistencia del secretario.

315 GALLARDO CASTILLO, M.J. (2012). Op. cit., p. 564.
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4.5.1. Cuadro de infracciones (art. 194 Ley municipal).

Se consideraban como faltas leves la ausencia sin licencia del trabajo, la desobediencia e
insubordinacion que no fuera reiterada, ni que acarreara perjuicio para los servicios e intereses
municipales, y, en fin, la falta comprobada de laboriosidad y celo en el desempefio del cargo.

Por su parte, se tipificaban como graves el abandono inmotivado del destino; la insubordinacién y
la desobediencia grave y reiterada; la condena penal firme por cualquier delito cuando supusiese,
al menos, prisién correccional por un afo; la ocultaciébn maliciosa de cualquier causa de
incapacidad o incompatibilidad; los vicios o actos reiterados que hicieran desmerecer en el
concepto publico; asi como la reincidencia por tercera vez en falta leve, disciplinariamente
corregida. Por disposicion expresa tanto el apartado G) de la Base XXIII in fine, como del citado
art. 194 in fine de la Ley Municipal el abandono colectivo del servicio publico por parte de los

funcionarios municipales quedaba considerado como renuncia a su empleo.
4.5.2, Sanciones disciplinarias (art. 195 Ley Municipal) .

Las faltas leves eran corregidas bien con apercibimiento, bien con multa que no podia superar los
haberes correspondientes a diez dias.

A su vez, por falta grave podria castigarse con la de suspension de empleo y sueldo de hasta
treinta dias y la destitucién.

4.5.3. Procedimiento y 6rganos competentes.

La imposicién de toda sancién, salvo la de apercibimiento, precisaba la previa tramitacién de
procedimiento en el que se daria audiencia al interesado.

La ley reconocia competencia tanto a la comision permanente como al Ayuntamiento, tanto para
imponer las sanciones por faltas leves y para la sancion de suspension de empleo y sueldo,
aunqgue en este caso se daria cuenta al pleno en la primera sesién que se celebrase. Se reservaba
al plenario la sancién de destitucién del cargo. Este acuerdo debia adoptarse necesariamente por
los dos tercios del total de corporativos, en una sesién extraordinaria con un quérum de
asistencia de las tres cuartas partes del total de concejales.

El expediente de suspensién de empleo y sueldo seria instruido por el alcalde, y el que tuviera
por objeto ampliar aquél, para elevar la suspensién a destitucion, por un concejal delegado.

Como es sabido, eran inejecutables las sanciones impuestas al secretario en un plazo de tres
meses a contar desde que hubiera dictado una advertencia de ilegalidad contra algin acto o
acuerdo municipal.

En caso de que se declarase indebida una sancién de destitucidon o suspension, el funcionario
tenia derecho a reclamar al Ayuntamiento el sueldo no percibido desde que se acordd, sin
prejuicio de la responsabilidad civil de los concejales que votaron el acuerdo (art. 197 in fine Ley

Municipal).

4.5.4. El Decreto de 13 de abril de 1934: El recurso especial en materia disciplinaria.
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Mediante este Decreto 316, se pretendia la creacidon de un procedimiento sumario, al margen de la
via contenciosa, que reparase los perjuicios infligidos al funcionario por las sanciones de
suspension o destitucion adoptadas sin los requisitos legales, pero que, gracias a su caracter
ejecutivo, lograban su finalidad de alejar al funcionario mientras se tramitaba el proceso.

Se hacia con ello efectiva una antigua aspiracién del colectivo de secretarios, interventores y
depositarios 317, como era la de permitir un control inmediato de las destituciones ilegales, una
vez que se pusiera el caso en conocimiento del Ministro de la Gobernacion 318,

Demostrando indudablemente con ello que no se cumplia la ley, se prohibia, en tanto se
aprobaran las leyes de Administracion local y de sus funcionarios, a Diputaciones, Cabildos
Insulares, Ayuntamientos y Mancomunidades la destitucién de ninguno de sus funcionarios, si no

fuera por motivos graves y con formacién de expediente con todas las garantias.

Los funcionarios destituidos o suspensos sin instruccion de expediente podian reclamar ante el
organismo local donde prestaron sus servicios su reposicién inmediata, y, en caso de no
obtenerla, podian hacerlo directamente ante el Ministerio de la Gobernacién, el cual, comprobada
la falta de expediente, adoptaria las medidas necesarias para garantizar el derecho del
funcionario castigado.

En la propia Exposicidon de motivos de este Decreto se anunciaba que el criterio que sostenia iba
a informar la legislacion en ciernes, como efectivamente asi fue: Mediante el apartado G) de la
Base XXIll y —con la misma redaccion- el articulo 197 de la Ley municipal se creaba un novedoso
recurso especial contra las sanciones impuestas en materia disciplinaria por los Ayuntamientos y
el tribunal encargado de conocerlas. Este recurso tenia un caracter sumario y deberia resolverse
de forma improrrogable en un plazo de cuarenta dias desde su interposicion. Contra su
resolucién, que era ejecutiva, cabia la posibilidad de interponer a su vez recurso contencioso-

administrativo.

Aunque, como estimaba Agirrezkuenaga 319, esta semijudicializacion previa del control
disciplinario garantizaba plenamente, de forma inmediata, la inamovilidad y seguridad juridica de
los funcionarios locales, el tribunal fue un fracaso y ni siquiera llegd a entrar en funcionamiento en

algunas capitales de provincia 320,

4.5.5. La responsabilidad del secretario.

316 Decreto del Ministro de la Gobernacién de 13 de abril de 1934 [Gaceta, niUm. 104, de 14 de abril, pp. 284-285].

317 VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién de los Cuerpos Nacionales (y lll). Los cuerpos
nacionales durante la Il Republica y el Régimen franquista”. EI Consultor de los Ayuntamientos, n° 24, p. 2. VERA
TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 165. Este recurso ad hoc en materia
disciplinaria significaba uno de los puntos positivos de la ley, junto a la creacion del Montepio general para el pago de
los derechos pasivos [ibidem, p. 175]. Este organismo se constituiria finalmente por Decreto de 7 de julio de 1944, vid.
[FERNANDEZ VILLA, J.J. (1944). “El Montepio Nacional de Administraciéon Local”. Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonomica, (17), pp. 721-723. doi: 10.24965/reala.vi17.5710].

318 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit. p. 64.
319 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit. pp. 72-73.

320 ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 425 (n. 263).
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La regulacién de la responsabilidad del secretario no ofrecia particularidad alguna en la Ley de
Bases. Asi, ex Base G) y art. 212, el secretario, como funcionario municipal, junto con las
Corporaciones y sus miembros incurririan en responsabilidad administrativa por negligencia,
desobediencia o extralimitacion en el cumplimiento de sus obligaciones legales.

La responsabilidad civil seria exigible con arreglo a los preceptos de la Ley de 5 de Abril de 1904.
Y existiria responsabilidad criminal por razén de los hechos constitutivos de delito (art. 210 de la
Ley municipal).

Cabe mencionar que se prohibia a los jueces municipales conocer de la responsabilidad de orden
penal en que hubieran incurrido alcaldes, tenientes de alcalde y funcionarios municipales en el
ejercicio de sus cargos, aunque pudieran practicar diligencias en casos de urgencia (ex Base XXV

y el articulo 210).
4.6. La Escuela de funcionarios de Administracion Local.

Recogiendo el antecedente de la Escuela de Administracion de la Diputacién de Barcelona,
creada por Prat de la Riva y en posteriores propuestas, fundamentalmente de Jordana de Pozas y
de Posada 321, |a Ley de Bases incorporaba la novedad 322 del establecimiento, mediante el
apartado G) de la Base XXIIl, de una Escuela de funcionarios de Administracién Local.

A su vez, la Ley municipal remitia a su reglamento las normas precisas para la constitucion de la
misma, en la que tendrian parte los organismos nacionales de funcionarios de administracién
local legalmente constituidos, en referencia a los Cuerpos nacionales y algun otro colectivo de

funcionarios 323,

Este centro debia encargarse de preparar a los secretarios, de expedir sus titulos —los cuales
determinarian el ingreso en el Cuerpo y categoria correspondiente—, ademas de organizar

cursillos de perfeccionamiento destinados tanto a secretarios como a otros funcionarios.

No obstante, segun el punto de vista de Orduia Rebollo 324, pese a la buena intencion, se trataba
de un proyecto que adolecia de inconcrecién.

5. El paso atras del secretario de Ayuntamiento en Cataluna.
5.1. El secretario en la Ley Municipal de Catalufa 325.

5.1.1. La supresion del Cuerpo Nacional de Secretarios en Cataluia.

321 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 265.
322 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit. p. 70.

323 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 265.
324 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 265.

325 | os preceptos tocantes al secretario municipal quedaban incluidos dentro del Capitulo | del Titulo XV, sobre los
funcionarios municipales (arts. 209 a 243) de la Ley de 16 de julio, Municipal de Cataluiia [rectificacién de la realizada
en el BOGC num. 201, de 20 de julio, publicada en el Boletin Oficial de la Generalidad de Catalufia, nim. 229, de 17 de
agosto de 1934, pp. 1009-1015].
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Que la Constitucién de 1931 no reconociera el régimen local entre las materias de competencia
estatal, permiti6 al Estatuto de Catalufia de 1932 326 atribuir competencia exclusiva a la
Generalidad para dictar la legislacion sobre régimen local, ademas de plena autonomia de las
Corporaciones locales para el gobierno y administracién de sus intereses peculiares.

No obstante, segun su Disposicion Transitoria, en tanto la Generalidad no legislase en esta
materia, mantenia su vigor la legislacion del Estado, integrada por el Estatuto municipal y su
Reglamento. Durante ese periodo de transicién y de desarrollo de los trabajos 327, se fueron
dictando resoluciones que evitaban la aplicacién de la legislacidon estatal aun aplicable. Asi se
aprobaron convocatorias de concurso para la provisién de las plazas vacantes entre secretarios
de segunda categoria, sin que la legislacion vigente estatal lo previera de ninguna manera 328. O
el caso mas esclarecedor del Decreto de la Consejeria de Gobernacién de 5 de mayo de 1933
329 en el que se llega a declarar la suspension de determinados preceptos del Reglamento de
Secretarios en aquellos ayuntamientos que quisiesen esperar a la publicacién de la Ley Municipal
que aprobase el Parlamento de Cataluna 330,

La Ley Municipal de Cataluia suprimi6 el Cuerpo Nacional de Secretarios 331, que habia creado la
legislacion estatutaria y consolidaba la Ley municipal republicana en el resto del territorio
nacional. Vera 332 habla de quiebra del Cuerpo Nacional en Catalufia y de la constitucién de ese
territorio de un Cuerpo regional, en cuanto que era condicidon necesaria para el nombramiento la
habilitacion obtenida en la Escuela de Administracion Publica de Catalufia. Como recuerda M.
Marin 333, éste fue un proceso iniciado por la propia Constitucién, asumido por el Estatuto
catalan, pero también por el vasco de 6 de octubre de 1936 y por el proyecto estatutario de
Galicia de 19 de diciembre de 1932, que reclamaban para si la competencia en legislacion y
ejecucion en materia de régimen local. Cabe presumir que el funcionariado local en estos dos
ultimos territorios se regionalizaria con la elaboracion de sus propias leyes municipales o locales,
lo que pondria fin a los Cuerpos nacionales de secretarios, interventores y tesoreros 334,

326 ey relativa al Estatuto de Catalufia de 15 de septiembre de 1932 [Gaceta, num. 265, de 21 de septiembre de 1932,
pp. 2090-2094].

327 A tal efecto, se dictd una circular por la que se requeria a los secretarios la contestacion de un cuestionario sobre
sus datos profesionales: Circular de la Direccion general de Administracién local de 16-11-1934 [BOCG, ndm. 50, de 19-
11-1934, pp. 951-952]

328 Convocatoria publicada en el BOGC, num. 131, de 11 de mayo de 1934, pp. 891-892.
329 Decreto de la Consejeria de Gobernacién de 5 de mayo de 1933 [BOGC, nim. 35, de 6 de mayo, pp. 503-504].

330 Orden del Consejero de Gobernacién, de 10 de mayo de 1933 [BOGC, num. 39, de 16 de mayo, p.571], cuyo art. 3
indicaba que los Ayuntamientos que hubieran cubierto sus plazas sin el requisito del concurso anunciado en forma en
el Boletin Oficial de la Generalidad de Catalufia, como sustituto de la Gaceta de Madrid, podian optar entre continuar
entre la situacion actual de interinidad o bien remitir el edicto para convalidar definitivamente la situacién de sus
funcionarios.

331 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit. p. 68.

332 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit.,, pp. 168-169. VERA
TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucion de los Cuerpos Nacionales (lll)...” Op. cit., p. 5.

333 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., pp. 3992-93.

334 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 168 (n. 8).
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El secretariado estaria dividido en tres categorias dependiendo de la poblacién del municipio en
cuestion. Podian aspirar, ex art. 213, a las Secretarias de primera categoria los que a la vez fueran
abogados vy licenciados de la Escuela de Administracion de la Generalidad; los abogados con
mas de diez afos de ejercicio profesional; y los funcionarios del municipio donde se produjera la
vacante, que —teniendo el titulo de abogado o el de licenciado de la Escuela de Administracién de
la Generalidad- tuvieran mas de diez afios de servicios en propiedad en el Ayuntamiento del
mismo municipio, con cargo inmediato inferior al de secretario y ejerciendo la direccién de un
departamento. Podian aspirar, por su parte, a las Secretarias de segunda y tercera categoria, los
licenciados de cada categoria por la citada Escuela.

Bullon 335 observaba en la Ley catalana una continuidad con las directrices del derecho espafiol.
Vera Torrecillas 336 pone de manifiesto, por el contrario, el interés politico que encerraba el asumir
las competencias de los Cuerpos Nacionales por la Generalidad y convertirlos en un Cuerpo
regional, desde el momento en que resulta necesario para acceder a estos cargos la obtencién
de una habilitacion de su propia Escuela de Administracion.

5.1.2. El nombramiento. Regulacion de las interinidades.

Correspondia a cada Ayuntamiento nombrar a su secretario —con plena facultad, recalcaba la
Ley-, bien mediante concurso, bien mediante concurso-oposicién, a libre estimacién de la
Corporacion. Se exigia una mayoria reforzada de la mayoria absoluta del niumero legal de
miembros; aunque en caso de no alcanzarse, en la tercera sesion bastaria la mayoria simple de
los concejales asistentes.

La convocatoria debia comunicarse a la Direccién General y aprobarse en el plazo de sesenta
dias desde la creacion de la vacante. A pesar del silencio de la Ley, cabia la posibilidad de que
este 6rgano actuase subsidiariamente, segun llegé a prever en una circular ese mismo centro
directivo 337,

5.1.3. El régimen disciplinario de los secretarios.
5.1.3.1. Cuadro de infracciones.

El art. 227 tipificaba como faltas graves para los secretarios de los Ayuntamientos catalanes la
ocultacion maliciosa de cualquier causas de incapacidad o de incompatibilidad; la
insubordinacion o desobediencia graves; la condena a pena de prisién menor por delito comun;
la triple reincidencia en falta leve; la realizacién de actos que perjudicasen publicamente el buen

335 BULLON RAMIREZ, A. Op. cit. pp. 247-248. Cita a Escofet en su prélogo a la obra del Marqués de Carbo, quien
reconocia que “la Ley era obra de hispanizacion: refleja las ideas, concepciones y principios municipalizas espafoles.
En cuanto al precedente directo e inmediato de nuestro régimen, no es otro que el Estatuto municipal, el cual habia
recogido lo mejor de los proyectos Maura, Canalejas y Besada” [ibidem].

336 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 170-171. VERA TORRECILLAS,
R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién de los Cuerpos Nacionales (lll)...” Op. cit., p. 5

337 Asi, en el art. 2 de la Circular de 28 de agosto de 1934 de la Direccién General de Administracién Local de la
Generalidad [BOGC, num. 242, de 30 de agosto de 1934, p. 1231] se establecia que en caso de que los Ayuntamientos
ocultaran las vacantes producidas dentro del plazo de sefialado en el articulo 218, o no convocaran el concurso
correspondiente dentro del plazo de 60 dias, ex articulo 217 in fine, seria la Direccion General quien declararia
subsidiariamente la vacante o aprobaria la convocatoria.
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nombre del funcionario, con advertencia escrita de la Alcaldia; el agenciamiento de asuntos
relacionados con el Ayuntamiento, hecho con animo de lucro o proporcionandolo a tercera
persona; asimismo, se calificaban como graves el abandono del cargo sin justificacion, por mas
de ocho dias y la incompetencia notoria para el normal ejercicio del cargo 338.

Por otro lado, se calificaban como faltas leves las conductas consistentes en una insubordinacién
0 una desobediencia leves; en la desidia y la negligencia; en el agenciamiento de asuntos que no
fueran considerados como falta grave; y en el abandono del cargo, sin justificacion, por menos de
ocho dias.

5.1.3.2. Cuadro de sanciones disciplinarias.

Las faltas graves podian castigarse con amonestacion, con la suspension de empleo y sueldo de
hasta quince dias y —en caso de reincidencia— de hasta treinta dias, o con la destitucion.

El legislador guardé silencio sobre las sanciones que castigaban la comision de las infracciones
leves . No obstante, mediante una Orden del Consejero de Gobernacion 339, se dicté una serie de
reglas al respecto de la aplicacién de este art. 229: a) Las faltas graves podian sancionarse con
suspension de empleo y sueldo por 30 dias o la destitucion; y b) las faltas leves, a su vez, con la
amonestacion y la suspension de empleo y sueldo de hasta 15 dias —que, en caso de
reincidencia, podia alcanzar hasta 30 dias.

5.1.3.3. Procedimiento y drganos competentes.

El Ayuntamiento era competente para sancionar las faltas en que pudiera incurrir su secretario.
Estaba conferida tal atribucion a la comision de gobierno, en los casos en los que funcionara

ésta, excepto la destitucion —que se reservaria en todo caso al plenario.

La imposicion de una sancién exigia la formacién de expediente 340, con audiencia al funcionario,
a quien se le reconocia el derecho a proponer las pruebas que estimare oportunas en defensa de
su derecho. La denegacion de su practica, podia recurrirse ante la comision de gobierno o, en su
defecto, ante el Ayuntamiento pleno (si bien, su denegacién seria inapelable, podia ser alegada

por el interesado para su consideracion en el recurso contencioso).
Finalizaba el citado art. 230 fijando para el procedimiento un plazo de caducidad de treinta dias,
computable desde la firmeza del acuerdo de incoacién, transcurrido el cual, se entenderia

sobreseldo automaticamente.

338 Agirrezkuenaga subraya la diferencia de matiz de la infraccidn de incompetencia notoria y de realizacién de actos
contrarios al buen nombre de éste [AGIRREZKUENAGA, 1. (1996). Op. cit. Nota 119. p. 68].

339 Asj, entendiendo que se habia producido un lapsus calami al publicar el articulo 229, mediante Orden del Consejero
de Gobernacién de 31 de agosto de 1934 [BOGC num. 249, de 6 de septiembre de 1934, p. 1347], se dictaban esas
reglas para la aplicacion de dicho precepto.

340 Prueba de que este precepto era repetidamente incumplido por los Ayuntamientos, lo constituia el Decreto de la
Generalidad de 29 de mayo de 1935 [BOGC, nim. 153, de 2 de junio, p. 1866] por el que (art. 1) se recordaba a
Alcaldes y Ayuntamientos de Catalufia que eran de aplicacién estricta los arts. 41 de la Constitucion y 230 de la Ley
Municipal y que, por tanto, no podia imponerse ninguna sancién al secretario o funcionario municipal que ejerciera el
cargo en propiedad sin previa formacion de expediente con todas las formalidades legales y reglamentarias; asimismo
(art. 2), se ordenaba a los Alcaldes y Ayuntamientos que hubieran dictado, desde el 6 de octubre de 1934, la
suspension, destitucion o separacién de secretarios o, en general, de funcionarios municipales sin previa formacién de
expediente o tramitacion las formalidades legales y reglamentarias, al reintegro en su puesto del funcionario en
cuestion, en el plazo improrrogable de 8 dias desde la publicacién del Decreto.
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5.1.4. Las funciones y deberes del secretario en la Ley catalana.

No presentaba muchas novedades la Ley catalana en lo que incumbe a sus funciones y deberes.
Nada cambiaban las tradicionales relacionadas con el ejercicio de la fe publica secretarial, como
eran la de asistir a las sesiones para dar cuenta de los asuntos del orden del dia; la de redactar
las actas de las mismas —para, una vez aprobadas, transcribirlas en el Libro correspondiente—; la
de custodia de éstas y de toda la documentacién administrativa; y, por supuesto, la certificante
respecto de todo lo que tenga relacién con la Administracidon municipal y que ordenara el alcalde
(letra h) 341,

En los municipios de poblacion inferior a 20.000 habitantes, el secretario lo seria también del
alcalde —quien podria disponer de uno especial en los municipios de poblacién superior.

El articulo 215 rebajaba la advertencia de ilegalidad al grado de mero informe con omisién de las
consecuencias derivadas del mismo 342, A la espera de un desarrollo reglamentario que nunca
llegaria, declaraba la obligacion de informar por escrito al alcalde -y s6lo a éste— de la ilegalidad o
extralimitacion que observase en los acuerdos municipales antes de que fueran firmes.

En materia de personal, se le concedian ciertas responsabilidades, si bien, en concierto con la
Alcaldia. Eran, entre otras, las de fijar el horario de oficina en las dependencias municipales, la
distribucién del personal entre las mismas y el orden de los trabajos. Dentro del tipo de las que
podriamos denominar organizativas, no olvidaba la Ley catalana las de custodia y organizacién
del archivo cuando no hubiera archivero titular.

A modo de clausula de cierre, debia llevar a cabo los trabajos legalmente exigibles que las
autoridades le pidieran, asi como cumplimentar lo que la legislacién le ordenara.

341 A la sazon, BuI[én pon(jera la detenida regulacién de los deberes y funciones del secretario, destacando en ello la
certificante [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 247].

342 PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 443.
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IV. La Secretaria en los cambios de régimen politico de la primera mitad del
siglo XX.

1. Aspectos generales.

Una constante en la regulacién del secretario municipal y provincial contemporaneo desde su
primera configuracidn en la Constitucién de Cadiz fue la marcada influencia que sobre la misma
tenia el régimen politico vigente en cada momento. Con caracter general, cada cambio politico
venia acompafado de un cambio, mayor o menor, de la reglamentacion secretarial. La excepcion
a la regla llegd con la Il Republica, que expresamente reconocid la validez de las soluciones
adoptadas por los Estatutos de la Dictadura y que, como veremos, adopté una linea continuista
cuando llegd el momento de dictar su propia legislacion local. No obstante, continuaba sin
conseguirse una efectiva y neta separacion entre la administracién publica y la politica, entre los
funcionarios publicos y las corporaciones locales. Se seguia considerando los empleos publicos
como parte del botin que esperaba al partido que acababa de acceder al poder, en un ejemplo
palmario de spoil system o de nuestras cesantias. Sin ir mas lejos, con la Ley de 1877, inmediata
antecesora del Estatuto municipal, no se le consideraba sino como un cargo de confianza, y por
tanto, amovible; un cargo de libre nombramiento y remocién por la Corporacion, que se veia
envuelto sin remedio en las luchas politicas del periodo 343.

Con la desaparicion del régimen liberal, se acentla la tendencia a considerar que las opiniones
politicas son un requisito de capacidad para el desempefio de funciones publicas. En Espafia no
resulta indiferente la opinién politica de los funcionarios y se exige su adhesion al régimen
constituido en cada momento 344, Pero a partir del régimen de Primo de Rivera, el Estado ve la
necesidad de dictar normas sobre la exigencia de una determinada postura politica para ser
funcionario publico; ademas, se llegan a reglamentar procesos de depuracién para deshacerse
de aquellos funcionarios que podian sostener una ideologia contraria a la del gobierno en ese
momento en el poder 345; o a revisar los planteados a su vez por el régimen anterior contra sus
partidarios.

343 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). Op. cit., p. 77.
344 ROYO-VILLANOVA, S. (1953). “La Administracion y la politica”. Revista de Administracion Publica, n°. 10, p. 24.

345 Aungue se conocen ejemplos de depuracién muy anteriores en el tiempo. Sobre el proceso practicado contra el
Secretario del Ayuntamiento de Madrid a la llegada de la Restauracion absolutista de 1814 por haber prestado servicios
durante el reinado de José |, del cual saldria finalmente rehabilitado, vid. [TOSCAS SANTAMANS, E. (2021). “Entre
administracién y politica. Depuracién de empleados, poder local y memoria como legitimacion en la primera
restauracion fernandina”. Revista de Estudios Locales. CUNAL, n° 242]. Sobre las relaciones entre el poder central y
local y los secretarios, vide in totum [TOSCAS SANTAMANS, E. (2008). Secretarios municipales y construccion del
estado liberal en Espafia. Tirant lo Blanch. Valencial.
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2.- El tribunal administrativo especial de la Dictadura de Primo de Rivera.

La regeneracion en el ambito municipal que habia justificado el golpe de Estado va a ir
acompafnada desde octubre de 1923 de una ola de denuncias anénimas contra alcaldes,
regidores y funcionarios, asi como a la inspeccion de 815 ayuntamientos, de los cuales se
encontraron irregularidades en 379. Ello daria lugar a la iniciacién de 109 expedientes y, como
resultado, la destitucion de 152 secretarios municipales 346.

El 28 de mayo de 1925 se creaba, mediante Real Decreto del Directorio Militar 347, una Junta
depuradora de responsabilidades de los secretarios de Ayuntamiento, que vendria a actuar al
modo de tribunal especial. Como se justificaba en su Exposicién de motivos, los recursos
promovidos contra las destituciones de los secretarios dictadas antes y después del 13 de
septiembre de 1923 —fecha del Golpe de Estado primorriverista—, tanto en via administrativa
como contenciosa, generaban una situacion de pendencia que impedia al Ministerio determinar
las plazas vacantes, a las que deberian aspirar los ganadores de las oposiciones, entonces en
proceso, a secretarios de primera y segunda. Dado que hasta su resolucién definitiva ain debian
pasar numerosos meses, se Vvislumbraban dos posibles soluciones: o bien se proveian
interinamente, con riesgo del interés publico y sin garantias de competencia, o bien se
adjudicaban a los nuevos opositores, con el riesgo de que una resolucion posterior anulara la
destitucién y por ende suprimiera la vacante sacada en su momento a concurso y ocupada por
un nuevo secretario 348,

Demandada por estas circunstancias, segun reconocia abiertamente la Exposicion, una rapida
tramitacion de estos recursos, que seria incompatible con ciertas formalidades procesales (sic),
se creaba, con caracter transitorio, una Junta encargada de resolver —con caracter inapelable y
en el improrrogable plazo de tres meses 349- |os recursos tanto gubernativos como contenciosos,
interpuestos contra las destituciones de secretarios, acordadas por Corporaciones o autoridades
gubernativas, antes de la promulgaciéon del Reglamento de 1924, siempre que dichos recursos se
hallasen pendientes de resoluciéon, en cualquier tramite e instancia. Contra su resolucion,
adoptada por unanimidad o mayoria, no cabria recurso alguno, ni por la forma ni por el fondo del
acuerdo.

Este 6rgano, de evidente caracter administrativo, estaba integrado por el Director General de
Administracion, quien ostentaria la Presidencia, un Oficial Letrado del Consejo de Estado y como

346 VALLES MUNIO, D. (2019). “La corrupcid local durant la Dictadura de Primo Rivera i la resposta del Parlament de
Catalunya. El cas de L'Hospitalet de Llobregat”. Revista de Dret Historic Catala, 2019, Vol. 18, p. 179-202, https://
raco.cat/index.php/RevistaDretHistoric/article/view/368055, p.185.

347 Real Decreto del Directorio Militar de 28 de mayo de 1925 [Gaceta nim. 150, de 30 de mayo, pp. 1122-1123]. Como
rezaba su Exposicién de motivos, formaba parte de la obra de saneamiento emprendida por el Directorio, a imagen y
semejanza del sistema también implantado en la judicatura, con provechoso rendimiento, acaso precisamente porque
tuvieron por base mas que la letra de la Ley la conciencia estricta del juzgador.

348 Exposicion [Gaceta, ibidem, p. 1122].

349 Posteriormente, este caracter inapelable se veria anulado, como se puede ver con la Orden de 24 de octubre de
1932 [Gaceta num. 301, de 27 de octubre, p. 596] por la que se publicaba la Sentencia del Tribunal Supremo que
anulaba el acuerdo de la Junta depuradora, por el que se confirmaba la destitucion del secretario de Gondomar
(Pontevedra) el 20 de enero de 1924.

108



secretario, con voz y voto, uno de Ayuntamiento —si bien era posible aumentar el nimero de sus
integrantes atendiendo a los expedientes que hubieran de examinarse.

Parece ser que el propédsito de Calvo Sotelo era, con cierta ingenuidad, poner fin a las
depuraciones politicas de los funcionarios 359; pero lo que se hizo, en puridad, fue la “sustitucion
de unos criterios politicos por otros también politicos” 351.

3. La Segunda Republica.

3.1. La ambivalencia republicana.

Como muestra Garcia Madaria 352, fueron escasos los partidos politicos que incluyeron en sus
programas propuestas sobre Administracién publica y, concretamente, sobre los funcionarios;
pero, entre las escasas referencias que estos hicieron, puede detectarse una preocupacién
respecto de los funcionarios que pudieran ser, de alguna manera, desafectos al régimen. No debe
extrafar, por tanto, que con la recién estrenada Republica se dictara una Ley 353, que estatuia
como acto de agresion a la misma, la falta de celo y negligencia de los funcionarios publicos.

Garcia Madaria pone esta Ley en relacion con la Unica norma de reforma de la Administracion del
periodo republicano 354, el Decreto de 28 de octubre de 1931 355, que dictaba la supresion de la
mitad de las plazas que figuraran en las plantillas vigentes en todos los centros y dependencias
de la Administracién. La circunstancia de que la Ley de Defensa de la Republica y este Decreto
fueran publicados con sdélo siete dias de diferencia hace pensar al autor que la razén ultima que
motivaba este primer y Unico intento de reformar la Administracion obedecié al deseo de
defender un régimen que surgia sin el apoyo masivo de todas las fuerzas sociales 356.

A mi juicio, esta actitud convivia, de forma ambivalente, con otra que demostraba, en cierto
modo, un deseo honesto de preservar la garantia de la inamovilidad de los funcionarios —como
demostraria el hecho de su constitucionalizacion- en el marco de un estado de derecho con
preocupaciones sociales de defensa del empleo y de los trabajadores, incluidos los funcionarios.

Tras la proclamacién de la Republica, hubo un proceso de depuracién de los secretarios, que
adopto la forma de revision de los nombramientos realizados durante el periodo de la Dictadura,

350 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit. p. 50.
351 S, Martin Retortillo y E. Argullol, apud [AGIRREZKUENAGA, 1. (1996). Op. cit. p. 50].

352 Para un analisis de las referencias a la Adn)inistracic')n publica en los programas de los partidos politicos desde
antes de la Republica hasta 1936, vid. [GARCIA MADARIA, J. (1980). “La reforma de la Administracién Publica de
1931”. Revista Espariola de Derecho Administrativo, n° 25].

353 ey de Defensa de la Republica, de 21 de octubre de 1931 [Gaceta, nim. 295, de 22.10.1931, pp. 420-421].

354 GARCIA MADARIA, J. (1980). “La reforma de la Administracién Publica de 1931”. Revista Espariola de Derecho
Administrativo, n° 25, p. 283. Nieto reserva duras palabras para las reformas burocraticas de la Republica, como la de
Azafa y la de Chapaprieta, como carentes del mas minimo sentido de la realidad y salidas de una politica de
aficionados [NIETO, A. (1997). “Condicionantes y determinantes...” Op. cit., pp. 70-71]

356 Decreto de la Presidencia de la Republica de 28.10.1931 [Gaceta, num. 302, de 29.10.1931, pp. 578-579].

356 GARCIA MADARIA, J. (1980). Op. cit., p. 283.
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segun se desprende de una Orden de 27 de enero de 1932 del Ministerio de la Gobernacion 357,
Esta disposicion fue aprobada con el proposito de establecer la interpretacion correcta del
articulo 15.5° del Estatuto Municipal —que versaba sobre las atribuciones de la comisién
permanente-, ante las dudas surgidas dentro de los procedimientos de revisién sobre la nulidad
de los nombramientos no formulados a propuesta de dicha comisién. Se hace dificil no pensar,
bajo nuestro punto de vista, que pudieran existir razones ocultas que impulsaban estos
procedimientos de revision de los nombramientos de los secretarios mas alla de la mera defensa
de la legalidad.

Sin embargo, como se ha dicho, las autoridades republicanas también adoptaron una meritoria y
decidida defensa de la legalidad. Ante el rosario de destituciones de secretarios y demas
empleados municipales que habia acarreado la instauracién del nuevo régimen, y de cara a evitar
tales medidas 358, en fecha tan temprana como la del 28 de abril de 1931 fue dictada otra Orden
359 en la que —con el objeto de “reparar arbitrarios acuerdos de los Ayuntamientos en que se
corrige o destituye a Secretarios y a otros empleados municipales, sin observar los preceptos
legales y de prevenirlos para lo sucesivo” 360— se disponia que tanto los Ayuntamientos como las
Comisiones gestoras debian reponer inmediatamente en sus cargos a los secretarios y demas
empleados que hubieren sido destituidos sin formacion de expediente o con expediente sin
audiencia al interesado. Por otro lado, ordenaba a estos Ayuntamientos y gestoras que dieran el
cese a todos los que hubieran sido nombrados sin pertenecer al respectivo Cuerpo, y que, desde
ese momento, se abstuvieran de hacer nombramientos en favor de personas que no cumplieran
con dicho requisito.

Si la disposicion anterior extendia sus medidas garantistas sobre los secretarios y en general los
funcionarios locales en ejercicio al proclamarse la Republica, el Decreto de 20 de mayo de 1931
361 atendia, por el contrario, a la reparacién de las injusticias cometidas con los secretarios de
Ayuntamiento y demas funcionarios durante el régimen anterior, al privarles del destino que
desempefaban sin darles recurso alguno mediante el que pudieran obtener la reparacién de su
agravio 362, Se creaba a tal efecto una comision en cada Ministerio que conoceria las
reclamaciones de los funcionarios perjudicados por disposiciones dictadas desde la implantacién
de la Dictadura hasta el advenimiento de la Republica, y elaboraria una propuesta de resolucion
que resolveria Consejo de Ministros. Conjuntamente, una Ley de 25 de marzo de 1932 363
disponia que —cuando en virtud de disposiciones de la Dictadura declaradas arbitrarias o ilegales

357 Orden de Gobernacion de 27 de enero de 1932 [Gaceta nim. 28, de 28 de enero, p. 712]

358 JIMENEZ ASENSIO, R. (1989). Politicas de seleccién en la Funcién Publica espariola (1808-1978). Instituto Nacional
de Administracion Publica. Ministerio para las Administraciones Plblicas. Madrid, p. 121.

359 Orden de 28 de abril de 1931 [Gaceta, nim. 119, de 29 de abril de 1931, pp. 395-396].

360 Gaceta, ibidem, p. 395.

361 Decreto de la Presidencia de la Republica de 20 de mayo de 1931 [Gaceta, num. 142, de 22 de mayo, p. 862].
362 Parte expositiva del Decreto [Gaceta, ibidem].

363 Ley de 25 de marzo de 1932 [Gaceta num. 87, de 27 de marzo de 1932, p. 2162].
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se hubiera postergado a los funcionarios en sus escalafones o separado del servicio, con la
consiguiente pérdida de derechos pasivos— se les abonara el tiempo que hubieran permanecido
separados del servicio por tal disposicién ilegal.

También en relacién con el Decreto antecitado, la Orden de 13 de octubre de 1931 364 se dirigia
concretamente a atender la situacién en la que quedaba el funcionario que ocupaba el puesto en
el que debia ser reintegrado aquél que habia sido ilegalmente destituido. Segun esta Orden, se le
permutaria de forma obligada la plaza con la que venia ocupando el reintegrado. Sin perjuicio de
que en el caso de que éste la dejara vacante, pudiera retornar a la misma, sin concurso.

Dentro de esta politica revisora de las decisiones que pudieran considerarse abusivas adoptadas
durante la Dictadura, se encontraba la Ley de 29 de junio de 1933 365, por la que extendia a los
funcionarios del orden civil regidos por Estatutos el recurso de revisién creado por Ley de 6 de
abril de 1932 contra las resoluciones de los tribunales de honor —prohibidos a la sazén por el
articulo 95 de la Constitucién. Este tribunal dictaba después de un breve procedimiento una
resolucion confirmando o anulando el fallo del tribunal de honor correspondiente. En el caso de
anulacion del fallo, el recurrente seria repuesto en el servicio, con el puesto y derechos que le
correspondieran, como si no hubiera causado baja en su escalafon, comenzando a percibir
haberes desde la fecha del acuerdo de reposicién.

La Republica constitucionalizé en el articulo 41 de su Ley fundamental la garantia de la
inamovilidad de los funcionarios publicos; que la separacion del servicio, las suspensiones y los
traslados sélo tuvieran lugar por causas justificadas previstas en la ley; ademas de la interdiccién
de la persecucién de cualquier funcionario publico por sus opiniones politicas, sociales o
religiosas 366,

A pesar del precepto constitucional, es innegable que se produjeron represalias que implicaban la
destitucién, suspension o incluso jubilacion de los funcionarios de ideologia contraria a la seguida
por los gobernantes en el poder, conducta que, al acceder al poder el gobierno de signo
contrario, traté a su vez de revertir. Fue caso paradigmatico la Ley catalana por la que se
legalizaban los acuerdos de destitucién adoptados —en el fervor del cambio politico, segun su
propia expresién- por las Corporaciones salidas de las elecciones municipales de 12 de abril de
1931, y de la que hablara en un posterior apartado.

A pesar de ello, la Ley estatal de 13 de diciembre de 1934 367 trat6 no de salvar, sino de revisar,
las decisiones adoptadas por gobiernos de signo contrario. Esta Ley —aplicable expresamente a
los funcionarios municipales y provinciales— estatuia un procedimiento de revisidn de todas

364 Orden de 13 de octubre de 1931 [Gaceta, nim. 290, de 17 de octubre, pp. 330-331].
365 ey de 29 de junio de 1933 [Gaceta num. 181, de 30 de junio de 1933, pp.2330-2331].

366 Este mandato no fue dbice, empero, para que fuera dictada una Ley de 11 de agosto de 1932 [Gaceta de 12 de
agosto de 1932, p. 1122] por la que se autorizaba al Gobierno a separar definitivamente del servicio a los funcionarios
civiles o militares que, rebasado el derecho que les otorgaba el citado articulo 41, realizaran o hubieran realizado actos
de hostilidad o menosprecio contra la Republica. También se dictdé un Decreto que autorizaba al Gobierno para
presentar a las Cortes Constituyentes un Proyecto de Ley con idéntico texto [Gaceta, ibidem].

367 Ley de 13 de diciembre de 1934 [Gaceta, nim. 349, de 15 de diciembre de 1934, pp. 2170-2171].
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aquellas resoluciones de separacion, jubilacién, traslado y postergacion de funcionarios publicos,
dictadas de oficio y sin previa formacion de expediente, con arreglo a las Leyes de 11 de agosto,
8 y 9 de septiembre de 1932 y 27 de agosto y al Decreto de 2 de diciembre de 1932. A estos
efectos, se consideraba que no se habia instruido expediente cuando se hubieran practicado
diligencias no aplicables al régimen del funcionario o cuando se hubiera omitido cualquier
garantia.

En caso de estimarse la solicitud de revision, disponia el art. 5 de la Ley que el funcionario
recobrase el puesto en el escalafon que hubiera tenido de no haber sido sancionado y se le
reconociese la situacidon de excedente forzoso cuando no se le pudiera reponer en su plaza; todo
ello sin perjuicio de la indemnizaciones que le correspondieran por los ingresos dejados de
percibir por la resolucion revisada 368,

3.2. La excepcion de Cataluna.
3.2.1. La Ley de 9 de marzo de 1934 369,

Las nuevas Corporaciones salidas de las elecciones municipales de abril de 1931 se apresuraron
a despedir en masa a sus secretarios, tanto para depurar la corporacion de personas no afectas

al nuevo régimen, como para colocar en su lugar a sus amistades politicas 370,

Los recursos jurisdiccionales impugnatorios dieron lugar a sentencias estimatorias, que en unos
casos declaraban la improcedencia de la destitucién o suspension, en otros llegaban a condenar
a la Corporacién a la reposicion e indemnizacion del funcionario injustamente removido, e incluso
alcanzaban a reconocer la responsabilidad de los alcaldes y concejales que habian aprobado la
destitucién ilegal 371,

Como es sabido, segun el articulo 238 del Estatuto —-Ley republicana a la sazén- el secretario
destituido o suspendido ilegalmente tenia derecho a exigir el sueldo no percibido, que debia ser
abonado por el Ayuntamiento, y ello sin perjuicio de la responsabilidad civil solidaria que seria
reclamaba a los concejales que hubieran votado dicho acuerdo ilegal.

368 Para Olias de Lima esta Ley es fruto de la voluntad de las Cortes de 1934 de liquidar el régimen de
responsabilidades establecido con la Ley de Defensa de la Republica y la citada Ley de 11 de agosto de 1932. El
aparato administrativo, a decir de esta autora, por caduco o antidemocratico que fuera, tenia una dinamica tal que
exigia contar con funcionarios adeptos, con lo que los bandazos politicos de la Republica se trasmitian inmediatamente
a su brazo ejecutor. [OLI'AS DE LIMA GETE, B. (1977). “Los funcionarios en la segunda Republica espaiiola”.
Informacion Comercial Espafiola, ICE: Revista de economia, n°. 522, p. 75].

369 Ley de 9 de marzo de 1934, por la que se declaran validos y firmes los acuerdos sobre destitucion o suspension de
funcionarios municipales, tomados por los Ayuntamientos que fueron elegidos el afio 1931 [Boletin Oficial de la
Generalidad de Catalufia, num. 73, de 14 de marzo de 1934, pp. 1498-1499]. Objeto de desarrollo por el Reglamento
sobre la validez de los acuerdos municipales sobre destitucién o suspension de funcionarios, aprobado por Orden de
20 de abril de 1934 [BOGC, num. 113, de 23 de abril de 1934, pp. 487-488].

870 NIETO, A. (1976). “El Secretariado de Administracion local de Catalufia y la Ley de 9 de marzo de 1934”. Revista
Juridica de Catalufia, n° 4, octubre-diciembre, p. 164. Este trabajo ya clasico de Nieto es indispensable en el estudio de
la Ley de 9 de marzo y de su tramitacién parlamentaria. Sin embargo, también se habian producido depuraciones con
anterioridad a la llegada de la Republica en las Corporaciones nombradas tras la caida de Primo de Rivera. Fue el caso
del Ayuntamiento de L’Hospitalet, con los procedimientos abiertos al Oficial Mayor, al Interventor y al Depositario
[VALLES MUNIO, D. (2019). Op. cit., pp.188-190].

371 NIETO, A. (1976). “El Secretariado de Administracion local de Catalufia...”, p. 164.
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Ante las presiones directas o indirectas de los alcaldes y concejales condenados y a peticion de
varios diputados 372, el Presidente de la Generalidad autorizé por Decreto 373 al Consejero de la
Gobernacién a presentar un Proyecto de Ley sobre la validez de los acuerdos municipales
adoptados por los Ayuntamientos elegidos el 12 de abril de 1931, sobre destitucion o suspension
de funcionarios municipales, asi como la exencién de toda responsabilidad civil tanto de los
concejales como de los alcaldes que hubieran adoptado dichos acuerdos.

El articulo primero de la Ley declaraba firmes y vélidos los acuerdos sobre destitucion o
suspension de funcionarios municipales, adoptados por los Ayuntamientos elegidos en el afo
1931 y durante el primer afio de su mandato, sin que pudieran prevalecer en su contra los
recursos interpuestos por defectos de procedimiento, falta de quorum o infraccion de otros
requisitos de orden legal. Puesto que no se entraba a distinguir en las razones que hubieran
motivado la destitucién o suspension, ésta se declaraba valida y firme, independientemente de
que viniera justificada en conductas corruptas del funcionario, en motivos politicos o en la pura y
simple arbitrariedad 374. En la tramitacién parlamentaria de la Ley, se afiadié incluso un inciso al
art. 3 por el que se facultaba expresamente a los Ayuntamientos a poder cesar a los funcionarios
que ya hubieran sido repuestos.

La Ley extendia, respecto del Proyecto, su ambito de aplicacion temporal a los acuerdos de
destitucién adoptados entre la caida de la primera Dictadura y la proclamacién de la Republica;
aunque seria necesaria la previa ratificacion del acuerdo dictado en su dia y la solicitud al
Gobierno de la Generalidad 375.

Se declaraba la exencion de toda responsabilidad civil en que pudieran incurrir los alcaldes y
concejales por la adopcién de dichos acuerdos. Y asimismo se dictaba la caducidad ex-lege de
toda reclamacion judicial o recurso contencioso en ese momento en tramitacién contra cualquiera
de esos acuerdos. Respecto de aquellos procedimientos en los que hubiera ya recaido sentencia,
discernia de la forma siguiente: Declaraba en suspenso la reposicién del funcionario destituido,
asi como la parte aln no ejecutada que se hubiera pronunciado sobre la responsabilidad civil de
los alcaldes y concejales. Por otra parte, se declaraban sin efecto las actuaciones realizadas para
la ejecucion de dicha responsabilidad; pero a la vez declaraba subsistente la reclamacién de los

872 NIETO, A. (1976). “El Secretariado de Administracién local de Catalufia...” Op. cit., p. 164.

373 Decreto del Presidente de la Generalidad de Catalufia, de 15 de febrero de 1934 [BOGC, num. 50, de 19 de febrero
de 1934, pp. 949-950].

374 VALLES MUKIO, D. (2019). Op. cit., p. 196.

375 Se consideraba a la sazdén que estos acuerdos de suspensién o separacion adoptados en puridad por
Ayuntamientos no democraticos debian ser previamente ratificados por corporaciones elegidas de acuerdo con las
normas republicanas [VALLES MUNIO, D. (2019). Op. cit, p. 197]. Ejemplos de la aplicacion de este precepto a
funcionarios de los Cuerpos Nacionales se encuentra en el caso de la destituciéon del Secretario del Ayuntamiento de
Santa Maria de Palautordera, acordada en sesién plenaria el 22.10.1930 vy ratificada el 19.6.1934 [Decreto de la
Generalidad de 13.07.1934 [BOGC, nim. 196, de 15.07.1934, p. 307]; del Secretario de Peratallada, por acuerdo
plenario de 19.10.1930, ratificado por acuerdo de 13.5.1934 [Decreto de la Generalidad de 9.6.1934 (BOGC, num. 164,
13.6.1934, p. 1622)]; del Depositario de L’Hospitalet, destituido en sesién de 20.6.1930, ratificada en sesiéon de
20.4.1934 [Decreto de la Generalidad de 24.5.1934 (BOGC num. 155, 4.06.1934, pp. 1433-4)]; y del Secretario del
Ayuntamiento de Navata, destituido en sesiones de 4-6.10.1930, ratificadas por acuerdo plenario de 4.05.1934
[Decreto de la Generalidad de 9.06.1934 (BOGC, num. 164, de 13.06.1934, p. 1621)].
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haberes impuesta a los ayuntamientos 376. Aqui se aprecia un cambio importante respecto del
Proyecto de Ley, el cual extendia la subsistencia, en el caso de que hubiera recaido sentencia, a
la responsabilidad del Ayuntamiento, no sélo a los haberes impagados del funcionario.

Nieto es contundente cuando afirma que esta Ley constituyé un buen ejemplo de norma que
destruia toda sombra del principio de separacion de poderes, negaba proteccion juridica
individual a los ciudadanos y extendia retroactivamente su alcance a hechos anteriores a su
publicacién 377, Pero en su lucido trabajo el autor da un paso mas alla, al apuntar que esta
preceptiva desbordaba con mucho el ambito de la inamovilidad. No se limita a abolirla, ni siquiera
establece un sistema de depuraciones con objeto de ajustar cuentas en esos momentos de
cambio de régimen 378; el Parlamento de Cataluia fue mucho mas lejos y rompid
concienzudamente las pautas esenciales del llamado Estado de Derecho: entré a regular in peius
situaciones consumadas tres afos atras y, sobre ello, interfirid las actuaciones de los tribunales
de justicia, suspendiendo arbitrariamente la ejecuciéon de sus sentencias, declarando caducados
los procesos en marcha y cerrando en el futuro el acceso jurisdiccional para tales causas 379. Con
su singular perspicacia, el profesor Nieto concluye que lo que entonces se debatia no era el
destino de un pufiado de secretarios, sino la naturaleza del Derecho que estaba creando el
Parlamento de Cataluna 380.

Agirrezkuenaga 381, desde otro punto de vista, hace un esfuerzo para contextualizarla en el marco
de las depuraciones sufridas por los funcionarios municipales durante la Dictadura anterior y en el
acceso a su vez a los cuerpos de funcionarios de amigos politicos del derrocado régimen
dictatorial.

Posteriormente, el Tribunal de Garantias Constitucionales de la Republica tuvo ocasién de
pronunciarse sobre la Ley. En sendas sentencias de 23 de junio de 1936 382 concluyé que se
vulneraba la garantia de la inamovilidad de los funcionarios publicos, ademas de no concretar las
causas justificadas por las que procederia la separacion del servicio, las suspensiones y los
traslados, tal y como prescribia el articulo 41 de la Constitucion. Sin embargo, estas resoluciones,

376 Para [VALLES MUNIO, D. (2019). Op. cit, p. 197] la razén por la que se mantiene la responsabilidad de la
Corporacién, cuando se exonera de la misma a los alcaldes y concejales, seria la de exonerar de la responsabilidad
civil personal a los regidores y al alcalde, pero a la vez mantener los derechos de cobro de los funcionarios.

377 NIETO, A. (1976). “El Secretariado de Administracién local de Catalufia...”. Op. cit., p. 165.

378 Para Martinez Fiol, durante el periodo republicano 1931-1936, hubo una disputa por los puestos de trabajo de la
Administracién publica en Catalufia, fendbmeno que se acentuaria durante la Guerra Civil. En el caso concreto de ERC
quiso construir desde 1931 una Administracion auténoma con un funcionario profesional, aunque fiel politicamente a
sus postulados [MARTiNEZ FIOL, D. (2019). “El funcionario como experto. Profesionalismo y diletantismo en la funcién
publica de la Generalitat de Catalunya (1931-1939)". Historia y Politica, 41, 241-271. doi: https://doi.org/10.18042/
hp.41.09, p. 266.]

379 NIETO, A. (1976). “El Secretariado de Administracion local de Catalufia...”. Op. cit., pp. 171-172.
380 NIETO, A. (1976). “El Secretariado de Administracién local de Catalufia...”. Op. cit., p. 172.
381 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit., p. 67.

382 Sentencias de Tribunal de Garantias Constitucionales de 23.06.1936 (publicada en BOGC, nim. 201, de 19.07.1936,
pp. 609-611) y de 23.06.1936 (publicada en BOGC num. 213, de 31.07.1936, pp. 817-819).
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por disposicion expresa de la Ley reguladora del Tribunal de Garantias Constitucionales 383,
Unicamente producian efectos inter partes, por lo que el resto de funcionarios que no recurrieron

permanecieron cesados 384,

3.2.2. El secretario en Cataluiia tras el golpe de Estado de 1934 y la declaracién del Estado

de Excepcion.

La declaracién del Estado de Excepcion en Catalufia, consecuencia del golpe de Estado de la
Generalidad, dio amparo a una serie de disposiciones con naturaleza de derecho de excepcion.
Entre las que nos interesan, cabe citar una Orden de 15 de octubre del Presidente accidental de
la Generalidad 385, que dispuso la suspension de aquellos Ayuntamientos que hubieran sufrido
cambios en su estructura o composicion con motivo de las anteriores circunstancias politicas, asi
como la de todos los concursos referentes a la provisién en propiedad de Secretarias municipales
convocados por la direccion general de esa regién, y la de todos los que se hallaran en curso o
tramite convocados por esos Ayuntamientos para la provision de otros cargos municipales.
Posteriormente, otra Orden-Circular 38, también del citado Presidente accidental, anulaba todas
las convocatorias de los concursos para la provision en propiedad de Secretarias, convocados en
su momento por esa direccidn general, referentes a los Ayuntamientos que hubieran sufrido
cambios en su estructura o composicion en la anterior situaciéon politica y que no hubiesen sido
resueltos anteriormente 387,

3.2.3. El final de la excepcidn catalana.

Con ocasién de la entrada en Catalufia del ejército rebelde durante la Guerra Civil, fue dictada la
Ley que abrogaba su autonomia 388. En su articulo primero se disponia que la Administracion del
Estado, la provincial y la municipal en Catalufia se regirian por las disposiciones aplicables al
resto del territorio y se consideraban revertidas al Estado las competencias legislativas y
ejecutivas en materia de Régimen local (art. 2).

Una vez abolido el régimen estatutario catalan, a medida que las tropas franquistas iban

ocupando el territorio, se hizo perentorio dictar unas primeras normas transitorias. Fue el caso de
la Orden de 15 de enero de 1939 sobre la recuperacion administrativa de las provincias catalanas

383 De acuerdo con el articulo 42.2 de la Ley de 14 de junio de 1933, relativa al Tribunal de Garantias Constitucionales,
las sentencias que resolvieran sobre inconstitucionalidad material Unicamente producirian efectos en el caso concreto
del recurso.

384 VALLES MUKIO, D. (2019). Op. cit., pp. 199-200.

385 QOrden-Circular de 15 de octubre, del Presidente accidental de la Generalidad, designado por la Autoridad
gubernativa militar de la 42 Divisién [BOGC, nim. 294, de 21 de octubre, p. 397].

386 Orden-Circular de 17 de noviembre de 1934 del Presidente accidental designado por la autoridad gubernativa de la
42 Division [BOGC, num. 322, de 18 de noviembre, p. 1075].

387 Se ve que la norma seguia incumpliéndose, pues en otra Orden-Circular de 9 de febrero de 1935 del Gobernador
General de Catalufia [BOGC num. 48, de 17 de febrero de 1935, p. 1286] se volvia a recordar a todos los Alcaldes y
Secretarios su obligacién de comunicar su estructuracion o composicion organica, aunque —recalcaba— no hubieran
sufrido alteracion de clase alguna.

388 Ley de 5 de abril de 1938 [BOE, num. 534, de 8 de abril de 1938, p. 6.674].
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389 que, en lo que respecta a los funcionarios municipales —en principio y a la espera de futuras
disposiciones—, se les consideraba cesantes, si bien no se les negaba la posibilidad de ser
colocados como interinos en sus respectivos servicios. La disposicion que se esperaba llegd con
un Decreto fechado el 16 de octubre de 1941 3%, que abordaba la incorporacién a los
escalafones de los secretarios e interventores nombrados por la Generalidad al amparo de su
preceptiva regional.

4. El Cuerpo Nacional de Secretaria en los primeros anos de Franquismo.

4.1. Panorama general.

Las trabajos con vistas a la aprobacién de la legislacién local del nuevo Estado —manifestacion de
su propodsito de transformar el Estado campamento en un Estado normalizado 39— dieron
comienzo en plena guerra con el nombramiento de una comisién encargada de la redaccién de
un proyecto de Ley de Gobierno y Administracion Local 392. Esta comisién debia recabar toda la
informacién y documentacion posible de cualquier centro, dependencia, corporacion o persona
en materia de gobierno y administracién local. Sin embargo, segun refiere Ordufia 393, pocas
noticias hubo de estos trabajos y apenas se reunié en un par de ocasiones. Hay que recordar
que, antes de septiembre de 1940, ya habia sido redactado en el seno de la Direccién general de
Administracion Local un proyecto de Cédigo de Gobierno y Administracion Local; para cuya
tramitacién se habia nombrado una ponencia —alguno de cuyos integrantes ya habian formado
parte de la comisién antecitada— encargada de elaborar un dictamen, del que que, sin embargo,
no parece haber noticias de que llegara a ser debatido en el Pleno del Consejo Nacional 394,

En ese mismo afio 1940 se dictan una serie de Leyes que van a dar satisfaccion a las perennes
aspiraciones de los Cuerpos Nacionales, culminando una evolucién encaminada a establecer un
ambito nacional y de maxima justicia en la provision de vacantes, asi como asegurar la exigencia
de competencia técnica y el estimulo para alcanzar los puestos mas codiciados dentro del

389 Orden de 15 de enero de 1939, dando normas transitorias sobre la recuperacion administrativa de las provincias
catalanas [BOE, num. 16, de 16 de enero, p. 291].

390 Decreto de 16 de octubre de 1941 [BOE num. 315, de 11 de noviembre de 1941, pp. 8797-8798]. En espera de este
Decreto, las plazas tanto de secretarios, como de interventores o depositarios desempefiados en propiedad por
funcionarios titulados por la Escuela de Administracién Publica de Catalufia habian sido excluidas del concurso
aprobado por la Orden de 4.12.1940 [BOE num. 341, de 6.12.1940, pp. 8373-8374].

391 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., pp. 270-271.

392 Ordenes del Ministerio del Interior de 4 de noviembre de 1938 [Gaceta, nim. 128, de 5 nov. 1938, pp. 2223-2224] y
29 de noviembre de 1938 [Gaceta, nim. 153, de 30 nov. 1938, p. 2654]. La comision estaba presidida por el entonces
Ministro de la Gobernacién, Serrano Sufier; siendo vocal y ponente, Jordana de Pozas, cfr. [CASTELAO RODRiGUEZ,
J. (2022). “1852-2002. Ciento cincuenta afos del Régimen Local esparfiol. Breve apéndice actualizado en 2022”. E/
Consultor de los Ayuntamientos, n°® 12, p. 190 (n. 4)].

393 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 271. Este autor menciona la opinién de Jordana de que los
anteproyectos redactados abordaban una reforma mucho mayor de la que luego prevalecid, apud [ibidem, (n. 334)].

394 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., pp. 272-273. Proyecto poco conocido, de escaso eco y —también
en palabras de Jordana de Pozas- de “tendencia francamente autoritaria”, apud [ibidem, p. 273].
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escalafon 39, Se trataba de la Ley de 6 de septiembre de 1940 —por la que se creaba el Instituto
de Estudios de Administracién local, que entre otras misiones, tenia la especifica de otorgar los
titulos que habilitaban para el desempefio de los cargos de secretarios, interventores y
depositarios— y de la de 23 de noviembre de 1940 —que regulaba la provision de las vacantes de
estos Cuerpos Nacionales y que rompid el equilibrio existente en la etapa del Estatuto y de la Ley
republicana 3%. A estas cabria afadir la Ley de 13 de julio de ese mismo afio 3%, por la que se
estatuia un régimen municipal transitorio de municipios adoptados, categoria en la que se
incluian los municipios devastados por la guerra y con la que se creaba una dependencia directa
de la Secretaria y de la Intervencion de la Direccién General de Administracién Local.

4.2. La Ley de Municipios adoptados.

Las especialidades de este régimen —dictado en principio como transitorio, pero que fue sin
embargo mantenido en vigor por las transitorias de la Ley de Bases y de la Ley articulada de
1950- se referian a la estructura (se reducia el nUmero de concejales), las atribuciones organicas
(aumento de las del alcalde a costa de las del plenario), a la hacienda (se les facultaba para
dotarse de una Carta municipal econémica) y a las relaciones con la Administracion del Estado,
en la que se reflejaba una mayor intervencion de ésta.

Mas importante resulta la implantacion de una dependencia directa de la Secretaria e
Intervencién de la Direccidn General de Administracién local 3%, en cuanto supone la separacion
de la relacién organica y la de servicio del secretario —que, como ya sabemos por Garcia-
Trevijano Fos 39, no se habia llegado a alcanzar con el Estatuto. Asi se expresaba de forma
categorica en el articulo 6 de la Ley: En aquellos municipios dotados de este régimen especial,
sus secretarios e interventores dependian directa y jerarquicamente de la Direccién General de
Administracion Local del Ministerio del Interior —sin perjuicio de la disciplinada relacion con los
organos de gestidbn municipal-, de tal manera que se asignaba a ese centro directivo tanto el
nombramiento y separacion, como la potestad disciplinaria o la facultad de premiarlos, y
Unicamente al Ayuntamiento la formulacidén de la propuesta al respecto, que deberia adoptar la
forma de terna.

395 SIMON TOBALINA J.L. (1980). “Status” ...” Op. cit., p. 463. No nos resulta posible compartir esta apreciacion de la
“maxima justicia" en este sistema de provisién de vacantes, desde el momento en el que se introducian criterios que
nada tenian que ver con los estrictamente profesionales.

396 MERINO ESTRADA, V. (2012). La profesionalizacion... Op. cit., p. 514.

397 Ley de 13 de julio de 1940, por la que se establece un régimen municipal transitorio para los municipios adoptados
por su Excelencia el Jefe del Estado [BOE num. 210, de 28 de julio de 1940, pp. 5210-5216]. En un rango de menor
importancia, en ese tiempo también se dicté la Ley de 15 de diciembre de 1939, sobre constitucion de Agrupaciones
intermunicipales, al solo efecto de sostener una Secretaria comuin [BOE num. 352, de 18.12.1939, pp. 7107-7108].

398 JORDANA DE POZAS, L. (1948). “Las tendencias actuales...” Op. cit., p. 59

399 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién organica...” Op. cit., pp. 77-78. Hoy en dia, como asevera [LOPEZ
BENITEZ, M. (2014). Autonomia e independencia funcional de los Funcionarios con Habilitacién de Caracter Nacional
en la nueva regulacion establecida por la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, en
Fuentetaja Pastor, J. (Dir.). La Funcion Publica Local: del Estatuto Basico a la Ley de Reforma Local de 2013. Thompson
Reuters. Aranzadi. Navarra, p. 119], dicho marco tedrico ya no resulta de utilidad o, al menos, no en su plenitud, ya que
el contenido de ambas relaciones aparece compartido entre tres administraciones.
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Otra novedad 4% |a encontramos en el tercer parrafo del articulo 6, atinente a sus funciones, ya
que —ademas de las asignadas por régimen comun- le correspondia dictar todas las providencias
y actos administrativos de tramite, entendidos, segun sefialaba la propia Ley, como todos los que
no incoaran o resolvieran los procedimientos; por lo que, contra dichos actos y providencias,
procederia recurso de alzada ante el alcalde.

La facultad de control que para el secretario derivaba del deber—funcién de advertir de la
ilegalidad de los actos y acuerdos municipales se veia también, en cierta manera, reforzada.
Estaba obligado, bajo su personal responsabilidad, a advertir la ilegalidad de los actos y
acuerdos. A tal efecto, estaba autorizado a solicitar que un expediente o propuesta, cuando
tuviera duda sobre su legalidad, quedara sobre la mesa para su estudio hasta la préxima sesion.
Cuando, no obstante su advertencia, fuese adoptado el acto en cuestidon, debia, bajo su
responsabilidad, comunicar al Gobernador Civil, en plazo de cinco dias, certificacién de la
resolucién o de la advertencia formulada. Debe destacarse que el secretario tenia, en cierto
modo, facultad de suspender la eficacia del acto administrativo 401, el cual sélo adquiriria fuerza
ejecutiva cuando se hubieran cumplido cinco dias sin que éste hubiera remitido la citada
certificacién y, en todo caso, a los quince dias, cuando el Gobernador no adoptara una resolucion
de suspension definitiva.

Por lo que respecta a la Secretaria de la Diputacion, ésta ejerceria la del nuevo Consejo Provincial
de Protectorado Municipal, a quien se le encargaba la vigilancia de la actividad funcional de los
municipios adoptados.

4.3. La delicada cuestion del acceso al escalafon y la provision de vacantes.
4.3.1. La Ley de 25 de agosto de 1939: El botin aguarda a los vencedores.

Nieto 492 percibe de forma muy clara la evolucién de la Administracién durante los cuarenta afios
de Franquismo, a la que describe como un hilo que va desde la politizacion a la tecnificacion. Los
primeros afos de régimen estuvieron casi totalmente politizados, como no podia ser de otra
manera cuando la Administracién se habia ofrecido como el botin que esperaba a los triunfadores
a su vuelta de la guerra.

Una vez hubo finalizado el conflicto —cuando ya no habia razén para mantener la suspension de
las oposiciones y concursos de cobertura definitiva de vacantes— fue posible aumentar los
beneficios que durante la guerra se habian concedido a los combatientes, ademas de tener en
cuenta el recién creado Benemérito Cuerpo de Mutilados por la Patria 403. Estas fueron las
razones por la que —en palabras de su Exposicién de motivos— se dictd la Ley de 25 de agosto de

400 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 271

401 A juicio de [PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio de legalidad... Op. cit. p. 444] en esta capacidad de
suspension se expresa la potencia que adquiria esta facultad con esta Ley.

402 NIETO, A. (1997). “Condicionantes y determinantes... “ Op. cit., p. 71.

403 Mediante Decreto del Ministerio de Defensa Nacional de 5 de abril de 1938 [BOE, num. 540, de 14 de abril de 1938,
p. 6778].
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1939, sobre provisién de plazas de la Administracién del Estado con mutilados, ex combatientes

y ex cautivos 404,

Esta norma reservaba el 80% de las vacantes existentes a fecha 18 de julio de 1936, asi como las
producidas desde entonces, en las categorias inferiores de los Ministerios, Diputaciones 405,
Municipios, Corporaciones o entidades concesionarias de servicios, a su provisién mediante un
concurso u oposicion restringido para mutilados, ex combatientes, ex cautivos y familiares de las
victimas (naturalmente del bando vencedor). Por otro lado, reservaba las vacantes en los
escalafones de los Cuerpos en los que, ademas de las pruebas de ingreso, requirieran a los
aspirantes la posesion de titulos facultativos o universitarios, a los que, reuniendo los requisitos
antes citados, estuviesen en posesién de dichos estudios; y las plazas de los Cuerpos que
exigieran para su ingreso titulos académicos no facultativos, a los ex combatientes que los
poseyeran, ademas de a los que tuvieran el rango de oficial provisional o de complemento.

Las vacantes se repartian en funcién del mérito concreto que se poseia: asi, un 20% se reservaria
a mutilados de guerra, otro 20% a oficiales provisionales o de complemento, que hubieran sido
condecorados, etc. Sélo un 20% de esas vacantes se sacaria a oposicidbn o concurso no
restringido.

Por disposicién expresa del segundo parrafo del art. 6, la Ley era de aplicacion al Cuerpo de
Secretaria, asi como al resto de Cuerpos Nacionales -regulacion que posteriormente fue
mantenida por el articulo séptimo de la Ley de 17 de julio de 1947. No obstante —en cuanto que
las vacantes de estos Cuerpos no tenian la consideracién de Unicas, que a su vez se sometian a
una provision rotatoria, ex primer parrafo del articulo 6- tales normas se aplicarian al ingreso en el

Cuerpo respectivo 406 y no a las asignaciones de plaza.

4.3.2. La formacion de los escalafones. La provision de las Secretarias de primera y
segunda categoria.

El ingreso exigia haber ganado una oposicion —que daba a su vez derecho a acceder a los cursos
organizados por la Escuela Nacional de Administraciéon y Estudios Urbanos- y la sucesiva

404 | ey de 25 de agosto de 1939, sobre provision de plazas de la Administracién del Estado con mutilados, ex
combatientes y ex cautivos [BOE nim. 244, de 1.09.1939, pp. 4.854-4.856]. Y Orden sobre provisién de plazas
vacantes en las Corporaciones Locales, de 30 de octubre de 1939 [BOE, nim. 313, de 9.11.1939, pp. 6284-6290], cuyo
articulo decimonoveno excluia expresamente de su aplicacién el ingreso en los Cuerpos Nacionales, asi como la
provision de los cargos correspondientes a los mismos en las Corporaciones locales. La Ley de 25 de agosto de 1939
fue derogada por la de 17 de julio de 1947, [BOE, num. 200, de 19.07.1947, pp. 4049-4051], la cual invertia los
términos de aquélla, al fijar en un 80% el turno de concurrencia libre y en un 20% el cupo restringido a caballeros
mutilados, ex combatientes, ex cautivos y huérfanos, vid. [ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 463].

405 En el caso concreto de la Diputacion de Vizcaya, un 32% de las vacantes producidas al margen de los reajustes de
plantilla o de las plazas cubiertas por personal no fijo fueron cubiertas por mutilados de guerra para los que se
reservaron las plazas de menor cualificacién técnica [BADIOLA ARIZTIMUNO, A. (2010). “La depuraciéon de los
funcionarios publicos de la Diputacién Provincial de Vizcaya (1937-1939)”. Espacio Tiempo y Forma. Serie V, Historia
Contemporanea, (22). doi: 10.5944/etfv.22.2010.1563, p. 414].

406 No cabia dispensa de edad para oposiciones y concursos a ex-combatientes y mutilados a efectos de ingreso en
las Corporaciones locales —a despecho de la Circular de la Direccién General de Mutilados de 21 de octubre de 1961-
pues para ello hubiera sido preciso un precepto de rango legal, cfr. [ABELLAN, C. (1972). Tratado préctico de la
Administracion Local espariola. Tomo Il. Medios de las Entidades Locales. Instituto de Estudios de Administracion
Local. Madrid p. 748].

119



superacién de los mencionados cursos. A este respecto, de acuerdo con el articulo 34 del
Reglamento provisional del Instituto de Estudios de Administracién Local 407, el ingreso en la
Escuela se realizaria mediante el sistema Unico de oposicion entre los que poseyeran la
licenciatura en Derecho o en Ciencias Politicas 408, para el ingreso en la primera categoria; el titulo
de Bachiller o de Maestro Nacional o ser oficial del Ejército, para el acceso a la segunda de las
categorias; o bien, en el caso de la tercera categoria, aun no exigiendo una titulacién especial,
debian reunir las condiciones generales de nacionalidad, ejercicio de los derechos civiles y buena
conducta moral y politica —sin perjuicio de que la posesion de titulo fuera computada como
mérito para la oposicion de ingreso.

El primer paso para la reorganizacion de los Cuerpos Nacionales —ademas de que con ello se
cumplia con el mandato de las Transitorias Cuarta y Quinta de la aun vigente Ley Municipal de
1935- pasaba por la configuracion de los escalafones de las categorias del Cuerpo 409, A tal
efecto, aquellos procedentes de oposicidon serian incluidos por orden de antigiiedad en la
oposicién y mejor puntuacién obtenida en cada una; una vez agotados los procedentes de
antigliedad, se seguiria observando el mismo criterio entre los ingresados por oposicion; es decir,
que de entre ellos se daban dos puestos a la antigliedad y uno al orden numérico de la oposicién.

La relacidon del personal, subdividida por categorias, seria publicada en el BOE y sometida a
audiencia de los interesados por plazo de quince dias. Una vez resueltas las reclamaciones, la
Direccién General aprobaria provisionalmente, momento en el que se abriria el plazo para que los
interesados pudieran justificar las circunstancias alegadas (como los hombramientos o los afios
de servicio); transcurrido el cual y una vez comprobadas, se procederia a la publicacién del
Escalafén definitivo en el BOE 410,

Por otra parte, mediante una Ley de 23 de noviembre de 1940 411 se regulaba la provisién de
vacantes mediante concurso, asignando al Estado —ahora si definitivamente por una norma de

derecho general ordinario— la resolucién de los concursos y, por ende, el nombramiento de los

407 Reglamento de 24 de junio de 1941, por el que se aprueba el Reglamento provisional del Instituto de Estudios de
Administraciéon Local [BOE nim. 190, de 9 de julio, pp. 5132-5138].

408 Titulacion introducida por Decreto de 14 de abril de 1950, que modificaban las condiciones 12 y 52 del articulo 34
del Reglamento del Instituto de Estudios de Administracion Local [BOE num. 206, de 25-VII-1950, p. 3244].

409 Mediante Orden del Ministerio de Gobernacién de 5-VII-1940 [BOE, nim. 207, de 25-VII-1940, pp. 5150-5151].
Sobre los escalafones, vid. [POYATO DIAZ, L. (1946). “Los escalafones de los Cuerpos Nacionales de Administracion
local”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (25), pp. 80-81. doi: 10.24965/reala.vi25.5858],
quien pondera su creacion, aunque desaprueba el caracter aiin vago e impreciso de su contenido en orden a conseguir
que los concursos pudieran resolverse de manera automatica y clara.

410 Asimismo, se preveia su aprobacién anual con fecha 1 de enero, con las rectificaciones que procedieran y su
publicacion en el BOE (articulo 7). Una Orden de 20 de enero de 1940 obligaba a los Colegios a remitir mensualmente
las altas y bajas en sus listados de colegiados, datos que servirian de compulsa y complemento de los que ya obrarian
en la Direccién general

411 Ley de 23 de noviembre de 1940, por la que se establecen normas para regular la provisién de vacantes, mediante
concurso, en los Cuerpos Nacionales de Secretarios, Interventores y Depositarios de la Administracién Local [BOE
nuim. 339, de 4 de diciembre de 1940, pp. 8.322-8.325]. A juicio de [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 253] se
volvia con esta Ley, junto con la de municipios adoptados y la de creacién del IEAL, a los procedimientos abandonados
128 afios antes: Los titulos de los Secretarios —como los de sus antecesores, los Escribanos de Concejo— serian
expedidos por el poder central, como competente para conferir sus nombramientos. Y, declarandolos inamovibles,
volvia a ser el poder central el Unico habilitado para separarlos del servicio.
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secretarios de Administracion local 412 413, Efectivamente, de acuerdo con esta Ley, los concursos
de las vacantes de las Secretarias de primera y segunda serian resueltos por la Direccion General
de Administracion Local, previa audiencia de las Corporaciones respectivas y a propuesta de una
terna por un tribunal calificador, integrado por un Magistrado, un Abogado del Estado, asi como
un jefe de seccion de la Direccién General. Por lo que respecta a los secretarios de tercera
categoria, el tercer parrafo del articulo 1 desconcentraba la competencia en los Gobernadores, en
la forma y teniendo en cuenta los méritos que se determinaran posteriormente por el Ministerio
de la Gobernacién 414,

Tenian derecho a participar en los concursos, segun su articulo 2, los que lo tuvieran legalmente
reconocido y figuraran en el escalafén correspondiente a cada cuerpo, dentro de la categoria
respectiva.

El articulo 5 consideraba, como méritos preferentes para el concurso, la mejor posicion en el
escalafon y la posesion de titulos académicos profesionales; también, el haber ganado otras
oposiciones para las que se hubieran exigido los titulos de licenciado o doctor en Derecho, el
carecer de nota desfavorable y la mejor aptitud y suficiencia acreditadas en el ejercicio del cargo;
asimismo, el haber contraido méritos especiales, como consecuencia de la prestacion de trabajos
extraordinarios, las publicaciones originales de verdadera importancia, y otros de naturaleza
analoga, en relacion todos con la vida local; por ultimo, el ostentar categoria superior a la de la
plaza que se convoque, siempre que en la propia no haya vacante o vacantes suficientes. Se
advertia que no habria preferencia entre todos estos criterios, que debian ser apreciados en su
conjunto por el tribunal 415,

Relacionaba a continuacion el art. 5 la lista, esta vez por su orden, de los méritos que decidirian

los empates en los méritos profesionales, y que consistian en criterios tales como tener la
condiciéon de mutilado de guerra, de oficial provisional o de complemento, de ex combatiente

412 Una vez establecidas por esta Ley las normas para la provisién de las vacantes, mediante Orden de 4 de diciembre
de 1940 [BOE num. 341, de 6 de diciembre de 1940, pp. 8373-8374], fue convocado concurso para la provisién en
propiedad de las plazas vacantes de secretarios de primera categoria, asi como de los jefes de secciones provinciales,
interventores y depositarios de Administracion local.

413 Esta centralizacion se completaba con la atribucién a la Direccién General de Administracién local de los
nombramientos de los interinos, mediante Decreto de 25 de mayo de 1943. A propésito de los casos en que no se
dispusiera de persona del Cuerpo que ocupase la plaza, resultaba interesante, bajo nuestro punto de vista, la
propuesta de [URQUIA Y GARCIA JUNCO, L. (1944) “Colaboracién profesional: La fe administrativa”. Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (14), pp. 275-278. doi: 10.24965/reala.vi14.3992, pp. 276-277] de
desdoblar las funciones fedatarias —que sélo podrian encomendarse a otro integrante del Cuerpo de Secretarios
designado por esta Direccion General-, de las restantes, que podrian en cambio confiarse a otro funcionario que se
considerase apto, aunque no figurase en el escalafén.

414 Esta Ultima disposicion seria modificada por la Ley de 14 de octubre de 1942, de la que nos ocuparemos en el
siguiente epigrafe.

415 JABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 428 (n. 270)] daba cuenta del fracaso al que estaban destinados los recursos
gubernativos en los concursos, dada la facultad del tribunal competente para apreciar libremente, sin limitacion ordinal
los méritos. La Ley de 18 de marzo de 1944, al restablecer el recurso contencioso contra los recursos de la
Administracion Central no lo admitia en relacién con estos concursos, como estaba dispuesto en el art. 230 de la Ley
republicana de 1935. Si se admitian recursos de agravios. Aunque se hubiera admitido el contencioso, tampoco se
hubiera alcanzado gran cosa mientras subsistiera la libre facultad de apreciacién de los méritos, segun llega a admitir
[ibidem].
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condecorado, o de ex prisionero de guerra de acreditada fidelidad a la causa franquista 416, Este
precepto se veria posteriormente modificado por Ley de 11 de diciembre de 1942 417, con el
propdsito expresado en su parte expositiva de hacer incluir entre los méritos el de estar en
posesion de los titulos de secretario, interventor y depositario, que habia comenzado a expedir el
recién creado Instituto de Estudios de Administracién Local, y del que se hablara en un posterior

epigrafe 418 419,

Esa naturaleza transitoria del régimen, tal y como hemos apuntado, seguia dando lugar a
irreqularidades y deficiencias —en este caso, situaciones de renuncia por parte de funcionarios
pertenecientes a mas de un escalafén, con la consiguiente perturbacién en la marcha
administrativa de las corporaciones y en perjuicio de otros funcionarios. Esta es la patologia a la
que trataba de dar solucién una resolucion de la Direccién General de Administracion Local de 14
de junio de 1944, por la que se recordaba que el nombramiento definitivo en propiedad produciria
en todo caso el cese en el anterior destino, independientemente del Cuerpo Nacional al que
perteneciera, con fecha del dia en que hubiera dimitido del cargo o, en su defecto, del dia que
finalizase el plazo posesorio en el nuevo destino. En el caso de que la Corporacién no declarase
la vacante, la Direccion General actuaba de oficio incluyendo la vacante en la primera
convocatoria que se publicase 420,

4.3.3. El ingreso en el escalafon y la provision de vacantes de la tercera categoria.

Como es sabido, la categoria tercera de la Secretaria de Administracion local fue creada por el
art. 171 de la Ley Municipal de 1935. En esta categoria ingresarian, a tenor de la Transitoria
Cuarta in fine de la citada Ley, los funcionarios interinos a quienes les corresponderia entrar en
los Escalafones, siguiendo las reglas expuestas en dicha Transitoria.

La Ley de 23 de noviembre de 1940 habia remitido a una futura norma reglamentaria que habria

de dictar el Ministerio de Gobernacion la regulacion de la provision de las Secretarias de tercera
categoria; aunque finalmente seria objeto de una Ley 421, que abarcaria también el propio ingreso

416 E| art. 5 in fine de esta Ley afadia a estos criterios de desempate los relacionados en el articulo 5 de la ya citada Ley
sobre provisién de plazas de la Administracion del Estado (Ley de 25 de agosto de 1939) con mutilados, ex
combatientes y ex cautivos, que, como sabemos, giraban en torno a los méritos estrictamente militares, como el
prestigio de las condecoraciones obtenidas, el mayor tiempo pasado en unidades de combate de primera linea, etc.

417 Ley de 11 de diciembre de 1942, por la que se modificaba la de 23 de noviembre de 1940 que dicté normas para
regular la provision de vacantes en los Cuerpos Nacionales de Secretarios, Interventores y Depositarios de
Administracion Local [BOE ndm. 361, de 27-XII-1942, pp. 10.590-10.591].

418 Asimismo, esta Ley de 11 de diciembre de 1942 introdujo también como nuevo criterio de desempate, relacionado
con la letra f), el de reunir la condicién de militante de FE.T. y de las J.O.N.S.

419 Consignaba [ABELLA, F. (1951). Op. cit, pp. 427-428 (n. 270)] el descontento de los integrantes del Cuerpo en lo que
tocaba a la apreciacion de los méritos en los concursos y la discusion entre los que sostenian el método matematico o
el de la valoracion arménica de la autoridad para apreciarlos.

420 Resolucion de la Direccidn General de Administracion Local de 14 de junio de 1944 [BOE num. 169, de 17 de junio
de 1944, p. 4.744], por la que se reitera la obligacion de los secretarios, interventores y depositarios de posesionarse
de las plazas que les sean adjudicadas en propiedad, y disponiendo el cese de los mismos en las plazas que vinieran
desempefiando, sea cual sea la naturaleza de éstas.

421 Ley de 14 de octubre de 1942, por la que se fijan normas para el ingreso en el Escalafén de Secretarios de
Ayuntamiento de tercera categoria [BOE nim. 300, de 27 de octubre de 1942, pp. 8.598-8.600].
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en la categoria o escalaféon. Segun reconocia el propio legislador 422, lo que se pretendia no sélo
dar cumplimiento a la legislacion republicana, sino también amparar a aquellos funcionarios que,
con caracter interino y desde el 18 de julio de 1936, venian fungiendo como secretarios de esas
Corporaciones. Este reconocimiento a los servicios prestados debia compadecerse también con
la atencién a las situaciones y circunstancias derivadas de los beneficios reconocidos a los
mutilados de guerra, oficiales provisionales o de complemento, asi como a ex-combatientes,
prisioneros o huérfanos de los caidos en combate en las filas de los vencedores.

Asi, la Ley (art. 1) permitia ingresar en el escalafon de tercera categoria, a todos los funcionarios,
que, desde el dia 18 de julio de 1936, hubieran desempefiado interinamente la Secretaria en
municipios de la llamada zona franquista en las circunstancias y con los méritos de guerra ya
conocidos 423, En todo caso, la ley exigia acreditar la plena afecciéon al Movimiento Nacional, asi
como superar —para garantizar /la capacidad del futuro funcionario de carrera 24— un curso de

formacion en el Instituto de Estudios de Administracion Local.

Como se dijo anteriormente, el art. 3 modificaba lo preceptuado en la Ley de 23 de noviembre de
1940 y atribuia —asimilandose con ello al resto de las categorias— a la Direccién General la
competencia para anunciar y resolver las vacantes de Secretarias de tercera —de acuerdo con el
mismo procedimiento que, para el resto de categorias, se establecia por el articulo 1 de la citada
Ley 425,

Configuraba como criterios preferentes en cada concurso 426 —sin perjuicio de los que pudiera
alegar cada interesado y apreciados conjuntamente sin asignacion de preferencias entre ellos—
los siguientes (art. 4): El mejor numero en el escalafon; la posesiéon de titulos académicos sean o
no profesionales; el haber ganado oposicién a plazas de indole técnica o administrativa, aun sin
titulo alguno; el carecer de nota desfavorable; la mejor aptitud o suficiencia acreditadas en el
ejercicio del cargo; el haber desempefiado la plaza concursada durante dos afos; y, por ultimo, el
ostentar categoria superior a la de la plaza que se concursa, siempre que en la propia no hubiera
vacante o vacantes suficientes. Los empates se decidirian conforme a los criterios que se

422 Exposicion de motivos [ibidem, p. 8.598].

423 En primer lugar, a los mutilados de guerra, oficiales provisionales o de complemento, ex-combatientes en general
(naturalmente, de las filas del ejército franquista); ex-cautivos o huérfanos o personas econémicamente dependientes
de las victimas del bando republicano; los que -reuniendo las condiciones determinadas en el articulo 3 de la Ley sobre
provision de plazas de la Administracién del Estado con mutilados, ex combatientes y ex cautivos— hubieran prestado
servicios durante seis meses. En segundo lugar, a los interinos que llevaren ejerciendo el cargo dieciocho meses
consecutivos y se encontraran prestando servicio en la fecha de aprobacién de la Ley. Y, por ultimo, a los también
interinos que hayan ejercido el cargo durante dos afios, aunque no fueran consecutivos. Recuérdese que segun el art.
3 antecitado, dentro de cada Cuerpo, se distribuirian las vacantes segun el mérito concreto que se poseia (asi, un 20%
se reservaria a mutilados de guerra, otro 20% a oficiales provisionales o de complemento, que hubieran sido
condecorados, etc.). Sélo en el 20% de estas vacantes quedaria para la oposicion o el concurso no restringido.

424 Exposicion de motivos [ibidem, p. 8.599].

425 E| articulo 3 sefialaba como aplicable a los concursos de secretarios de tercera el articulo sexto de la Ley de 23 de
noviembre de 1940 —lo cual parece ser, bajo nuestra consideracion, un lapsus calami y debe por tanto entenderse que
se remite al quinto.

426 \/éase el concurso para la provisién en propiedad de las plazas vacantes de Secretarios de 32 categoria, convocado
por la Direccién General de Administracion Local mediante Resolucién de 3 de febrero de 1944 [BOE num. 36, de
5/2/1944, pp. 1004-1022].
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recogian en el articulo 3 de la Ley sobre provisién de plazas de la Administracion del Estado con
mutilados, ex combatientes y ex cautivos 427,

4.4. El Instituto de Estudios de Administracion Local.

Haciendo suya la idea plasmada, como ya se ha explicado, en el apartado G) de la Base XXIlI de
la Ley republicana, desarrollada, a su vez, en los articulos 198 a 200 de la Ley Municipal, de un
centro nacional de formacién y perfeccionamiento de los funcionarios locales, que expidiera los
titulos de secretario e interventor, la Ley de 6 de septiembre de 1940 creo el Instituto de Estudios
de Administracion Local 428 —cuyo antecedente habria que situarlo en el proyecto de creacion del
Instituto Calvo Sotelo, formulado por Jordana de Pozas por encargo del Banco de Crédito Local
en el Burgos de 1938 429, Se creaba una institucion de nueva planta, con una naturaleza juridica
que podria asimilarse a la de la fundacion, al estar dotado de un capital fundacional aportado por
el Estado y las corporaciones locales en proporcion a sus presupuestos 430,

Puesto que el nuevo régimen no admitia ningin tipo de asociacionismo, por docil que se
mostrara, esta Ley implicé también la extincién de la Unién de Municipios Espafoles 431, aunque
segun afirma la doctrina 432, existié una continuidad de la UME en el IEAL en cuanto a sede,
fondos y funcionarios —estos Ultimos después de pasar la obligada depuracién—, asi como en el
ejercicio de la labor investigadora 433,

Lo cierto es que las funciones del IEAL (art. 4) eran fundamentalmente las mismas que las de la
escuela republicana, entre las cuales, en lo que aqui interesa, figuraba la de la preparacién de los
secretarios, interventores y depositarios de la Administracién local.

427 Recuérdese que, segun este articulo, dentro de cada Cuerpo se distribuirian las vacantes segun el mérito concreto
que se poseia (asi, un 20% se reservaria a mutilados de guerra, otro 20% a oficiales provisionales o de complemento,
que hubieran sido condecorados, etc.). Sélo el 20% de estas vacantes quedaria para la oposicién o el concurso no
restringido.

428 | ey de 6 de septiembre de 1940, por la que se crea el Instituto de Estudios de Administracién Local [BOE num. 261,
de 17 de septiembre de 1940, pp. 6.441-6.445]. Esta Ley fue derogada en parte por la Ley 42/1967, de 28 de junio, por
la que se reorganizaba el IEAL [BOE num. 156, de 1.06.1967, pp. 9187-88]. Por su parte, el Reglamento de 24 de junio
de 1941 aprobaba el provisional del Instituto de Estudios de Administracién Local [BOE nim. 190, de 9 de julio, pp.
5132-5138].

429 JORDANA DE POZAS, L. (1975 b). Significacion del Estatuto en la Historia del Municipalismo espafiol. (Leccion
inaugural de la Catedra Calvo Sotelo, pronunciada en el Instituto de Estudios de Administracion Local el dia 22 de
octubre de 1974), en Catedra Calvo Sotelo. Conferencias 1974. Instituto de Estudios de Administraciéon Local. Madrid.,
pp- 32-33y (n. 3).

430 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 275.

431 MERINO ESTRADA, V., PEREZ LOPEZ, J.L. (2021). “Fulgor y ocaso del Instituto de Estudios de la Administracion
Local”. Revista de Estudios Locales. CUNAL., n° 240., p. 21. El propio [JORDANA DE POZAS, L. (1975 b). Op. cit., p.
29] reconocia en una conferencia impartida en el afio 1974 desconocer todavia la razoén por la que dicha Ley declaré
extinguida la UME, la asociacién municipalista creada por los representantes de mas de 600 ayuntamientos en el Il
Congreso Nacional Municipalista de abril de 1926, y cuya labor fue significativa en defensa de los intereses de las
entidades locales y en el &mbito doctrinal. Véase también [CASTELAO RODRIGUEZ, J. (2003). Op. cit., pp. 21-22].

432 MERINO ESTRADA, V., PEREZ LOPEZ, J.L. (2021). Op. cit., p. 22.

433 Orduia observa en este fendmeno una cierta transaccién entre los miembros del Consejo directivo de la UME vy los
del nuevo organismo; y, si no por las personas, si por las corporaciones representadas [ORDUNA REBOLLO, E. (2012).
Historia... Op. cit., p. 274].

124



Con la Ley 42/1967, que derogaba en parte la Ley de 1940, el IEAL pasé a ser un érgano nacional
de unién de las Corporaciones locales, que ademas estaban representadas en un patronato, al
menos en la mitad de sus miembros; es decir, pasaba a ser una entidad asociativa 434,

Desde los inicios del periodo democratico hasta 1987, el IEAL se convirtid en pieza clave del
nuevo municipalismo en democracia. En el ambito especifico de la formacion, en 1980 comenzoé
a organizar las oposiciones y cursos selectivos de los habilitados nacionales; pero mas alla de
ello, bajo el punto de vista de Merino y Pérez Lopez 435, el IEAL de la democracia se convirtio en
referente y sostén de estos funcionarios.

A partir de ese afio 1987 dio comienzo el proceso de fusion o refundicidon —segun algunos autores
436— del IEAL con el INAP, o de absorcion del primero por el Ultimo —segun otros 437. Tras crearse
una Presidencia conjunta para ambos organismos, el Real Decreto 1437/1987 los refundié en un
solo organismo auténomo, denominado Instituto Nacional de Administraciéon Publica, dentro de
cuyas competencia se encuentra la seleccién, formacién y habilitacion de los funcionarios de
habilitacion nacional.

43¢ GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA, J.L. (1997). “Andlisis de la trayectoria legislativa del Instituto de Estudios de
Administracion Local”. Revista de Estudios Locales. CUNAL, n°. 14, p. 29. Esta reforma tedéricamente suponia un
avance en la representatividad, aunque hay que tener en cuenta que tanto alcaldes como presidentes de diputacién
eran nombrados por el Gobierno, lo que evitaba toda discrepancia [ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit.,
p. 278].

435 MERINO ESTRADA, V., PEREZ LOPEZ, J.L. (2021). Op. cit., pp. 23-25.

436 MERINO ESTRADA, V., PEREZ LOPEZ, J.L. (2021). Op. cit., p. 25. Para estos autores [ibidem, p. 27] el proceso —en
cuanto fusién entre iguales— respet6 plenamente los fines atribuidos al IEAL, y en la organizacién del nuevo Instituto se
mantenian y configuraban adecuadamente los centros singulares para llevar a efecto el cumplimiento de sus fines. Sin
embargo, los propios autores reconocen [ibidem, p. 27 y ss] el progresivo debilitamiento de las funciones del IEAL en el
INAP a lo largo de estos Ultimos afios. Tampoco hay que olvidar la supresion del Centro de Estudios de Administracion
Local por el RD 2258/1994 [Vid. GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA, J.L. (1997). “Andlisis de la trayectoria ...”, p. 30].

437 Vid. GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA, J.L. (1997). “Andlisis de la trayectoria ...”, p. 30. Para [ORDUNA
REBOLLO, E. (2012). Historia..., Op. cit., p. 283] supuso una verdadera absorcion en la que primé la decidida voluntad
de los funcionarios del INAP.
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V. El Cuerpo Nacional de Secretaria en el Régimen Local del Franquismo.

1. La definitiva estatizacion 438 del Cuerpo.

Durante el periodo central de la Dictadura franquista, los Cuerpos Nacionales de Administracion
local encontraron su preceptiva en la Ley de Bases Municipal de 1945 439 y |a Ley articulada de
Régimen Local de 1950 440 (la Ley de 1953 y el Texto Refundido de 1955 no modificaban esta
materia). Con el impulso del entonces Director general de Administracion local, Garcia Hernandez
441 estas disposiciones legislativas fueron objeto de un desarrollo exhaustivo por lo que aqui
concierne con el Reglamento de Funcionarios de Administracién Local 442, siendo de aplicacion

con caracter supletorio la Ley de Funcionarios Civiles del Estado 443,

De estas normas se inferia la definitiva estatizacién de los funcionarios del Cuerpo de Secretaria y
de los demas Cuerpos Nacionales; fendmeno por el que la relacion de servicio, tipificada por la
carrera del funcionario, pasaba a ser netamente estatal, aunque manteniendo frente a la
Corporacion en la que prestaban servicios una relacidon organica 444. Garcia-Trevijano Fos
enumeraba, como razones dadas por la doctrina que pudieron conducir a esta estatizacién
(fenémeno desarrollado también en lItalia), la de facilitar el control de los entes locales, pero
también una mejora en las carreras de estos Cuerpos, ya que el Estado sustituyd la primitiva

438 Término tomado de [GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién organica...” Op. cit., passim).

439 Ley de 17 de julio de 1945, de Bases de Régimen Local [BOE num. 199, de 18 de julio de 1945, pp. 360-384].
Correccion de errores del parrafo 14 de la Base 55, publicada en el BOE num. 349, de 15 de diciembre de 1945, p.
3.510. Ley modificada por Decreto-Ley de 28 de noviembre de 1947 [BOE num. 357, de 23.12.1947, pp. 6.702-6.703].
Deben tenerse en cuenta también —aunque con relacion incidental con el objeto de nuestro estudio- el Decreto de 25
de enero de 1946, por el que se establecen normas en las operaciones de Tesoreria que concierten las Corporaciones
Locales [BOE nuim. 44, de 13.2.1946, p. 1.178]; el Decreto-Ley de 7 de noviembre de 1947 [BOE num. 323, de
19.11.1947, pp. 6.174-6.175]; y el Decreto-Ley de 24 de marzo de 1950 [BOE num. 111, de 21.4.1950, p. 1.734-1735].
Esta Ley de Bases fue modificada en cuanto a la Hacienda Local por el Decreto-Ley de 3 de diciembre de 1953 [BOE
num. 338, de 4.12.1953, p. 7.144-7.149], cuyo Texto Articulado fue aprobado por Ley de 18 de diciembre de 1953. Los
Textos Articulados de 1950 y de 1953 se refundirian en el Texto aprobado el 24 de junio de 1955.

440 Texto Articulado de la Ley de Régimen Local, aprobado por Decreto de 16 de diciembre de 1950 [BOE num. 363, de
29.12.1950, pp. 6037-6060; nim. 364, de 30.12.1950, pp. 6072-6095; nUm.365, de 31.12.1950, pp. 6108-6114].

441 BERMEJO Y GIRONES, J.1, (1975). Los Cuerpos Nacionales... Op. cit., p. 53

442 Reglamento de Funcionarios de Administracion Local, aprobado por Decreto de 30 de mayo de 1952 [BOE num.
180, de 18 de junio de 1952, pp. 2906-2929]. Modificado por Orden de 11 de noviembre de 1957 [BOE num. 287, de 15
de noviembre de 1957] y por Decreto de 20 de mayo de 1958 [BOE num. 136, de 7 de junio de 1958, pp. 1021-1022].
De este ultimo Decreto se tratara en un apartado posterior de este trabajo.

443 ROYO-VILLANOVA, S. (1964). “El concepto de funcionario y la relacién de funciéon publica en el nuevo Derecho
espafol”. Revista de Administracion Publica, n°. 44, p. 17.

444 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién organica...” Op. cit., p. 81. Opinién compartida por [FUENTETAJA
PASTOR, J.A., VERA TORRECILLAS, R.J. (2015). “La seleccién y formacién de los funcionarios de administracion local
con habilitacién de caracter nacional”. Revista de Estudios Locales. Cunal, n°. Extra 182 (Ejemplar dedicado a: presente
y futuro de los funcionarios de administracion local con habilitacion de caracter nacional), p. 66].
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discrecionalidad (o incluso arbitrariedad) por una reglamentacion tajante y una competencia
superior. Este autor se pronunciaba, en cambio, por que jugaron factores de diversa indole, tal y
como sostenia el Consejo de Estado italiano en su resolucién de 15 de mayo de 1952, quien
encontraba las razones de la estatizacion de los secretarios municipales en sustraerlos de las
influencias locales y aumentar el control estatal, pero también en fortalecer la responsabilidad por
la observancia de las leyes e independizarlos en todos los sentidos 445,

Este fendmeno llevaba a Garcia-Trevijano Fos 446 a preguntarse sobre la calificacion funcionarial
de los integrantes de estos cuerpos; es decir, si eran funcionarios locales (de la respectiva
provincia o municipio) o estatales. Sosteniendo, como hemos visto, que lo que operaba con estos
funcionarios era una separacion de las dos relaciones que ligan a todo funcionario: la organica,
que se mantenia con el ente local en cuanto que érganos locales autarquicos, y la de servicio,
que le ligaba al Estado —ésta Ultima seria la base de aquélla, y la que contemplaba la carrera
integra del funcionario 447- concluia que estos funcionarios (junto con interventores vy
depositarios) eran funcionarios del Estado, “al que se ligan por una relacién de servicio, y en un

segundo momento recubren un érgano de un ente local, apareciendo la relacion organica”.

El RFAL constituyd —segun venia a expresar Simon Tobalina 448— el primer estatuto organico del
funcionario local establecido en nuestro derecho, con el que se daba inicio a una fase de
ordenaciéon completa y taxativa de los derechos y deberes de los funcionarios de las Entidades
locales, sin dejar apenas margen —o dejandolo en todo caso muy limitado- a la discrecionalidad,
antes amplisima, de las Corporaciones locales.

Los secretarios en ese momento ejercientes y los que ingresaran en el futuro constituian, de
acuerdo con el art. 322 de la Ley articulada, un Cuerpo de caracter nacional, dependiente de la
Direccion General de Administracion Local. Su regulacién basica se contenia en la Base 55 —bajo
el epigrafe de funcionarios locales—, que sancionaba que el ingreso en el escalafon se haria
mediante oposicién nacional y la obtencion del correspondiente titulo expedido por el Instituto de
Estudios de Administracion Local, y que su nombramiento correspondia a la citada Direccion
General de Administracion Local del Ministerio de la Gobernacién.

445 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién organica...” Op. cit., pp. 81-82. En referencia al Derecho italiano,
[GASCON Y MARIN, J. (1942). Administracién provincial espafiola: Sus problemas. Instituto de Estudios de
Administracion Local. Madrid, pp. 177-178] observaba ya en 1942 que estos funcionarios no eran municipales sino del
Estado; y aunque en la provincia era todavia local, se advertia una tendencia a transformarlo en un funcionario del
Estado.

446 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién orgénica...” Op. cit., pp. 85-86. Sobre este proceso, véase
también [GALLEGO Y BURIN, A. (1951). “Interventores y Depositarios de Administracion Local”. Revista de Estudios de
la Administracion Local y Autondmica, (59), pp. 697-702. doi: 10.24965/reala.vi59.6386]. Como se dijo supra, a juicio de
[LOPEZ BENITEZ, M. (2014). Autonomia e independencia funcional de los Funcionarios... Op. cit., p. 119], dicho marco
tedrico ya no resulta de utilidad o, al menos no en su plenitud, en nuestro derecho vigente, ya que el contenido de
ambas relaciones aparece compartido entre tres administraciones.

447 Exceptuando el sueldo, pero, como sefiala el mismo autor [GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacion
organica...” Op. cit., pp. 85-86], la percepcién del sueldo no es indice suficiente (ni necesario) para calificar al
funcionario como local, pues hay funcionarios que no reciben sueldo, como los que perciben arancel, sin que dejen de
ser funcionarios.

448 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status” ...” Op. cit., p. 467.
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El Cuerpo mantenia la division en las tres categorias de la legislacion republicana 449, que
atendian a la poblacion del municipio. En la primera se integrarian los secretarios de Diputacion,
de Mancomunidad interinsular y de Cabildo insular, asi como los de ayuntamientos capital de
provincia y de municipios de poblacion de mas de 8.000 habitantes; los de ayuntamientos de
municipios y agrupaciones de entre 8.000 y 2.001 habitantes formarian la segunda categoria; y
los de ayuntamientos de municipios y agrupaciones de poblacién inferior a 2.001 habitantes, la
tercera 450,

2. Creacion y clasificacion de las plazas.

2.1. Clasificacion de las Secretarias.

El articulo 137 RFAL, en atencién a la poblaciéon y a la categoria del secretario que podia
desempenfarla, clasificaba las plazas —entiéndase a los exclusivos propdsitos de determinacion
de sueldo y las permutas, sin repercusién directa o indirecta en la categoria administrativa o en
los méritos del funcionario- en plazas de 12 a 52 clase (reservadas a los secretarios de 12
categoria); plazas de 62 a 8 2 clase (reservadas a los de 22 categoria); y plazas de 92 a 122 clase
(destinadas a los de tercera categoria) 451.

Quedaban reservadas a la primera categoria las plazas de colaboracién como la de oficial mayor

en Municipios de mas de 100.000 habitantes o la plaza de secretario de distrito o de zona en los
municipios de mas de 500.000 habitantes 452 (art. 233 RFAL).

2.2. Procedimiento de categorizacion y clasificacion de las plazas.

Con el RFAL se estatuia por primera vez un procedimiento —reservado naturalmente al Estado-
para la creacion, clasificacion y supresién de las plazas reservadas a los Cuerpos Nacionales, y
que mutatis mutandis sigue actualmente vigente. A partir de este momento seria la Direccion
General de Administracion Local quien clasificaria las Secretarias, con audiencia de la
Corporacion interesada e informe del Gobierno Civil 453.

Este procedimiento deberia repetirse cada diez afos con el fin de concertar la clase de la
Secretaria a las cifras de habitantes de derecho del municipio. Ello no seria obice para que,

449 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit., p. 80.

450 Segun la Res. DGAL de 13 de mayo de 1943 (B. 14), el funcionario no podia figurar en mas de una de las categorias.
[MARQUES CARBO, L. (s.a.) Ley de Régimen Local... Op. cit., p. 363].

451 Sin embargo, cabe mencionar la innovacién que suponia que el desempefio de las Secretarias en la Zona del
Protectorado y de las posesiones africanas, se atribuyera a los integrantes del Cuerpo Unicamente cuando asi lo
dispusiera la autoridad competente, segin [MARQUES CARBO, L. (1953). Reglamento de Funcionarios de
Administracién Local. Sugrafies Hnos. Editores. Tarragona, p. 239]. En la Zona del Protectorado, las plazas de
secretarios en sus juntas municipales no estaban incluidas dentro del censo del Cuerpo, pero se cubrian entre
funcionarios del mismo sin disposicién que obligara a ello; ademas de reconocerles los servicios prestados en ellas.
Las Secretarias de Ceuta, Melilla y Sidi-Ifni se cubrian mediante concurso entre funcionarios del Cuerpo [ibidem].

452 No obstante, segun la Tran. 17 RFAL quienes desempefiaban plazas en propiedad de oficial mayor en municipios de
mas de 20.000 habitantes o de secretarios de distrito en municipios de mas de 500.000 habitantes tenian derecho a
permanecer en su cargo aun cuando no reunieran los requisitos exigidos en este Reglamento.

453 Esta division en clases es in,novadora,, pues en la legislacion anterior o incluso en la LRL sdlo se establecia una
divisiéon por categorias [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., p. 240].
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cuando las circunstancias lo precisasen, pudiera modificarse la clase o categoria de una plaza,
suprimirse o asignar a una plaza categoria o clase superior a la que le corresponderia en funcion
a la poblacién de derecho de la Entidad local, tramite siempre de este procedimiento.

Como la clase correspondia a la plaza y no al funcionario que la ocupaba, en ningin caso a
resultas de este procedimiento podria modificarse de la categoria personal del secretario.

3. El acceso y pérdida de la condicion de funcionario.

3.1. El sistema de ingreso en el Cuerpo.

El ingreso en el Cuerpo precisaba ganar una oposicidn, que daba derecho a acceder a los cursos
organizados por la Escuela Nacional de Administracion y Estudios Urbanos, y la sucesiva
superacién de dichos cursos (art. 338.1 Ley articulada y 190 RFAL). A este respecto, debe
tenerse en cuenta que, segun el art. 34 del Reglamento de la Escuela, el ingreso en la misma se
realizaria mediante el sistema Unico de oposicidn 454 entre licenciados en Derecho o en Ciencias
Politicas 45, para el ingreso en la primera categoria; el titulo de Bachiller o de Maestro Nacional o
la condicién de oficial del Ejército, para el acceso a la segunda de las categorias; por ultimo, para
la tercera, aun no requiriendo titulacion especial, debian reunir las condiciones generales de
nacionalidad, ejercicio de los derechos civiles y buena conducta moral y politica, sin perjuicio de
que la posesién de titulo fuera computada como mérito para la oposicion de ingreso.

La regla general de la oposicién quedaba excepcionada para quienes aspiraran al acceso a la
primera y segunda categoria desde su inmediata inferior. Asi, una tercera parte de las plazas
vacantes de la 12 categoria del Cuerpo se reservarian a los de 22 categoria que reunieran mas de
diez afos en el Cuerpo y poseyeran el titulo necesario 45 ; el mismo porcentaje de las plazas de
segunda se reservaria a los de tercera, si bien, en este caso, bastaria que sumaran cinco afos de
servicios, ademas de poseer el titulo correspondiente. En el caso de la 32 categoria, si bien todas
las plazas debian anunciarse a oposicion libre, podia concederse una puntuacion suplementaria a
los funcionarios locales de carrera que cumplieran determinados requisitos 457.

454 Notese que desaparecia la alusion al sistema de seleccién mediante concurso [VERA TORRECILLAS, R.J. (2012).
“Fundamento, origen y evolucién de los Cuerpos Nacionales (y Ill). Los cuerpos nacionales durante la Il Republica y el
Régimen franquista”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 24, p. 13/20].

455 Titulacién introducida por Decreto de 14 de abril de 1950, que modificaba las condiciones 12 y 52 del articulo 34 del
Reglamento del Instituto de Estudios de Administracion Local [BOE ndim. 206, de 25.7.1950, p. 3244].

456 E| Decreto 1033/1967, de 11 de mayo [BOE num. 126, de 27.5.1967, p. 7.140] modificaba este articulo 138.1 para
afadir la exigencia de que esos diez afios de servicio en el Cuerpo fueran en la 22 categoria. Con ello se pretendia
evitar la posibilidad interpretativa de ascender a 12 sin haber completado la necesaria experiencia en 22 categoria, que
quebraba el escalonamiento de la promocion. El Decreto 746/1968, de 4 de abril [BOE, nim. 96, de 20.4.1968, p. 5864]
permitia participar en las pruebas de acceso para la 12 categoria a los secretarios de segunda que el dia de la entrada
en vigor del Decreto 1033/1967 cumplieran los requisitos del derogado precepto.

457 La Tran. 92 RFAL hacia computable el tiempo como interino del funcionario de los Cuerpos hasta el 17 de julio de
1945, si éste excedia de seis meses consecutivos y era seguido de confirmacion en propiedad en la misma plaza.
Téngase en cuenta que sélo se hacian nombramientos interinos en favor de funcionarios del Cuerpo (art. 202 RFAL),
que consolidaban trienios en esos destinos [PEREZ LUQUE, A. (1992). “La provisién temporal de puestos de trabajo
reservados a Funcionarios de Habilitacién Nacional y los nombramientos interinos efectuados por las Corporaciones
Locales”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 23, p. 2729].
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El Estado asumia toda la competencia sobre el ingreso en los escalafones. Seria la Direccidon
General quien aprobaria el programa de la oposicion, las bases y la convocatoria, y quien
determinaria el nimero de plazas de las que constase (art. 190.4 RFAL). Seria el IEAL quien
designaria el tribunal que juzgaria la oposicién (art. 191.1 RFAL) y quien, en fin, organizaria los
cursos selectivos y formaria la lista con la clasificacién final de los aspirantes aprobados, que
seria elevada a la Direccién General de Administracion local para la expedicion a su favor del
titulo (art. 192.3 RFAL).

Del juego de los articulos 19 y 190.3 del RFAL, era posible relacionar, como requisitos generales
para el acceso al Cuerpo, los de ser espanol y vardn 458, tener una edad comprendida entre los 21
y los 45 afos en la fecha de la convocatoria 459, no hallarse incurso en ninguno de los casos de
incapacidad e incompatibilidad, asi como observar buena conducta y carecer de antecedentes
penales; por ultimo, no debia padecer enfermedad o defecto fisico que impidiera el normal
ejercicio de la funcion, y debia contar con la acreditacion de la adhesién al régimen.

Como requisitos especificos del acceso al Cuerpo, se afiadia el poseer la licenciatura en Derecho
0, como ya sabemos, en Ciencias Politicas para la primera categoria; o ser Bachiller, Maestro o
Graduado en Institutos laborales para el ingreso en la segunda categoria (art. 137.2 RFAL).

3.2. La pérdida en la condicion de funcionario.

Antes de determinar las causas de la pérdida de la condicién de funcionario, el Reglamento ya
dejaba claro en su art. 55 las causas por las que no se perdia la condicién de funcionario, a
saber: las excedencias, la destitucion y la pena de suspensién de cargo publico por tiempo
superior a seis meses.

De acuerdo con los articulos 66 y siguientes del RFAL —aplicable a también al resto de los
funcionarios de Administracién Local-, determinaban la pérdida de la condicion de funcionario y
la baja en el escalafén el fallecimiento y la jubilacién, la cesantia, asi como la sancién disciplinaria
de separacién del servicio, la pena de inhabilitacién absoluta o especial para cargo publico y las
que produzcan la incapacidad especifica para el ejercicio del cargo

La extincién de la relacién juridica implicaba la pérdida de todos los derechos del funcionario,
excepto los de caracter pasivo devengados en caso de jubilacién o fallecimiento. Por otro lado,
en casos excepcionales, era posible la rehabilitacion del funcionario y su reingreso en el
escalafon, previa tramitacién de un expediente en el que quedara acreditada y fundada la causa.

Conviene explicar que la cesantia se producia por una serie de causas -ciertamente
heterogéneas, algunas de tipo disciplinario- como la de permanecer en servicio activo, ocultando
maliciosamente causa de incapacidad o incompatibilidad manifiesta, durante seis meses y sin
solicitar el pase a la situacion administrativa correspondiente; la de permanecer diez afios en la

458 Esta discriminacion por razén de sexo seria derogada por el articulo 3 de la Ley 56/1961, de 22 de julio, sobre
derechos politicos profesionales y de trabajo de la mujer, vid. [AGIRREZKUENAGA, |. (1996). Op. cit., p. 81].

459 El art. 338.3 Ley 1950 fijaba en cambio una edad minima de 23 afios. [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Ley de Régimen
Local...p. 354] juzgaba muy conveniente el fijar una edad minima. La Direccién General bajo la legislacion anterior
exigia una edad minima de 25 afos.
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situacion de excedente voluntario 469; o, en fin, no tomar posesién del cargo sin motivo
justificado, o cuando se renunciaba al mismo (lo cual precisaria la presentacion por escrito y el no
estar sujeto a expediente disciplinario).

El abandono colectivo del servicio implicaba también la renuncia al cargo y, por ende, la cesantia
colectiva de todos los funcionarios implicados, sin perjuicio de la responsabilidad administrativa o
de otro orden que pudiera exigirse (art. 101.2 del RFAL).

La separacién definitiva del servicio sélo procedia con sancién disciplinaria por falta muy grave, o
por acuerdo dictado por un tribunal de honor —que a la sazén volvian a instituirse tras su
derogacioén expresa por la Constitucion republicana.

Por Ultimo, la inhabilitacién absoluta o especial para cargo publico, como pena principal o
accesoria, y las que declarasen la incapacidad especifica para el ejercicio del cargo, debian estar
impuestas por sentencia judicial firme.

4. Las formas de provision de las plazas.

4.1. El concurso de vacantes. El Decreto de 20 de mayo de 1958.

Resultaba técnicamente deficiente la regulacion de los requisitos de los nhombramientos en el
articulo 338.3 de la Ley articulada, ya que mezclaba requisitos para el acceso al Cuerpo (como
ser espanol o varén), con otros mas propios de la provisién, como era el de pertenecer al Cuerpo
en la categoria correspondiente a la plaza para el nombramiento para la plaza vacante.

Mas correcto en cambio resultaba el articulo 339.1 de la misma Ley (arts. 20.2 y 193 RFAL), al
decir que correspondia —como otro ejemplo de intervencién gubernativa sobre las Entidades
locales 46— a la Direccién General de Administracién local, con audiencia de la Corporacion de
destino, efectuar los nombramientos de las vacantes, entre la terna propuesta por el tribunal
calificador del concurso entre los secretarios de la categoria correspondiente 462, No se aceptaba
el recurso contra la resolucién de la Direccién General en alzada (art. 339.2 Ley articulada) 463.

El apartado 3° de este Ultimo precepto se remitia a un futuro reglamento para determinar la
composicion del tribunal, los méritos y circunstancias exigibles y su sistema de valoracion, asi

460 E| Decreto 2151/1962, de 8 de agosto [BOE num. 214, de 6 de septiembre de 1962, p.12.660] —al eliminar el plazo
maximo de duracion de 10 afios de la excedencia voluntaria— suprimié también esta causa de cesantia,

461 ROYO-VILLANOVA, S. (1951). “La Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950”. Revista de Administracion
Publica, n® 4, p. 292.

462 Se mantenia la linea de la Ley de 23 de noviembre de 1940, por la que se establecen normas para regular la
provision de vacantes, mediante concurso, en los Cuerpos Nacionales de Secretarios, Interventores y Depositarios de
la Administracion Local [ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 427 (n. 268)).

463 Para [MARQUES CARBO, L. (s.a.). Ley de Régimen Local... Op. cit., p. 357] resultaba obligado ,al verse muy
limitado el campo de accién del recurso por la apreciacion discrecional de los méritos. Apunta [DOMINGO ZABALLOS,
M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92, en Domingo Zaballos, M.J. (Coord.).
Comentarios a la Ley Basica de Régimen Local. 22 edicidn. Thompson Civitas Editorial Aranzadi. Navarra, p. 1859] que
esta hoy intolerable negacién de la tutela judicial desaparecié tempranamente con la promulgacién de la Ley de lo
contencioso de 1956.
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como el procedimiento que habria de seguirse. Para Marqués Carbd 464 en la buena regulacion
reglamentaria estaria el éxito del sistema, fundamentalmente en el sistema de valoracion de los
méritos. En cuanto al dilema entre automatismo y discrecionalidad, este autor juzgaba al primero
como no previsto y, en cualquier caso, imposible de establecer, habida cuenta de que la Ley
preveia la formacion de ternas, en las que, por definicion, debe haber discrecionalidad en la
eleccion del candidato.

Seria la Direccién General quien aprobaba la convocatoria, que se publicaria Unicamente en el
Boletin Oficial del Estado, y que habria de comprender —salvo circunstancias de fuerza mayor que
apreciaria a ese centro directivo 465- la totalidad de las vacantes existentes en cada categoria.

La modificacion mas relevante del Decreto de 20 de mayo de 1958 fue la de suprimir el doble
caracter de los méritos que debian ser objeto de valoracion, derogando la valoracion de una serie
de circunstancias de calificacion discrecional y conjunta, asi como otros con un caracter tan
subjetivo como eran los méritos especiales, los servicios extraordinarios y los demas factores
expresivos de la eficiencia real del funcionario y el informe de la Corporacion. A partir de este
momento se tendrian en cuenta uUnicamente los méritos siguientes: Ser Diplomado en
Administracion Local por la Escuela Nacional de Administracién y Estudios Urbanos; el haber
obtenido el Premio Nacional Calvo Sotelo; el tiempo de servicios en el Cuerpo vy, en su caso, el
total de los prestados a la Administracion local; la permanencia durante mas de cinco afos
consecutivos en la plaza obtenida en propiedad; el haber ingresado por oposiciéon y haber
ganado las oposiciones que se determinaran en la tabla oficial de valoracién 466; el ostentar los
titulos académicos o profesionales que figuraran en la misma tabla; y, por ultimo, el haber
superado cursos de perfeccionamiento en la Escuela Nacional de Administracion 467.

No sélo se preveian los méritos, sino también los deméritos que deberian en su caso tenerse en

cuenta, como era el de tener nota desfavorable en el expediente personal, que se valoraria segun
la tabla antes citada 468.

464 MARQUES CABBO, L. (s.a.). Ley de Régimen Local... Op. cit., p. 356. Para un analisis del art. 195 RFAL, vid.
[MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 334-337], quien calificaba como importante la mejora.

465 Esta facultad de excluir determinadas vacantes por circunstancias de fuerza mayor fue introducida por el Decreto de
20 de mayo de 1958.

466 Tabla anexa al texto del Reglamento [BOE, ibidem, pp. 2928-2929].

467 Por Decreto 2047/1973, de 26 de julio [BOE ndm. 213, de 5.9.1973, p. 17.542] introducia una letra h) en el articulo
195.1 RFAL, por la que se valoraba como mérito el haber prestado servicios extraordinarios a la Administracién Local
por tiempo superior a 2 afios en los cargos que se determinarian en la tabla de valoraciones. Esta tabla de valoraciones
fue modificada en desarrollo del citado Decreto por la Orden de 5.9.1973 [BOE num. 218, de 11.9.1973, p. 17.862]
introduciendo, como cargos valorables, a) los designados por Decreto relacionados con la Administracion Local (3); b)
el de Director del IEAL, el de Jefe central del Servicio Nacional de inspeccién y el Secretario General de la Direccién
General (2,75); y c) la Presidencia de diputacién, Mancomunidad interinsular y Alcalde de capital de provincia o de
poblacion superior a 100.000 habitantes (2,50). Este mérito sélo podria aplicarse una sola vez; y en el caso de haber
ostentado mas de un cargo, sé6lo beneficiaria el de mayor puntuacién. Posteriormente, la Orden de 4 de mayo de 1976
[BOE ndm. 115, de 13.5.1976, pp. 9256-57] —en ejecucion de la STS de 10 de marzo de 1976- anulaba el apartado a)
de la citada Orden (cargos designados por Decreto relacionados con la Administracion Local).

468 De nuevo hay que referir que en la redaccion vigente hasta 1958 del RFAL se especificaba que la nota desfavorable
seria por sancion impuesta en virtud de expediente disciplinario por faltas administrativas; sin embargo, no se recogia
la valoracion de este demérito en la tabla oficial.
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Como se dijo supra, el art. 339.1 de la Ley articulada preveia un tramite de informe por parte de la
Corporacion interesada antes de la resolucion del concurso de su vacante. Aqui también el
Decreto de 20 de mayo de 1958 modificé de forma sutil el aspecto relativo al contenido que
debia tener este informe. Con la redaccion de 1952 el informe versaba sobre la conceptuacion y
preferencia que les merecieran los funcionarios, y, en su caso, sobre la improcedencia, que habria
de ser razonada, del nombramiento del aspirante. En virtud de la redacciéon de 1958 cambiaban
las prioridades, pues a partir de ese momento, el contenido fundamental seria el de la
improcedencia, que también habria de ser razonada, aunque también podria referirse a la

conceptuacion y preferencia que le merecieran los solicitantes 469,

El tribunal debia proponer a los tres aspirantes de mayor puntuacion que, habiendo solicitado la
vacante, no hubieran sido nombrados para otra que hubiesen pedido con preferencia; dentro de
esta terna el Director General designaria provisionalmente al adjudicatario de la plaza 470.

Conforme con el articulo 199.1 RFAL, la relacién de todos los aspirantes y sus respectivas
puntuaciones y los nombramientos provisionales en cada plaza serian publicados en el BOE.
Contra esta resolucién podia recurrirse en alzada ante el Ministerio, en base tanto a la valoracién
de los méritos, como a los defectos sustanciales del procedimiento. A la vista de los recursos
interpuestos, el Ministro confirmaria o revocaria las resoluciones provisionales y otorgaria los
nombramientos definitivos, que serian publicados en el BOE.

4.2. Regimenes especiales de provision.

Dentro de las especialidades estatuidas por el Decreto 1166/1960 471 para el municipio de
Barcelona, las que se referian a la Secretaria se encontraban en la forma de provision de la plaza.
De acuerdo con el art. 28.2 del citado Decreto, para participar en el concurso de provisién se
deberia no soélo pertenecer al Cuerpo y no rebasar los sesenta afos de edad 472, sino ademas
llevar al menos diez afios de servicio en el mismo y reunir las condiciones de aptitud fisica
adecuadas al desempefio de la funcién. El tribunal calificaria y propondria una relacién de seis
aspirantes como maximo, entre los que la comisién municipal ejecutiva elevaria a Gobernacion
una terna, de entre la cual el Ministro podria elegir libremente.

469 También se modificaba el articulo 196.3 RFAL para afiadir que transcurridos los quince dias de plazo para emitir el
informe, se entenderia que la Corporaciéon no tenia nada que oponer a las condiciones ni al nombramiento de
cualquiera de ellos. En [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 337-338] se adjunta una comunicacién de la
Direccion General sobre la forma de ejercer este derecho a informar.

470 Gj la redaccion del art. 198 del RFAL de 1952 rezaba que la eleccion dentro de la terna corresponderia
discrecionalmente al Director General de Administracion Local, con la modificacién de 1958 se suprimia la indicacion
del caracter discrecional de la decisidon del Director General y se afiadia en cambio la referencia a su caracter
provisional. [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., p. 339] juzgada positivamente el precepto en su redaccion de 1952.

471 Texto articulado de la Ley de 23 de mayo de 1960, que establece un régimen especial para el Municipio de
Barcelona, conforme a lo autorizado por el articulo 94 de la vigente Ley de Régimen Local, aprobado por Decreto
1166/1960, de 15 de junio [BOE, n°® 151, de 24.6.1960, pp. 8685-8694].

472 Este art. 28.2 b) de la Ley especial de Barcelona —que inyungia este limite de edad para concursar a las plazas de
Cuerpos Nacionales— fue declarado constitucional por la STC de 3 de agosto de 1983 [ECLI:ES:TC:1983:75]. Vid.
[RODRiGUEZ MORO, N. (1984). “No es inconstitucional la Ley que establece el limite de sesenta afios para concursar a
las plazas de Secretario, Interventor y Depositario de los Ayuntamientos de Madrid y Barcelona”. Revista de Estudios
de la Administracion Local y Autondmica, (221), pp. 151-162. doi: 10.24965/reala.vi221.8359].
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Similares singularidades se preveian para la provisién de la plaza de Secretaria por la Ley de
régimen especial de Madrid 473 en su articulo 38 —si bien, antes de aprobar la convocatoria de
concurso con los méritos que debian tenerse en cuenta, la Direccion General debia dar audiencia
al Ayuntamiento- (art. 28.2).

4.3. Otra forma de provision definitiva de vacantes: La permuta.

El articulo 340 de la Ley articulada posibilitaba a los funcionarios de los Cuerpos Nacionales
permutar sus cargos, con la aprobacion de la Direccion General, previo informe de las respectivas
Corporaciones. Como requisitos materiales de la permuta se establecia que las plazas debian
tener la misma categoria e idéntico sueldo minimo —lo que resultaba redundante, a nuestro juicio,
pues éste dependia de aquél- y que la edad de los funcionarios interesados no podia exceder de

sesenta anos 474,

Como sabemos, el art. 21 del Reglamento de 1924 condicionaba la permuta al consentimiento de
las Corporaciones interesadas. Se puede advertir que, si bien con el Estatuto se exigia que los
secretarios —no las plazas- fuesen de igual categoria y clase, con la Ley de 1950 se precisaba en
cambio que fueran las Secretarias de la misma categoria y de idéntico sueldo legal, lo que
resultaba equivalente a la clase 475. Asimismo, que la nueva regulacién sometiera la permuta no al
consentimiento de las Entidades locales interesadas, sino a la autorizacion de la Direccion
General de Administracion local 476 —sin perjuicio de que se requiriera el previo informe de
aquellas— era plenamente congruente con las competencias de las que venia gozando el
Ministerio.

5. Responsabilidad del Secretario. La advertencia de ilegalidad.

La Base 62 (asi como el art. 412 de la Ley articulada y el art. 100.1 RFAL) disponia que los
funcionarios de las Entidades locales y sus autoridades estarian sujetos a responsabilidad civil,
penal y administrativa por actos u omisiones en el ejercicio de su funcién 477. Debe tenerse en
cuenta que el art. 100.2 RFAL modulaba dicha exigencia de responsabilidad de los jefes
superiores o inmediatos —y como tal aplicable a los secretarios en cuanto ostentaban la jefatura
del personal y de los servicios administrativos de la Corporacidon—-, pues se les eximia de ella
cuando dicha falta procediera directamente de un subordinado, sin perjuicio de exigirles la

responsabilidad por culpa in vigilando.

473 Decreto 1674/1963, de 11 de julio, por el que se aprueba el texto articulado de la Ley que establece un régimen
especial para el Municipio de Madrid [BOE, nim. 171, de 18.7.1963, pp. 10982-10992].

474 Limitacién razonable para [ABELLA, F. (1 951). Op. cit, p- 428 (n. 271)], que aducia que contaba con precedentes en
otros Cuerpos. Opinidon contraria de [MARQUES CARBO, L. (s.a). Ley de Régimen Local... Op. cit.,, p. 357], que la
juzgaba, al igual que la de tener el mismo sueldo minimo, como injusta y absurda.

475 ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 428 (n. 271)

476 Apuntaba [ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 428 (n. 271)] que desde la Ley de 23 de noviembre de 1940, aunque no se
mencionaba, se consideraba competencia de la Direccién General su autorizacion.

477 VVéase al respecto [Pl SUNER, J.M. (1951). “La responsabilidad de los 6rganos y funcionarios de la Administracion
Local”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, (55), pp. 38-48. doi: 10.24965/reala.vi55.6329].
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Entendia Garcia-Trevijano Fos 478 que, de la conducta del secretario, se derivarian asimismo dos
responsabilidades, autbnomas e independientes, que conducirian a un cumulo de ellas (aunque
no de indemnizaciones): Una directa del ente local, en cuanto actia como érgano del mismo
desarrollando su esfera de competencias, y otra indirecta del Estado, por cuanto es quien debe
garantizar la actuaciéon de dichos funcionarios por el principio de utilizacién de su propia
actividad, que si bien no se le imputa directamente, no dejaba de desarrollarse en interés de ese
Estado con quien mantenia una relacion de servicio.

Su responsabilidad civil, como la de las autoridades y del resto de funcionarios, seria exigible
ante la Sala de lo Civil de la Audiencia correspondiente, con arreglo a la Ley de 5 de abril de 1904
y su Reglamento (art. 414 de la Ley Articulada), sin que fuera necesaria reclamacién previa. De la
misma manera, la Corporacién tendria accion de regreso contra el funcionario en el caso de que
por culpa o negligencia grave se hubiesen causado dafos y perjuicios a la Corporaciéon y a un

tercero.

Incurririan en responsabilidad administrativa por negligencia, extralimitacion o desobediencia en
el ejercicio de sus funciones (art. 418 Ley articulada). Podemos encontrar un ejemplo de
declaracion expresa de responsabilidad por parte del secretario en materia presupuestaria. Asi el
articulo 20.5 de la Instruccién para la elaboracion de los Presupuestos locales para 1960 479
encomendaba a estos (y a los interventores) cuidar de que las habilitaciones y suplementos se
tramitasen con tiempo suficiente para que los expedientes de los nuevos créditos quedaran
ultimados dentro del ejercicio. También incurririan en responsabilidad en caso de no advertir de la
ilegalidad de los acuerdos de exenciones de arbitrios, derechos, tasas y otras exacciones locales,
y de los de cesién y aprovechamiento del patrimonio local (art. 32.2).

Como excepcion al principio general de que serian responsables de los acuerdos de las
entidades locales aquellos corporativos que los hubieran aprobado, el art. 413.2 de la Ley
articulada hacia caer en responsabilidad tanto al secretario como al interventor que no hubieran
advertido a la Corporacion de las infracciones legales en que pudieran incurrir sus acuerdos 480,

matizandose su rigor al constreiiirla al caso de infracciones manifiestas 481.

La advertencia de ilegalidad podria formularse bien mediante nota que se incluia en el expediente
-0 aun de palabra, como especificaba el art. 232.1 ROF 1952- antes de dar cuenta a la

478 GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién orgénica...” Op. cit., pp. 98, 100-101.

479 Orden de 31 de julio de 1959, por la que se aprueban instrucciones para la formacién de los presupuestos de las
Corporaciones locales que han de regir en 1960 y estructura a que han de ajustarse los mismos [BOE ndm. 192, de 12
de agosto de 1959, pp. 10851-10862].

480 Esta funcion de advertencia de ilegalidad es considerada por Conti Fuster [CONTI FUSTER, N. (2021). “Evolucion
histérica y situacion actual de la escala de funcionarios de administracién local con habilitaciéon de caracter nacional:
de las Cortes de Cadiz a la LRSAL”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 1, p. 67] como mas propia del ambito
fiscalizador que del estrictamente de asesoria.

481 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). “El asesoramiento legal preceptivo en materia urbanista en los municipios de
régimen comun.” Revista de Estudios Locales. Cunal, n°. 236., p.33. No obstante, [MARQUES CARBO, L. (s.a.)
Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales. Sugrafies Hnos.
Editores. Tarragona., p. 189] sacaba a colacién una STS de 8 de julio de 1935, segun la cual no podia exigirse
responsabilidad penal por el hecho de no haber formulado tal advertencia.
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Corporacion, o dejando constancia por escrito respecto de las resoluciones del alcalde —hacia el
cual también extiende su responsabilidad el secretario (art. 14.1 ROF 1952) 482,

En el ejercicio de esta funcién, se le autorizaba a solicitar que el asunto quedara sobre la mesa
cuando tuviere dudas sobre su legalidad o que se aplazara hasta dos dias la adopcion de la
decision si ésta correspondia al presidente o hasta la inmediata sesidén si aquélla competia a la
Corporacion (art. 232.2 ROF 1952). Adoptado, empero, el acuerdo a despecho de su advertencia,
el secretario estaba obligado, bajo su responsabilidad, a remitir en el plazo de tres dias al
Gobernador, la certificacion del acuerdo y la advertencia formulada (asi también el art. 232.3 ROF
1952). Sin embargo, la falta de comunicacién a este ultimo -a juicio de comentaristas del
correspondiente precepto de la Ley de 1935- no acarreaba responsabilidad civil o penal como en
el caso de falta de advertencia, sino simple responsabilidad disciplinaria 483.

De forma totalmente asistematica en la Seccidon Sexta del Capitulo IV, el Reglamento de
Funcionarios introducia un art. 205 en el que -haciendo suya la regulacion primorriverista—
ordenaba la no ejecutividad de las sanciones que la Corporacién o su Presidencia impusieran al
secretario o al interventor, dentro de los tres meses siguientes a la fecha en que dichos
funcionarios hubiesen formulado advertencia expresa. Soélo la Direccién General, por motivos
fundados, a peticion razonada de la Corporacién y previa audiencia del colegio provincial, podria

levantar la suspensién de dichas sanciones.

En la consideracion de la doctrina 484, la advertencia de ilegalidad venia a suponer, mas que una
modalidad de informe, un cualificado sistema de control de los acuerdos de las Entidades locales
por parte de determinados érganos de la Administracion del Estado. La regulacién franquista,
bajo mi punto de vista, resultaba en cierto modo mas garantista para el funcionario por el hecho
de alejar la decisién de la Corporacién concernida hacia la Direccidon General y por dar audiencia
en el procedimiento al Colegio provincial. Aunque, como se vera en el apartado siguiente, quiza
deba reconocerse que la mejor garantia la representaba que la Presidencia y la Corporacién no
pudieran dictar las sanciones de destitucién del cargo y separacion del servicio, reservadas a la
competencia de la Direccion General. En cualquier caso, Carrasco Belinchdn 485 —desde el punto
de vista del ejercicio practico de la profesion— era partidario de la utilizacién de la advertencia
siempre como medida de Ultimo recurso, Unicamente tras fracasar en la aplicacién de la

482 MARQUES CARBO, L. (s.a.) Reglamento de Organizacion... Op. cit., p. 30. La advertencia no habia de constar
precisamente en el nuevo Libro especial de Resoluciones (como denominaba el autor a este libro, creado por el art. 12
ROF 1952 [ibid. p. 27]), sino que podia constar en el expediente o, en su defecto, en el documento contenido del
decreto del Alcalde [ibidem, p. 31]. Ante resoluciones de la Alcaldia en materia hacendistica, dado que no era dable
para el secretario no emitir advertencia, proponia el autor solicitar un previo informe de la Intervencién en aquellas
entidades que contaran con este funcionario [ibidem, p. 31].

483 Refiere [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Reglamento de Organizacion... Op. cit., p. 189] a este respecto las opiniones
de Albi, Alvarez y Naveso. Llegada la advertencia al Gobernador, segln estos autores, éste podia bien ponerlo en
conocimiento de los tribunales, por si implicase delito, bien suspenderlo con dacién de cuenta al contencioso [ibidem].

484 \\ERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). “Aspectos de la actividad informante en la Administracién Local. En torno a
una nueva regulacion”. Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, (217), pp. 67-84. doi: 10.24965/
reala.vi217.8301 p. 79.

485 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro..., op. cit., pp. 25-26.
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persuasion. En todo caso, doctrina tan autorizada como Marqués Carbd 48 seguia manteniendo
que hacer responsables a secretarios e interventores de los acuerdos adoptados por las
Corporaciones resultaba una medida absurda, sin resultado practico alguno y que, por contra,
complicaba el ejercicio profesional de estos funcionarios.

6. El régimen disciplinario.

6.1. Tipificacion de las infracciones disciplinarias.

Aun estimando necesario legislar sobre un elemento nuclear del estatuto juridico de los
funcionarios de los Cuerpos Nacionales como el régimen disciplinario, tanto la Ley de Bases
como la articulada de 1950 se limitaron a la tipificacién de las sanciones. Es por ello que hubo
que esperar al Reglamento de Funcionarios de Administracion Local para ver tipificadas las
infracciones, ya con un alcance general para todos los funcionarios y no Unicamente para los de
estos Cuerpos.

El Reglamento se caracterizaba por el empleo de una técnica particular a la hora de tipificar las
faltas disciplinarias, ya que —partiendo de un cuadro general de infracciones en el art. 101.1
RFAL- se establecian los criterios de ponderacion que, aplicados a cada tipo general, darian

lugar a los distintos subtipos leves, graves y muy graves:
12. Tipo general de ausencia injustificada del servicio.

El tipo general, consistente en la ausencia injustificada del servicio, seria leve cuando se tratara
de una falta no reiterada de asistencia; grave, si las faltas de asistencia hubieran sido reiteradas y
ya corregidas con apercibimiento; y muy graves, si la ausencia, bien por su duracién, bien por las
circunstancias que concurrieran, implicara abandono notorio del servicio. Calificaba con un grado
superior la ausencia que entrafase infraccién del deber de residencia cuando el inculpado
disfrutase del derecho de casa-habitacion.

28, Tipo general de irrespetuosidad en acto de servicio.

Dentro de este tipo general, se tipificaba como leve un comportamiento descortés derivado de
negligencia o ignorancia excusables. Como subtipos graves encontramos la desconsideracion a
las autoridades a otros funcionarios de la propia Entidad o a los administrados en sus relaciones
con el servicio, cuando redundase en manifiesto desprestigio de la funcién; también eran graves
la negativa infundada a prestar servicios extraordinarios ordenados por escrito por sus superiores
en caso de urgencia, la comisién de altercados y pendencias que produjeran escandalo grave en
el lugar de trabajo, asi como la realizacion de actos de indisciplina graves contra los superiores.
Por ultimo, eran subtipos muy graves la insubordinacion en forma de amenaza individual o
colectiva, y el ostensible menosprecio que implicase ofensa deliberada a las autoridades o
instituciones fundamentales de la Nacion.

32. Tipo general de revelacion indebida de datos oficiales conocidos por razén del cargo.

486 MARQUES CARBO, L. (s.a.) Reglamento de Organizacion... Op. cit., pp. 188-189.
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Se tipificaba como leve la indiscrecion manifiesta pero irrelevante, no repetida y que no produjera
dano al servicio o a las personas. Encajaban dentro de los subtipos graves la reincidencia en la
falta leve, si hubiera sido repetidamente corregida mediante la sancidn de apercibimiento; asi
como la revelacion cuando produjera un evidente perjuicio a particulares; o si entrafase riesgo
notorio para el prestigio de la funcién o para el interés publico. Y como muy grave se calificaba la
revelacion indebida de datos oficiales cuando produjese dafio evidente a los servicios o intereses
de la Entidad o al prestigio de la funcion.

42, Tipo general de defectuoso cumplimiento de las funciones.

El defectuoso cumplimiento de sus funciones era considerado como leve cuando fuera debido a
negligencia excusable; encajaba ademas dentro del subtipo leve la informalidad o el retraso en el
desempefio de la funcion, cuando no perturbase sensiblemente el servicio y no fuera reiterado.
Como subtipo grave se tipificaba la informalidad o el retraso injustificado en la realizacién del
servicio, si producia perturbacién efectiva en éste, un perjuicio notorio a un tercero, o un riesgo
inminente para el interés publico o el prestigio de la funcién. Se calificaba en cambio como muy
grave el defectuoso cumplimiento de las funciones cuando -a sabiendas o por ineptitud,
negligencia o ignorancia inexcusable— se hubiera causado un dafo evidente a los intereses
publicos o al prestigio de la funcién.

52, Tipo general de la conducta irregular del funcionario.

Dentro de este tipo general se tipificaba como leve la conducta irregular cuando los hechos
censurables, por su escasa entidad y su no reiteracion, no afectaran al prestigio de la funcion
publica. Se entendia, en cambio, como grave una conducta que, bien por importancia, bien por
su reiteracion, entrafiase riesgo para el prestigio de la funcion o para el cumplimiento del servicio;
también era falta grave la conducta que incurriera, con malicia, en actos u omisiones
relacionados con el servicio y constitutivos de falta penal. Se tipificaba, en fin, como falta muy
grave la conducta irregular consistente en la falta de probidad profesional; o en la comision de
actos u omisiones cometidos con malicia que fueran constitutivos de delito.

Cabe también aqui sacar a colacion la Instruccién para los Presupuestos de 1960, que, en su
articulo 11.3, calificaba, como falta muy grave de falta de probidad profesional (por aplicacion de
este mismo art. 106.3° a. RFAL) del secretario como jefe de personal, la falta de advertencia de
ilegalidad en caso de que se acreditaran devengos al personal por minoracién de ingresos, por
recargos en las cuotas liquidadas o por cualquier otra forma no autorizada por la Ley.

6.2. Cuadro de sanciones disciplinarias.

Las infracciones leves se sancionaban con apercibimiento —definido como advertencia y censura
de la manera de proceder del funcionario 487. Las infracciones graves podian corregirse, bien con
multa de hasta diez dias de haberes 488, con la suspension de empleo y sueldo por plazo que no

487 CARRASCO BELINCHON, J. (1963). “La coordinacién como funcién directiva fundamental del Secretario”. Revista
de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (131), pp. 641-665. doi: 10.24965/reala.vi131.7313, p. 659.

488 |a sancion debia hacerse efe,ctiva en papel de pagos al Estado; no se le deducia pues de sus haberes el importe de
la multa [CARRASCO BELINCHON, J. (1963). Op. cit., p. 660]. Segun este autor, no serian abiertamente rechazables las
interpretaciones que entendian aplicable el concepto sueldo y no el de haber [ibidem, pp. 660-661].
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superior a seis meses, o con la pérdida hasta de cinco afnos de servicios a efectos de obtencién
de quinguenios. Y, por la comisién de infraccion muy grave, en fin, podian imponerse las
sanciones de destitucion del cargo o la separacién definitiva del servicio.

Debia distinguirse, segun prescribia el art. 108.3 RFAL, entre la mera destitucién y la que venia
acompafiada de la inhabilitacion temporal de seis afos para desempefiar la misma plaza o cargos
analogos. Paralelamente habia que tener en cuenta que la pena principal o accesoria de
suspension impuesta por sentencia firme acarreaba la destitucion del cargo (art. 65 RFAL).

6.3. Procedimiento y érganos competentes.

El Reglamento dedicaba por entero al procedimiento disciplinario la Seccion IV del Capitulo VII
(arts. 114 a 124), en el que se deslindaban las sucesivas fases de incoacién, instruccion y
resolucion. Cabe recordar que la imposicién de apercibimiento no precisaba de procedimiento
alguno (art. 109.1 RFAL); aunque, a los efectos de tenerse en cuenta como reincidencia, se exigia
en el apartado 2 de este Ultimo precepto, de forma plausible, que fueran impuestas previa
tramitacién de procedimiento.

Correspondia la incoacién de los procedimientos disciplinarios a la Direccion General de
Administracion Local 489, ello sin perjuicio de la facultad de la Presidencia en las Diputaciones y la
comisién municipal permanente —o el plenario, si aquélla no existiera— en los municipios (ex art.
115 RFAL). Tal decisién debia de estar fundada en auténticos y racionales indicios de que el
presunto responsable hubiera incurrido en falta grave o muy grave —-ya que las leves podian y
debian ser corregidas sin expediente, salvo en caso de reincidencia 49. Hay que advertir que la
competencia para la incoacién era plena e igual en ambos 6érganos, por lo que la doctrina
estimaba que la cuestidon de la preferencia deberia solventarse aplicando el brocardo prior in

tempo, potior in iure 491.

El expediente —que estaba encabezado con la orden de incoacién, nombramiento de instructor y
secretario y, en su caso, la orden de suspension preventiva— tenia por objeto, segun la definicion
reglamentaria, el esclarecimiento de los hechos y la determinacion de las responsabilidades
susceptibles de sancion (art. 118.1 RFAL).

El érgano iniciador seria competente para dictar motivadamente la suspension preventiva —en los
supuestos en que asi lo aconsejara la presunta gravedad de los hechos o cuando la permanencia

489 Debe tenerse en cuenta que el Decreto de 11 de agosto de 1953 [BOE num. 280, de 7.10.1953, p. 6042] disponia
que cuando la Direccidén General tuviera noticia de alguna falta de caracter administrativo cometida por un funcionario
de un Cuerpo Nacional podia, si la Presidencia de la Corporacién no hubiera incoado expediente, designar
directamente al instructor, que podia ser —ademas de alguna de las personas que reunieran las condiciones del art. 117
del RFAL- funcionarios adscritos al Servicio Nacional de Inspeccién. En su breve exposicidon de motivos se justificaba
la norma en razén de la doble dependencia jerarquica de los Cuerpos Nacionales y la necesidad de reforzar, dentro de
las maximas garantias, la facultad disciplinaria y la unidad de criterio en el ejercicio de la misma.

490 V/id. Resolucion por la que se transcribe la Circular de 26 de octubre de 1957, que dictaba normas sobre tramitacion
de los expedientes disciplinarios [BOE num. 273, de 30.10.1957, pp. 1027-1028].

491 FIGUEIRA LOURO, M. (1979). “Expedientes disciplinarios a funcionarios de Cuerpos Nacionales. Cuestiones de
competencia”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondémica, (203), pp. 469-492. doi: 10.24965/
reala.vi203.8136, pp. 481-482.
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del funcionario constituyera obstaculo notorio para la instruccion 492—, en tanto no se resolviera el
procedimiento, aunque hubiera recurso 493. También debia nombrar instructor (art. 117.1 RFAL),
quien designaria a su vez al secretario entre los funcionarios administrativos de la Corporacion, si
ello fuera posible (art. 117.3 RFAL).

El instructor redactaba el pliego de cargos —en el que estos se referenciarian con precisién y en
parrafos numerados— y del cual se daba cuenta al funcionario, a los efectos de que un plazo de
quince dias pudiera formular las alegaciones y proponer la prueba que estimara conveniente (art.
119.1 RFAL).

La instruccion decidiria sobre las pruebas propuestas y practicaria las admitidas, asi como
cualesquiera otras que estimase convenientes para el mejor esclarecimiento de los hechos (art.
120.1 RFAL). Era preceptivo informe del Colegio de Secretarios e Interventores y Depositarios,
que versaria sobre los posibles defectos en la tramitacion y la calificacidén que pudiera merecer
los hechos imputados (art. 120 RFAL).

Una vez finalizadas estas actuaciones, la instruccién habia de formular una propuesta razonada
de resolucion. Este documento se componia de una exposicion breve y precisa de los hechos,
ordenada en parrafos numerados y una resefa del resultado de las pruebas practicadas; se
indicarian las normas legales de aplicacion, asi como las consideraciones juridicas —ordenadas
también en parrafos numerados-, que servian de base a la propuesta y que calificaban
razonadamente los hechos; y, en fin, una propuesta de resolucién que habia de tener un caracter
concreto y congruente.

Tanto de la propuesta de resolucion como del resto del expediente se le daria vista al interesado
durante ocho dias, a los efectos de que pudiera alegar durante un plazo adicional de otros ocho
dias (art. 122.1 RFAL). Con este tramite se concluia la instruccién del procedimiento 494,

El expediente seria remitido al érgano competente para resolver en cada caso, ex art. 122.3 RFAL
495 quien lo examinaria -tanto en sus aspectos formales o adjetivos, como en cuanto al
contenido y resultado de las actuaciones practicadas. Teniendo todo ello en cuenta, dictaria

492 A este respecto, rezaba el art. 2 de la mencionada Circular de 26 de octubre de 1957 que la suspensién preventiva
era medida precautoria y de excepcion que solo debia ser adoptada de forma excepcional —y siempre motivadamente—
en los casos en que los hechos imputables se ofrecieran con caracteres verdaderamente graves o en los casos en que
la permanencia del funcionario constituyera un obstculo real y notorio para la instrucciéon del expediente. Los
Gobernadores, a los que se comunicaria la decision, podian a su vez suspenderla en caso de vulneracién de los
requisitos de fondo o forma anteriores. El funcionario en esta situacién -y siempre que no quebrantase su deber de
residencia— percibia los dos tercios de su sueldo, en cuyo computo se incluian las remuneraciones por quinquenios y el
25% por el gjercicio, en su caso, de las funciones de Interventor.

493 ABELLAN, C. (1972). Op. cit., p. 873.

494 Exigia la Circular de 26 de octubre de 1957 que los expedientes quedaran conclusos en plazo de dos meses, plazo
prorrogable por una sola vez por otros dos meses. Transcurridos estos plazos, el interesado podia apelar al
Gobernador Civil, quien podia adoptar las medidas precisas para la sancién de esa negligencia y el impulso de la
instruccién. Asimismo, la resolucién sancionadora debia dictarse, tal y como preceptuaba el art. 6 de esta Circular, en
el plazo de quince dias a contar desde la audiencia del funcionario interesado.

495 Este precepto, que prescindia del érgano incoador resultaba un tanto anémalo, por lo que el art. 5 de la Resolucion
de la Direccion General de 26 de octubre de 1957 ordenaba que, en caso de procedimientos incoados por la Direccién
General, sus expedientes le serian elevados para su examen, cualquiera fuera la propuesta que en ellos se formulase y
la resolucion que, en su momento, se adoptase, cfr. [FIGUEIRA LOURO, M. (1979). Op. cit., p. 476].
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resolucién, la practica de nuevas actuaciones para un mejor conocimiento de la cuestién, o la
devolucion del expediente a la instruccion si estimase que los defectos eran de la entidad
suficiente como para causar indefension al funcionario.

Tanto la Base 55 de la Ley de 1945, como el art. 335.4 de la articulada distribuian la competencia
correctiva entre la Presidencia —a quienes se reservaba la sancion de apercibimiento—; las
Corporaciones (aunque el art. 123.5° ROF 1952 sélo citaba como 6rgano competente en estos
casos a la comisiéon permanente), quienes aplicarian las sanciones de multa, suspension y la de
pérdida de tiempo a los efectos del computo de quinquenios por faltas graves; y la Direccién
General, a quien se reservaba la imposicion —previo informe de la Corporacion- de las sanciones
de destitucion del cargo y la de separacion definitiva del servicio (asi también el art. 336.4 de la
Ley articulada y el art. 111 c. RFAL).

La complejidad del sistema de reparto de las competencias en materia disciplinaria, que
conjugaba un criterio territorial con uno material, tal y como ocurre hoy en dia, era fuente de
problemas juridicos en la practica, como el que surgia cuando la Corporacion en la que se
produjeron las infracciones era diferente de la que ocupaba el funcionario en el momento de la
incoacion 4%, o los que se planteaban por la posibilidad de que un mismo procedimiento tuviera
por objeto infracciones que pudieran ser constitutivas de faltas de distinto orden (graves o muy
graves) 497,

El acto de imposicién de la sancidon grave y muy grave seria susceptible de recurso en alzada
ante el Ministro y contencioso-administrativo (art. 336.5 Ley de 1950 y art. 112.2 RFAL) 498,

Como mecanismo de tutela previsto con caracter general para todos los funcionarios, la Base 62
rezaba que, en el caso de declararse indebida por sentencia firme la destitucién de un

496 Figueira Louro [FIGUEIRA LOURO, M. (1979). Op. cit.,, pp. 482-485] exponia el problema que surgia cuando la
Corporacion en la que se produjeron las infracciones —obviamente por faltas graves— era diferente a la que ocupaba el
funcionario en ese momento. Si bien habia una linea doctrinal que adscribia la competencia a la Corporacion de origen,
el autor —con las naturales reservas— se mostraba partidario de la competencia de la Corporacién de destino. Al menos,
se le debia admitir a esta ultima Corporacion, la condiciéon de interesada a efectos de alegaciones y audiencia.
Asimismo, estimaba que el informe del Colegio seria requerido, en el caso de provincias distintas, a ambos Colegios.
Postulaba, en fin, el autor, de lege ferenda, la atribucion en estos casos a la Direccién General. De la misma manera, en
caso de acumulacion los titulares de la potestad disciplinaria seria tanto la Direccién General como la Corporacion en la
que el secretario presta sus servicios en propiedad [Ibidem, p. 488].

497 |a légica del sistema exigiria que en fase de resolucion se escindiera en tantos procedimientos como dérganos
administrativos llamados a resolver cada orden de infracciones, pero —como pone de manifiesto [FIGUEIRA LOURO, M.
(1979). Op. cit., pp. 471-472]- dado que las normas legales y reglamentarias no preveian esta posibilidad, el problema
practico se obvid por el sencillo procedimiento de atribuir a la Direccién General la competencia genérica para incoar y
calificar las faltas graves y muy graves, aunque sélo sancionaria por estas Ultimas. A la sazén cita el autor [ibidem, pp.
472-473], a modo de ejemplo, una Resolucion de este érgano directivo de 2 de julio de 1974. Tal proceder venia siendo
admitido por la jurisprudencia del TS (asi, SSTS de 8 de junio de 1963 y 26 de febrero de 1975). En su opinién esta
practica obedecia a una necesidad de indole procesal, causada por la falta de regulacién legal, que, en cualquier caso,
no perjudicaba, es mas, favorecia al presunto responsable [ibidem, p. 475]. Véase también [CARRASCO BELINCHON,
J. (1963). Op. cit., pp. 669-675]. Sobre a quién corresponderia abonar los haberes dejados de percibir por el funcionario
ilicitamente destituido o separado, vid. [ibidem, pp. 682-684].

498 Nobtese en este punto la especialidad que implicaba la Orden de 17 de diciembre de 1975 [BOE ndm. 308, de
24.12.1975, pp. 26650-51], la cual extendia por razones de equidad a las Entidades Locales la aplicacién del indulto
concedido por el Decreto 2940/1975, de 2 de noviembre, con motivo de la proclamacién como Rey de Juan Carlos I.
Por la misma, se autorizaba a las Corporaciones, por acuerdo plenario, para que, dentro de la esfera de su propia y
exclusiva competencia, aplicaran la gracia del indulto a las sanciones disciplinarias leves y graves de sus funcionarios
por hechos cometidos con anterioridad al 22 de noviembre de 1975.
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funcionario, la Corporaciéon haria inmediatamente efectiva al perjudicado la cantidad
correspondiente a los haberes dejados de percibir desde la fecha de cese hasta la de reposicion
del cargo 49. Analogamente, se procederia cuando se hubiera obtenido resolucién firme
declaratoria del derecho a un cargo, ascenso o categoria superior por el tiempo trascurrido desde
que se hubiera debido obtener el mismo 500,

Una vez cumplida la sancién, los funcionarios no reincidentes ni reiterantes podian obtener del
organo sancionador la cancelacién de su expediente, siempre que hubieran observado buena
conducta una vez transcurridos dos afios desde su imposicién, si fuera leve, o cinco afos, si
fuera grave. Con posterioridad, se introdujo la obligacion de toda autoridad que impusiera una
sancion de cualquier indole -y tanto si hubiera sido tramitado expediente como si no, por lo que

se incluian también a las leves— de dar cuenta al Servicio de Inspeccion y Asesoramiento 501,

Si se examina con detenimiento la preceptiva de los Gobernadores Civiles del momento, se pone
de manifiesto que —segun el art. 15 del Decreto de 10 de octubre de 1958, por el que se
regulaban sus atribuciones y deberes 502— estos resultaban competentes para promover o
sancionar por las faltas en el ejercicio de sus cargos de los secretarios y demas miembros de
Cuerpos Nacionales. No obstante, como sostenia Abellan 503, este precepto sélo permitia
sancionar por incumplimiento en los servicios de caracter estatal que tuviera asignados.

6.4. La suspension provisional o preventiva.

En la seccion V del capitulo VII del RFAL se definia la suspension preventiva como la medida
precautoria de excepcioén, dictada justificadamente por la comisién permanente en el caso de los
funcionarios de Cuerpos Nacionales (art. 123.62 ROF 1952), que implicaba la privacién del
presunto responsable para el desempefio del cargo (art. 125.2 RFAL). Esta medida tenia, segun la

jurisprudencia, un caracter perentorio y de excepcion 504,

499 Sobre la controversia jurisprudencial que la redaccién del art. 238 del Estatuto dio lugar entre aquellas sentencias
para las que tal responsabilidad civil quedaba afirmada desde el momento en que se declaraba indebida la sancién y
las que exigian una declaracion especifica de responsabilidad, mediante el procedimiento de la Ley de 5.4.1904, vid.
[ABELLA, F. (1951). Op. cit, pp. 584-585]. Asimismo, Abella [ibid., p. 585] observaba lucidamente que, tanto la Base 62
como el art. 408 de la Ley de 1950, sélo hablaban de destituciones y omitian las suspensiones declaradas indebidas.
Confiaba en que el redactor del futuro reglamento subsanara esta deficiencia.

500 Mantenia Garcia-Trevijano [GARCIA-TREVIJANO FOS, J.A. (1954). “Relacién organica...” Op. cit., p. 87] la
responsabilidad en cuanto a los haberes atrasados por parte del Estado —con quien se mantiene, recordemos, una
relacion de servicio— en los casos de sancion de destitucién o separacién —impuesta, como sabemos, por ese mismo
Estado- hubiera sido revocada jurisdiccionalmente. Pero también apreciaba una responsabilidad indirecta del ente
local, en cuanto debe informar, como sabemos, en el expediente: Cimulo de responsabilidades que no queria decir,
empero, cUmulo de indemnizaciones.

501 Art. 20 del Decreto de 26 de julio de 1956, por el que se dictan normas generales sobre organizacién y
funcionamiento del Servicio Nacional de Inspeccién y Asesoramiento de las Corporaciones Locales [BOE num. 229, de
16-VIII-1956, pp. 5.349-5353]. Asi también el art. 8 de la tan citada Circular de 26 de octubre de 1957.

502 Decreto de 10 de octubre de 1958, por el que se regulan las atribuciones y deberes de los Gobernadores Civiles
[BOE, n° 269, de 10.11.1958, pp. 9722-9728].

503 ABELL,AN, C. (1972). Op. cit, p. 937. La posibilidad como tal resultaba muy discutible para [CARRASCO
BELINCHON, J. (1963). Op. cit., p. 668].

504 STS de 23 de julio de 1984, recogida por [PERA VERDAGUER, F.,, PERA BAJO, R. (1992). La Administracion Local
en la Jurisprudencia. Publicaciones Abella. El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid. p. 464].
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En todo caso -asi lo dejaba claro el art. 73.1 de la Ley articulada— los efectos de la suspensién
preventiva estaban siempre condicionados a la decision definitiva, de tal manera que, si la
resolucién del procedimiento concluia en una exencién de responsabilidad, tendria derecho a las
diferencias de sueldo dejadas de percibir y al computo a todos los efectos del tiempo de
suspension, salvo que se dictara la privacion del cargo.

El Decreto de 23 de diciembre de 1957 505 recoge la preceptiva sobre la situacion del suspendido
administrativamente como consecuencia de un procesamiento penal. Esta regulacién partia de la
distinciéon entre el procesamiento por actos ajenos al servicio 56 o cometidos en forma culposa -
en cuyo caso el Ministerio civil o la Corporacién local podian suspenderlo en su empleo, si no lo
hubiera hecho ya el propio tribunal, atendidas las circunstancias del caso—; del procesamiento
debido a supuestos hechos dolosos relacionados con el servicio, en cuyo caso la suspension
seria obligada.

La situacion del suspenso administrativo debido a un procesamiento judicial se mejoraba en
cuanto a las retribuciones percibidas, ya que solo se le retendria una séptima parte de su sueldo
507, si bien perderia incluso esa parte, si quebrantase su deber de residencia o se hallase en
ignorado paradero. En cualquier caso, tanto el art. 126 RFAL como este Ultimo Decreto solamente
eran aplicables durante el procesamiento del funcionario y hasta la sentencia firme 508,

La suspension derivada de la tramitacion de un procedimiento disciplinario contra el funcionario
podia adoptarse con la incoacién, durante la instruccion a propuesta del instructor o una vez
finalizada aquélla, pero con anterioridad a la resolucién, aqui a iniciativa del 6rgano decisor.

A diferencia del suspenso judicial, el administrativo percibiria los dos tercios del sueldo, mas
quedaria sujeto al deber de residencia, de tal manera que, en caso de quebrantar éste, no
percibiria retribucion alguna 509.

Por ultimo, no debe olvidarse que todas las garantias en relacion con la suspension sélo eran
aplicables a los funcionarios que, en el momento de dictarse la suspensién, desempenasen una
plaza en propiedad.

6.5. Los tribunales de honor como tribunales de excepcion.

505 Decreto de 23 de diciembre de 1957, sobre situacion de los funcionarios civiles procesados por los Tribunales [BOE,
num. 5, de 6 de enero de 1958, p. 41].

506 Afirma [ABELLAN, C. (1972). Op. cit.,, p. 876] que la referencia que hace este Decreto al procesamiento por actos
ajenos al servicio resulta contraria al supuesto del art. 126 RFAL, pues se refiere a la suspension preventiva, que es una
medida de caracter previo dictada con ocasién de un expediente incoado para corregir faltas cometidas en el ejercicio
del cargo. Sin embargo, este Decreto vino a colmar una laguna existente en la legislacién para estos supuestos de
procesamiento por actos ajenos al servicio o de caracter culposo, tratados mas benévolamente [ibidem).

507 El cdmputo se aplicara sobre las retribuciones fijas, dejando de abonarse la totalidad de las gratificaciones o
percibos individuales [ABELLAN, C. (1972). Op. cit., pp. 875-876].

508 Doctrina jurisprudencial, entre otras, de la STS de 28.10.1963, citada por [ABELLAN, C. (1972). Op. cit., p. 876].

509 Planteado el problema juridico de si un suspendido administrativamente por estar pendiente de expediente, que se
hallase en prisién preventiva, debia tener derecho a percibir esos dos tercios de su sueldo o —a tenor del art. 127.4
RFAL- debia verse privado de esa cantidad, Abellan se pronunciaba por la primera de las soluciones, ya que el
quebrantamiento del deber de residencia que llevaba consigo el ingreso en prision carecia de la nota de voluntariedad
precisa [ABELLAN, C. (1972). Op. cit., pp. 876-877].

144



Configurada la responsabilidad ética o social como una subespecie de la responsabilidad
administrativa, que a su vez forma parte de la clasica triple divisién de la responsabilidad de los
funcionarios, junto con la civil y la penal 519, el nuevo régimen consideré necesario exigirla
mediante el restablecimiento de los derogados tribunales de honor, como “medio eficaz para
mantener el prestigio de los diferentes Cuerpos y Organismos del Estado” 511.

El Decreto de 22 de julio de 1942 512 dispuso que el régimen de estos tribunales establecido por
la Ley de 17 de octubre de 1941 para los funcionarios de la Administracion Civil del Estado fuera
de aplicacion a los Cuerpos Nacionales, desarrollado en este aspecto por el Reglamento de los

Colegios de Secretarios, Interventores y Depositarios.

Estos se configuraban como o6rganos de enjuiciamiento especial, designados por la Junta de
Gobierno del Colegio Nacional y ante quien se someterian —siempre que hubieran de continuar en
la carrera y sin perjuicio de que se hallaran incursos en otros procedimientos disciplinarios o
judiciales— los funcionarios que cometieran “actos deshonrosos cometidos que les hicieran
desmerecer en el concepto publico y hacerles indignos de desempefiar sus funciones y causaran
el desprestigio del Cuerpo”.

Se integraban por siete funcionarios del mismo Cuerpo y categoria que el inculpado, que tuvieran
mejor numero de escalafon y que desempefiaban en propiedad plaza de clase no inferior a la que
aquél ocupaba, dentro de las provincias a las que se extendia la jurisdiccién de la Audiencia
Territorial respectiva.

El procedimiento se calificaba por la norma como sencillo y era ponderado por doctrina del
momento, porque, sin las “complicaciones rituales, muchas veces asidero del impunismo,
conduciria a las mayores probabilidades de acierto” 513. Sus actuaciones deberian realizarse con
la mayor reserva posible, evitando la publicidad innecesaria. De esta manera se preveia la
elaboracién de un pliego de cargos, que habria de notificar al interesado a los efectos de que
pudiera formular sus alegaciones y proponer prueba, que empero podia ser rechazada.

El tribunal de honor sélo podia, alternativamente, absolver o separar del servicio —conservando,
en este caso, los derechos pasivos correspondientes a los servicios prestados hasta la fecha de
separacion 514, La resolucion se adoptaba por mayoria de votos 515 y no estaba permitida la
abstencidn; era inapelable y contra la misma no cabia recurso contencioso-administrativo.

510 ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 589 (n. 347).

511 Preambulo de la Ley de 17 de octubre de 1941, por la que se establecen las Bases a que ha de ajustarse el
procedimiento de Tribunales de Honor [BOE nim. 299, de 26 de octubre de 1941, pp. 8334-8336].

512 Decreto de 22 de julio de 1942 [BOE num. 218, de 6 de agosto de 1942, pp. 5810-5811], objeto de desarrollo por el
Reglamento de los Colegios de Secretarios, Interventores y Depositarios de Administracién Local, aprobado por
Resolucion del Director Gral. de Administracion Local de 31-VII-1953 [BOE num. 219, de 7-VIII-1953, pp. 4792-4796].

513 ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 589 (n. 347).

514 El mantenimiento de los derechos pasivos en caso de separacion era conforme con la legislacién general en materia
de correcciones de los funcionarios [ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 589 (n. 347)].

515 E| art. 65.5 del Reglamento de los Colegios indicaba que la mayoria en el seno del tribunal debia ser la absoluta.
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Ahora bien, cuando la resolucién fuera la de separacién del servicio, debia elevarse el expediente
al Consejo de Estado, que informaria en el plazo méas breve posible sobre si hubo
quebrantamiento de las reglas formales del procedimiento. De haberlo, el Ministro de la
Gobernacién anularia todo lo actuado desde que se produjo el mismo y ordenaria la formacion de
un nuevo ftribunal. Por el contrario, si el Consejo de Estado no detectaba incumplimientos
formales, el Ministro dictaria, con caracter inapelable, orden de separacion del servicio del
funcionario 516,

7. Las funciones del Cuerpo Nacional de Secretaria.

7.1. Aspectos generales.

Conti Fuster explica la importancia que adquieren durante el periodo franquista las funciones de
los Cuerpos Nacionales en la necesidad de cubrir un cierto vaciamiento del poder de direccion en
los Entes locales 517. Debe tenerse en cuenta que no habia politicos profesionales, por lo que la
mayor parte de las decisiones sobre el funcionamiento ordinario de las Corporaciones eran
adoptadas por estos funcionarios en sus respectivos ambito de actuacion, habida cuenta no solo
de su preparacion técnica, que le habilitaba para jugar este rol directivo, sino también (en el caso
secretarial) de su condicion de miembro de la Corporacién y de jefe de personal 518, Por su parte,
Castillo Blanco 519 sostiene que la toma de decisiones descansaba en gran medida en ellos y que
su configuracion y atribuciones los significaban como auténticos poderes reales o facticos.

La Ley articulada partia a la hora de determinar sus funciones, al igual que lo hacia la legislacion
de la Dictadura primorriverista, de su doble condicién de miembros de la Corporacién y de jefes
de las dependencias y servicios generales y de todo el personal. No obstante —de forma mas
correcta en nuestra opinién— confiaba la relacién exhaustiva de las distintas funciones a la norma
reglamentaria. Efectivamente, el art. 140.1 RFAL venia a desarrollar el precepto legal y
categorizaba las distintas funciones segun los distintos caracteres del secretario 520,

7.2.- Funciones como miembro de la Corporacion.

516 ABELLA, F. (1951). Op. cit, pp. 589-590 (n. 347)].

517 CONTI FUSTER, N. (2021). “Evolucién histérica y situacion actual de la escala de funcionarios de administracion
local con habilitacién de caracter nacional: de las Cortes de Cadiz a la LRSAL”. El Consultor de los Ayuntamientos, n°
1, p. 67.

518 |a doctrina de entonces llegaba a conceder al secretario la investidura de un verdadero gerente, como los de las
ciudades norteamericanas, o como el Town Clerk del derecho inglés. La semejanza en las funciones entre estas figuras
se debia a la evolucién experimentada en el concepto de municipio y de ciudad hacia algo semejante a una empresa,
cfr. [PEREIRA GARCIA, J. (1957). “El Secretario de las Corporaciones locales ante las nuevas tendencias de la
Administracion”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (94), pp. 523-535. doi: 10.24965/
reala.vi94.6859, pp. 533-535].

519 CASTILLO BLANCO, F. A. (2011). “La Ley de Modernizaciéon del Gobierno local: funcién de Gobierno, funciones
directivas y funcionarios con habilitacién de caracter nacional”. Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autondmica, (292-293). doi: 10.24965/reala.vi292-293.9221, p. 169.

520 Bullén juzgaba el tratamiento de las func[ones por parte del RFAL mas completo y mejor sistematizado que el
presentado por el Reglamento de 1924 [BULLON RAMIREZ, A. Op. cit. pp. 262-263].
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En su condicion de corporativo 521, competia al secretario:

- La preparacién de la relacion de asuntos que haya de servir al presidente para formar el orden
del dia en la convocatoria. Debia cuidar de su reparto al resto de corporativos veinticuatro
horas antes, por lo menos, de la fijada para la sesion, de su exposicién en el tablén de edictos
y su publicacion en la prensa local.

- La asistencia con voz deliberante 522, pero sin voto, a todas las sesiones, en las que debera dar
cuenta de los asuntos comprendidos en el orden del dia. Ya la Base 53 (y el art. 299 de la Ley
articulada) sentenciaban que no podia celebrarse ninguna sesidn sin la asistencia del
presidente y del secretario o de quienes legalmente los sustituyeran.

- La secretaria —sin perjuicio de la posibilidad de delegaciéon en otro funcionario- de todas las
comisiones y juntas que legalmente existieran o se formaran por acuerdo de la Corporacién o
de su Presidencia. A este respecto, les correspondia el desempefio de estas funciones, salvo
disposicion expresa en contrario, en las juntas, comisiones u organismos provinciales,
comarcales o locales de urbanismo, sanidad y demas para el cumplimiento de fines
relacionados con la vida local 523; asimismo, en juntas, consejos, comisiones u organismos
rectores de establecimientos o servicios dependientes de las Entidades locales, siempre que
éstas llevaran a cabo su gestion incluso en forma de empresa; y en los consorcios que las
Entidades locales constituian para el cumplimiento de sus fines (art. 131 RFAL). Fungia como
tal en la comisién para el demarcacion, deslinde y amojonamiento de los términos municipales
(art. 26.1 del Reglamento de Poblacion); sin embargo, curiosamente, no se le citaba entre los
integrantes de la comision de municipalizacién (art. 56 RSCL).

- La asistencia, salvo excusa justificada y sin perjuicio de su delegacion, a todos los actos
oficiales que celebrara u organizara la Corporacion o su Presidencia.

- Ademas tenia a su cargo la direccién del protocolo y el ceremonial de la Corporacion 524,

521 Reconocimiento fruto de un lento proceso histérico, que —si bien a efectos honorificos tenia una manifiesta
trascendencia—, en la practica no habia producido todos los efectos favorables que eran de prever. El hecho de no
tener derecho de voto —cosa natural, por otra parte— fue interpretado por el resto de corporativos como muestra de no
tener iguales derechos y de ser casi como un intruso [CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro...,
op. cit, pp. 14-15]. Para [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 264-265] esta consideracion tenia, como mas
importante secuela, la de asistir con voz y ocupando un sitial junto al resto de los corporativos; pero si bien conllevaba
el deber de asistencia a los actos oficiales, no le daba caracter de autoridad y, por no tener voto, no intervenia
corporativamente en la toma de los acuerdos, de ahi que se le excluyera del régimen especial del art. 416 LRL.

522 Desde una perspectiva mas practica, citaba [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 266-267] a Abella en su
obra Régimen Local, quien intentaba disefiar una pauta sobre cuando debia intervenir el secretario en las sesiones: a)
cuando la Presidencia asi se lo requiriese; y b) cuando el asunto que fuera objeto de deliberacion mereciera
interpretaciones legales o apreciaciones de caracter técnico-administrativo.

523 [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 265-266] relaciona una multiplicidad de juntas, comisiones y organismos
junto la disposiciéon gubernamental que prevé su existencia, ad exemplum y sin &nimo exhaustivo: Las Asesoras locales
de abastecimiento de ganado (Circular de 4.1.1946), la agricola local (Ley 5.11.1940), la de Cérceles (Visitadoras) (RD
20.1.1908), la Comision del Censo de poblacién (Instruccion de 22.12.1950), la de Tesoro Artistico (Ley de 13.5.1933) o
la de Turismo (Decreto de 21.2.1941). También daba cuenta este autor [ibidem, p. 238] del problema juridico que se
planteaba con el RFAL, al atribuirle las funciones de secretario del Consejo de Sanidad local que desempefaba el Jefe
local de Sanidad, ex Base 24 de la Ley de Bases de la Sanidad Nacional de 25 de noviembre de 1944.

524 Sobre esta funcion, vid. [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 268-271].
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- Por ultimo y, con caracter general, la gestién de todos los asuntos de la Entidad, de acuerdo
con la Presidencia.

7.3.- Funciones en su condicion de fedatario.

Como sujeto de la fe publica originaria 525, de la fe administrativa 526, tenia este funcionario las
siguientes atribuciones u obligaciones:

- Laredaccién del acta de todas las sesiones de pleno y comisién municipal permanente 527,

- La lectura, por si o auxiliado por un funcionario, al comienzo de cada sesién, del acta de la
precedente, la cual, una vez aprobada, procedia a su debida transcripcidén en el Libro que

corresponda.

- La manifestacion a los asistentes a la sesion anterior de su obligacion de firmar el acta una vez
transcrita en el Libro, asi como autorizarla él mismo, mediante su firma entera —es decir,

mediante su firma con nombre y apellidos.

- La responsabilidad de la redaccion y publicacion de los extractos de los acuerdos del pleno de
la corporacion y de la comisidon permanente, asi como, una vez sancionados, de su exposicion

en el tablon de edictos.

- La llevanza de las actas de las sesiones y de las resoluciones de la Alcaldia —novedad
introducida por el art. 12 ROF 1952 52— en los libros oficiales, custodiados bajo su
responsabilidad en defecto de la existencia del cargo de archivero.

- La certificacion de las resoluciones de la Presidencia y de los acuerdos de la Corporacién y las
comisiones, asi como de los Libros y documentos de la Entidad —salvo precepto legal expreso
que dispusiera otra cosa, segun precisaba el art. 318 ROF 1952. Particularmente, habia de
expedir los documentos en que se formalizaban las licencias y sus transmisiones (art. 9.3 del
Reglamento de Servicios).

- La anotacion al final de cada expediente, autorizados con su firma, de las resoluciones vy
acuerdos que le habian puesto fin.

- La secretaria de las comisiones informativas —sin perjuicio de la posibilidad de delegacién en
los jefes de los servicios a los que estuvieran vinculadas 529-, por lo que deberia redactar sus
dictamenes (arts. 93.2 y 92.3 ROF 1952).

525 ABELLAN, C. (1972). Op. cit., p. 914.
526 ABELLA, F. (1951). Op. cit., p. 376 (n. 224).

527 Cabe recordar a este respecto que el art. 304 de la Ley articulada indicaba el contenido minimo de las actas de los
organos colegiados, a saber: la fecha y hora de comienzo vy fin, la relacién de asistentes, los asuntos tratados y los
acuerdos adoptados, con indicacion sintética de las opiniones emitidas y el sentido de los votos.

528 Sobre las cuestiones que planteaba este nuevo libro a la doctrina de entonces, vid. [MARQUES CARBO, L. (s.a.)
Reglamento de Organizacion... Op. cit., pp. 27-29]. Ya advertia este autor [ibidem, p. 29] de la deficiencia que suponia
la falta de referencia a las resoluciones de los delegados como los tenientes de alcalde.

529 Arglifa [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Ley de Régimen Local... Op. cit., p. 360] que esta funcién no era delegable, por
serle atribuida por razén de su condicidn de tal, aunque en las Entidades locales de gran poblacién era forzoso permitir
la delegacion en un funcionario capacitado.
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- Expedia la certificacién que, en relacién con el Inventario aprobado, permitia la inmatriculacién
de sus bienes inmuebles y derechos reales (art. 35 del Reglamento de Bienes 530). También en
materia patrimonial, seria quien redactaria el acta en la que se plasmarian las operaciones de
apeo de las fincas municipales (art. 52.4 del mismo reglamento).

- La autorizacién de todas las licitaciones, sorteos, contratos y actos analogos en que
interviniera la Entidad local, con todas las garantias y responsabilidades inherentes al
depositario de la fe publica administrativa 531 —reconocimiento expreso como depositario de la
fe publica que, como sostenia Bulldn 532, reforzaba decisivamente su funcién fedataria. A este
respecto, en el Reglamento de Contrataciéon de las Corporaciones locales 533 se referia su
obligacion de expedir certificacion de las plicas recibidas (art. 31.9%); de dar fe de las sesiones
de lo que hoy en dia denominamos mesa de contratacién 534 (art. 33.1); de certificar el acta de
la sesion en la que se adjudicaba provisionalmente el contrato, como Unico facultado para
autorizar el acta de remate, al ser un tramite administrativo del que es Unico fedatario 535 (art.
35); asi como de levantar acta de la recepcion definitiva del contrato (art. 63.2) y autorizar las
actas de novaciéon del mismo (art. 52.2 c. RCCL). La autorizacién de la formalizaciéon del
contrato era en cambio cosa distinta: El art. 49.1 RCCL seguia reservando al notario la
autorizacion de los contratos cuando asi lo dispusiera un precepto legal y cuando su gasto
excediera de las 250.000 pesetas 536; en su defecto, la formalizacién se haria en documento

530 Reglamento de Bienes de las Entidades locales, aprobado por Decreto de 27 de mayo de 1955 [BOE, nim. 195, de
14 de julio, pp. 4242-4250].

531 E| proyecto de Cédigo de Gobierno y Administracién Local de 1941, aunque no aportaba ninguna modificacion de
relieve en materia de contratacién, soélo permitia al secretario la autorizacién de las actas de la subasta y concurso
cuando perteneciese a las dos primeras categorias del Cuerpo y fuese licenciado en Derecho. De lo contrario, sélo
podia autorizar las actas cuya cuantia no excediese de 50.000 pesetas, correspondiendo al notario las de cuantia
superior. Ademas estatuia que esta funcion secretarial era personal e indelegable. Posteriormente, la Base 54 in fine de
la Ley de 1945 y su desarrollo por este articulo 142.8° del RFAL generalizd la actuacion del secretario sin hacer
referencia alguna al notario, cfr. [COLAS TENAS, J. (2012). Op. cit., p. 591].

532 BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. pp. 262-263.

533 Aprobado por Decreto de 9 de enero de 1953 [BOE num. 44, de 13-11-1953, pp. 907-914]. Norma clave en la historia
del Régimen local espariiol, alabada por la doctrina por su calidad, pulcritud y depurada técnica, segin [COLAS TENAS,
J. (2012). Op. cit., p. 592].

534 A diferencia del anterior Reglamento de 1924, en la que el secretario autorizaba en defecto de notario, con el art.
33.1 RCCL, el secretario daba fe de todas las subastas y concursos sin excepcién. Para [CONSULTOR DE LOS
AYUNTAMIENTOS Y DE LOS JUZGADOS MUNICIPALES (Redaccion). (1953). Reglamento de Contratacion de las
Corporaciones Locales. 12 edicion. Editorial El Consultor de los Ayuntamientos. Madrid, pp. 135-136 (n. 34)] que este
funcionario fungiese como fedatario en la mesa no le despojaba de su cualidad de asesor en el caso de que fuera
reclamado su dictamen o debiera exponerlo espontdneamente. Segun la Circular de la Direccion General de
Administracion Local de 23 de enero de 1953, citada por [ibidem, p. 190 (n. 48)], los secretarios no podian percibir
remuneracion alguna por su intervencion en los actos de apertura de plicas en subastas y concursos.

535 CONSULTOR DE LOS AYUNTAMIENTOS Y DE LOS JUZGADOS MUNICIPALES (Redaccién). (1953). Reglamento de
Contratacion de las Corporaciones Locales. Op. cit., p. 140 (n. 36).

536 No estaria proscrita empero la escritura publica en el caso de formalizacion por el secretario [CONSULTOR DE LOS
AYUNTAMIENTOS Y DE LOS JUZGADOS MUNICIPALES (Redaccién). (1953). Reglamento de Contratacion de las
Corporaciones Locales. Op. cit., p. 200 (n. 50)]. Por lo que parece, el art. 49.1 RCCL era reiteradamente incumplido, al
menos en la provincia de La Corufia, como atestigua una Circular del Gobernador Civil a los Ayuntamientos de 21 de
noviembre de 1962, en la que se recordaba el deber de estricto cumplimiento del art. 49.1 RCCL, ante las quejas
expresadas por el Colegio de Notarios de “infraccion por parte de los Ayuntamientos del citado precepto
reglamentario, separando al Notariado de la Contratacién de las Corporaciones Locales”.
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publico no notarial suscrito por la Presidencia, el contratista y el secretario como fedatario (art.
49.2 RCCL).

En el ejercicio de su funcién de fedatario —segun se desprendia de los arts. 308 y 309.2 ROF
1952, del art. 142 RFAL y de la propia naturaleza de tal funcion- la firma secretarial no podia ser
delegada y debia ser estampada por quien desempefiase el cargo, fuera en propiedad,
interinamente, por acumulacién o accidentalmente 537,

Carrasco Belinchén 538 llamaba la atencién sobre el hecho de que, a pesar de ser considerada
por algunos como su atributo principal, la funcién fedataria se habia depreciado por la razén de
que podia ser asumida por sustitucion por cualquier funcionario, si bien reconocia que, aunque se
hubiera reservado en exclusividad, sélo se hubiera conseguido consagrarlo como funcionario
técnico de esa rama y no como funcionario directivo.

7.4.- Funciones como asesor de la Corporacion y de su Presidencia.
En su calidad de asesor de la Corporacion y de su Presidencia 539, debia:

- Informar en las sesiones acerca de los antecedentes y el aspecto juridico o legal de los asuntos
(art. 143.2 RFAL).

- Advertir, dentro de su esfera de competencias, de toda manifiesta ilegalidad en los actos y
acuerdos que se pretendieran adoptar 540. Particularmente en materia de contratacion, el
Reglamento de Contratacion enfatizaba su obligacién de formular tal advertencia en el caso de
fraccionamiento en partes o grupos de las obras y servicios cuando su periodo de ejecucion
correspondiere a un solo presupuesto ordinario 541 (art. 9.2 RCCL); asi como de informar sobre
el cumplimiento de los requisitos para la aplicacion de los sistemas de concurso-subasta,
concurso o concierto directo en lugar de la subasta, y, en su defecto, formular advertencia de
manifiesta ilegalidad (art. 20.1°).

- Emitir dictamen si asi se lo requiriera la Corporacion o su Presidencia —o cuando, a su propio

juicio 542, el calificado interés o la indole del asunto asi lo precisara (ex art. 286.1 ROF 1952),

537 ABELLAN, C. (1972). Op. cit., p. 916.
538 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro..., op. cit., p. 16.

539 Como apunta [FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 33.] es en la LRL y luego en el RD 3046/1977 donde se
refiere ya expresamente la funcidn la de asesoramiento de la Corporacién y su Presidencia. Véase también [MARQUES
CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 274-275].

540 Aducia Carrasco Belinchén que, en ocasiones, el ejercicio de esta funciéon provocaba en los corporativos una
actitud de manifiesto recelo y desconfianza hacia el secretario, considerado no como el técnico que estd para
ayudarles, sino como vigilante del poder central para impedirles adoptar las decisiones que estimen pertinentes
[CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro..., op. cit., pp. 15-16].

541 Apartado novedoso, a la par que acertado, a decir de [CONSULTOR DE LOS AYUNTAMIENTOS Y DE LOS
JUZGADOS MUNICIPALES (Redaccién). (1953). Reglamento de Contratacion de las Corporaciones Locales. Op. cit., p.
78 (n. 10)]. No sélo seria aplicable el art. 232 ROF, al que alude el precepto, sino también el art. 413 LRL y los arts. 143
y 160 RFAL.

542 Entendia [MARQUES CARBO, L. (s.a.). Reglamento de Organizacidn...Op. cit., p. 242] que la apreciacién de qué
asuntos son de “calificado interés” y de cudles “por su indole” precisaran informe era cosa discrecional del secretario
Unica y exclusivamente.
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por su importancia econdmica o trascendencia en cualquier orden %43, o por exigirse
interpretacion de los textos legales (art. 143.3 RFAL). Si existieran informes por parte de los
jefes de servicios o dependencias, u otros asesores juridicos, podia limitarse a consignar su
conformidad o disconformidad, razonada esta Ultima. En todo caso, no hay que olvidar que
debia examinar los expedientes conclusos antes de someterlos a la Presidencia (art. 290.1
ROF). Como sucedia con la legislacion anterior, informaba, previamente y por escrito, los
expedientes de suspensién de los acuerdos, y quedaba exento de responsabilidad si el
presidente adoptaba el acuerdo prescindiendo del mismo (art. 329 ROF 1952) 544, Extrana,
empero, que en el art. 370 de la Ley articulada se reservase directamente a un letrado el
dictamen previo al ejercicio de acciones; ahora bien, si acudimos al art. 338.3 ROF 1952, la
adopcion de este tipo de acuerdos requeria tanto informe de Secretaria, como del letrado
asesor y funcionario de plantilla 545.

- Acompanar a la Presidencia en los actos de firma de escrituras u otros documentos de
importancia y, si ésta lo precisase, en sus reuniones con otras autoridades.

En cuanto asesor y gestor de los asuntos de la Corporacién tenia también la obligacion de
intervenir en la redaccién de cuantos escritos se remitiesen a las autoridades gubernativas y
administrativas, incluidos los recursos contra sus actos o resoluciones 546,

Ademas de otras derivadas de circunstancias particulares 547, hay que citar —-dado que ha sido
recuperada por el reglamento actualmente vigente— la de asistir al presidente corporativo,
conjuntamente con el interventor, en la formacién tanto del proyecto de presupuestos como del
anteproyecto de presupuestos extraordinarios (respectivamente, art. 653.1 y art. 669.1 de la Ley
articulada, asi como también el art. 7° de la Instruccién para la formacién del Presupuesto de
1960). También, segun la Ley de Haciendas, emitia informe sobre los presupuestos refundidos
deficitarios (art. 196) o instruia expediente sobre prescripcion de obligaciones (art. 294)

7.5.- Funciones como jefe de todas las dependencias y servicios generales y del personal.

543 ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 438.

544 E| informe resultaba indispensable segun la STS de 1 de mayo de 1928. No habia generalmente responsabilidad por
estos informes cuando se emitian de buena fe, con arreglo al criterio honrado del funcionario, aunque no se
compartiese el criterio de la autoridad o del tribunal, cfr. [ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 479]. Sentencia citada también
por [MARQUES CARBO, L. (s.a.). Reglamento de Organizacién... Op. cit., p. 273]. Sobre la suspensién de acuerdos,
vid. [GONZALEZ NIETO, E. (1951). “Suspension de acuerdos de las Corporaciones Locales”. Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autondmica, (57), pp. 402-415. doi: 10.24965/reala.vi57.6361].

545 Sobre la actividad asesora en el ROF 1952, vid. [GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA, J.L. (1953). “Funcionamiento
y régimen juridico”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (70), pp. 527-541. doi: 10.24965/
reala.vi70.6546].

s46 ABELLAN, C. (1972). Op. cit.,p. 915.

547 Es el supuesto expresado en la Orden de 16 de julio de 1963, por la que se aprueban Instrucciones sobre el régimen
de las Depositarias de Fondos no servidas por funcionarios pertenecientes al Cuerpo Nacional [BOE num. 205, de
27.8.1963, pp. 12668-12669], hay que mencionar la obligacién del secretario-interventor de informar sobre la cuantia
de la fianza constituida por los vecinos que se habilitaran como depositarios mediante contrato administrativo; asi
como sobre su suficiencia en el caso de prérroga de aquél (Inst. Cuarta.3); ademas, estaban obligados a prestar
asesoramiento a estos Ultimos (Inst. Sexta.2).
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Si con la anterior legislacion el secretario era el jefe de todas las dependencias, con la Ley
articulada pasaba a ostentar la jefatura de todas las dependencias y servicios generales, y del
personal —sin perjuicio de que el alcalde lo fuese de la Administracion municipal- (art. 59 y art.
116) 548, Ello implicaba, segun mantenia Marqués Carbo 549, la jefatura de todos los servicios
generales —no de los especiales como eran los municipalizados—, asi como de todo el personal
sin excepcion alguna, por lo que podia dictar 6rdenes en todo aquello que no invadiera la esfera
de competencia de los demas jefes. Ostentaba ademas la primacia de los funcionarios
municipales: Todos los jefes de dependencia estaban bajo su dependencia jerarquica, pero sin

que ello implicara la intromision o injerencia en el ambito técnico o funcional de otras jefaturas 550.
En el ejercicio de tal condicién, estaba habilitado para:

- Dictar disposiciones de régimen interior y de funcionamiento de todos los servicios. De esta
manera se les autorizaba expresamente a dictar decretos sobre régimen interior (art. 309.1
ROF 1952) 551 y a hacer cumplir en las oficinas los decretos y acuerdos municipales (art. 260.2
ROF 1952).

- La jefatura conllevaba légicamente una responsabilidad de coordinacién general (art. 144.2
RFAL) 552 y de inspeccidon de todas las dependencias que integraban la administracion de la
Entidad local 5%3. El reglamento llegaba al extremo de detallar con acribia no ya funciones sino
tareas, como la de recepcion de firma (art. 144.4 RFAL). Por otro lado, esta jefatura implicaba la
responsabilidad —delegable- sobre la conservacién, ornato y policia del edificio y mobiliario de
la Casa Consistorial.

- Adoptar las decisiones de impulso de los expedientes —sin perjuicio de las atribuciones que
desde el punto de vista técnico o sectorial del jefe de cada dependencia—, promoviendo el

548 Bullon planteaba de lege ferenda subrayar el caracter burocratico y ad,ministra’givo de la jefatura del secretario, en
aplicacion del articulo 35 de la Ley de Procedimiento Administrativo [BULLON RAMIREZ, A. (1968). Op. cit. p. 274].

549 MARQUES CARBO, L. (s.a.). Ley de Régimen Local... Op. cit., p. 359.

550 MARQUES CARBO, L. (s.a.). Ley de Régimen Local... Op. cit., p. 360. También, [MARQUES CARBO, L. (1953). Op.
cit., pp. 276-277], para quien la jefatura del secretario es una jefatura burocratica [ibidem, p. 277].

551 Entre los decretos concernientes al régimen interior de los servicios, [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Reglamento de
Organizacion... Op. cit., p. 260] incluia los decretos marginales en los expedientes, los decretos sobre personal,
decretos sobre funcionamiento de las oficinas e incluso sobre recusacién de los funcionarios a sus 6rdenes (art. 299).

552 Sobre la funcion coordinadora, vid. [SANCHEZ HERNANDEZ, F. (1981). “El Secretario de Administracion Local y la
funcién coordinadora”. El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 23], para quien era una de sus
funciones mas importantes que se le asignaba y la mas acorde con su posicion en el organigrama [ibidem, p. 1468].
Véase también el andlisis de [CARRASCO BELINCHON, J. (1963). “La coordinacién como funcién directiva fundamental
del Secretario”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (131), pp. 641-665. doi: 10.24965/
reala.vi131.7313], en el que llega a distinguir entre la coordinaciéon organica y la dinamica. En este punto, cabe
mencionar a [PEREIRA GARCIA, J. (1957). “El Secretario...” Op. cit, p. 532], para quien la funcién asesora de la
Secretaria también podia influir -y de hecho lo hacia— en la coordinacién de las decisiones de la Corporacién o de sus
comisiones o juntas.

553 Esta funcién de inspeccion se asignaba expresamente para el secretario-interventor respecto de los libros de
contabilidad en el apartado 2 de la sexta de las antecitadas Instrucciones para el desempefio de las Depositarias no
servidas por funcionarios de Cuerpo Nacional. Esta misma preceptiva recogia también la responsabilidad de éste, junto
con la del propio depositario habilitado, respecto del cumplimiento de la norma que prohibia disponer en la Caja
municipal una cantidad superior a la de la fianza (Inst. Quinta).
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tramite del iter procedimental que correspondiese en cada momento, y actuando como nexo

entre las dependencias y los 6rganos deliberantes y directivos de la Entidad local.

- Aunque se trataba de un precepto mas propio del RFAL 554, el articulo 260.1 del ROF 1952
disponia que el secretario debia coordinar el despacho de los asuntos y la distribucion del
trabajo, evitando la duplicidad de actuaciones, tramites inutiles, la demora en la instruccion, la
disparidad en las propuestas o contradiccién entre resoluciones analogas.

- Asimismo, los secretarios de municipios de poblacién superior a 8.000 habitantes %55 y los de
Diputaciones debian redactar una memoria en la que se daria cuenta circunstanciada de la
gestidon corporativa, con referencias al desarrollo de los servicios, estadisticas de trabajos,
iniciativas, proyectos en tramite, estados de situacidn econdémica o alteraciones en el
inventario 556 (art. 263 ROF 1952). Este documento seria remitido al IEAL, a la Direccidon General
y al Gobernador Civil.

Carrasco Belinchon 557 juzgaba la formulacion de esta funcién como excesivamente abstracta, lo
que impedia determinar su contenido concreto. Por su parte, Abella 558 se propuso exponer el
significado legal y el alcance practico de esta atribucion y dibujaba un cuadro de la
administracién municipal en el que, bajo la jefatura representativa del alcalde, se situaba la
jefatura de los servicios y dependencias de la administracién activa que correspondia a este
funcionario. Y en cada uno de los servicios, que en su desenvolvimiento daban lugar a cometidos
y funciones de caracter técnico, la jefatura correspondia a los funcionarios jefes de cada uno de
ellos, incluido al propio secretario, como jefe técnico o directo de la Secretaria. Ahora bien, sin
afectar al aspecto técnico del servicio, este autor apreciaba la existencia de un nexo
administrativo, jerarquico, entre el secretario, como jefe de todos los servicios y dependencias, y
los respectivos jefes de estos. No habia pues ni una supuesta paridad administrativa ni un
injerencia técnica o de funcién que pudieran dar lugar a conflictos de competencia 5. Sin

embargo, tal y como reconocia Carrasco Belinchon %60, en la practica surgian problemas de

554 MARQUES CARBO, L. (s.a.) Reglamento de Organizacién... Op. cit., p. 206. El autor creia que el precepto era mas
efectista que pragmatico, puesto que normalmente no eran los secretarios los més interesados complicarse la vida
recargando el procedimiento con actuaciones y tramites inutiles o repetitivos.

555 Marques Carbd reparaba que en el art. 144.6 RFAL no se hacia distincion en funcion de la poblacion del municipio,
por lo que se extendia tal obligacion a todos los secretarios [MARQUES CARBO, L. (s.a.). Reglamento de
Organizacion... Op. cit., p. 208].

556 Una Circular de la Direccion General de Administracion Local de 21 de mayo de, 1951 dapa las normas para la
redaccion de esta memoria [BOE num. 146, de 26.05.1951, pp. 2556-7]. Vid. MARQUES CARBO, L. (s.a.). Reglamento
de Organizacion... Op. cit., p. 208 y ss.

557 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro..., op. cit.,, p. 17.
558 ABELLA, F. (1951). Op. cit, pp. 435-436.

559 ABELLA, F. (1951). Op. cit, p. 436. A este respecto, daba noticia el autor [ibidem] de las reales érdenes de
27.03.1926 y 14.06.1926, sobre el alcance de las respectivas jefaturas de Secretaria e Intervencién, en las que el
Ministerio evadia la cuestién contestando que no cabia aclarar ni deslindar lo que venia suficientemente claro en el
Reglamento de 1924. Véase también [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., p. 279].

560 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro..., op. cit., p. 17.
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articulacién a consecuencia de la tendencia de los jefes de las dependencias a sustraerse de la
autoridad secretarial.

Por otra parte, en los servicios que el Estado podia encomendar o delegar a las Corporaciones
locales, se les conferia la facultad de organizarlos y dirigirlos, y asi como la de distribuir al
personal afecto, el cual actuaria bajo su dependencia jerarquica (sin perjuicio de la funcional
respecto del delegante).

Ateniéndonos especificamente a la jefatura de personal municipal 561, hay que tener presente que
la Secretaria se constituia como un érgano de relacion entre el personal y las autoridades vy la
Corporacion local (art. 260.2 ROF 1952). A este respecto, elaboraria la propuesta a la Presidencia
del calendario y jornada de los funcionarios 562 (art. 144. 8° y art. 75 RFAL), asi como la de
jornada extraordinaria cuando la ordinaria no fuese suficiente. Ademas, formularia, a propuesta
de los jefes de dependencia, el plan de vacaciones, que someteria a la aprobacién presidencial.
En fin, le correspondia el control del cumplimiento de la asistencia y el horario y, en general, de la
conducta en el centro de trabajo (art. 144.9° RFAL).

Dentro de estas funciones de jefatura de personal resultaba légico que tuviera facultad para
destinar y trasladar al personal dentro de los distintos servicios y dependencias, teniendo siempre
en cuenta el informe del jefe respectivo.

Entre el abanico de las distintas atribuciones que integran la jefatura de personal, no hay que
olvidar las relacionadas con las licencias. Con caracter general debia emitir informe sobre su
concesion y cuidar del normal disfrute de las otorgadas —particularmente, segun el articulo 48.3
RFAL, de las solicitudes de licencia por asuntos propios. Asimismo, se le debian dar cuenta de
las dispensas accidentales de duracién superior a las 24 horas (art. 42.1 RFAL) y de las licencias
en general (art. 45.1 RFAL). Por otro lado, en cuanto jefe de personal era quien daba posesion a
los funcionarios (también art. 34.3 RFAL).

Sin embargo, como la doctrina de entonces no dejaba de lamentar 563, las correlativas facultades
de correccion disciplinaria que deberian integrar la panoplia de su jefatura no iban mas alla de
amonestar a los funcionarios que incurrieran en faltas, dar cuenta de las mismas a la Presidencia
y la instruccién del expediente en su caso (art. 144.13 RFAL).

561 Notese que el art. 39.2 del Texto Articulado de la Ley que establece un régimen especial para Madrid, aprobado por
Decreto 1674/1963, rezaba que, “como miembro del Ayuntamiento y Jefe de las Dependencias y de todo el personal,
conocera y resolvera directamente las cuestiones relativas a éste, bajo la superior y exclusiva autoridad del Alcalde”.
Tras sefialarse en el apartado anterior que la Secretaria General del Ayuntamiento de Madrid tenia el caracter y las
funciones que la legislacion comun le atribuyese, lo que se pretendia, a mi juicio, con este precepto era reforzar sus
atribuciones de jefatura directa de personal, solo por debajo de la jefatura superior de la Alcaldia. Curiosamente no se
recoge un precepto similar en el Decreto 1166/1960, que aprobaba el régimen especial del municipio de Barcelona.

562 Que sea el alcalde quien fije el horario, previa propuesta no vinculante de la Secretaria, reflejaba el criterio seguido
por sendas SSTS de 29 de enero de 1941 [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., p. 278].

563 Asi, Bullon llama la atencion sobre la desautorizacion que suponia para el secretario en el caso de que la
Presidencia no aceptara su propuesta de sancién, y deplora que la facultad sancionadora que le reconocia el
Reglamento de Secretarios de 1902 no pasara al Estatuto Municipal ni a la Ley entonces vigente [BULLON RAMIREZ,
A. (1968). Op. cit. p. 275]. Por su parte, Carrasco Belinchdn insistia también en la contradiccidon existente entre la
concesion legal de la jefatura y las atribuciones concretas que para ejercer como tal se le conferian [CARRASCO
BELINCHON, J. (1972). Pasadbo, presente y futuro..., Op. cit., pp. 17-18].
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Es también posible encajar en este apartado la asuncidn de la secretaria de los tribunales de
oposiciones para las plazas respectivamente de oficial mayor, técnicos y funcionarios de servicios
especiales, ex arts. 235.1, 245.1 y 251 RFAL.

7.6.- Funciones en su condicion de jefe directo de la Secretaria y de los servicios juridicos y

administrativos.

Se trataba de una funcién directamente dependiente del volumen y complejidad orgéanico-
funcional de cada Corporacion, por lo que en la mayoria de ellas no llegaba a tener gran peso
especifico. Como jefe de la Secretaria, se le contemplaba mas como burdcrata que como
directivo 564, Dentro de este apartado era posible encuadrar las siguientes atribuciones:

- Organizar y dirigir los servicios de la Secretaria, distribuyendo el trabajo entre el personal de
dicha dependencia.

- Recabar los informes y dictar las providencias de tramite procedentes y elevar a la Presidencia
o a la Corporacién los expedientes que se hubieran de resolver 565,

- Vigilar la ejecucién de los acuerdos —previo el cimplase de la Presidencia— y de los decretos de
ésta; asimismo su notificacién en forma y la firma de todas las comunicaciones, salvo las
dirigidas a autoridades u organismos oficiales 566,

- Como jefe de los servicios juridicos, el secretario con titulo de letrado podia ostentar la defensa
juridica en via contenciosa (art. 373 ROF 1952) por la que devengaria honorarios 567,

A pesar de la ausencia de referencia explicita al secretario en la preceptiva sobre la
municipalizacion del RSCL, su presencia entre los integrantes de la comisién especial en cuanto
jefe de los servicios juridicos seria posible -mas no necesaria— como vocal técnico con titulacién
en Derecho (art. 57.1.2° RSCL) 568,

No deben olvidarse las novedosas funciones en materia patrimonial, que consistian en la gestién
y direccién de la gestién de los actos de inmatriculacion, compra, enajenacién e inventario de los
bienes que constituian o hubieran de constituir el patrimonio de la Entidad local. A este respecto
también ostentaba la direccién de los actos relacionados con la posesién y régimen juridico de
dichos bienes, sobre los cuales expediria las correspondientes certificaciones.

564 CARRASCO BELINCHON, J. (1972). Pasado, presente y futuro..., op. cit., pp. 16-17.

565 Segun la doctrina de la STS de 27 de noviembre de 1990, de esta jefatura del personal y, mas concretamente, de la
de todos los servicios juridico-administrativos se seguia que la solicitud de informes del personal de él dependiente en
la resolucién de expedientes no parecia exceder de sus atribuciones, en consonancia con las misiones especificas
conferidas por este art. 145.4° RFAL (sentencia citada por [PERA VERDAGUER, F., PERA BAJO, R. (1992). La
Administracion Local en la Jurisprudencia. Op. cit., pp. 67-68]).

566 Notese que [GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA, J.L. (1953). “Funcionamiento y régimen...” Op. cit., p. 533]
integraba la atribucion notificadora dentro de la funcién de asesoramiento, en este caso dirigido al administrado, a
quien se le indicaban los recursos procedentes, el érgano competente y el plazo de su ejercicio.

567 Para [ABELLAN, C. (1972). Op. cit., p. 915] resultaba viable su percepcion por la defensa ante los tribunales
ordinarios, de la jurisdiccion contenciosa y de la econémico-administrativa, sin que le fuera de aplicacién la reduccion
del 50% prevista en el art. 8 RFAL, porque tal articulo solo contemplaba el supuesto de existencia de aranceles
oficiales, lo que no sucedia para el trabajo de letrados.

s68 RIVERO ORTEGA, R. (2012). Op. cit., p. 623.
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Del secretario dependia directamente el registro general y los auxiliares que pudieran crearse, en
su caso, en cada servicio (art. 264.1 ROF 1952). El precepto reglamentario aludia no ya a
funciones, sino a tareas tales como la de abrir la correspondencia oficial (también, art. 271.1 ROF
1952) %69; la de recibir las solicitudes, partes y documentos de todas las dependencias y
servicios; trasladar cada documento al encargado de su despacho o la de expedir recibo de los
documentos presentados. Por otro lado, debia custodiar los sellos oficiales y cuidar de su uso
adecuado 570 (art. 260.2 ROF 1952). La acribia en la reglamentacién llegaba hasta el punto de
referir la tarea de cuidar de la publicacién de los anuncios y resoluciones en el tablén de edictos
(art. 317 ROF 1952). Asimismo, se le confiaba la responsabilidad de la ordenacion y custodia del
archivo cuando no se contase con un archivero en la plantilla (art. 341.3 Ley de 1950).

Por ultimo, operaba una clausula residual, segun la cual asumiria las demas atribuciones que le
pudieran asignar otras disposiciones de caracter general o incluso acuerdos corporativos en
materia propia de su competencia (art. 145.9 RFAL) 571, En aplicacion de la misma, el art. 34.3 de
la Instruccién presupuestaria para 1960, al respecto de las subastas de aprovechamientos,
ordenaba al secretario advertir de la responsabilidad en que incurrian los corporativos en el caso
de ejercicio del derecho de tanteo cuando existia postor en la subasta.

7.7.- Otras funciones.

Particularmente, los secretarios provinciales tenian la condicién de miembro nato de la Comisién
Provincial de Servicios Técnicos 572, en virtud de la Base 40 y del articulo 238 de la Ley articulada.
Por otro lado, en aquellas poblaciones donde no existiera Delegacién o Subdelegacion de

569 Facultad que, por lo general, se delegaba en el funcionario jefe de la oficina de registro de entrada [ABELLAN, C.
(1972). Op. cit.,p. 916]. El art. 271.1 del ROF 1952 incorporaba la doctrina de una RO de 23 de agosto de 1924, que
determinaba que, salvo indicacién expresa en contrario del propio alcalde, la apertura de la correspondencia se
cumpliria en su presencia y en las horas que este indicara [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Ley de Régimen Local... Op.
cit., p. 362]. Segun daba noticia el mismo autor [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Reglamento de Organizacion... Op. cit., p.
221] este precepto tenia origen en la solucién de compromiso hallada por la RO de 30 de diciembre de 1924, tras las
protestas de los alcaldes contra la facultad omnimoda que el art. 3.3 del Reglamento de 1924 concedia a los
secretarios para abrir la correspondencia oficial. Este autor valoraba este precepto en el justo medio; aunque lo normal
era que el secretario recibiera la autorizacion de la Alcaldia para abrir la correspondencia [MARQUES CARBO, L. (s.a.)
Reglamento de Organizacion... Op. cit., p. 224]. Por otro lado, advertia que se hablaba de abrir y no de entregar, por lo
que la documentacion debia ser retenida para proceder a su registro [MARQUES CARBO, L. (s.a.) Reglamento de
Organizacion... Op. cit., p. 224]. Véase también [MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., pp. 279-280].

570 A pro,pésito de, un precepto similar en la legislacion italiana (el art. 297 del Reglamento Municipal de 1911),
[MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., p. 280] recogia interesantes reflexiones de la doctrina de ese pais, aplicables
mutatis mutandis a este art. 145.7° RFAL.

571 Asi, a tenor del art. 341.2 Ley de Régimen Local, tenia a cargo las funciones del interventor de fondos en los
Ayuntamientos que no lo tuviesen en su plantilla [ABELLAN, C. (1972). Op. cit., p. 930]. Nétese que, seguin rezaba el art.
135 RFAL, en los Ayuntamientos donde no existiera ese cargo, ni sus funciones estuvieran acumuladas a otra
Intervencion, el cargo de secretario asumiria dichas funciones y tendria como sueldo minimo el que correspondiera a la
clase de la Secretaria incrementado en un 25%. Este Ultimo precepto reglamentario no podia ser interpretado, segin
aseveraba, en el sentido de que, aunque existiera creada la plaza, se encontrara vacante. En ningln caso se podia
habilitar al secretario con caracter accidental para desempefiar la intervencion que se hallase vacante, ni cabia obligar
al titular de la Secretaria a aceptar tal habilitacion [ibidem, pp. 930-931].

572 A este drgano -objeto de regulacion en los articulos 237 a 241 de la Ley articulada— se le conferian las
competencias de los arts 272 a 279 de la misma Ley; entre las que era posible destacar las resolutorias sobre planes
urbanisticos o proyectos de ensanche y reforma interior en municipios de poblacion inferior a 50.000 habitantes; las
informativas sobre asuntos de la propia Diputacion; o las de orientacion técnica a los municipios.
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Hacienda, tenia conferido por las disposiciones reguladoras de la contribucién industrial el
caracter de Subdelegado de Hacienda 573.

573 MARQUES CARBO, L. (1953). Op. cit., p. 263.
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VI.- La Secretaria en el Tardofranquismo y en los primeros afios de la

democracia.

1.- La Funcion publica local en los ultimos ainos de Dictadura: La Ley 79/1968.

1.1. Panorama general.

Es preciso situar los siguientes textos normativos en un contexto histérico de evolucién en
nuestro derecho hacia un modelo que abogaba por la unidad de la funcién publica 574 575, Como
apuntaba Simén Tobalina 576, fue precisamente a través de la regulacion de sus derechos
econdmicos como se dio pie a la acomodacién del conjunto del régimen juridico-administrativo
de los funcionarios locales a los del Estado.

Unos afos antes habian sido aprobadas para la Administracién Civil del Estado la Ley de Bases
de 20 de julio de 1963, la Ley articulada de 7 de febrero de 1964 577 y la Ley 31/1965, de 4 de
mayo, sobre retribuciones. En el ambito local, fue la Disposicion Final Segunda de la Ley 48/1966,
de modificacion parcial del Régimen Local en lo relativo a Haciendas locales, la que
encomendaba al Gobierno la remision a Cortes de un Proyecto de Ley con vistas a la
acomodacién del régimen y de las retribuciones de todos los funcionarios de las Corporaciones
Locales a las directrices y normas aprobados para los funcionarios civiles del Estado. En

574 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 194. VERA TORRECILLAS, R.J.
(2012). “Fundamento, origen y evolucién..., op. cit., p. 16/20.

575 Para seguir la evolucién de este principio, vid. [GONZALEZ-HABA GUISADO, VM. (1984). “Trayectoria de la reforma
de la funcién publica espafiola (1977-1981). Exposicién y aportaciones criticas”. Revista de Administracién Publica, n°
104]. El Real Decreto-Ley de 30.3.1977 se dirigia a los funcionarios civiles y militares del Estado, pero autorizaba al
Gobierno a acomodar a sus preceptos la normativa de retribuciones del resto de funcionarios. El borrador de
Anteproyecto de 1979 de Ley de Bases de la Funciéon Publica extendia su ambito de aplicacion a las Administraciones
territoriales, sin perjuicio de las especialidades que pudieran establecerse; el Proyecto de Ley Organica de Gobierno,
de la Administracién del Estado y de la Funcién Publica de 1980, a pesar de su nombre, sélo se hubiera aplicado a los
funcionarios locales en su Capitulo IV -relativo a los derechos de sindicacion, participacién y huelga— y el V, sobre
garantias de imparcialidad; por fin, el Proyecto de Ley de bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos de
1981, declaraba en su articulo 1.1, como su ambito de aplicacion, el personal de todas las Administraciones Publicas,
central, autonémica y local, asi como el personal de la Seguridad Social. No obstante, la sincronizacién entre la funcién
publica del Estado y la de las Corporaciones locales resultaba ain muy deficiente, en parte por la propia naturaleza de
éstas, y en parte porque no se habia insistido lo suficiente para asegurar la interpenetracién entre los funcionarios de
ambas administraciones, cfr. [GONZALEZ-HABA GUISADO, V.M. (1976). “Visién prospectiva de la funcién publica
espafola”. Documentacion Administrativa, (170). doi: 10.24965/da.vi170.4158, pp. 18-19].

576 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status” ...” Op. cit., p. 469.

577 Sin embargo, la legislacién del Estado no era de aplicacion a los funcionarios de la Administracién local, porque —en
palabras de Garrido Falla- “la distincién entre la Administracién del Estado y la de las Entidades Locales es obvia en
nuestro Derecho”. Exclusion que también alcanzaba a los funcionarios de los Cuerpos Nacionales, ya que predominaba
la relacion organica sobre la de servicio; ahora bien, en aquellos aspectos en que la relacién juridica se producia con la
Administracion estatal, serian de aplicacion directa los preceptos de la Ley articulada aplicables a los cuerpos
especiales, aparte de su caracter supletorio para todos los funcionarios [GARRIDO FALLA, F. (1964). “La nueva
legislacién sobre funcionarios publicos”. Revista de Administracion Publica, n°. 43 (enero-abril), p. 385].
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cumplimiento de estos principios, fue dictada la Ley 79/1968, de Bases para la acomodacién del
régimen vy retribuciones de los funcionarios de Administracion Local a los del Estado 578.

En la Ley 79/1968 se reproducian sustancialmente los principios de la Ley de Bases de 1963 en
todo aquello en que las especiales caracteristicas de esta Administracién lo permitia. En otros
aspectos se adaptaban dichas normas a las especialidades del Régimen Local: de ahi la
distincion entre el régimen de los Cuerpos Nacionales —en los que se se acentuaba la
participacion del Ministerio de la Gobernacion por la naturaleza de su misién— y el del resto de
funcionarios locales. Esta distinciéon inequivoca entre la regulacion de estos cuerpos es la que
permite afirmar a Vera Torrecillas que el modelo de Cuerpos Nacionales gozaba en los anos
setenta de buena salud 579.

1.2. Régimen basico de los funcionarios locales con especial referencia a la Secretaria.
1.2.1. Adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario.

El Cuerpo de Secretaria —junto con el de Intervencién, Depositaria y de Directores de Bandas de
Musica— se integraba en los Cuerpos Nacionales de Administracién local, en los cuales se

ingresaria en todo caso por oposicion 580, La Ley de Bases reenviaba al futuro texto articulado la
determinacién concreta de los requisitos de adquisicion y pérdida de la condicion de funcionario.

1.2.2. La provision de las plazas de Secretaria. (Base VII).

La provision de las plazas de estos funcionarios era competencia reservada al Director General,
mediante concurso, en el que la Corporacion habia de informar de forma razonada sobre su
preferencia.

No seria en cambio competencia de tal Direccidon General, sino de las propias Corporaciones, la
convocatoria y resolucién de los concursos o concursos-oposicidon para la provision de las plazas
de vicesecretario y de oficial mayor, que podian autorizarse de acuerdo con los médulos de

poblacion y presupuesto que habria de fijar —junto con sus funciones y competencias- el texto
articulado.

1.2.3. Régimen disciplinario (Base IX).

La Ley tipificaba como faltas muy graves: a) La infidelidad cualificada y grave en el desempefio

de la funcién o cargo que le estuviere encomendada; b) La falta de probidad moral o material y

578 ey 79/1968, de 5 de diciembre, de Bases para la acomodacién del régimen y retribuciones de los funcionarios de
Administraciéon Local a los de la Administracion Civil del Estado [BOE num. 294, de 7 de diciembre de 1968, pp.
17556-17559]. Tras sucesivas suspensiones de vigencia, con el Decreto-Ley 7/1973 (desarrollado por el Decreto
2056/1973), las retribuciones del secretario y el resto de funcionarios locales tenian el siguiente estructura retributiva
(art. 1): Un sueldo base de la misma cuantia que el de los del Estado, que se afectaba con un coeficiente multiplicador,
determinado en el caso de los secretarios en funcion de la clasificacion de las Secretarias. Este sueldo, incrementado
con un 7% por cada tres afios del servicios prestados a la Administracion Local, desempefiando plaza o destino en
propiedad, constituia el sueldo consolidado. Existian también dos pagas extraordinarias por cuantia de ese sueldo
consolidado.

579 VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 194. VERA TORRECILLAS, R.J.
(2012). “Fundamento, origen y evolucién...”, Op. cit., p. 16/20.

580 Vera Torrecillas llama la atencién sobre la forma categérica con la que se exigia la oposicién, al contrario de lo que
ocurria con los restantes grupos funcionariales de las Entidades locales, en los que se posibilitaba tanto el concurso
como el concurso-oposicion [VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario municipal... Op. cit., p. 193],
[VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién...”, Op. cit., p. 15/20].
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cualquier conducta constitutiva de delito doloso; ¢) La manifiesta insubordinacion individual
colectiva; d) El abandono del servicio; e) La violacién del secreto profesional y la emisién de
informes o ejecucién de actos manifiestamente ilegales; y f) La conducta contraria a los principios
del Movimiento Nacional y demas Leyes Fundamentales.

Habria de ser la legislacion articulada quien determinaria las infracciones graves y leves, en
funcién de criterios de intencionalidad, de perturbacién del servicio, del caracter de atentado a la
dignidad del funcionario o de la administracion de la conducta, de la falta de consideracion con

los administrados y en funcién de la existencia de reiteracién o reincidencia.

El apartado Cuatro de la Base IX no establecié verdaderamente una tipificacién de las sanciones
—labor que se encomendaba también al texto articulado-, sino que estatuia un conjunto de
prescripciones de caracter basico sobre las sanciones %81. Ante todo, las sanciones debian ser
proporcionales a la calificacion (o gravedad) de la falta. Sélo podia imponerse la sancion de
separacién definitiva del servicio por la comisién de faltas muy graves.

La sancién consistente en la pérdida del destino se tipificaba especificamente para los
secretarios y el resto de funcionarios de los Cuerpos Nacionales y con ella se castigaria la
comision de faltas graves o muy graves.

No cabia la imposicion de faltas graves o muy graves sino en virtud de expediente instruido al
efecto con audiencia del interesado y de conformidad con las normas reguladoras del
procedimiento administrativo, las cuales quedaban confiadas a texto articulado.

1.3. La regulacion provisional del Cuerpo Nacional de Secretaria.
1.3.1. Caracteristicas generales.

De la percha de la Ley 79/1968 colgaron —ante el incumplimiento de la obligaciéon de desarrollo
mediante una Ley articulada- tanto el Decreto-Ley 7/1973 y el Decreto 2056/1973, como el
Decreto 687/1975, sobre regulacién provisional de los Cuerpos Nacionales de Administracion
Local 82,

En el fondo, estas reformas no cuestionaban los aspectos sustanciales del régimen juridico de
estos cuerpos. Su objeto se circunscribia fundamentalmente a aspectos organizativos, en los que
latia no pocas veces un componente retributivo, si bien las bases de la reforma autorizaban el
tratamiento de su régimen general e incluso llegaban a permitir la creacion de nuevos cuerpos
nacionales 583,

581 | a doctrina de entonces propugnaba de lege ferenda la necesidad de que esta Ley 79/68 facultara a los secretarios
-a los efectos de dotarle de todas las atribuciones necesarias en su condicién de jefe de todas las dependencias y
servicios generales, ex art. 144 RFAL- a imponer sanciones por faltas leves de uno a cuatro dias de remuneraciones sin
necesidad de instruccién del expediente, tal y como se recogia, para los jefes de oficina o centro en la Administracion
del Estado en el art. 91.4 del Decreto 315/1964, de Funcionarios Civiles del Estado [RODRI'GUEZ-SABUGO Y
FERNANDEZ, J.R. (1976). “La Jefatura de Personal del Secretario de Administracion Local y las funciones
sancionadoras”. El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 23, p. 1489]. Cabe recordar aqui que las
frustradas reglamentaciones organicas de la Secretaria de Ayuntamiento de los afios 1902 y 1916 facultaban a ésta
para imponer sanciones disciplinarias.

582 Decreto 687/1975, de 21 de marzo, sobre regulacion provisional de los Cuerpos Nacionales de Administracién Local
[BOE num. 82, de 5 de abril de 1975, pp. 7049-7053].

583 AGIRREZKUENAGA, I. (1996). Op. cit., p. 85.
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Esta disposicion comenzaba reconociendo su caracter provisional en tanto no se promulgaran las
normas definitivas en materia de funcién publica local —el tan traido texto articulado de la Ley
79/1968- y venia a asignar las plazas que correspondan a cada categoria del Cuerpo, los
coeficientes multiplicadores aplicables a cada una de ellas, el procedimiento de clasificacién, el
sistema de ingreso en cada categoria y requisitos de mismo, ademas de otros preceptos aislados
en torno a las situaciones administrativas de excedencia forzosa y voluntaria 584.

En lo no previsto en esta norma, se declaraba expresamente de aplicacion el RFAL, las demas
normas modificativas o complementarias del mismo, asi como el Decreto 2056/1973 y sus
normas de desarrollo.

1.3.2. Categorias de funcionarios del Cuerpo. Clasificacion de las plazas.

El Cuerpo continuaba dividido en tres categorias: Se reservaba a los de primera categoria el
desempefo en Diputaciones, Mancomunidades interinsulares, Cabildos insulares, Ayuntamientos
de capitales de provincia y de municipios con poblacién superior a veinte mil habitantes.
Correspondia a los de segunda, las Secretarias de Ayuntamientos de municipios con poblacion
comprendida entre seis mil uno y veinte mil habitantes. Y, en fin, se reservaba a los integrantes de
la tercera de las categoria las de los Ayuntamientos de municipios con poblacién de hasta seis
mil habitantes.

A cada categoria se asignaban unas clases determinadas y, a los efectos retributivos, unos
coeficientes multiplicadores 585,

Se reservaba también a los funcionarios del Cuerpo, en este caso de la primera categoria, las
plazas de vicesecretario, oficial mayor, secretario de distrito o zona y secretario de Tenencia de
Alcaldia en municipios de mas de cien mil habitantes, asi como en Diputaciones y
Mancomunidades interinsulares y Cabildos insulares cuyo municipio capital tuviera también mas
de los citados cien mil habitantes (art. 4.1).

1.3.3. Sistema de ingreso en el Cuerpo.

El ingreso en el Cuerpo de Secretaria, en sus distintas categorias, seguia adoptando el sistema
de oposicidn libre 586 para el acceso a los cursos convocados por el Instituto de Estudios de

584 \lenia a sostener [GONZALEZ-HABA GUISADO, V.M. (1976). “Visién prospectiva...” Op.cit. pp. 46-47] que este
Decreto incurria en una deficiente atribucién de coeficientes, uno de los defectos, segun el autor, del sistema retributivo
de los funcionarios entonces vigente, junto con otros como la insuficiencia del sueldo base, la ausencia de
participacion de los interesados en la elaboracién de las normas y el predominio del Ministerio de Hacienda, la
discriminacién hacia los Cuerpos privilegiados, la desproporcionalidad entre las retribuciones basicas y las
complementarias; e, incluso, el problema de la aplicacién de conceptos ilegales e incluso delictivos.

585 En esta Transitoria 12 Gonzalez-Haba [GONZALEZ-HABA GUISADO, V.M. (1976). “Visién prospectiva...” Op. cit. p.
46 (n. 54)] advertia un buen ejemplo de una de las graves imperfecciones de las que adolecia a su juicio el sistema
retributivo: la atribucién imperfecta de coeficientes. En este caso se atribuia diferente coeficiente a los secretarios (5 6
4,5) en funcién de un criterio tan discutible como el nimero de habitantes del municipio.

586 E| art. 17 encomendaba a la Direccion General de Administracién Local, con informe del IEAL, la elaboracion,
aprobacion y publicacion de las bases y programas minimos para las oposiciones de acceso a los cursos de
habilitacién para el acceso a los Cursos Nacionales y, en su caso, a las diversas categorias. De acuerdo con este
precepto, se aprobaron, por sendas Resoluciones de 26 de julio de 1976, las bases y el programa minimo para el
ingreso en el Cuerpo Nacional de Secretarios de 12 categoria [BOE nim. 227, de 21-I1X-1976, pp. 18451- 18457] y para
en el de 22 categoria [BOE num. 190, de 9-VIII-1976, pp. 15460-15464].
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Administracion Local; los cuales, una vez aprobados, habilitaban para obtener el titulo
correspondiente expedido por el Ministerio de la Gobernacion.

La titulacidon necesaria para el acceso a la primera y a la segunda categoria seria la licenciatura en
Derecho o en Ciencias Politicas; y la de bachiller superior, maestro de primera ensefianza o
analogo, en el caso de la tercera categoria.

2. El Cuerpo Nacional de Secretaria hasta la aprobacion de la Constitucion.

2.1. Aspectos generales.

Durante los ultimos afios de Franquismo y los primeros de la democracia, el profesor Nieto 587
observa una patologia consistente en una falta de identificacion de los secretarios —lo que vale
también para los interventores y los depositarios— con los fines de la organizacién publica a la
que servian. Las razones de este cambio de actitud las encontraba en la brusca alteracién de los
presupuestos politico—sociales (en los que toda Administracion se basa) que habian vaciado el
modelo tradicional. Se estaba asistiendo a una transformacién de la naturaleza del servicio, que
desde el Estatuto se habia sometido en doble servidumbre a la Ley y a la Corporacion, sin
perjuicio de las disfunciones que podian llegar a alterar gravemente el sistema, pero que no
variaban sus lineas maestras.

Bajo el punto de vista de este autor 588, en el afno de aprobacion de la Constitucion, el
ordenamiento juridico local habia alcanzado un grado tal de deterioro, que podia hablarse con
toda propiedad de un estado de anomia. Las leyes y reglamentos eran confusos y contradictorios
y las corporaciones se negaban a cumplirlos, bien porque no querian, bien porgue no tenian
fuerza politica para cumplirlas. Los secretarios no podian contar con el Ministerio en su tarea de
pretender salvar el respeto a la ley. Tampoco podian servir a su Corporacién, que habia caido en
la pardlisis mas absoluta, entre unos titulares del poder hasta ese momento -y hasta la
celebracion de las primeras elecciones municipales— conscientes de su falta de legitimidad
democratica y por ello renuentes al ejercicio del poder, y las nuevas fuerzas democraticas que,
aun no ejerciendo poder real, tenian fuerza suficiente para bloquear la eventual acciéon de
gobierno 589,

En este momento, segun alertaba 5%, existia el peligro de que se crease un tercer polo de
fidelidad —que se afadiria a los ya citados del ordenamiento juridico y de la Corporacién—, que
seria el de la fidelidad politica al partido gobernara la Entidad local, lo que obligaria a una
orientacion no solo legal y de eficacia de su actuacidn, sino también politica. Eso transformaria
su sistema de responsabilidad, que hasta ese momento implicaba una legal, deducida de sus

587 NIETO, A. (1978). “De la Republica a la democracia: la Administracion espafiola del franquismo (lll)”. Revista
Espariola de Derecho Administrativo, n° 18, pp. 360-361.

588 NIETO, A. (1978). “De la Republica a la democracia...” Op. cit. p. 361.
589 NIETO, A. (1978). “De la Republica a la democracia...” Op. cit. p. 361.

590 NIETO, A. (1978). “De la Republica a la democracia...” Op. cit. p. 362.
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actos formales, y otra funcional, derivada de su eficacia. Se vislumbraba, bajo su consideracion
591, un horizonte de responsabilidad por sus conductas en el pasado (por colaboraciéon individual
y corporativa con el régimen anterior) y de responsabilidad derivada de la nueva fidelidad politica.
Por otro lado, en este momento, en la relacion de servicio se apreciaba una doble ruptura: factica,
en cuanto el Ministerio habia abandonado a los miembros de los Cuerpos Nacionales, y otra de
indole legal por la aparicién de las Comunidades Autonomas.

El profesor Nieto diagnosticaba una crisis de identidad como Cuerpo —que reflejaba y era en gran
parte consecuencia de la que afectaba a las propias Corporaciones locales—; pero no se trataria
en puridad de una Unica crisis, sino de tres: institucional, politica y constitucional, que por un azar
convergian en un mismo momento historico 592,

Ante las reticencias y suspicacias que esta supuesta vinculacién al pasado politico de la figura de
los secretarios y del resto de los Cuerpos Nacionales podia plantear en las nuevas fuerzas
politicas democraticas y en la opinidon publica 59, las organizaciones colegiales van a reaccionar
explicando la conveniencia de mantener estos oficios, bajo la consigna de la utilidad de sus

servicios para la implantacién de la democracia en la esfera de la Administracién local 594,

Esta crisis de los funcionarios de los Cuerpos Nacionales se producia a su vez dentro de un
marco general de crisis de identidad del funcionariado del Estado, descrito por Gonzalez-Haba
Guisado 5%; El funcionario dejaba de percibirse como un agente privilegiado del Estado y asistia,
en cambio, a un deterioro y precarizacién de su régimen legal frente al del trabajador asalariado.
Todo ello con el agravante de que la pérdida de prestigio y de aureola social que siempre habia
acompafado al Estado se manifestaba paralelamente en el colectivo de sus servidores, los
funcionarios. Como consecuencia de ello, el autor advertia un fendmeno inédito hasta entonces,
como era el de su creciente conciencia reivindicativa y de defensa de sus derechos y libertades.

2.2. La Ley 41/1975, de Bases del Estatuto de Régimen Local. Su Texto articulado parcial.

Como asevera Simén Tobalina 5%, el cuerpo de las normas de Régimen local de 1950-1955
envejecid pronto, no sélo por efecto del fendmeno de la aceleracion de la historia, sino también
por consecuencia de ser ya, en la época en la que se promulgaron, abiertamente contrarias al

proceso democratico predominante en todo el Occidente europeo.

591 NIETO, A. (1978). “De la Republica a la democracia...” Op. cit. p. 362.

592 NIETO, A. (1979). Conferencia inaugural de la Il Asamblea Plenaria de los Cuerpos Nacionales (10-11-12 de
noviembre de 1979), en Il Asamblea Plenaria de los Cuerpos Nacionales. Colegio Nacional de Secretarios, Interventores
y Depositarios de Administracién Local. Madrid, pp. 45y ss.

593 Da noticia [CONTI FUSTER, N. (2021). Op. cit, p. 68] de los acuerdos de la Junta de Gobierno del Colegio Provincial
de las Islas Baleares del afio 1976 en los que se decidia publicar notas de prensa en defensa de la profesion, ante el
clima adverso que se percibia en la opinién publica de aguel momento.

594 CONTI FUSTER, N. (2021). Op. cit, p. 68.

5% \/jd. [GONZALEZ-HABA GUISADO, V.M. (1977). “La nueva imagen del funcionario publico”. Documentacidn
Administrativa, (174). doi: 10.24965/da.vi174.4212].

596 SIMON TOBALINA, J.L. (1982). “El proyecto de Ley de Bases de la Administracién Local”, Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonémica, (213), pp. 7-32. doi: 10.24965/reala.vi213.8253, p. 13.
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En este panorama, una de las ultimas leyes dictada bajo la Jefatura del Estado del General
Franco —a la sazoén, la norma llevaba fecha del dia anterior a su fallecimiento- fue la Ley 41/1975,
de Bases del Estatuto de Régimen Local %97. Sin embargo, al haber nacido en visperas del
cambio politico, tuvo, por obvias razones, una “escasa vigencia legal y ninguna politica”, en
palabras de Ordufa 59, pues fue derogada por la Ley 47/1978, de 7 de octubre, pocas semanas
antes de la promulgacién de la Constitucion de 1978 59,

Entre los preceptos que no fueron objeto de derogacion por esta Ley se encontraban los
desarrollados por el Texto articulado parcial, aprobado por el Real Decreto 3046/1977, de 6 de
octubre 6%, sobre funcionarios locales, con el objeto —segun se alegaba en su parte expositiva—
de poner término a la situacion de transitoriedad que se habia iniciado con el Decreto-Ley
7/1973, incluido el régimen retributivo, que era de nuevo objeto de modificacion.

A despecho de su denominacién como Texto articulado parcial de la Ley 41/1975, gran parte de
sus preceptos, como se tendra ocasién de comprobar, eran desarrollo de la Ley de Bases
79/1968. La razén la encontramos en la Base Cuarenta de la Ley 41/1975, por la que se remitia
en lo que respecta a la funcién publica local a la Ley 79/1968, sin que su apartado Dos, que
especificamente trataba sobre los funcionarios de los Cuerpos Nacionales, fuera mas alla de
plantear la posibilidad de que pudieran dividirse en clases o categorias.

En conclusion, el nuevo Texto articulado derogaba expresamente el Decreto 687/1975 —que habia
venido regulando provisionalmente los Cuerpos Nacionales— e introducia la nueva regulacién de
desarrollo de la Ley 79/1968; la cual —en tanto se aprobaran sus reglamentos de ejecucion—
declaraba como vigentes los reglamentos de funcionarios, de contratacion y de servicios, en lo
que no se opusieran a la misma.

No la faltaba razén a Simoén Tobalina €01 cuando tachaba de cadtica la legislacion de Régimen
local de ese momento, de lo cual era prueba la tabla que acompanaba al Texto articulado con los
preceptos que continuaban vigentes o quedaban derogados. El autor criticaba acerbamente la

597 Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto de Régimen Local [BOE num. 280, de 21 de noviembre,
pp. 24342-24360]; modificada en su Tran. Primera.2 por la Ley 7/1976, de 11 de marzo [BOE num. 63, de 13 de marzo,
pp. 5215-5216]. Mediante el Decreto 3462/1975, de 26 de diciembre [BOE, num. 313, de 30 de diciembre de 1975, p.
26934] se establecian disposiciones precisas para la inmediata entrada en vigor de determinados puntos de los
preceptos de la Ley 41/1975 —desarrollado a su vez por Orden de 4 de marzo de 1976 (BOE de 6 de marzo). Con
anterioridad, hay que dar noticia de un Proyecto de Ley de Bases de Régimen Local de 17 de diciembre de 1971, cfr.
[ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia..., Op. cit., p. 291].

598 ORDUNA REBOLLO, E. (2012). Historia... Op. cit., p. 280.

599 | ey 47/1978, de 7 de octubre, de derogaciéon de la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto de
Régimen Local. Se exceptuaba de la derogacién los preceptos que hubieran sido desarrollados por los siguientes
Reales Decretos (art. 1°): EI RD 3250/1976, sobre ingresos de las Corporaciones Locales —no se decia nada de la Orden
de 31 de mayo de 1977 (BOE de 7 de junio) que lo desarrollaba—; el RD 3046/1977, sobre funcionarios publicos locales,
que trataremos a continuacioén, y el RD 2725/1977 [BOE num. 265, 5.11.1977, pp. 24284-85], por el que se dictaban
normas para la incorporaciéon como funcionarios de la Administracion Local de los secretarios habilitados; que
continuarian en vigor con su mismo rango normativo. También, aungue no resulta de nuestro interés, se exceptuaba de
la derogacion la Base 47.

600 Real Decreto 3046/1977, de 9 de octubre, por el que se articula parcialmente la Ley 41/1975, de Bases del Estatuto
de Régimen Local, en lo relativo a los funcionarios publicos locales y otros extremos [BOE num. 283, de 26 de
noviembre de 1977, pp. 25969-25986].

601 SIMON TOBALINA, J.L. (1982). “El proyecto de Ley de Bases ... Op. cit., pp. 13-14.
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mezcla, en la enumeracion, de las disposiciones derogadas con las vigentes y con las que regian
en cuanto no se opusieran al texto articulado; asi como la cita, sin la mas minima sistematizacion
ni orden alguno, de normas legales y reglamentarias, tanto de materias reguladas por la norma,
como de las que quedaban fuera de la misma.

2.3. El regimen general corporativo.
2.3.1. Categorias de los funcionarios. Plazas reservadas.

El art. 68 de la Ley articulada definia los Cuerpos Nacionales de la Administracion local, que
venian siendo los ya estatuidos por la Ley de 1950, si bien se llegaba a permitir al Gobierno la
creacion de otros cuando asi lo exigieran las necesidades funcionales de las Entidades locales
(art. 104) 602,

Se seguia dividiendo el Cuerpo en tres categorias, aunque se rebajaba el limite de poblacion
entre la segunda y la tercera, que pasaba a ser, como en la actualidad, el de los 5.000 habitantes.
Correspondia a los funcionarios de primera categoria el desempefio de las Secretarias de las
Diputaciones, Mancomunidades Interinsulares, Cabildos Insulares, Ayuntamientos de capitales de
provincia y de municipios con poblaciéon superior a 20.000 habitantes; a los de segunda las
Secretarias de Ayuntamiento de municipios con poblacién comprendida entre 5.001 y 20.000
habitantes; y a los de tercera las Secretarias de Ayuntamiento de municipios con poblacion de
hasta 5.000 habitantes 603,

Se configuraban, en los términos y con el alcance determinados reglamentariamente, las plazas
de Vicesecretaria y Oficialia Mayor, como 6rganos de colaboracion inmediata del secretario y de

sustitucién en caso de vacante, ausencia, enfermedad o abstencién legal o reglamentaria 64,

Criticaba Simon Tobalina % la preceptiva de estos puestos reservados de colaboracién, porque
en las Corporaciones de mas de 200.000 habitantes —en las que era obligatoria la Oficialia
Mayor- podia crearse la plaza de Vicesecretaria, con lo que se existirian dos cargos con la misma
naturaleza y funciones. Por otro lado —si bien el titular de la Oficialia pasaba en principio a ocupar
la de Vicesecretaria en el caso de que ésta se crease- permitia a su vez al pleno acordar

602 Esta facultad, que quedd inédita, era aplaudida por Gonzalez-Haba Guisado porque podria haber contribuido a
racionalizar el panorama funcionarial a nivel local, uno de cuyos rasgos basicos era el de la atomizacion [GONZALEZ-
HABA GUISADO, V. (1983). “Politica de personal y rasgos estructurales de la funcién publica espariola”. Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autonomica, (220), pp. 693-728. doi: 10.24965/reala.vi220.8343., p. 715].

603 Se permitia sin embargo la posibilidad de clasificar una plaza en una categoria distinta a la asignada segun el criterio
poblacional, circunstancia que a la larga generaria muchos problemas, al ser una forma de dificultar los procesos de
cobertura de vacantes [VERA TORRECILLAS, R.J. (2012). “Fundamento, origen y evolucién...” Op. cit., p. 17/20].

604 E| art. 81 de la Ley permitia a los Ayuntamientos de municipios y a las Diputaciones de provincias cuya capital
tuviera una poblacién superior a los 200.000 crear por acuerdo plenario la plaza de Vicesecretaria. Asimismo, la plaza
de Oficialia Mayor existiria en todas las entidades cuya Secretaria fuera de 12 categoria —salvo acuerdo en contrario de
la Corporacién, de lo que se daria cuenta a la Direcciéon general, en el caso de municipios o entidades de poblacion
inferior a 50.000 habitantes, o Cabildos insulares cuya capital tampoco alcanzara dicha cifra. En todo caso,
correspondia a la Direccidon General la clasificacion de dichas plazas. En los Ayuntamientos de municipios de poblacién
superior a los 500.000 que tuvieran establecidos distritos administrativos, las Secretarias corresponderian a
funcionarios del Cuerpo de 12 categoria, nombrados de la misma manera que los vicesecretarios y oficiales mayores.

605 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status’ ...” Op. cit,, p. 473. En el mismo sentido, [AGIRREZKUENAGA, |. (1996).
Op. cit., p. 88] estimaba que con esta reforma se creaba cierto desconcierto con los cargos de vicesecretario y de
oficial mayor, pues ambos eran idénticos y se concebian de forma simultanea, aunque con distinta denominacion.
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proveerla por concurso o concurso-oposicién, con lo que el titular de la Oficialia quedaria
despojado de sus atribuciones como segundo jefe de la Secretaria 6%,

El art. 68.2 recogia una aspiracién del Cuerpo secretarial y del resto de los nacionales, al disponer
que sus funciones sélo podrian ser desempefadas por quienes pertenecieran a esos Cuerpos en
sus distintas clases, por lo que se abandonaba la ominosa redaccion del art. 343.4 LRL, que
preveia la habilitacién circunstancial de personas ajenas en municipios de menos de quinientos
habitantes, y se derogaba tacitamente el art. 202 RFAL 607,

2.3.2. El ingreso en el Cuerpo de Secretaria.

El art. 69.1 desarrollaba la Base Cuarta de la Ley 79/1968 y exigia que el ingreso en el Cuerpo de
Secretaria y en el resto de los Cuerpos Nacionales se realizara por oposicion libre, seguida de un
curso selectivo. No obstante este mandato de oposicion libre, se reservaba empero un 10% de
las plazas convocadas a la promocién interna, es decir, a oposicién mediante turno restringido,
seguida de curso selectivo, entre los pertenecientes a la categoria inmediata inferior con al menos
diez afios de servicios efectivos en ella y poseyeran la titulacién exigida.

Las bases y programas minimos de las oposiciones eran competencia de la Direccién General de
Administracion Local, quien las aprobaria con informe del Colegio Nacional €%. Los cursos
selectivos estarian organizados por el Instituto de Estudios de Administracion Local, y quienes los
superaran obtendrian el titulo que acreditaba su ingreso en el Cuerpo y categoria respectivos.

Para ser admitido a las pruebas selectivas de acceso al Cuerpo —asi como a la Administracion
local en general- se exigia ser espafiol; tener cumplidos dieciocho afios de edad y no exceder de
aquélla en que falte menos de diez para la de jubilacion forzosa; estar en posesién (o en
condiciones de estarlo en la fecha en que termine el plazo de presentacién de instancias) de la
licenciatura en Derecho o en Ciencias Politicas (secretarios de 12 y 22 categoria) o de Bachiller
Superior o equivalente (secretarios de 3?2 categoria 6%9); no padecer enfermedad o defecto fisico
que impidiera el desempefio de las correspondientes funciones; y, por ultimo, acreditar no haber
sido separado, mediante expediente disciplinario, del servicio del Estado o de la Administracién
local, ni hallarse inhabilitado para el ejercicio de funciones publicas (art. 33 y art. 69.2).

606 | a redaccion perfunctoria de la Base Sexta de la Ley 79/68 permitia autorizar, de acuerdo con unos moédulos de
poblacién y presupuesto que fijaria el Texto articulado, la creacién de plazas de vicesecretario y oficial mayor; el
legislador demostraba con ello que no se habia leido el entonces vigente RFAL, que estatuia como obligatoria la plaza
de Oficialia Mayor en los municipios de mas de 20.000 habitantes, por lo que no podia autorizarse la creacién de una
plaza que el ordenamiento juridico ya sefialaba como imperativa, cfr. [SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status’ ...” Op.
cit.,, pp. 475-476].

607 DE IRIARTE Y PEREZ, A. (1979). “La acumulacién temporal de Secretarias de Administracion Local en orden a la
funcion certificante y asesora del Secretario”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (204), pp.
681-698. doi: 10.24965/reala.vi204.8149 p. 682. La situacion empero no cambid y las Secretarias se siguieron
ejerciendo por personas ajenas a la carrera, lo que el autor [ibidem, pp. 683-684] achacaba a razones como el nimero
mucho mayor de Secretarias que de secretarios, el propio mecanismo de los concursos, y la propia circunstancia de la
ausencia del secretario por motivos de vacaciones, licencias... cuando no hubiera sustituto perteneciente al Cuerpo.

608 Sobre este papel que se le concede al Colegio Nacional llama la atencién [PAREJO ALFONSO, L. (2012). El principio
de legalidad... Op. cit. p. 449 (n. 548)]

609 En esta exigencia del art. 69.2 b. de la Ley articulada de Bachiller Superior o equivalente para el ingreso a la tercera
categoria encontramos un cambio respecto del Decreto 687/1975.
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2.3.3. La provision de las plazas reservadas. Concursos y nombramientos de vacantes.

La provisién de las plazas vacantes se haria mediante concurso convocado por la Direccién
General en la forma dispuesta reglamentariamente 610,

No se hacia referencia en la Ley articulada al informe de la Corporacion local sobre su preferencia
en los aspirantes; en cambio, si disponia que la Direccién General decidiera provisionalmente el
nombramiento y lo elevara al Ministro, que seria quien adoptara el nombramiento definitivo. Era
ya responsabilidad exclusivamente de la Direccion General acordar los nombramientos derivados
de los sistemas de provision no definitiva, tales como interinidades, acumulaciones o comisiones
de servicio 611,

La norma reglamentaria sobre los concursos de traslados llegdé con el Real Decreto 642/1981 612,
Segun se ponia de manifiesto en su exposicion de motivos, se pretendia —con garantia de la
autonomia local- establecer un procedimiento de concurso que ofreciera las maximas garantias
de objetividad y de respeto a las expectativas profesionales, asi como la maxima agilidad y
rapidez en la tramitacion y resolucion 613,

La Direccién General seguia formulando una propuesta en terna, formada por los tres
concursantes con mayor puntuacién, que, habiendo solicitado la vacante, no resultaran
nombrados para otra que hubiesen pedido con preferencia (art. 197.2 RFAL). El Director general
designaba a uno de los concursantes que figuraban en la antecitada terna y elevaba el
expediente al Ministro, quien nombraba definitivamente (art. 72.1 Ley articulada).

Las solicitudes se presentarian ante las respectivas Corporaciones, las cuales aprobarian la
relacion de todos los solicitantes, ordenados de mayor a menor preferencia —en consideracién a
los criterios del art. 196 RFAL (precepto expresamente declarado vigente), que, como sabemos,

610 Téngase en cuenta que el art. 72.3 introducia el marco para un régimen especial de provisiéon de plazas de los
Cuerpos Nacionales para los municipios de Madrid y Barcelona, en el que los aspirantes debian tener una edad
maxima de 60 afos, con al menos 10 afios de servicios efectivos en el Cuerpo respectivo; ademas se habria de
garantizar la participacién de estos municipios en la seleccion de candidatos y en la formulacion de la propuesta. Debe
tenerse en cuenta que una de las finalidades que motivarian posteriormente la aparicion del sistema de provision
mediante libre designacion —-como se tendra ocasién de estudiar infra— era reconocer competencias a las
Corporaciones en la provision de sus puestos reservados.

611 La STS de 3 de junio de 1986 [ECLI:ES:TS:1986:3007] anulé el nombramiento interino del secretario de un
Ayuntamiento vizcaino por contrario a este art. 72.2 y en aplicacién de la doctrina de la célebre STC de 7 de abril de
1983, que considera la seleccién, nombramiento, situaciones administrativas de los secretarios como materia basica
de competencia estatal, ex art. 149.1.18° CE.

612 Real Decreto 642/1981, de 27 de marzo, por el que se establece un régimen especial para la realizacion de
concursos de traslados entre funcionarios de los Cuerpos Nacionales de la Administracion Local [BOE, nim. 86, de
10.04.1981], con correccion de errores publicada en [BOE nuim. 106, de 4.05.1981]. A los aspirantes se les asignaria la
puntuacién de acuerdo con la Tabla de Valoraciones de los Concursos de Secretarios, Interventores y Depositarios de
Fondos de Administraciéon Local, aprobada por Orden de 21-VII-1958 [BOE nim. 181, de 30-VII-1958, pp. 1332-34] y
Orden de 16-VI-1980 [BOE num. 147, de 19-VI-1980, pp. 13819-20].

613 En linea con estos principios se dicté también la Orden de 8 de febrero de 1982 del Ministerio de Administracion
Territorial, por la que se establecian los plazos a que debian someterse las convocatorias de concursos de traslados y
las pruebas selectivas de acceso para funcionarios de Cuerpos Nacionales [BOE num. 43, de 19 de febrero de 1982, p.
4276]. De tal manera, el escalafén debia publicarse antes de finalizar el mes de noviembre (art. 1), el concurso
convocarse en el mes de marzo (art. 2.2) y la resolucién publicarse antes del fin de julio de cada afio (art. 3.2). También
se establecia un calendario de los procesos selectivos, que se convocarian anualmente en razén de las vacantes
existentes en cada caso (art. 4).
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eran el genérico de improcedencia -razonada-, y los de conceptuacion y preferencia que

merecieran los aspirantes a la Corporacion 614,

Como manifestacion de la nueva organizacion territorial implantada por la Constitucién, la Ad.
Segunda de este Real Decreto encomendaba a las Comunidades Auténomas la elaboracion de la
relacién de las vacantes existentes en sus territorios 615,

2.3.4. Régimen disciplinario de los funcionarios locales con especial referencia a los

Cuerpos Nacionales.

La norma de 1977 tipificaba las faltas muy graves, abrogando el tipo consistente en incurrir en
conducta contraria a los principios del Movimiento Nacional y demas Leyes Fundamentales del
Estado, e incorporando en su lugar, de forma previsora cuando aun faltaba méas de un afo para
la aprobacién la Constitucién, el de incurrir en conducta contraria al ordenamiento constitucional
(art. 52 c.).

De acuerdo con los criterios de gravedad o levedad que se indicaban en el art. 53, habia de
estarse al reglamento que desarrollase el régimen disciplinario de los funcionarios locales en lo
que incumbia al cuadro de faltas graves y leves. En tanto, se remitia provisionalmente a la
tipificacion del Reglamento de Régimen Disciplinario de los funcionarios del Estado (Tran. Quinta).

El art. 54 de la ley estatuia el cuadro de sanciones, tipificando para las infracciones leves las
sanciones de apercibimiento y pérdida de uno a cuatro dias de remuneraciones; para las graves,
las de pérdida de cinco a veinte dias de remuneraciones (excepto el complemento familiar), la
suspension de funciones y la destitucion del cargo; por Ultimo, para las muy graves, las de
suspension de funciones, la destitucién del cargo, asi como la separacion definitiva del servicio.

614 A este respecto, resulta de interés recordar la STC 193/1987, de 9 de diciembre [ECLI:ES:TC:1987:193], que estimo
el recurso de amparo promovido contra la SAN que habia confirmado la OM de 30.6.1983, por la que se hombraba
para la Secretaria del Ayuntamiento de Ledn a quien ocupaba el tercer lugar de la terna. El TC otorgd el amparo a quien
ocupaba en primer lugar, por vulnerarse su derecho de igualdad de acceso a las funciones y cargos publicos, al no
tenerse en cuenta los principios de mérito y capacidad, sino otras condiciones personales o sociales. Segin comenta
[ORTEGA, L. (2000). “La incidencia del desarrollo del Estado Autondmico sobre la concepcion del sistema de la
Habilitacion Nacional de Funcionarios Locales”. Revista de Administracion Publica, n° 153 (septiembre-diciembre), pp.
309-310], el TC rechaza de plano la argumentacién municipal —basada en el principio de autonomia municipal (art. 140
CE) y en la potestad de autoorganizacién- y las implicaciones que ello pudiera tener en una forma de participacion en
el nombramiento en el que se justificara un juicio de naturaleza politica. El TC no niega la posibilidad de participacién
de los Entes locales en los nombramientos, sino que ésta entrafie un juicio politico, con el que se vulneren los
principios de mérito y capacidad, consagrados en el modelo constitucional de Funcién publica.

En un asunto similar (hnombramiento de un aspirante que no ocupaba el primer lugar en la terna) le fue denegado el
amparo al recurrente por la STC 365/1993, por la razén de que no se tuvieron Unicamente en cuenta el mérito y la
capacidad acreditados, sino también, razonada y razonablemente, otros criterios constitucionalmente vélidos, como su
idoneidad concreta (FFJJ 10y 11).

615 En relacion con la distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en el marco de la
nueva organizacion territorial del Estado fruto de la Constitucién, el TC admitié a tramite los conflictos positivos de
competencia planteados por el Gobierno Vasco respecto al art. 1 y la Adicional Segunda del Real Decreto 642/1981 y
en relacién a la Resolucion de la Direccion General de Administracion Local de 2 de mayo de 1981 (BOE del 14), de
convocatoria de concursos de traslado de Cuerpos Nacionales, suspendiendo en el ambito territorial del Pais Vasco la
vigencia y aplicacién de dichos preceptos del Real Decreto 642/1981, la Resoluciéon de 2 de mayo de 1981 en relacién
con las plazas de Corporaciones locales del Pais Vasco, asi como la Orden MAT de 31 de julio de 1981 de
nombramientos de secretarios de 22 categoria también en Corporaciones del Pais Vasco. [BOE nim. 193, de
13/8/1981, p. 18560]. Este conflicto positivo fue resuelto por la renombrada STC 25/1983, de 7 de abril
[ECLI:ES:TC:1983:25], de la que se tratard en capitulos siguientes. Sobre el conflicto de los secretarios de
ayuntamiento entre el gobierno del Estado y el vasco, vid. [VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario
municipal... Op. cit., pp. 221-231].
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Como regla particular aplicable a los Cuerpos Nacionales, no les seria de aplicacion el tipo
sancionador de suspension de funciones por plazo superior a un afio, que seria sustituido por la
destitucidon del cargo, con prohibicidon de obtener nuevo destino en un plazo no superior a tres
anos (art. 54.5).

Las sanciones por faltas leves podian dictarse sin necesidad de instruir expediente, no obstante,
las resoluciones expresarian siempre los hechos sancionados.

Sin lugar a dudas, merece subrayarse que la ley —sin perjuicio de la competencia en todo caso de
la Presidencia— permitia que el secretario pudiera corregir las faltas leves de los funcionarios
locales, como jefe de personal a la sazdn, por si o a propuesta de los jefes y directores de
servicios, dando cuenta a la Presidencia (art. 55).

La imposicidon en cambio de sanciones por faltas graves y muy graves exigia la tramitacién de
procedimiento con audiencia al interesado. Este procedimiento se regiria por las disposiciones
reglamentarias correspondientes —las cuales habrian de garantizar, en la fase de instruccion, la
audiencia del interesado, su conocimiento de las faltas imputadas, la practica de la prueba y todo
lo que permitiera su defensa— (arts. 56.1 y 56.4). En todo caso la imposicion de sanciones debia
cumplir las normas del procedimiento administrativo (Base IX.Cinco Ley 79/1968).

Por lo que atafie a los funcionarios de los Cuerpos Nacionales, se separaban los dérganos
competentes para la incoacion y la resolucién. De esta manera, aquélla correspondia bien a la
Direccién General, bien al cabildo corporativo en la que el interesado prestara sus servicios 616,
de lo cual se daria cuenta a dicho centro directivo (art. 56.2 a.).

Mas compleja resultaba aun la norma distributiva de la competencia para imponer las sanciones
por las infracciones graves y muy graves:

a) Correspondia al Ministro del Interior la imposicion de las sanciones de destitucion del cargo o
de separacion del servicio (art. 57 a.).

b) A la Direccién General, por su parte, quedaba reservada la de dictar la sancién de suspensién
de funciones, cuando el procedimiento hubiera sido instruido o incoado por ese centro directivo.
Si la sancion que imponer era inferior, la Direccion General podia limitarse a calificar la falta y
remitir lo actuado a la Corporacién para que el pleno adoptara la sanciéon en funcién de la
calificacion de los hechos formulada por la Direccion General (art. 57 b.).

El art. 27.2 de la misma norma lo expresaba de forma mas sencilla diciendo que le competia la
resolucién sancionadora cuando hubiera incoado el procedimiento ese centro directivo y no
estuviera atribuida la sancién al Ministro.

c) El plenario dictaria las sanciones no comprendidas en los parrafos anteriores (art. 57 e.).

Las sanciones se anotaban en la hoja de servicios, indicando las faltas que las motivaron. Su
cancelacion se regiria por las mismas normas que la de los funcionarios del Estado.

616 La STS de 4 de octubre de 1985 reconocia la potestad del Ayuntamiento de Calvié para la incoacion de expediente
disciplinario a su secretario y para la adopcion en el mismo de la medida de suspensién preventiva en el ejercicio de su
cargo -sentencia recogida por [PERA VERDAGUER, F, PERA BAJO, R. (1992). La Administracion Local en la
Jurisprudencia. Op. cit., p. 422].
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El érgano iniciador del procedimiento nombraba al instructor, resolvia sobre la imposicion o el
alza de la suspension provisional del presunto responsable o sobre la instruccién de diligencias
previas (art. 56.3) 617,

Por otro lado, se permitia que los funcionarios pudieran ser rehabilitados en el caso de
separacion del servicio en virtud de sentencia de los tribunales de justicia o por sancion
disciplinaria —acreditando la cancelacién de los antecedentes penales, en su caso, el
cumplimiento de las responsabilidades en que hubiera incurrido y siempre que observaran una
conducta que les hiciera merecedores de ella, a juicio de la autoridad que debia decidir 618,

2.3.5. Caracter y funciones de la Secretaria.
2.3.5.1. Aspectos generales.

El secretario continuaba formando parte con voz pero sin voto de la Corporacién municipal y
provincial (Base Sexta.Dos y Base Dieciséis.Dos, respectivamente de la Ley 41/1975 y el propio
art. 75.2 de la Ley articulada). Del mismo modo -sin voto pero con voz—, también de la comision
permanente municipal, ex Base Sexta.Tres) y de la comisidn de gobierno provincial, ex Base
Dieciséis.Tres, ambas de la Ley de Bases de 1975. De la misma forma, segun la Base
Novena.Tres de la misma Ley, los secretarios —el de la Diputacion y los de cada Ayuntamiento
miembro—, en su condicion de jefes del servicio general correspondiente, se incorporaban —
también con voz, pero sin voto- a la comision permanente de las Entidades municipales
metropolitanas

En el marco de la organizacién administrativa, ya la propia Ley de Bases de 1975 le asignaba —asi
como a los demas funcionarios de los Cuerpos Nacionales- la jefatura del servicio general
correspondiente (Base Sexta.Cuatro y Base Dieciséis.Cuatro, respectivamente). Su desarrollo por
el art. 68.2 le reafirmaba en su condicién de jefe de la Secretaria y de los servicios juridico-
administrativos, ademas de introducir su consideracion —junto con la Intervencién y la
Depositaria— como cuerpos especiales. Ello queria decir que sus funciones sélo podian ser
ejercidas por quienes pertenecieran a los mismos, sin perjuicio de las sustituciones por ausencia,
vacante o enfermedad. Este precepto configuraba una explicita declaracién del caracter directivo
de estos cuerpos, a los que se calificaba expresamente como especiales 619,

Al margen de su condicion de corporativo, el art. 75.1 mencionaba sumariamente sus funciones —
quiza a la espera de un futuro desarrollo reglamentario que nunca llegé- y respecto de las que no
cabia observar diferencias sustanciales respecto de las previstas en la ley anterior.

617 La STS de 24.11.1986 —citada por [PERA VERDAGUER, F., PERA BAJO, R. (1992). La Administracién Local en la
Jurisprudencia. Op. cit., p. 464]- declaraba la compatibilidad entre el principio de presuncion de inocencia y la
adopcién de medidas cautelares, como la suspension de empleo y sueldo, siempre que existiera una norma juridica
que asi lo estableciera, como sucedia en el caso de autos con el art. 56.3 RD 3046/1977, en relacion con el RFAL.

618 Como se vera en un capitulo posterior, esta norma sigue vigente en nuestro derecho, al ser incorporada al art. 152.2
TRRL, lo que permite que los funcionarios de Habilitacién Nacional y el resto de funcionarios locales que han sido
separados del servicio por sancion disciplinaria puedan ser rehabilitados; lo cual el EBEP no contempla para el resto de
los funcionarios.

619 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status” ...” Op. cit., p. 471.
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Asi, el secretario, bajo la superior autoridad del presidente, era el asesor no sélo de la
Corporacion, sino de su Presidencia y comisiones. A este respecto, no cabe olvidar que, segun el
apartado Dos de la Base 44 de la Ley 41/1975, seguia estando obligado a advertir de las
manifiestas infracciones legales en que pudieran incurrir la Corporacién en sus actos y acuerdos.

Tenia también las funciones de coordinador de las dependencias y servicios corporativos 620, asi
como la de jefatura del personal. A diferencia del RFAL, para quien el secretario era jefe de las
dependencias y servicios generales y de todo el personal, con la norma de 1977 pasaba a
ostentar simplemente la condicion de jefe de personal —en armonia con la jefatura que ostentaban
el interventor y el depositario de los correspondiente servicios que tenian a su cargo, la cual se
ejerceria sin perjuicio de dicha jefatura de personal 621, ademas de jefe directo de la Secretaria y

de los servicios juridico-administrativos.
Por supuesto, era también el fedatario de todos los actos y acuerdos.
2.3.5.2. Referencia a la funciones en materia de contratacion.

Ya se tuvo ocasidon de referir las especificas responsabilidades de los secretarios en el
procedimiento de contratacién segun el Reglamento de Contrataciéon (RCCL). Como se recordara,
en su condicién de asesor juridico, debia advertir de la ilegalidad en el caso de fraccionamiento
de obras y servicios con un periodo de ejecucién de un Unico presupuesto ordinario, y en el
supuesto de incumplimiento de los requisitos para la utilizaciéon de otros sistemas al margen de la
subasta. Como atribuciones mas importantes en el ejercicio de la fe publica en esta materia,
pueden citarse la autorizacion de las actas de la mesa de contratacion, del documento
administrativo de formalizacién del contrato —cuando asi procediera— y del acta de recepcion
definitiva del contrato.

Declarando la aplicacion supletoria a las Entidades locales de los preceptos de la Ley de
Contratos del Estado —lo que ya hacia, por cierto, la Ad. 22 RCCL-, se introducian una serie de
reglas que tendian a transponer la estructura general del Estado a la local 622, Entre estas reglas
se estatuian por primera vez, de forma sistematizada, las funciones asignadas en el
procedimiento de contratacion a los funcionarios del Cuerpo de Secretaria, ya similares a las
vigentes actualmente, y en las que es posible deslindar entre las que desempefiaba como
fedatario y las que asumia como asesor juridico de la Corporacion.

En su condicién de titular de la fe publica —asi como el art. 49.1 RCCL reservaba a los notarios la
formalizacion de aquellos contratos en que asi lo hubiera dispuesto una Ley o el gasto excediera
de 250.000 pesetas—, la ley articulada en su articulo 110.7° se limitaba a declarar que, cuando los

620 Esta fue la Ultima disposicion en conferir expresamente a la Secretaria la funcion coordinadora. El Proyecto de Ley
de Bases de 1981 preveia Unicamente la posibilidad de hacerlo; alguna de las enmiendas presentadas hablaban de que
le correspondia normalmente. A este respecto, vid. [SANCHEZ HERNANDEZ, F. (1981). “El Secretario de Administracién
Local y la funcién coordinadora”. Op. cit., pp. 1468-1469]

621 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status’ ...” Op. cit., p. 473.

622 SANCHEZ ISAC, J. (1979). “La actual regulacién de la contratacion local”. Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autondmica, (203), pp. 439-454. doi: 10.24965/reala.vi203.8134, p.446.
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contratos se formalizaran en documento administrativo, daria fe el secretario —quien, por lo
demas, autorizaria las actas de los concursos, subastas y concursos-subastas 623,

“Esta posicion vergonzante de la fe publica administrativa frente a la fe publica notarial” —en
acertada expresion de Lliset Borrell 624— solo cambiaria con la Ley 50/1984, de Presupuestos
Generales del Estado para 1985, que dio nueva redaccién a la Ley de Contratos del Estado,
disponiendo la formalizacién de los contratos en documento administrativo, pero Unicamente los
de obra y gestién de servicios publicos —sin perjuicio de que, a instancia del contratista y a su
costa, se pudieran formalizar en escritura publica— (Ad. 132, que modificaba los arts. 40 y 70
LCE). No ocurria empero lo mismo en los de suministro, en los que la escritura publica seguia
siendo preceptiva si la cuantia era superior a 2.500.000 pesetas o si cualquiera de las partes asi
lo pidiesen 625,

Mas timidamente, la norma aplicable en el ambito local (art. 113.62 TRRL) se limitd a recoger la
posibilidad de que los contratos se formalizaran tanto en escritura publica, como en documento
administrativo, del cual daria fe la Secretaria de la Corporacion 626, Sin embargo, de acuerdo con
el art. 426 del citado Texto Refundido, en los contratos mercantiles de préstamo y crédito debian
formalizarse en pdliza intervenida por agente de cambio y bolsa o corredor de comercio, o bien
en escritura publica. Y sdélo cuando se tratara de operaciones concertadas con entidades
oficiales de crédito podria utilizarse el documento administrativo 627,

Entre las reglas que introdujo el Real Decreto 3046/1977, se encontraban, de una forma
sistematizada y similares a las actualmente vigentes, las funciones de asesoramiento juridico que
tenia el secretario en esta materia. Parte esta norma de la asimilacion de sus funciones de
asesoramiento a las de la Abogacia del Estado, de tal manera que se le encomendaba la
elaboracién de todos aquellos informes que la Ley de Contratos del Estado encomendaba a ese
funcionario (art. 110.5°). Particularmente, informaria el pliego de clausulas econdémico-

623 En ese momento, doctrina como [SANCHEZ ISAC, J. (1979). Op. cit., p. 453] mantenia que la postura mas prudente
era continuar con el régimen del Reglamento de Contratacion, por la duda razonable que existia sobre la vigencia
inmediata de este precepto, al no derogarse explicitamente los articulos correlativos de este reglamento —ademas de
que la propia Ley de Contratos del Estado especificaba los casos en que procedia la escritura publica en los contratos
de obra—; todo ello en espera del detalle reglamentario preciso, junto con el resto de aspectos que habian quedado
diferidos a la futura regulacion.

624 | | ISET BORRELL, F. (1986). Manual de Derecho local. 22 Ediciéon. Publicaciones Abella. El Consultor de los
Ayuntamientos. Madrid, pp. 337-338.

625 ALCON ZARAGOZA, J.A. (1988). La funcidn de la fe pblica en los apartados h) y j) del articulo 2° del Real Decreto
1174/1987, de 18 de septiembre, en Castelao Rodriguez, J. (Coord.). La fe publica local. Instituto Nacional de
Administracion Publica. Madrid., p. 91. Hacia hincapié el autor [ibidem] en la paradoja que se encerraba en que el
contrato de obra y de gestion de servicios se formalizaran en documento administrativo, pero se exigiera escritura
publica para la cesién de los derechos del mismo a un tercero (arts. 58 y 81 respectivamente de la LCE).

626 Precepto criticado por [ALCON ZARAGOZA, J.A. (1988). Op. cit., p. 91] por vulnerar la prelacién de fuentes recogida
en el entonces vigente art. 5.C LBRL.

627 TOUS AYMAR, B., GARCIA DOCIO, P. (1988). La fe publica administrativa en el aspecto mercantil, en Castelao
Rodriguez, J. (Coord.). La fe publica local. Instituto Nacional de Administracion Publica. Madrid., pp. 150-151.
Criticaban estos autores el poco acierto técnico en la redaccién de este art. 426 TRRL, como la mencién del
documento administrativo como documento privado. Por otro lado los contratos sobre valores mobiliarios se
reservaban a agentes de cambio, corredores o notarios, salvo en los de emisién de deuda por anotacién en cuenta,
que podrian formalizarse por el secretario (ex D. 19 de septiembre de 1936 y Ley 23 de febrero de 1940) [ibidem]
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administrativas, que se aprobaria junto con el expediente de contratacién (art. 110.2°); emitiria
dictamen en los procedimientos de interpretacion, modificacién y resolucién de los contratos (art.
111.3); y se pronunciaria sobre la adopcion de la contratacion directa por razéon de reconocida
urgencia (art. 117.1.3°). Este asesoramiento se extendia hacia la fase de licitaciéon y adjudicacion,
al fungir como vocal nato de la mesa de contratacién (art. 110.4°).

3. Las primeras normas de acomodacion a la Constitucion.

3.1. Panorama general.

Como es sabido, la Constitucion de 1978 consagra, como principios fundamentales del Régimen
Local, los de la autonomia de los municipios y provincias para la gestion de sus intereses; el
caracter democratico y representativo de los Ayuntamientos, Provincias y otras corporaciones
como organos de gobierno; y el principio de suficiencia de las Haciendas locales para el
desempeno de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones locales.

Su aprobacion tuvo como consecuencia en el ambito local la de residenciar en los corporativos
las facultades de gobierno y administraciéon de las mismas y una consecuente marginacién formal
de los Cuerpos Nacionales respecto de dichas actividades gestoras, corriente que amenazd su
propia existencia 628,

Su entrada en vigor supuso la inmediata derogacién de la Base Sexta.Dos y de la Base
Dieciséis.Dos de la Ley 41/1975 y del articulo 75.2 del Texto articulado de 1977 —que establecian
la condicién de corporativo municipal y provincial del secretario, a despecho del caracter
democratico de la composicién de los 6rganos representativos de las Entidades locales.

En cualquier caso, en tanto se promulgaba la ley que demandaba el articulo 149.1.18° de la
Constitucion, se consideré conveniente abordar una modificacidon urgente del ordenamiento
entonces vigente en aspectos como el de la adopcion de acuerdos, en materia de funcién publica
local y presupuestaria, de ingresos locales y de reclamaciones econdmico-administrativas. Este
paquete de reformas se abordd mediante el Real Decreto-Ley 11/1979, de 20 de julio, sobre
medidas urgentes en materia de financiacion de las Corporaciones locales, el Real Decreto-Ley
3/1981 629 y |a Ley 40/1981 630 —|egalidad que pone de manifiesto hasta qué punto estos Cuerpos

628 MORELL OCANA, L. (1997). “El cumplimiento de las funciones encomendadas a la habilitacién nacional y la
evolucién de la Administracién Local desde 1985”. Documentos INAP, n° 12 (septiembre), p. 19. En este tiempo de
criticas a la profesién, el Proyecto de Ley de Bases del Estatuto de los funcionarios de 1981 pretendié defender su
existencia al incorporarlos a su articulado, si bien remitia su regulacién a una futura Ley de Bases de Régimen local,
[GONZALEZ-HABA GUISADO, V. M. (1984). “Trayectoria de la reforma...” Op. cit., p. 213].

629 Real Decreto-Ley 3/1981, de 16 de enero, por el que se aprueban determinadas medidas sobre régimen juridico de
las Corporaciones Locales [BOE, num. 27, de 31 de enero de 1981, pp. 2244-47]. Y Real Decreto 1262/1981, de 5 de
junio, por el que se desarrollan algunas de sus medidas [BOE num. 153, de 27.6.1981, pp. 14734-5].

630 | ey 40/1981, de 28 de octubre, por el que se aprueban determinadas medidas sobre régimen juridico de las
Corporaciones Locales [BOE num. 271, de 12.11.1981, pp. 26495-99]. Real Decreto 3183/1981, de 29 de diciembre,
por el que se aprueba la tabla de vigencia de los preceptos afectados por la Ley 40/1981, de 28 de octubre [BOE num.
313, de 31.12.1981, pp. 30557-60]. Y Real Decreto 2513/1982, de 24 de julio, por el que se desarrollan y aplican
algunas de las medidas adoptadas por la Ley 40/1981 [BOE num. 240, de 7.10.1982, pp. 27657-59]. Este ultimo Real
Decreto derogaba expresamente el Real Decreto 1262/1981, de 5 junio, de desarrollo parcial del Real Decreto-Ley
3/1981.
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quedaban acantonados en cometidos ajenos a la gestion diaria de las actividades locales 631—; asi
como también mediante el anteriormente estudiado Real Decreto 642/1981, sobre concursos, o
el Real Decreto 1710/1979, de 16 de junio, por el que se dejaban sin efecto una serie de
procedimientos de fiscalizacién, intervencion y tutela del Ministerio de Administracion Territorial
sobre las Entidades locales en determinadas materias.

Otro aspecto objeto de modificacién que interesaba a la Secretaria fue el del empleo de las
distintas lenguas en las Corporaciones locales mediante el Real Decreto 1111/1979 632, donde se
le responsabilizaba de la redaccion de las actas, acuerdos y resoluciones, expedientes y demas
documentos, como proyectos, padrones y censos, aun cuando se acordara el uso de la lengua
particular del territorio, sin perjuicio de que pudiera ayudarse de persona iddénea para su
transcripcion (art. 4°).

Desde un enfoque mas general, merece también mencionarse el cambio que supuso en la
funcién publica local la aprobacién, ya con el Partido Socialista en el poder, de la Ley 30/1984, de
Medidas para la reforma de la Funcién Publica 633,

En este punto centraremos nuestra atencién en las vacilaciones sobre el régimen de destitucién y
en la reforma de la funcién de asesoramiento secretarial.

3.2. La modificacion en el régimen de destitucion.

El articulo tercero.Uno j) del Real Decreto-Ley 3/1981 incluia —-entre los acuerdos para cuya
adopcidn se exigia el voto favorable de las dos terceras partes del nimero de hecho vy, en todo
caso, de la mayoria absoluta legal de miembros de la Corporacién— el de la destitucion de
funcionarios de los Cuerpos Nacionales. Empero, el Real Decreto 1262/1981 recordaba que estos
acuerdos de destitucion debian ser aprobados definitivamente por el Ministerio.

Esta facultad de destitucidn, incoherente con el derecho al cargo, fue rectificada posteriormente
(con el voto contrario socialista y nacionalista) 634 por la Ley 40/1981, cuyo articulo tercero.Uno f)
precisaba que lo que correspondia aprobar al plenario con tal quérum era la propuesta de
destitucion, no la destitucion.

3.3. Las modificaciones en la funcion de asesoramiento.

Con el Real Decreto-Ley 3/1981, la funcidén de asesoramiento pasaba a estar restringida a una
serie de supuestos tasados. Asi, de acuerdo con su articulo cuarto, era necesario el informe

631 MORELL OCANA, L. (1997). “El cumplimiento...” Op. cit., p. 19.

632 Real Decreto 1111/1979, de 10 de mayo, por el que se regulable empleo de las distintas lenguas espafiolas en las
actuaciones de las Corporaciones Locales [BOE, num. 115, de 14.5.1979, pp. 10813-14].

633 Sobre la funcién publica local tras la aprobacién de la Ley 30/1984 y en visperas de la Ley 7/1985, vid. [GONZALEZ-
HABA GUISADO, V.M. (1985). “La funcidn publica local en el marco de la reforma burocratica espafiola”. Revista de
Administracion Publica, n°. 107].

634 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacidn... Op. cit., p. 121. Este autor no dejaba de
preguntarse —no sin razén y no obstante siendo bien distintos los efectos formales del Real Decreto-Ley 3/1981 y de la
Ley 40/1981-, a efectos de la practica diaria de la profesién secretarial, qué actividad se le podria permitir a un
funcionario cuyo Ayuntamiento en pleno habia llegado al extremo de votar una propuesta de destitucién y cual seria la
decision del Ministerio al respecto [ibidem].
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previo y por escrito —que indicase la legislacidén aplicable y la adecuacién de los acuerdos a la
misma 35— en los casos siguientes:

i.- Adopcién de acuerdos cuya aprobacion precisara de un quorum especial. Para la doctrina de
entonces 636, se trataba de una innovacion en la actividad informante, justificada en la
importancia del asunto para el que se requeria tal mayoria; aunque también podia encuadrarse
dentro de los dictamenes que podia emitir el secretario cuando asi lo estimase oportuno por ser
asunto de importancia o de interés (art. 286.1 ROF 1952 y art. 143.3° RFAL), si bien ahora se
convertia en preceptivo.

ii.- Cuando lo ordenara el presidente o lo solicitara la tercera parte de los corporativos, con
antelacion suficiente a la celebracion de la sesion en que hubiere de adoptarse dicho acuerdo.
Este supuesto tenia unos antecedentes que podian remontarse, segun la doctrina del momento,
al art. 143.3 RFAL 637,

Estos informes se configuraban por la doctrina como necesarios o preceptivos, por lo que su
emisién era indispensable para la produccién valida del acto o acuerdo; su omisién produciria,
por el contrario, un vicio de procedimiento que causaria la invalidez de las actuaciones
posteriores sin posibilidad de convalidacién 638,

Es de remarcar aqui que el articulo cuarto.Dos del Real Decreto 2513/1982, de desarrollo de la
Ley 40/1981, fijaba que, tanto el requerimiento del presidente como la solicitud de los concejales,
debia efectuarse con una antelacion minima de ocho dias a la celebracién de la sesion, plazo que
en caso de no respetarse, impediria a la Corporaciéon adoptar acuerdo alguno 639. Con ello se
pretendia garantizar la seguridad profesional del funcionario, evitando requerimientos sorpresivos,
tan frecuentes en la practica, asi como facilitar el acierto en la opinién fundada en derecho, al
disponer de un tiempo prudencial para emitir el dictamen 640. A este respecto, el mencionado
articulo cuarto.Dos precisaba que, para que naciera tal prohibicion —cuya vulneraciéon daria lugar
a la invalidez del acuerdo 64—, ademas de superar ese plazo limite, los corporativos solicitantes
no habrian podido tener conocimiento de la propuesta de acuerdo antes de los diez dias
inmediatamente anteriores a la celebracion de la sesion (mediante la recepcion del orden del dia

635 Con ello se destacaba que lo eser)cial de un informe es la conformidad del acuerdo que pretende adoptarse con el
ordenamiento juridico [FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p.33].

636 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., p. 75-76.
637 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., p. 76.

638 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit.,, p. 80. Segun la STS de 6 de marzo de 1989 -aportada por [PERA
VERDAGUER, F., PERA BAJO, R. (1992). Op. cit., p. 68]- el informe de la Secretaria no podia ser suplido en ningin
caso por el de la Intervencién, también preceptivo cuando se trataba de materias de indole econémica, so pena de
nulidad.

639 Este art. cuarto.Dos estaria aln vigente, segin el parecer de [COLAS TENAS, J. (2019). “El régimen de
funcionamiento de las sesiones de los érganos colegiados de las Entidades locales”. Revista digital CEMCI, n° 44, en
https://revista.cemci.org/numero-44/pdf/tribuna-1-el-regimen-de-funcionamiento-de-las-sesiones-de-los-organos-
colegiados-de-las-entidades-locales.pdf, p. 24/48].

640 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., p. 81.

641 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., p. 81.
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de la comisién informativa, donde la hubiere). Ello no obstaba para que la propuesta no pudiera
incluirse en otra sesién ordinaria o extraordinaria mas adelante, aunque tendria que ser
convocada una vez transcurrido el plazo de ocho dias para la emision del informe solicitado

(articulo cuarto.Dos in fine).

En la nueva normativa, la doctrina 642 observaba de forma clara una tendencia en suprimir
funciones propiamente gestoras —como la de coordinar las dependencias y servicios de la
Corporacion o la jefatura de personal-, enfatizando lo que podrian denominarse funciones
externas: asesoramiento legal preceptivo en los secretarios, y control y fiscalizacién en los
interventores. Tal detrimento, como aseguraba Cueto Bulnes 643, se debia particularmente,
ademas de a la potenciacion de la figura del alcalde, como nuevo titular de las mismas, a la
pérdida por el secretario de su condiciéon de corporativo. En todo caso, Pérez Luque 644 mantenia
por su parte que esta norma no tenia como propdsito asignar funciones informantes para ilustrar
al érgano politico en la toma de sus decisiones, sino que lo que se pretendia en realidad era
limitar las funciones de la Secretaria 645.

Con el Real Decreto-Ley 3/1981 se derogaba la advertencia de ilegalidad, que no sélo era un
supuesto de informe, sino que entrafiaba todo un cualificado sistema de control de los actos y
acuerdos de la Administracion local por el Estado, con lo que entrafaba, al pasar el asunto a
otras instancias, de desapoderamiento de la Corporacién a efectos decisorios 646,

La obligacion de formular la advertencia de ilegalidad como medio de salvar la responsabilidad se
limitaba pues al ambito de la propia entidad, que era quien estaba obligada a partir de ese
momento a remitir al Estado los actos y acuerdos adoptados. Se producia aqui la quiebra de los
Cuerpos Nacionales como “instrumentos facilitadores de la tutela centralista” 647. Esta Ultima
apreciacion de la reforma operada por el Real Decreto-Ley 3/1981 se acomodaba con otros
pronunciamientos doctrinales 648, para los cuales lo que habia sido verdaderamente objeto de

642 Asi, Julio Castelao Rodriguez y Juan D’Anjou Gonzélez, apud [PALOMAR OLMEDA, A. (2011). “El modelo de funcién
publica local...” Op. cit., p. 840].

643 CUETO BULNES, J.L. (y otros). (1988). “Los secretarios de las Corporaciones locales”. Revista Vasca de
Administracion Publica, n° 20, p. 116.

644 PEREZ LUQUE, A. (1999). “La innecesariedad del informe preceptivo del Secretario de Administracién Local”. E/
Consultor de los Ayuntamientos, n° 19, p. 3/11.

645 Cuando se leen sentencias como la STS 24 de septiembre 1984 —citada por [PERA VERDAGUER, F., PERA BAJO,
R. (1992). Op. cit., p. 423]- para la cual la creacion de plazas de funcionario o ampliacién de plantillas soélo era
necesario, desde el punto de vista formal y de acuerdo con los articulos aplicables del Real Decreto-Ley 3/1981, el voto
favorable de la mayoria absoluta de la Corporacion y el informe de secretario e interventor, se tiene la impresién de que
el informe secretarial no era mas que un elemento formal del expediente.

646 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., p. 79. MORELL OCANA, L. (1997). “El cumplimiento...” Op. cit., pp.
18-19. Sin embargo, Castillo Blanco la juzgaba un importante instrumento de poder de estos funcionarios [CASTILLO
BLANCO, F. A. (2011). Op. cit., p. 173]. Con la supresion por parte de este Real Decreto-Ley de la tutela estatal sobre
las Corporaciones locales, el Gobierno de UCD se anticipaba a la declaracion de inconstitucionalidad por la STC de 2
de febrero de 1981, que resolvia un recurso interpuesto por cincuenta y seis senadores socialistas contra la legislacién
local entonces vigente [MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacion... Op. cit., pp. 167-168].

647 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacion... Op. cit., p. 120.

648 ABELLA POBLET, M., redaccién de El Consultor de los Ayuntamientos. (1981). “Informes y advertencias de
ilegalidad”. El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 18, pp. 1119-1120.
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abolicion era el aspecto de la advertencia con la que se incitaba el control externo por parte de la
Administracion del Estado 649, mediante la comunicacion al Gobernador Civil en orden a la
suspension del acuerdo. Se mantendria asi la dimensién de control interno de la actuacion
corporativa que tenia la advertencia y que la Ley conferia a los funcionarios que tenian la funcion
asesora, so pena de incurrir en responsabilidad.

Sin embargo, como demostraba Vera Fernandez, la Ley 40/1981 devolvid la vigencia a la
advertencia de ilegalidad, por lo que en puridad podria concluirse que desde el 12 de noviembre
de 1981 —fecha de entrada en vigor de la citada Ley 40/1981, conforme se establece en el articulo
primero del Real Decreto 3183/1981- hasta la entrada en vigor de la Ley 7/1985, el secretario no
sOlo debia informar en los supuestos del articulo cuarto de dicha Ley 40/1981, sino formular la
advertencia de ilegalidad, de acuerdo con los arts. 413.2 y 413.3 LRL 650,

Mas alla de la funcién asesora, por lo que respecta a la funcion fedataria, debe sacarse a colacion
el art. 4° del Reglamento de procedimiento de ingreso en la Funcién Publica local 651, que le
conferia de suyo la secretaria de los tribunales calificadores de los ejercicios y méritos de
funcionarios y aspirantes, sin perjuicio de la posibilidad de su delegacion en otro funcionario
capacitado 652,

También merece cita una norma de Derecho civil como era la Ley 11/1981, de 13 de mayo, que
modificaba el Codigo Civil en materia de filiacidn, patria potestad y régimen econdmico del
matrimonio. Con esta modificacidén del articulo 1324 del Cddigo Civil, se eliminaba un ultimo

649 Sobre el régimen de impugnacién de los acuerdos ilegales de las Corporaciones tras el RDL 3/1981 y la Ley
40/1981 y un referencia al Proyecto de Ley de Bases de la Administracion Local, entonces en tramitacion, vid.
[FIGUEIRA LOURO, M. (1983). “Suspension/impugnacion por la Administracién de acuerdos ilegales de las
Corporaciones Locales”. Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, (217), pp. 7-66. doi: 10.24965/
reala.vi217.8300.]

650 Consideraba [VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., pp. 75-83] que con el Real Decreto-Ley 3/1981, a pesar
de omitir la tabla de derogaciones a la que le obligaba la ley, se derogaban tacitamente los articulos 413.2, 413.3 y
413.4 LRL y el art. 143.1 RFAL, con lo que quedaba abrogada efectivamente la advertencia de ilegalidad, tanto por
estar recogida dicha derogacién en el proyecto de Real Decreto, como por razones sistematicas, ya que se regulaban
aspectos del régimen juridico de adopcién de los acuerdos y de suspensidn de los mismos por el Estado, sin que tanto
el Real Decreto-ley 3/1981, como Real Decreto 1282/1981 entraran a mencionar la advertencia de ilegalidad. Ahora
bien, de acuerdo con la Ley 40/1981 —que a su vez derogaba expresamente el citado Real Decreto-Ley 3/1981- vy el
Real Decreto 3183/1981, que aprobaba su tabla de vigencias, se derogaba Unicamente el articulo 413.4 LRL, atinente a
la remision de certificacion de los acuerdos al Gobernador Civil, dejando subsistentes por tanto los anteriores
apartados 1, 2 y 3 del citado art. 413 LRL, que son los que propiamente regulaban la advertencia de ilegalidad. Es por
ello que cabria concluir que, a partir del 12 de noviembre de 1981, fecha de entrada en vigor de la Ley 40/1981 esta
retornaria a la vigencia. Asi también [FIGUEIRA LOURO, M. (1983). “Suspensién...” Op. cit., pp. 36-37]. A diferencia de
la conclusién a la que llega [VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., p. 78] con su razonamiento —bajo nuestro
punto de vista y teniendo en cuenta cémo se desarrollaron los acontecimientos—, quiza la supresion en el texto
definitivo del Real Decreto-Ley 3/1981 de la derogacién expresa del art. 413 LRL (que, por el contrario, si se recogia en
su proyecto) proporcionaba razones para poder entender que el redactor de la norma habia abandonado su pretensién
inicial de derogar la advertencia de ilegalidad.

651 Real Decreto 712/1982, de 2 de abril, por el que se simplifica el procedimiento para el ingreso en la Funcién Pdblica
Local (BOE niim. 90, de 15 de abril de 1982, pp. 9591-9592).

652 E| secretario corporativo, tanto si actuaba por si, como si lo hacia por delegacién, mantenia en virtud de este RD
712/1982 el derecho de voz y voto en los tribunales que le reconocia la normativa anterior, segln exponia en un
informe la Direccién General de Administracién Local de 16 de septiembre de 1983 (informe citado por [RUANO VILA,
J.V. (2012). “El Secretario del Ayuntamiento como Secretario nato de los tribunales de seleccién de personal:
comentario a la Sentencia del TSJ de la Comunidad Valenciana de 25 de enero de 2012”. El Consultor de los
Ayuntamientos, num. 10, p. 2/6)).

178



vestigio de la antigua agrupacion en un mismo funcionario de las funciones notariales y
secretariales, subsumidas en la fe publica de los escribanos, y que permitia que las
capitulaciones matrimoniales pudieran otorgarse ante la Secretaria del Ayuntamiento y dos
testigos, cuando los bienes aportados por los cényuges no fueran inmuebles ni excedieran de
2.500 pesetas, ni en su residencia hubiese notario 653,

653 SIMON TOBALINA, J.L. (1980). “Status” ...” Op. cit., pp. 466-467.
179



180



Parte Il. Las funciones reservadas a la Subescala de Secretaria.

l.- La Subescala de Secretaria en la estructura de la habilitacion nacional.

1. El sistema de habilitacion nacional dentro de nuestro régimen constitucional.

La Constitucion no garantiza expresamente la existencia de una Escala de funcionarios locales
con habilitacion de caracter nacional, no obstante pueden hallarse en ella principios y criterios
normativos que permiten —y aun demandan- la reserva del ejercicio de un segmento de la funcién
publica local a personal cuya seleccién, formacién y régimen juridico se hallen en buena medida
intervenidos por el Estado 654,

El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan; los cuales gozan de autonomia para la gestién de sus respectivos
intereses (art. 137 CE). No obstante, este principio de autonomia es reconocido y garantizado por
el principio de unidad de la Nacién espafola en el que se fundamenta la propia Constitucion (art.
2 CE).

El poder de gestion autonoma de las Corporaciones locales se refiere pues a sus respectivos
intereses, lo cual implica que, en aquellas materias en las que ostenten intereses legitimos, no
soOlo esas Entidades locales, sino también el Estado y las Comunidades Auténomas deben tener
reconocidas las potestades necesarias para subvenir a la tutela de su respectivo haz de intereses
en tales materias.

Ello también resulta admisible en la funcién publica, donde sera necesario determinar en qué
concretos ambitos existe un interés supralocal que amparar 6%. El art. 149.1.18° CE, que
identificaria uno de estos ambitos, establece —entre las materias de competencia exclusiva del
Estado- las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del régimen estatutario
de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comun
ante ellos. En este punto, serd la naturaleza de los intereses implicados en cada area de la

654 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion de cardcter nacional, en Mufioz Machado S.
(Dir.) Tratado de Derecho Municipal. Tomo Il. Editorial Civitas. Madrid, p. 2086. Se sigue a continuacién a este autor
[ibidem, pp. 2088-2091] en el andlisis de las preceptos constitucionales mas relevantes en relacién con la habilitacion
nacional.

655 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit., p. 2088.
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funcion publica local la que determinara la medida admisible, y aun necesaria, del bloque
normativo (y ejecutivo, si procede) que debe calificarse como bésico 656,

Por otro lado, nos encontramos -en palabras de Mercadal Vidal— con unas clausulas
constitucionales “en las que se condensa buena parte de la tradicion liberal del Derecho
administrativo europeo”, con las que se trata no solo de preservar el edificio de controles y limites
negativos de la accion administrativa, sino también de conformar un catdlogo de principios
positivos con fuerza vinculante frente a cualquier Administracion 657. Es el caso del art. 103.1 CE -
que dispone gque la Administracion sirve con objetividad los intereses generales y actua de
acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracién y
coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho (art. 103.1 CE)-; o también del art.
106.1 CE, segun el cual, los tribunales de justicia son los que controlan la potestad reglamentaria
y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la
justifican.

La Constitucion prevé la reserva de ley para el estatuto de los funcionarios publicos, el acceso a
la funcién publica de acuerdo con los principios de mérito y capacidad, las peculiaridades del
ejercicio de su derecho a sindicacion, el sistema de incompatibilidades y las garantias para la
imparcialidad en el ejercicio de sus funciones (art. 103.3 CE), y sobre cuyas bases el Estado tiene
competencia exclusiva (art. 149.1.18 CE). La practica totalidad de los Estatutos de las
Comunidades Autonomas se atribuyen competencia para regular el régimen estatutario de estos
funcionarios. En este punto, la competencia del Estado incluye, segun ha precisado la STC
76/1983, tanto la competencia para regular los aspectos bésicos de la situacion personal de los
funcionarios, la denominada relacion de servicio —contenido indiscutible del régimen estatutario-,
como también la regulacién béasica de la organizacion de todas las Administraciones Publicas, la

llamada relacion organica 658 659,

656 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit., p. 2089.
657 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit., p. 2089.

658 RIVERO YSERN, J.L. (2010). Manual de Derecho Local. Sexta Edicion. Civitas. Aranzadi. Thompson Reuters.
Navarra, p. 395.

659 | a cuestion sobre la interpretacion del término régimen estatutario de los funcionarios fue resuelta por la STC
76/1983, de 5 de agosto [ECLI:ES:TC:1983:76] (FJ 38): “El art. 149.1.18.2 de la Constituciéon reconoce al Estado
competencia exclusiva para dictar las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios. De ello deriva una doble competencia estatal en materia de funcion publica: 1.2
competencia para regular los aspectos basicos de la situacion personal de los funcionarios publicos, es decir, de la
denominada relacion de servicio, contenido indiscutible del régimen estatutario, y 2.2 competencia para regular los
aspectos esenciales de la organizacion de la burocracia de las Administraciones publicas, pues la expresion «régimen
juridico» contenida en el precepto constitucional no se refiere exclusivamente al procedimiento y al régimen de
recursos, como ha sefialado este Tribunal Constitucional en su Sentencia 32/1981, de 28 de julio, y ha de entenderse
incluida también en ella la regulacién béasica de la organizacion de todas las Administraciones publicas”. Vid. [TRAYTER
J.M., NOGUERA DE LA MUELA, B. (1997). “La Jurisprudencia Constitucional relativa a Funcionarios Locales con
Habilitacion de Caracter Nacional”. Revista de Estudios Locales. Cunal, Extra, 1., p. 104]. Aquella doctrina fue
completada por la STC 99/1987 [ECLI:ES:TC:1987:99], en la que se afirma que, aunque los contornos de este estatuto
no pueden definirse en abstracto y a priori, en principio hay que entender comprendida la normacién relativa a la
adquisicion y pérdida de la condicién de funcionario, régimen de promocién en la carrera, situaciones administrativas y
provision de puestos; asi como a los derechos, deberes y régimen disciplinario, y a la creacion e integracion de
Cuerpos [ibidem, p. 105].
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Siguiendo a Mercadal Vidal 660, del art. 103.3 CE debe entresacarse en primer lugar el principio de
reserva de ley; en segundo, la predeterminacién constitucional del procedimiento de acceso a la
funcion publica de acuerdo con los principios de mérito y capacidad; y, por ultimo, las garantias
para la imparcialidad en el ejercicio de sus funciones. Estos son los parametros en base a los
cuales habra que evaluar el régimen de los habilitados nacionales y “la justificacion de la
extension, mayor o menor, del Derecho estatal basico que la delimita debera enjuiciarse también
respecto a ellos” 661, Por lo tanto, determinadas funciones publicas —en materia de proteccion ex
ante de la legalidad administrativa y financiera de las Corporaciones— van a tener una relevancia
incuestionablemente supralocal, al hallarse en juego esos principios cardinales antes esbozados.
De ahi que el procedimiento de seleccion y el régimen del ejercicio de sus funciones del personal
encargado de estas responsabilidades adquiera de la misma manera una relevancia supralocal.
Que las garantias de legalidad y regularidad de la actuacién administrativa de las entidades
locales descansan en cierto modo sobre este cierto grupo de funcionarios, resulta innegable el
derecho del Estado a intervenir en la seleccion, formacién y actividad de los mismos. Por ultimo -
puesto que todo ello obliga a una restriccion justificada de la manifestacion de la autonomia local
garantizada por la Constitucién— la técnica idénea sera la de las bases del régimen aplicable a los
funcionarios del art. 149.1.18 CE 662,

La técnica de las bases no solo ha cristalizado en una competencia normativa, en cuyo ejercicio
se dictaron los hoy derogados Cap. Il del Titulo VIl de la LBRL y Cap. Il del Titulo VII del TRRL, y
en su desarrollo, el RD 1174/1987, asi como los actualmente vigentes art. 92 bis LBRL y RFHN.
También resulta conforme con la Constitucién, segun la doctrina del TC, que la Administracién del
Estado retenga las facultades ejecutivas precisas “para el efectivo aseguramiento del circulo de
intereses generales tutelado por el Derecho béasico”. Dicho de otro modo, no sélo sera basico un
determinado catalogo de normas legales o reglamentarias dictadas por el Estado en ejercicio de
su competencia normativa, sino también el ejercicio de una competencia ejecutiva, en virtud de la
cual se habilite a la Administracion de ese Estado a la produccién futura y eventual de un
ilimitado ndmero de actos administrativos. Como sostiene Mercadal Vidal, esta doctrina
interpretativa del art. 149.1.18 CE ha devenido una de los instrumentos claves para reservar al
Estado la regulacion y parte de la ejecucion y gestion del régimen de los funcionarios de
habilitacion nacional 663,

Esta reserva -y la existencia misma de esta Escala- fue declarada constitucional por la STC
25/1983, de 7 de abril 864, donde reitera la condicidn de basica de la existencia de los entonces

denominados Cuerpos Nacionales, como funcionarios de alta cualificacién, asi como su

660 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit., p. 2089.
661 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit., p. 2090.
662 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit., pp. 2090-2091.
663 MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit., pp. 2093-2094.

664 (FJ 4°) STC 25/1983, de 7 de abril, [ECLI:ES:TC:1983:25]. Esta sentencia clave resolvia un conflicto positivo de
competencias sobre los concursos de provision de puestos reservados entre el Estado y una Comunidad Auténoma.
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seleccion 665, Esta doctrina reconocia, como valida y ajustada plenamente a la Constitucion, la
decision del legislador estatal de fijar como bésicas -y, por tanto, necesarias en todas las
Corporaciones Locales— determinadas funciones, reservadas por su propia naturaleza a
determinados funcionarios con un especifico grado de formacion, a los efectos de garantizar en
todas las Administraciones Locales el correcto desempefio de cierto elenco de funciones que,
por su trascendencia, rebasan el estricto interés local y, mas aun, autonémico. Ello justifica,
asimismo, que sea el Estado quien asuma, con plenitud de facultades, la fijacion de los
correspondientes programas de seleccién y formacién de estos funcionarios 666,

Ortega ©67 hace notar la doble importancia que, a su juicio, tiene dicha sentencia: En primer lugar,
aporta las bases que legitiman, incluso politicamente, las competencias ejecutivas estatales en
funcion de los principios de igualdad de oportunidades y de valoracion objetiva de los méritos
(arts. 23 y 103 CE) y de igualdad de trato hacia los administrados (art. 149.1.18° CE), hasta llegar
a alertar del peligro de regionalizacion del Cuerpo Nacional en el caso de hacer residir la
competencia de resolucion de los concursos en el nivel autonémico. Asimismo, por otro lado,
aportaria el elemento tedrico para defender en un futuro la extensién de esas competencias, al
incluirse los elementos que estén conectados o sean consecuencia de la existencia de tal Escala
de funcionarios.

En relacién con esta STC 25/1983, la STC 76/1983 tiene importancia porque declara
constitucional que el Estado —dentro de la regulacion de las bases previstas en el art. 149.1.18°
CE- pueda crear cuerpos funcionariales de caracter nacional, por existir razones de interés
general que lo legitiman constitucionalmente. Siempre que se mantenga dentro de los limites del

665 A este respecto, como observa Domingo Zaballos, si bien no se puede hablar de Cuerpo de funcionarios como
categoria juridica, se esta ante una institucion muy cercana a él, segin sostiene un importante sector de la doctrina,
integrado a la sazon en gran parte por estudiosos pertenecientes a estos Cuerpos Nacionales [DOMINGO ZABALLOS,
M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92. Op. cit., p. 1760-1761]. Ya hacia notar en
su momento [CARRASCO CANALS, C. (1986). “Especial incidencia del actual régimen de la funcién publica espafiola
en el Estado, Comunidades Autdnomas y Administracion Local”. Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autondmica, (230). doi: 10.24965/reala.vi230.8461, p. 306] una posible incompatibilidad de la LBRL con la filosofia de la
Ley 30/1984, que giraba en torno al puesto de trabajo, frente a la Ley local, que sin citar los Cuerpos, tiene cierto
contenido corporativo, pues se describen y se definen funciones, lo que equivale a reconocer la existencia de Cuerpos,
aunque no se llegue a consagrar como tales.

666 Dice asi la citada STC 25/83, en el FJ 4°: “Al resolver esta cuestién manejando el concepto de la jurisprudencia de
este Tribunal que antes recordamos, tenemos que establecer que ha de considerarse como bdsica dentro del
ordenamiento juridico actualmente vigente la existencia de los Cuerpos de Funcionarios citados como cuerpos de
Caréacter nacional y la seleccion de los funcionarios dentro de los citados Cuerpos. (...) De esta manera, si hemos
considerado que es basica en el ordenamiento juridico vigente la existencia de un Cuerpo de Funcionarios de alta
cualificacién, tiene que ser cierto que ha de poseer la misma connotacién todo aquello que preserve la existencia de
ese Cuerpo, y ello permitira proscribir o que lo haga desaparecer o lo menoscabe. En este sentido, no se puede olvidar
que la pretension sostenida por los promotores de este conflicto, aunque a la corta pudiera conducir simplemente a
una multiplicacion de los concursos de posible solucion de acuerdo con unos canones igualitarios e impugnables en su
caso por la via contencioso administrativa, a la larga tiene que conducir a una fragmentaciéon de los concursos, por la
absoluta imposibilidad de atender a todos ellos simultdneamente con la ulterior y muy probable consecuencia de] acto,
sino de iure, de que se produzca una cabal regionalizacién de los Cuerpos en cuestion, en contra de lo que en la linea
de partida de este razonamiento habiamos considerado como basico”.

667 ORTEGA, L. (2000). “La incidencia del desarrollo del Estado Autonémico...” Op. cit., pp. 305-306. Para este mismo
autor [ibidem, pp. 308-309], el amparo por parte del TC de la plenitud competencial del Estado vy la justificaciéon de la
inclusion de competencias de ejecucién dentro de los poderes basicos, constituye una excepcién en la propia doctrina
de este tribunal, expresiéon por lo tanto de la importancia concedida a la correccion del desenvolvimiento de las
funciones confiadas a estos funcionarios.
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citado precepto constitucional, la creacion por el Estado de un cuerpo con esta configuracion no
supone una intromisién en la competencia de las Comunidades Auténomas 668,

Por su parte, la jurisprudencia del TS afirmd de forma concluyente la competencia del Estado
sobre “la existencia del Cuerpo Nacional de Secretarios, su seleccion, nombramiento, situaciones
administrativas, etc., de acuerdo con el art. 149.1.18 ° de la Constitucion” 669, En concreto, tuvo
ocasiéon de aplicar la doctrina de la STC 25/1983 en varias sentencias que anulaban acuerdos
que invadian la competencia basica del Estado en materia de seleccién, nombramiento,
situaciones, etc. de estos funcionarios (SSTS de 3 de junio y de 9 de julio de 1986); o que
vulneraban el régimen de clasificacién y provision de los puestos de trabajo reservados en
Diputaciones Provinciales o en Comunidades Auténomas uniprovinciales (art. 11.2 RD 1174/1987)
(STS de 29 de noviembre de 1994) 670,

Martinez Marin 671 juzga en cambio como intranscendente la STC 25/1983 en la regulacién del
colectivo de habilitados, aunque deja constancia de la existencia de un pensamiento
constitucional minoritario que no admitia mantener la reglamentacién franquista de los Cuerpos
Nacionales dentro del nuevo Estado constitucional. A la postre, la ordenacion de la futura Ley
7/1985 tomaria partido por la postura defendida por los votos particulares, que defendian la
competencia para convocar plazas a las Instituciones Forales de los Territorios Historicos para

sus respectivos territorios.

668 “F| art. 35 prevé, por una parte, la existencia de Cuerpos o Escalas nacionales, reenviando a una Ley estatal posterior
la determinacidon de qué Cuerpos o Escalas de funcionarios han de revestir tal cardcter (...) Por lo que se refiere al
primer aspecto, es de sefalar que pueden existir razones de interés general nacional que legitimen constitucionalmente
la configuracion como nacionales de determinados Cuerpos o Escalas de funcionarios, como ha senfalado este Tribunal
en su Sentencia 25/1983, de 7 de abril, y, en tal sentido, cabe dentro de la regulacion de las bases previstas en el art.
149.1.18.% de la Constitucion el que el Estado se reserve la potestad de crear y organizar dichos Cuerpos o Escalas y
que dicha creacion tenga que hacerse por Ley. Ello no supone, pues, en principio, como pretenden los recurrentes, una
intromision inaceptable en la competencia de las Comunidades Autdnomas para organizar su propia burocracia,
siempre que su creacion se realice dentro de los limites que permite el orden constitucional en el ejercicio de la
competencia que el art. 149.1.18.2 reconoce al legislador estatal. Solo una vez efectuada la determinacion concreta
prevista y en relacion con cada uno de los Cuerpos o Escalas creados podra declararse, a través del oportuno
procedimiento de inconstitucionalidad, si el legislador estatal, al dictar la correspondiente Ley, se ha extralimitado en el
ejercicio de la potestad que la norma en cuestion le atribuye y ha invadido tal ambito competencial. (...)” (FJ 45°) STC
76/1983, de 5 de agosto [ECLI:ES:TC:1983:76] (recurso previo de inconstitucionalidad interpuesto contra el Proyecto
de Ley Armonizadora del Proceso Autonémico).

669 STS de 9 de julio de 1986 [ECLI:ES:TS:1986:14475], citada por [PERA VERDAGUER, F., PERA BAJO, R. (1992). Op.
cit.,, p. 422] y (FJ 1°) STS de 31 de diciembre de 1990 [ECLI:ES:TS:1990:9907], citada por [ibidem, pp. 420-422].

670 |La citada STS de 9 de julio de 1986 [ECLI:ES:TS:1986:14475] anula el nhombramiento de una persona para
desempefar la Secretaria de una Corporacién, sobre la que habia previamente recaido un nombramiento por la
Direccién General en favor de un funcionario al que se negado la toma de posesion. La STS de 3 de junio de 1986
[ECLI:ES:TS:1986:3007] anulaba un nombramiento interino de secretario acordado en el pleno de un Ayuntamiento
vizcaino, por ser contrario al art. 72.2 del Decreto 3046/1977, vigente ratione temporis, y en aplicacién de la doctrina de
la citada STC 25/1983, que considera la seleccién, nombramiento, situaciones administrativas de los secretarios como
materia bésica de competencia estatal, ex art. 149.1.18° CE. Las SSTS de 29 de noviembre de 1994
[ECLI:ES:TS:1994:14408] y [ECLI:ES:TS:1994:7735] anulaban la convocatoria de un concurso de provision de puestos
en una Comunidad Auténoma uniprovincial por vulnerar el art. 11.2 RD 1174/1987, al permitir su provisién por
funcionario no habilitado e incluso personal laboral de la Comunidad Auténoma. Véanse también las SSTS de 9 de julio
de 1986 y de 10 de noviembre de 1986 [ECLI:ES:TS:1986:6084], citadas por [DE LA MORENA Y DE LA MORENA, L.
(1999). “El régimen estatutario de los funcionarios publicos y los derechos y deberes ligados a él, segun la
jurisprudencia, con especial referencia al funcionariado local (y Il)”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 3, p. 6/6]

671 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacién... Op. cit., pp. 172-173.
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La STC 214/1989 672 es otro hito capital en la elaboracion de la doctrina constitucional sobre esta
escala de funcionarios, al reconocer, como vdlida y ajustada plenamente a la Constitucién, la
decision del legislador estatal que, al amparo del tan citado art. 149.1.182 CE, ha fijado como
basicas -y, por tanto, necesarias en todas las Corporaciones Locales- determinadas funciones
que, por su propia naturaleza quedan reservadas a determinados funcionarios con un especifico
grado de formacién. Ese caracter basico —al servicio de garantizar de manera generalizada en
todas las Administraciones Locales el correcto desempefio y desenvolvimiento de cierto elenco
de funciones que, por su trascendencia misma, rebasan el estricto interés local y, mas aun,
autonomico- justifica, asimismo, que el Estado asuma, con plenitud de facultades, la fijacion de
los correspondientes programas de seleccidén y formacién de los funcionarios habilitados 673;

alcanzando con ello “los elementos caracterizadores de su status funcionarial” 674,

Con la Ley 7/1985, se opto, en fin, por la permanencia de la figura de los habilitados, “articulando
como instrumento juridico publico el establecimiento de unas normas basicas con el objetivo de
lograr, inspirado en el designio de compatibilizar los intereses locales con los estatales, una cierta

uniformidad en una esfera relevante para la funcién publica” 675,

En sucesivos pronunciamientos, el Tribunal Constitucional insistié en la constitucionalidad de su
caracter basico y afadié que no parecia desacertado considerar como tales, y por tanto de
competencia estatal, los criterios generales de regulacién de un sector del ordenamiento o de una
materia juridica que deben ser comunes a todo el Estado; y por ello ostentaba tal caracter un

672 STC 214/1989, de 21 de diciembre [ECLI:ES:TC:1989:214]. Una vez dictada la STC 214/1989, las Comunidades
Auténomas no volveran a recurrir ante el TC, sabedoras de su posicion, por lo que emprenderan la via de la
negociacion politica con el grupo parlamentario que sostenga en cada momento al Gobierno [MARTINEZ MARIN, A.
(1999). Funcionarios locales con habilitacion... Op. cit., pp. 175-176]. No obstante, este persistente estado de
insatisfaccion, especialmente entre los grupos politicos nacionalistas de las Comunidades Auténomas de Catalufia y
Pais Vasco, se ha manifestado en distintas iniciativas parlamentarias con el objetivo de abrogar el régimen especial de
estos funcionarios, como fue el caso de la PNL presentada en 1992 por el Grupo Parlamentario Vasco -y apoyada por
Convergencia i Unio- dirigida a suprimir esta escala de funcionarios, en defensa, segin sus proponentes, de una mayor
autonomia local —o, como alternativa, la superacion de la gestion excesivamente centralizada y contar mas con las
Comunidades Auténomas. [SALANOVA ALCALDE, R. (1997). “Comunidades Auténomas ... Op. cit., p. 57]. Tal actitud
no ha cambiado con el tiempo, si tenemos en cuenta, como informa el Consejo General de COSITAL, una PNL
presentada el 14 de febrero 2022 por el Grupo Parlamentario Plural (a instancias de Junts per Catalunya) para la
descentralizacion del régimen juridico y de la gestion de los FHN en Catalufia —finalmente decaida- pretendia que por el
Congreso se instara al Gobierno a que promoviera la reforma de la LBRL para que la Generalidad de Catalufia asumiera
las funciones del Estado sobre los FHN. O —también segun el informe de COSITAL- las aln mas recientes enmiendas
en el Congreso al Proyecto de LPGE para 2023, presentadas por el Grupo republicano y el Grupo Plural (a instancias
de Junts per Catalunya), que proponian la atribucién a Comunidad Auténoma de Cataluiia de las competencias que el
art. 92 bis LBRL confiere al Estado y la vuelta a la situacion vigente durante el periodo entre 2007 y 2013 para el resto
de las Comunidades Auténomas. Tras su debate, estas enmiendas fueron finalmente rechazadas. Por otra parte, un
sector de doctrina cientifica, como Lliset Borrell, Castell Arteche, Rodriguez Cortes y otros, también se ha manifestado
en contra de esta configuracién de la habilitacion nacional, propugnando su desestatalizacién, dado que el moderno
Estado de las Autonomias aconseja proceder a la regionalizacion a través de las Comunidades Auténomas los Cuerpos
Nacionales, vid. [PEREZ LUQUE, A. (1999). La estructura de personal de las Corporaciones Locales. Estudios de
Administracién Local. Editorial Comares. Granada, pp. 257-258 (n. 33)].

673 Dictamen del Consejo de Estado de 4 de abril de 1998 (exp. 1489/1998), sobre el Anteproyecto de Ley Reguladora
del Estatuto Basico de la Funcién Publica.

674 Dictamen del Consejo de Estado de 26 de junio de 2013 (exp. 567/2013), sobre el Anteproyecto de Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.

675 Dictamen del Consejo de Estado de 15 de junio de 1994 (exp. 992/1994), sobre el Proyecto de Real Decreto
Legislativo que modifica la Ley 7/1985, en cuanto a la provision de puestos reservados a FHN.
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cuerpo como el de los funcionarios de habilitacion nacional 676. Esta consideraciéon de la
existencia de estas funciones y su consideracién como bésicas esta también presente en la STC
103/2013, para la cual se trata de un “modelo comun que, por otra parte, conlleva la
determinacién de una funcién de caracter preceptivo y reservada a funcionarios con habilitacion
de caracter estatal, cuya existencia misma, como consecuencia de su alta cualificacién, se

considera basica (...) sin que pueda considerarse vulnerada la autonomia local” 677,

En este sentido, pone de manifiesto Sanchez Blanco 678 que con la actividad funcionarial de
secretarios e interventores, por su caracter necesario, y por ser de estricto caracter funcionarial,
el Estado descentralizado articula “el referente unitivo que hace posible materializar las bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas, el procedimiento administrativo comun y la
homogeneidad en la materializacién de los derechos de los ciudadanos ante las Administraciones

locales”, con la especial trascendencia que tiene como aquélla mas préxima al ciudadano.

No obstante, algun autor 679 viene a considerar que —si bien desde una perspectiva constitucional
la actual regulacién detallada y centralizada del art. 92 bis LBRL es acorde con la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional- otra cuestion seria si esta regulacion basica estatal es directamente
aplicable a todas las comunidades autbnomas, pues en el caso concreto de Catalufia dependeria
de si tal regulacién es incardinable dentro de las submaterias en las que la competencia
autondémica es sélo compartida.

En todo caso, este modelo de cuerpos nacionales, desde una perspectiva constitucional, tiene
Unicamente el apoyo de la Ley que lo establece, sin que tenga un entronque constitucional
taxativo y excluyente, por lo que se admitirian alternativamente otras formas de ordenacion en las
que no exista un cuerpo o escala de habilitacidn nacional. En otras palabras, la organizacion
actual es plenamente constitucional pero no seria la Unica —-como de hecho ha sucedido con el
modelo adoptado por parte del EBEP, también de habitaciéon nacional, pero con una menor
intensidad en la intervencién estatal 680,

676 “(...) no parece desacertado considerar como basicos "los criterios generales de regulacién de un sector del
ordenamiento juridico o de una materia juridica que deben ser comunes a todo el Estado", por lo cual tiene tal caracter
la existencia de un Cuerpo de funcionarios de habilitacién nacional en el seno de la Administracion Local. En
consecuencia, "todo aquello que sea preciso para la preservacion de la normativa de una institucion considerada como
basica, debe ser entendido asimismo [sic] como basico, por via de consecuencia o conexién” (FJ 9°) STC 385/1993, de
23 de diciembre [ECLI:ES:TC:1993:385]. Esta sentencia entraba a conocer sobre la constitucionalidad de la
competencia para la incoacion por la Administracién estatal de los procedimientos disciplinarios (art. 150.1 b. TRRL).

677 FJ 5° i. STC 103/2013, de 25 de abril [ECLI:ES:TC:2013:103], en la que resuelve sobre la constitucionalidad de la
existencia de un érgano de apoyo a la Junta de Gobierno en los municipios de gran poblacién (art. 126.4 LBRL), como
modelo profesionalizado de asistencia técnica, que forma parte del modelo comun de funciones reservadas a los
funcionarios con habilitacién de caracter nacional.

678 SANCHEZ BLANCO, ANGEL. (2006). La funcién publica de los Secretarios e Interventores de la Administracion local,
en Dominguez-Berrueta de Juan, M., y Jiménez Franco, E. (Directores). Los Empleados publicos. Estudios. Ratio Legis.
Salamanca, p. 200.

679 VELASCO CABALLERO, F. (2014). La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local en el
sistema de Derecho local, en Domingo Zaballos, M.J. (Coord.) Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios. Thompson Reuters. Aranzadi. Navarra, p. 80. En este
trabajo, el profesor Velasco analiza de forma minuciosa la LRSAL desde la perspectiva constitucional y estatutaria.

680 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local... Op. cit., pp. 246-248.
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2. El sistema de la habilitacion nacional tras la aprobacion de la Ley 7/1985.

La regulacion de la Ley 7/1985 no solo no asume la denominacion de Cuerpos Nacionales, sino
que da lugar a la inmediata extincion de la anterior organizacion y régimen de los mismos, tal y
como se configuraban en el Texto Articulado de la Ley de Régimen Local y en el RFAL 681, Para la
STS de 4 de diciembre de 1990, 682 fueron los arts. 92, 98 y 99 LBRL y los consiguientes del
TRRL de 1986 -al establecer una nueva regulacion de los “funcionarios con habilitacion de
caracter nacional”, incompatible con la anterior organizacién y régimen de los Cuerpos
Nacionales del régimen de 1955- los que produjeron inmediatamente la extincion de estos
cuerpos.

La redaccién inicial de la Ley de Bases partia de una relacién de funciones publicas, cuyo
cumplimiento quedaba reservado exclusivamente a personal sujeto al estatuto funcionarial, como
las que implicaban ejercicio de autoridad, las de fe publica y asesoramiento legal preceptivo, las
de control y fiscalizacion interna de la gestion econdmico-financiera y presupuestaria, las de
contabilidad y tesoreria y, en general, aquellas que, en desarrollo de la presente Ley, se
reservasen a los funcionarios para mejor garantia de los principios objetividad, imparcialidad e
independencia en el ejercicio de su funcion (art. 92.2 LBRL).

Algunas de estas funciones se calificaban como necesarias en todas las Corporaciones locales, y
su responsabilidad administrativa la propia Ley —-excepcionando con ello la prohibicién de
adscribir con caracter exclusivo puestos de trabajo a un determinado cuerpo y escala, por razon

681 MARCOS OYARZUN, F.J. (2002). Los Funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter Nacional: De
la Seleccién a la Provision de puestos. Editorial Bayer Hnos. Barcelona, p. 48.

682 Dice asi el FJ 2° de esta STS de 4.12.1990 [ECLI:ES:TS:1990:8894]: “Pero esta pretension no es estimable, pues, en
contra de lo que afirma el recurrente, la extincion de los Cuerpos Nacionales de Secretarios, Interventores y
Depositarios no ha sido producida por el Decreto impugnado, sino que deriva directamente de la Ley de Bases del
Régimen Local 7/1985 y del Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que aprobd el Texto Refundido de las
disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local, cuyos arts. 92, p 3, 98, 99 y disposicion transitoria
séptima, p 1, de la primera, y arts. 129.2.b), 148, p 5, 150, p 1y 3, 151 y 158 a 166 , establecieron una nueva regulacién
de los llamados «funcionarios con habilitacion de caracter nacional», que al ser incompatible con la anterior
organizacién y régimen de aquellos Cuerpos Nacionales fijada en los arts. 338 y ss. de la Ley de Régimen Local de
1955 y concordantes del Reglamento de Funcionarios Locales de 1952, producia inmediatamente su extincién. De
modo que el art. 20 y la disposicion transitoria primera del Decreto 1174/1987 , ahora cuestionado, no realizan una
funcién de extincién implicita, fundada en una indebida deslegalizacién, sino que cumplen una mision de desarrollo y
complemento, en aspectos organizatorios, del régimen de los funcionarios con habilitacién nacional, establecido en la
Ley de Bases del Régimen Local y Decreto Legislativo 781/1986 {(...)"

Segun [MARTiNEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacion: pasado, presente y futuro. Tecnos D.L.
Madrid. pp. 188-189] a proposito de esta STS, “aun aceptando la interpretacién I6gica del Tribunal Supremo, resultaba
injustificado no encontrar el vocablo ‘supresién’ ni como sustantivo ni como expresion adjetivada en el texto ni en el
Preambulo de la Ley 7/1985, ni desde luego, referencia explicativa alguna sobre este gran cambio legislativo”. En el
mismo sentido, la STS de 4.12.1990 [ECLI:ES:TS:1990:16035] (FJ 2°). A este respecto, pueden resultar interesantes,
como expresion de la voluntad del Gobierno de entonces, las declaraciones del Director General de Administracion
Local a la revista Cunal, en las que decia que la Ley 7/85 “en vez de hablar de Cuerpos Nacionales, de mantenerlos
como Cuerpos de la Administracion del Estado, se ha preocupado mas bien de los Secretarios, Interventores y
Depositarios desde la dptica de las Corporaciones locales” y afiadia que “la polémica sobre Cuerpos si/Cuerpos no es
estéril” y que “lo que deberia quedar claro es que las funciones publicas corresponden a los puestos de trabajo y no
corresponden a los funcionarios” (declaraciones recogidas por [GONZALEZ-HABA GUISADO, V. M. (1986). “La nueva
normativa sobre la funcién publica y sus derivaciones en el ambito local”. Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autondmica, (231). doi: 10.24965/reala.vi231.8468 p. 470]). Sobre los debates parlamentarios en torno a la
nueva figura de los habilitados nacionales, vid. [VERA TORRECILLAS, R.J. (2021). Del escribano al secretario
municipal... Op. cit., pp. 248-258].
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de la naturaleza y de la funcion a desempefar por ellos 683- |as reservaba a la Escala de
funcionarios con habilitacion de caracter nacional (arts. 92.3 LBRL) 684 :

a) La de Secretaria, comprensiva de la fe publica y el asesoramiento legal preceptivo.

b) EIl control y la fiscalizacion interna de la gestién econémico-financiera y presupuestaria y la
contabilidad, tesoreria y recaudacion.

Los funcionarios de esta Escala son seleccionados por el Estado y mantienen con él la relacién
de servicio propia de su carrera administrativa, pero a la vez desempefian sus servicios en una
concreta Entidad local, con la cual mantienen una relacion organica. Es por tanto la diferenciacion
entre la relacién organica y de servicio lo que individualiza a esta Escala respecto de las que se
integran por personal propio de dicha Entidad local y que son seleccionadas por ella 68 (art. 167
TRRL).

En un primer momento, se afirma la competencia exclusiva del Estado sobre esta Escala, tanto
normativa (legislacién y desarrollo reglamentario) como en la ejecucién, y tanto en la fase de
habilitacion como de provisién de puestos 686, Asi, de acuerdo con el art. 98.1 | LBRL, la
seleccién, formacion y habilitacién de estos funcionarios correspondia al Instituto de Estudios de
Administracion Local (IEAL), conforme a las bases y programas aprobados reglamentariamente.
Se posibilitaba descentralizar la celebracion de las pruebas de seleccidon en relacion con las
Corporaciones de determinado nivel de poblacion, en los términos establecidos por el Estado

683 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92, en Domingo
Zaballos, M.J. (Coord.). Comentarios a la Ley Basica de Régimen Local. 2* edicion. Thompson Civitas Editorial
Aranzadi. Navarra, pp. 1760-1761. A este respecto, hace notar [PEREZ LUQUE, A. (1999). La estructura de personal de
las Corporaciones Locales... Op. cit., p. 259] que en el RD 1174/1987, a diferencia del TRRL al que sustituye (Tran. 32
TRRL), se observa una preponderancia del puesto de trabajo con respecto de la estructura de estos cuerpos, para los
que se utiliza el término cuerpo. Sélo se habla de funcionarios, especialidades y puestos de trabajo, en linea por lo
demas con la Ley 30/1984. [LOPEZ MERINO, F. (1997). “La posicion del Colegio Nacional de Secretarios, Interventores
y Depositarios de Administracién Local respecto del estatuto juridico actual de sus miembros.” Revista de Estudios
Locales. Cunal, n° Extra 1, p. 93 (n. 27)] pone de manifiesto que, a diferencia de la LBRL, la legislacién anterior no
reservaba funciones a funcionarios, ni siquiera les asignaba funciones por su pertenencia a un Cuerpo, sino que venian
atribuidas al cargo (secretario, interventor...).

684 | a desaparicion del sistema de Cuerpos nacionales obedeceria a la aplicacion, en el particular terreno de las
Entidades locales, del criterio del art. 26 Ley 30/1984, segun el cual se desvinculan, en la adscripcién de atribuciones,
los Cuerpos y las funciones, y se reasignan éstas en funcién de los puestos de trabajo, cuyas relaciones determinaran
los Cuerpos y Escalas de funcionarios cuyos integrantes pueden desempefiar los puestos a los que corresponde el
ejercicio de las funciones consideradas [MERCADAL VIDAL, F. (1988). Funcionarios Locales con habilitacion... Op. cit.
p. 2087]. No obstante, como también advierte este autor [ibidem p. 2088] se generd un estado de confusién que
permitié que un sector de la doctrina considerase que, en la practica, los Cuerpos Nacionales todavia subsistian. Para
[LOPEZ MERINO, F. (1997). “La posicion del Colegio Nacional de Secretarios, Interventores y Depositarios...” Op. cit.,
p. 92 (n. 26)], aunque la Ley 7/1985 haya huido del término, crea un Cuerpo, luego calificado como Escala.

685 MARCOS OYARZUN, F.J. (2002). Los Funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter Nacional: De
la Seleccion a la Provision de puestos. Editorial Bayer Hnos. Barcelona, p. 35. No obstante, para otros autores como
[LOPEZ BENITEZ, M. (2014). Autonomia e independencia funcional de los Funcionarios con Habilitacion... Op. cit., pp.
119 y 133] el marco tedrico de la diferenciacién entre relacion organica y de servicios ya no resulta de utilidad en el
derecho vigente o, al menos, no en su plenitud, ya que el contenido de ambas relaciones aparece compartido entre tres
administraciones. Es asi que el art. 92 bis LBRL los denomina expresamente funcionarios de Administracion local, sin
perjuicio de que algunas de las potestades administrativas sobre los mismos estén compartidas con otras
administraciones.

685 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacion... Op. cit., p. 125.
189



(art. 98.1 Il LBRL) €87; asi como la posibilidad de que las Comunidades Autonomas participaran en
la gestién de la formacién de estos funcionarios, via los convenios que pudieran firmar las
escuelas autondmicas con el IEAL (art. 98.1 Il LBRL).

En el Estado también se residenciaba la competencia para la creacion, clasificacion y supresion
de los puestos reservados, de acuerdo con los limites de poblacién, presupuesto y demas
circunstancias generales y objetivas que se establecerian reglamentariamente (art. 159.1 TRRL)
688, No obstante, el art. 64.3 | de la Ley 42/1994 modificaria este precepto para conferir la
competencia de ejecucion en materia de creacion, supresion y clasificacién de los puestos
reservados a las Comunidades Auténomas, de acuerdo con los limites de poblacion, presupuesto
y demas circunstancias generales y objetivas establecidas por la Administracion del Estado 689,
Con ello se generalizaba para el resto de las Comunidades Auténomas la excepcion que hasta
entonces solo se habia reconocido al Pais Vasco, en virtud de los Derechos Histéricos de sus

Instituciones Forales 690,

La Ley 7/1985 también reservaba al Estado las normas bésicas reguladoras de los concursos de
provision de puestos (art. 99.1 LBRL), asi como la convocatoria del concurso unitario y supletorio
al convocado anualmente por cada Comunidad auténoma (art. 99.2 LBRL). La evolucién del
legislador estatal posterior fue sin embargo la de ensanchar las competencias ejecutivas de las
Comunidades Autdénomas, introduciendo la libre designacién como sistema de provisién y la
facultad de las Comunidades Auténomas de fijar hasta un 10% de los méritos en los concursos
de provision. Por su parte, el Real Decreto-Ley 2/1994, la Ley 42/1994 y el Real Decreto
1732/1994 abrieron la puerta a nuevas competencias autonémicas de caracter ejecutivo —ademas

687 De acuerdo con la Quinta de las Bases generales y los programas a las que debian ajustarse las convocatorias de
pruebas selectivas para el acceso a las subescalas de funcionarios de administracién local con habilitaciéon nacional,
aprobadas por Resolucion del INAP de 30 de noviembre de 1995 (BOE, num. 301, de 18.12.1995), la descentralizacion
de la practica de las pruebas selectivas, la determinacién de las ciudades donde se realizarian los ejercicios y el
nimero concreto de plazas a proveer se efectuarian teniendo en cuenta los convenios suscritos, el nimero total de
plazas convocadas en cada subescala y el niUmero de aspirantes que deseaba examinarse en cada Comunidad
Autdnoma. Correspondia al Director del INAP, en acto posterior al de la convocatoria, dictar el nimero de tribunales y
sus miembros designados de conformidad con los convenios suscritos con las respectivas Comunidades Autdbnomas
(Base Sexta).

688 En la DT 2° RD 1174/1987 se arbitrd un procedimiento para la reclasificacion de las puestos existentes en ese
momento de acuerdo con los nuevos criterios contenidos en esa norma. A tal efecto, se publico una clasificacion inicial
de los puestos y tras someterse a un plazo de 15 dias para alegaciones por parte de las Entidades locales, se dictaron
sendas Resoluciones de fecha 24 de noviembre de 1987, que aprobaron definitivamente la clasificacion [CONSULTOR
DE LOS AYUNTAMIENTOS (EL) (Redaccién). (1990). Régimen Juridico y Econémico de los Funcionarios de la
Administracion Local. El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid, pp. 342-343].

689 Notese que unos meses antes de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, este mismo art. 159 TRRL ya habia sido
objeto de modificacion por parte del Real Decreto Legislativo 2/1994, de 25 de junio. En virtud de la misma, la creacién
y supresién de puestos reservados se mantenia como competencia del Ministerio de Administraciones Publicas, si bien
la competencia de ejecucién en materia de clasificacion de los puestos correspondia a las Comunidades Auténomas,
de acuerdo con los limites de poblacion, presupuesto y demdas circunstancias generales establecidas
reglamentariamente por la Administracion del Estado.

690 MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacién... Op. cit., pp. 132-133. La razén del cambio
competencial estribaba en la necesidad que tenia el Gobierno de entonces de los votos del Grupo Parlamentario
Catalan para sacar adelante la Ley de Presupuestos. Puesto que la autonomia catalana carecia de derechos histoéricos
que sostuvieran su excepcion, se optd por generalizarlo a todas las Comunidades Auténomas [ibidem, pp. 133-134].
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de la ya citada de la clasificacion de los puestos reservados—: los nombramientos en los sistemas
de provision no definitiva, la aprobacion de las permutas y los nombramientos de interinos 691.

Esta regulacion legislativa, junto con los reglamentos de desarrollo 692, aun introduciendo
novedades respecto al régimen anterior, seguian manteniendo importantes singularidades
respecto del resto de funcionarios locales 693,

3. El sistema de la habilitacion tras la aprobacion del Estatuto Basico del Empleado
Publico.

Este régimen —que para alguna doctrina ya expresaba un modelo de compromiso o incluso una
propia falta de modelo, aunque con clara preponderancia estatal 6%- sera sin embargo
modificado con la aprobacion de la Ley 7/2007, del Estatuto Basico del Empleado Publico, por la
que se impone una transferencia a la Administracion de las Comunidades Auténomas de
competencias, fundamentalmente ejecutivas, que hasta entonces habian estado residenciadas en
el Estado 69,

La aprobacién del Estatuto Basico del Empleado Publico supuso la derogacién (con el alcance
indicado en su Disp. Ad. Cuarta) de la regulacién del régimen general de los funcionarios con
habilitacién nacional de los articulos 92, 98 y 99 LBRL (Der. Unica e. EBEP) y del Cap. Il del Tit.
VIl TRRL (Der. unica f. EBEP), asi como sus disposiciones de desarrollo que contradijeran o se
opusieran a la nueva Ley (Der. Unica f. EBEP). De tal manera que la regulacién de caracter basico

691 La inicial disposicién competencial fue posteriormente evolucionando por presiones politicas de Entidades locales y
Comunidades Auténomas, mediante la aprobacién de sucesivas leyes; la Ley 42/1994, que les atribuye la competencia
de nombramiento de interinos —que supone “una desnaturalizacion mas del blindaje establecido por la Ley 7/1985 entre
el puesto reservado y el funcionario habilitado” [MARTiNEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con habilitacion...
Op. cit., p. 135]- y las de ejecucion en materia de creacién, supresién y clasificacion de los puestos reservados, vid.
[SALANOVA ALCALDE, R. (1997). “Comunidades Autonomas y Funcionarios Locales de Habilitacién Nacional”. Revista
de Estudios Locales. Cunal, n°. Extra 1, pp. 57-58] y [MARTINEZ MARIN, A. (1999). Funcionarios locales con
habilitacion... Op. cit., pp. 128-135]. También [ALVAREZ SANCHEZ-ESCALONILLA, A. (2015). “Las funciones ejecutivas
de las Comunidades Auténomas sobre el régimen de los funcionarios de habilitaciéon nacional”. Revista de Estudios
Locales. Cunal, n°. Extra 182, pp. 211-212].

692 Son los RRDD 1174/1987 Y 1732/1994. Con el primero de ellos, en opinién de [LOPEZ MERINO, F. (1997). “La
posicién del Colegio Nacional de Secretarios, Interventores...” Op. cit., p. 94], la habilitacién que concedi6 la LBRL a
los funcionarios de los Cuerpos Nacionales se transformé en una extincién de los mismos y su integracion en las
nuevas Subescalas.

693 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local (I): Los funcionarios con habilitacion de caracter nacional, en Domingo Zaballos, M.J. (Coord.)
Reforma del Régimen Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios.
Thompson Reuters. Aranzadi. Navarra, p. 643.

694 SALANOVA ALCALDE, R. (1997). “Comunidades Auténomas y Funcionarios Locales de Habilitacion Nacional”.
Revista de Estudios Locales. Cunal, n°. Extra 1, p. 56.

695 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local... Op. cit., p. 645. El modelo de habilitacion nacional se mantenia en el Estatuto de la Funcion
Publica de 1999 -segun recuerda [MARCOS OYARZUN, F.J. (2002). Los Funcionarios de Administracién Local ... Op.
cit., p. 39]- cuyo Proyecto de Ley de 5 de julio de 1999 -decaido por la disolucién de las Camaras en enero de 2000-
establecia que los funcionarios de habilitacidon nacional se regirian por dicha Ley, el resto de la legislacion estatal y las
disposiciones reglamentarias aprobadas por el Gobierno. Correspondia al Estado el ejercicio de las competencias en
seleccidn, formacion, provision —salvo por libre designacion-, situaciones administrativas y registro.
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al respecto de los funcionarios —ahora denominados de caracter estatal 69— pasaba a quedar
contenida en su Disp.Ad. Segunda 697,

Por otro lado, para adelantarse a la situacién de vacio legal derivada de la derogacion del corpus
normativo de la habilitacion nacional, la Tran. Séptima EBEP disponia que, en tanto no se
aprobaran dichas normas de desarrollo sobre su régimen juridico, continuarian en vigor las
disposiciones hasta ese momento vigente.

En expresién de Martin Rebollo 69, con el Estatuto el Cuerpo se habia autonomizado o al menos
tendia a hacerlo, si bien, mientras no hubiera leyes de desarrollo, tal y como indicaba la citada
Transitoria, se trataba de otra materia con regulacién preterida. Serrano Pascual 6%, por su parte,
hablaba de una mayor interiorizacién autonémica de los funcionarios con habilitacién de caracter
estatal.

Con el Estatuto Basico, la creacion, clasificacién y supresion de los puestos reservados

corresponderia a cada Comunidad Auténoma, segun los criterios basicos establecidos por Ley
(Ad. Segunda.3 EBEP) 790, Asimismo -renunciando a cualquier tarea selectiva respecto de esta

6% Denominacion ademas de irreal, imprecisa, a juicio de [MARTINEZ MARIN, A. Los funcionarios... (2011). Op. cit., p.
3938]. Resultaba al menos mas real, siempre segun este autor, la que empleaba el Proyecto de Ley remitido al
Congreso de los Diputados de funcionarios autonémicos con habilitacién de caracter estatal [ibidem].

697 La enmienda (n° 439) del Grupo Popular a la Disp. Ad. Segunda (DSCD de 24.11.2006), segun parafrasea
[MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., pp. 3942-3945], ademas de mantener su denominacion
como habilitados nacionales, establecia entre otras: 1) La creacion, clasificacién y supresion de los puestos reservados
corresponde a la Comunidad Autdénoma, previo acuerdo con la Entidad local y de acuerdo con los criterios
establecidos por el Estado. 2) La seleccidon contintia correspondiendo a la Administracién del Estado (asi como su
nombramiento), quien determinara los criterios de seleccién, programas de acceso y los titulos académicos exigibles.
3) Mantenia la competencia sancionadora del Ministerio cuando la infraccién se calificase como grave o muy grave.
Asimismo sustituia la aplicaciéon de los sistemas autonémicos (Ad. Segunda.7) por los de la propia Administracion
publica, garantizando a la Entidad local su autonomia para la creacion, clasificacion y supresion de sus puestos de
trabajo. No obstante, no se tuvieron en cuenta ni ésta ni ninguna de las restantes 120 enmiendas presentadas por este
Grupo. En palabras del profesor Martinez Marin [ibidem, pp. 3941-3944], "la ruptura cainita de estas dos fuerzas
politicas espariolas —el Grupo Popular contaba con 148 diputados y el Socialista con 164- y la cohabitacién de una de
ellas con las fuerzas politicas anticonstitucionales han sido las progenitoras de esta Ley 7/2007, creacion legal basica
de una hemiplejia agravada”, que se reproduce también y de modo especial en esta Disposicién Adicional Segunda. E
incluso —aun sostiene este autor [ibidem, pp. 3951-3952]- si nos atenemos a la Disp. Final Segunda y a los propias
declaraciones en sede parlamentaria, no habria sido fruto de ese “acuerdo hemipléjico” quien ha determinado la
regulacion de los FHN, sino el pacto entre el gobierno socialista y las fuerzas nacionalistas, en este concreto caso, las
catalanas. No obstante, [ibid., p. 3945] recuerda también la existencia de coincidencias basicas genéricas que
demuestran la fortaleza y la importancia de la institucién, como la existencia de funciones necesarias y reservadas a
esta escala de funcionarios, la existencia de los dos concursos ordinario y unitario, y en el mantenimiento de la libre
designacion —que a la sazén califica el autor como un grave atentado a una de las sefias de identidad de esta élite de la
funcién publica local: el control interno de la entidad local demandado por el Estado de derecho- [ibid, p. 3945].

698 MARTIN REBOLLO, L. (2007). “El Estatuto del Empleado Publico: Un Godot que no ha llegado”. Revista de
Administracion Publica, n® 174 (septiembre-diciembre), p. 153.

699 SERRANO PASCUAL, A. (2007). “El Estatuto basico del empleado publico y las entidades locales: valoracién
critica”. Cuadernos de Derecho Local (QDL), n° 15 (octubre), p. 96. SERRANO PASCUAL, A. (2009). “El régimen juridico
de los funcionarios con habilitacién de caracter estatal”. El Consultor de los Ayuntamientos, n°. 24, p. 27/37. En esta
linea critica, para [VERA TORRECILLAS, R.J. (2009). “Algunas consideraciones sobre la reforma de los sistemas de
acceso y provision de puestos de los funcionarios locales de Habilitacion Estatal tras el Estatuto Basico del Empleado
Publico”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 31, p. 2/14] el EBEP suponia un paso mas en la desmembracion del
colectivo, vaciandolo de su contenido estatal y procediendo a su regionalizacion, pues, pese a su denominacion, iban a
ser reclutados por las Comunidades Auténomas.

700 Segun [RIVERO YSERN, J.L. (2010). Manual de Derecho Local. Op. cit., p. 402] la expresién “criterios basicos”
parecia remitir a la legislacién estatal.
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escala en favor de lo que dispusiera en un futuro cada Comunidad Auténoma 701- reconocia que
se regiria por los sistemas de acceso, carrera, provisién de puestos y agrupacién aplicables a los
funcionarios en su correspondiente Comunidad Auténoma, respetando loégicamente lo
establecido en ese Estatuto 702 (Ad. Segunda.7 EBEP).

La convocatoria de la oferta de empleo para la cobertura de las plazas vacantes de la Escala
pasaba a ser competencia autonémica; asi como su seleccién conforme a los titulos académicos
requeridos y programas minimos aprobados reglamentariamente por el Ministerio de
Administraciones Publicas (Disp. Ad. Segunda.4 | EBEP) 703, El hecho de que las Comunidades
Autonomas asumieran las decisiones en materia de reclutamiento constituia el cambio radical en
la conformacion de esta Funcion publica, que pasaba a estar situada de un plano estatal a uno
autonémico 704,

A partir de este momento, la estatalidad de la habilitacién derivaria de la exigencia de una
titulacién comun y de unos programas minimos que debia aprobar reglamentariamente el Estado,
los cuales constituian las minimas referencias uniformistas provenientes del ambito estatal 705,
Asimismo, la conformacién estatal se producia “por la adicién de los seleccionados por cada
Comunidad Autonoma en torno a un Unico elemento de ordenacion” 796, Para ello, los 6rganos
autondmicos competentes debian remitir la relacion de nombrados al Ministerio, el cual se
reservaba dos funciones de contenido sucesivo y diverso: Primero, la acreditacién de la
habilitacion estatal obtenida —el contenido de la cual no lo detallaba la norma, pero en funcion de
lo indicado en el apartado anterior, se realizaria una vez comprobado el cumplimiento de los
requisitos preceptuados para la seleccién, particularmente el cumplimiento de los programas
minimos y de los requisitos académicos 707—; y, segundo, su inscripcion en el registro constituido
a tal efecto en el Ministerio (Ad. Segunda.4 lll EBEP), donde deberian inscribirse ademas los
nombramientos, situaciones administrativas, tomas de posesion, cese, y cuantas incidencias
afectasen a la carrera profesional de estos funcionarios (Ad. Segunda.4 IV EBEP). En palabras de
Fuentetaja Pastor, “la habilitacién se erigia asi en un titulo subjetivo, otorgado por la Comunidad

701 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., p. 4046.

702 o que implicaba, a decir de [SARMIENTO LARRAURI, J.l. (2010). “Los Secretarios de Administracion Local y el
Estatuto Béasico del Empleado Publico”. Actualidad Administrativa, n° 16, p. 1921] la plena y absoluta asimilacion de
esta Escala con los funcionarios autonémicos.

703 En el ejercicio de esta competencia, el Ministerio de Administraciones Publicas aprobd la Orden APU/450/2008, de
31 de enero [BOE, num. 48, de 25 de febrero de 2008], por la que se aprobaban los titulos académicos y programas
minimos requeridos para el acceso a las Subescalas en que se estructura la Escala de funcionarios con habilitacién de
caracter estatal.

704 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local... Op. cit., p. 253.
705 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local... Op. cit., p. 255.
706 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local... Op. cit., p. 255.

707 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local... Op. cit., p. 256. Para este autor
[ibidem] esta acreditacion hubiera exigido un desarrollo reglamentario que determinara su alcance y las facultades
reconocidas a este respecto al Ministerio; desarrollo que, como sabemos, nunca se produjo.
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Auténoma y reconocido por el Estado, que legitimaba para participar en cualquier concurso

convocado para la provisién de cualquier puesto en cualquier entidad local” 708,

Este registro —que precisaria para su actividad que funcionasen adecuadamente los 6rganos de
cooperacion creados por el art. 100 EBEP, a saber, la Conferencia sectorial de Administracién
Publica y la Comisién de coordinacion del Empleo Publico 799- también permitia conocer la
composicion exacta de la Escala, tanto a los efectos de organizacion y composicién, como a los
efectos de la participacion en el concurso unitario 719,

Con este sistema, el desarrollo normativo del Estatuto (sistemas de acceso, provisién de puestos
y agrupacién de funcionarios) se remitia a la legislacién autonémica que se fuera sucesivamente
aprobando, la cual desplazaria de forma progresiva a los reglamentos estatales (RD 1174/1987,
RD 1732/1994 y RD 834/2003), que mientras tanto eran mantenidos en vigor (Tran. Séptima
EBEP) 711,

No obstante, para que las Comunidades Auténomas asumieran las competencias que le
reconocia la nueva Ley no se exigia la aprobacion de ese desarrollo normativo previo al que se
acaba de hacer referencia. Asi lo ponia de relieve la doctrina jurisdiccional, al calificar la tan citada
Ad. Segunda, como una “norma de atribucién competencial directa y autbnoma que no requiere
de la intermediacion de otras para la plena eficacia de sus determinaciones” 712, De esta manera,
se conferia de forma expresa, directa y especifica, sin estar sujeta a desarrollo normativo alguno,
a las Comunidades Autonomas la competencia no sélo para llevar a cabo la oferta de empleo
publico, sino las convocatorias de los procesos de seleccién y de provisidon de los puestos de
trabajo 713.

Dicha atribucidon competencial seria confirmada por la STS de 22 de enero de 2014 714, para la
cual —comparando lo dispuesto en el derogado art. 98 LBRL con la Ad. Segunda EBEP- se
advertia con claridad una descentralizacién en favor de las Comunidades Auténomas, a las que
se han reconocido competencias decisivas y nucleares como son la convocatoria de OEPR, la
seleccion y la determinacién de sus sistemas de acceso que antes eran de la Administracién del

Estado. Que la seleccion de estos funcionarios estuviera en manos autondémicas suponia un

708 FUENTETAJA PASTOR, J.A. (2015). “Funcion publica local y reforma local”. Cuadernos de Derecho Local (QDL), n°
37, p. 66.

709 SARMIENTO LARRAURI, J.I. (2010). Los funcionarios de habilitacion de cardcter estatal en el Estatuto Basico del
Empleado Publico (disposicion adicional segunda de la Ley 7/2007), en Ruiz Ojeda, A. (Coord.) El Gobierno Local.
Estudios en homenaje al Profesor Luis Morell Ocafa. lustel. Madrid, p. 602-603.

710 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local... Op. cit., p. 256.

711 RIVERO YSERN, J.L. (2010). Manual de Derecho Local. Op. cit., p. 400.

712 (FJ 2°) STSJ del Pais Vasco de 31 de mayo de 2011 [ECLI:ES:TSJPV:2011:2856]

713 (FJ 3°) STSJ de Castillay Ledn de 23/06/2009 [ECLI:ES:TSJCL:2009:3683].

74 (FFJJ 4° y 8°) STS de 22 de enero de 2014 [ECLI:ES:TS:2014:296], recogida por [DOMINGO ZABALLOS, M.J.
(2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local... Op. cit., p.
663].
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sinsentido que dio lugar a una notable litigiosidad, segun vino a poner de manifiesto Domingo
Zaballos 715 716,

La regulacion del Estatuto Basico -si bien preservaba la institucién, manteniéndola en clave
supralocal, aunque desnaturalizada en gran medida— desplazaba la competencia reglamentaria
estatal en favor de las Comunidades Auténomas, con la consecuencia l6gica del debilitamiento
del sistema de habilitacién nacional 717. Como mantenia Martinez Marin, las tareas concretas que
se habia reservado el Estado carecian de relevancia para la vida funcional de la institucion; pues
ni actuaban, controlaban o estaban presentes en los sistemas de ingreso, ni baremaban de
ningin modo la cuantificacion que cada Comunidad Autéonoma iba a dar a esos programas
minimos, asi como la importancia atribuida por cada comision de valoracion a esta parte general
minima del temario establecido por el Estado. Con el Estatuto Basico, en fin, los habilitados
pasaban a depender de las Comunidades Autdbnomas y seria su legislaciéon la que decidiera de

715 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracién Local... Op. cit.,, pp. 664-666 (n. 25). Este autor pone como ejemplo la STS de 24.07.2013
[ECLIES:TS:2013:4202], que desestimaba un recurso planteado contra las bases selectivas de las pruebas de una
Subescala en la Comunidad Auténoma de Catalufia en las que se exigia el conocimiento de la lengua catalana,
sefialando que habia sido el propio legislador el que habia autorizado que en las convocatorias de acceso a las
subescalas pueda establecerse el conocimiento de la lengua propia, ademas de declarar que hay que estar, en lo que
respecta al régimen de acceso a lo dispuesto en cada Comunidad Auténoma. La STS de 26.09.2012
[ECLI:ES:TS:2012:6353], estimé el recurso contra la STSJ de Cataluiia de 16.11.2011 [ECLI:ES:TSJCAT:2011:13014] y
anuld las bases selectivas para Intervencién-Tesoreria por no ser conforme a derecho la exigencia de conocimiento de
la lengua catalana. Sin embargo, la STS fue dejada sin efecto en un incidente de nulidad de actuaciones por ATS de
25.2.2013 [ECLI:ES:TS:2013:1841A]. La STS de 24.7.2013 [ECLIES:TS:2013:4202] fue desestimatoria del recurso:
“Siendo esa una opcidn legitima del legislador estatal, una nueva lectura de la Disposicién Adicional Segunda de la Ley
7/2007 , teniendo en cuenta la literalidad de su apartado 4 [...] y relacionandolo con lo establecido en su apartado 7
[...], permite concluir que ha sido el propio legislador estatal el que ha autorizado que en las convocatorias de acceso a
las subescalas ya pueda establecerse el requisito del conocimiento de la lengua propia de la Comunidad auténoma.”
(FJ 9°). Merece la pena sacar a colacién el voto particular firmado por los Magistrados Murillo de la Cueva y Diaz
Delgado, que discrepa de la sentencia afirmando que no es la Ley del Estado, sino la interpretacion de aquélla por ésta
la que extrae consecuencias que van mas alla de la prevision legal y que rompen el caracter estatal de la funcion
publica concernida y quiebran el principio de igualdad en el acceso a ellas. Misma fundamentacién y fallo en las
sentencias recurridas, y mismos motivos de casacién y argumentos opuestos a esta STS, dan lugar por coherencia
jurisprudencial y unidad de aplicacién de la ley a la misma solucién en STS de 24.7.2013 [ECLI:ES:TS:2013:4185], que
desestimaba el recurso interpuesto contra la STSJ de Cataluia de 12.7.2011 [ECLI:ES:TSJCAT:2011:7117]. Otra
muestra de esta litigiosidad fue también la ya citada STSJ del Pais Vasco de 31.05.2011 [ECLI:ES:TSJPV:2011:2856],
que anuld una convocatoria de habilitados porque no se computaba un plazo de veinte dias para la presentacion de
instancias desde la publicacién del anuncio en el BOE (FJ 4°).

716 También es muestra de esta conflictividad la STSJ de Catalufa de 19 de octubre de 2011
[ECLI:ES:TSJCAT:2011:12068], que anuld los articulos del Decreto 195/2008 de la Generalidad que modificaban el
régimen transitorio previsto y la regulaciéon de los criterios de creacién, clasificacion o supresién de los puestos
reservados (Ad. Segunda.3 y Tran. 72 EBEP); por ignorar la competencia basica estatal para la determinacion de los
titulos académicos y los programas minimos requeridos para el ingreso a la escala (Ad. Segunda.4 EBEP), asi como por
atribuir contra legem la competencia para convocar el concurso ordinario a la Direccién General de Administracién
Local, compartidamente con las Presidencias de las Corporaciones Locales (Ad. Segunda.5.1 EBEP), y las
competencias en materia disciplinaria (arts. 151 a. TRRL y 45 RD 1174/1987). Contra esta resolucién se interpuso
recurso que fue desestimado por la STS de 18 de marzo de 2013 [ECLI:ES:TS:2013:1459], por la razén de que el art.
24.5 D. 195/2008 no respeta el art. 45 RD 1174/1987, es decir, cuanto prescribe el art. 151 a. TRRL, precepto que, al
contrario que otros, no ha sido derogado por el EBEP y que ademas no resulta incompatible con la Ad. Segunda.6
EBEP (FJ 4° in fine).

717 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local... Op. cit., p. 645-646. Como asevera [RIVERO YSERN, J.L. (2010). Manual de Derecho Local. Op.
cit., p. 402], el EBEP no llegaba a definir qué puestos estaban reservados a cada categoria (Ad. Segunda.2 in fine
EBEP), limitandose con indicar la existencia de las de entrada o superior.
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modo discrecional su vertebracion en la Funcién publica espafola 718. Por su parte, Palomar
Olmeda 719 hacia ver que —aunque la conformacién estructural del EBEP podria considerarse en
un principio continuista— la pérdida real de gestion por parte del Estado hacia que los factores de
continuidad finalmente fueran menores de lo que podia deducirse en un principio. En palabras del
mismo autor 720, |a posibilidad de creacién, clasificacion y supresién de los puestos de trabajo
por cada una de las Comunidades Auténomas hacia grafica la referencia a un cuerpo o escala

estatal de gestion autonomica.

4. El sistema de habilitacidon nacional tras la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local: La vuelta a la pureza del sistema 721,

Con la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local -y con el art. 3 del Real Decreto-ley 10/2015, de 11 de septiembre—, el régimen de la
habilitacion regresa a la Ley 7/1985 -volviendo a la concepcion tradicional por la que la norma
basica configurada del régimen juridico de estos funcionarios se residencia en el Régimen local y
no en la Funcion publica 722. A tal efecto, en el art. 92 bis.1 LBRL se detallan las funciones
publicas necesarias en todas las Corporaciones locales 723 (con la excepcién indicada de las
Entidades locales a las que se les sea aplicable el Titulo X LBRL y lo dispuesto en los regimenes
especiales de Madrid y Barcelona), y cuya responsabilidad administrativa estd reservada a
funcionarios de administracion local con habilitacion nacional.

Esta Ley da un nuevo giro al modelo de la habilitacion, que no solo afectaria al modelo
competencial, sino que pretenderia el reforzamiento de la Escala como medida para garantizar el
efectivo ejercicio de las funciones de control interno 724, Esta recentralizacion ha sido a la sazon

declarada constitucional por la STC 45/2017 725, para quien los limites introducidos son

718 MARTINEZ MARIN, A. (2011). Los funcionarios... Op. cit., pp. 4047-4048. En este mismo sentido se pronunciaba
también [LOPEZ BENITEZ, M. (2009). Funcionarios con habilitacion de caracter Estatal, en Castillo Blanco, F. A. (Dir.) y
Quesada Lumbreras, J.E. (Coord.) Manual de Empleo Publico. lustel. Madrid, pp. 115-116], quien preveia que, rota la
adscripcion estatal, se quebraria su conciencia de Cuerpo nacional. Al no someterse a un proceso de seleccién y
formaciéon comdun, no tendrian carreras homogéneas y resultaria muy dificil el mantenimiento de esa identidad y
comunidad de Cuerpo.

719 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local, en Palomar Olmeda, A. (Coord.). E/
Estatuto Basico del empleado publico y su incidencia en el ambito local. CEMCI. Granada, p. 250.

720 PALOMAR OLMEDA, A. (2007). Los Cuerpos Nacionales en la gestion local... Op. cit., p. 253.

721 Expresion de [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local... Op. cit., p. 650].

722 ALVAREZ SANCHEZ-ESCALONILLA, A. (2015). “Las funciones ejecutivas de las Comunidades Auténomas...” Op.
cit., p. 213.

723 Esta reserva de la responsabilidad administrativa sobre estas funciones en los FHN impide que puedan adjudicarse
estas tareas a abogados en ejercicio profesional libre mediante un contrato administrativo de consultoria y asistencia
juridica de la Corporacion (FJ 2°) STSJ de Andalucia de 3 de diciembre de 2001 [ECLI:ES:TSJAND:2001:17213].

724 FUENTETAJA PASTOR, J.A., VERA TORRECILLAS, R.J. (2015). “La seleccion y formacion...” Op. cit., p. 68.

725 (FJ 3°) STC 45/2017 [ECLI:ES:TC:2017:45].
196



tendencialmente correlativos a la intensidad de intereses de alcance supralocal que el legislador
basico trata de proteger.

A juicio de Domingo Zaballos 726, la LRSAL ha supuesto un cambio esencial para los habilitados
que ha de valorarse positivamente, pues implica la recuperacién por la Administraciéon del Estado
de las competencias reglamentarias en cuanto a su régimen juridico, con vistas a la
determinacién de un régimen uniforme en todo el Estado que elimine las disfunciones de la Ad.
Segunda EBEP y que habian acarreado una desnaturalizacion del sistema. Este cambio tendria
como objeto, segun el Predambulo de la propia Ley, el de reforzar su independencia con respecto
a las Entidades Locales en las que prestan sus servicios, mediante la atribucién al Estado de su
seleccion, formacion y habilitacidon, asi como la potestad sancionadora en los casos de las

infracciones mas graves 727,

Las competencias ejecutivas autondmicas no desaparecen, sino que se ven mermadas tanto en
el ambito de su ejercicio —se ven despojadas de la aprobacién de la oferta de empleo publico, de
su seleccion, formacion y habilitacién con la derogacién de la Ad. Segunda. 4-, como por el
hecho de que las decisiones ejecutivas que siguen conservando quedan disciplinadas por la
normativa del Estado (art. 92 bis. 7 LBRL) 728,

El nuevo precepto no hace referencia alguna al Instituto de Estudios de Administracién Local
como hacia el art. 98.1 | LBRL, ni a la posibilidad de descentralizacion de las pruebas de
seleccion (art. 98.1 Il LBRL) o de los cursos de formacion (art. 98.1. lll LBRL) 729, Ante este
silencio legal, algun autor —cuestionandose sobre la posibilidad de delegacion de la celebracion
de las pruebas selectivas y de los cursos de formacién— llega a la conclusién de que ni bajo el
periodo transitorio ni bajo la reglamentacién que se dicte ex art. 92 bis. 5 LBRL podria

incorporarse la descentralizacion de la seleccién al amparo del art. 98 LBRL 730,

726 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracién Local... Op. cit., p. 650. También es valorado positivamente por [ALVAREZ SANCHEZ-ESCALONILLA,
A. (2015). “Las funciones ejecutivas de las Comunidades Auténomas...” Op. cit., p. 214], en cuanto atribuye al estado
la regulacién del régimen juridico de los FHN, evitando una fragmentacion injustificada en las normativas autonémicas,
atendiendo con ello al interés supralocal y supra autonémico que debe inspirar esta normativa. Aungue coincide con
[LOPEZ BENITEZ, M. (2014). Autonomia e independencia funcional de los Funcionarios con Habilitacién... Op. cit., pp.
137-138] en juzgar algunas remisiones del art. 92 bis demasiado genéricas e indeterminadas.

727 Sobre este propdsito de reforzar la independencia de la Ley, [ALVAREZ SANCHEZ-ESCALONILLA, A. (2015). “Las
funciones ejecutivas de las Comunidades Autdénomas...” Op. cit., pp. 212-213], se pregunta si se consigue
efectivamente reforzar la independencia por la mera reserva en el Estado de su régimen juridico; es decir si estamos
ante un problema de reparto competencial. Para este autor, subyace en este planteamiento una desconfianza hacia la
accion legislativa de las Comunidades Auténomas, que son también Estado. Sigue aqui a [LOPEZ BENITEZ, M. (2014).
Autonomia e independencia funcional de los Funcionarios con Habilitacion... Op. cit., p. 141], para quien la autonomia e
independencia no depende tanto del sujeto que establezca su régimen juridico, cuanto de que la regulacion
establecida incorpore las garantias suficientes.

728 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local... Op. cit., p. 652.

729 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracion Local... Op. cit., p. 666.

730 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2014). El empleo publico local en la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local... Op. cit., pp. 667-668.
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Corresponde al Gobierno, mediante Real Decreto, regular las especialidades de la creacion,
clasificacién y supresién de los puestos reservados, asi como las que puedan corresponder a su
régimen disciplinario y de situaciones administrativas (art. 92 bis.6 LBRL). Respecto de la
creacion, clasificacion 731 y supresién de los puestos, la LRSAL no implica un gran cambio
respecto del régimen del EBEP, en el que la competencia correspondia a la Comunidad
auténoma, de acuerdo con los criterios bdsicos que se establezcan por ley (Ad. Segunda.3 EBEP).
En el régimen disciplinario el cambio adquiere importancia, pues, mientras que con el EBEP
correspondia su regulacion a cada Comunidad Auténoma (Ad. Segunda.6 EBEP), con la LRSAL
es el Estado (el Gobierno mediante Real Decreto) quien se reserva la regulacién de las
especialidades del mismo.

De lege data, la estructura de la Escala de funcionarios de administracion local con habilitacién

nacional comprende pues tres Subescalas (art. 92 bis.2 LBRL y art. 17.1 RFHN):

a) La Subescala de Secretaria, a la que corresponden las funciones de fe publica y el
asesoramiento legal preceptivo. Esta subescala se divide a su vez en las categorias de
entrada y superior (art. 17.2 RFHN).

b) La Subescala de Intervencidn-tesoreria —a la que se responsabiliza del control y fiscalizacién
interna de la gestion econdmico-financiera y presupuestaria, y la contabilidad, tesoreria y
recaudacion- dividida también en las categorias de entrada y superior (art. 17.3 RFHN).

c) La Subescala de Secretaria-intervencion, configurada sin categorias, a la que corresponde la
fe publica y el asesoramiento legal preceptivo; asi como el control y fiscalizacion interna de la
gestidén econdmico-financiera y presupuestaria, y la contabilidad, tesoreria y recaudacion.

731 La competencia autonémica de la clasificacion se extiende, también con el RFHN, a la eleccion del sistema de
provision. Asi lo entiende la STSJ de Canarias de 30 de marzo de 2022 [ECLI:ES:TSJICAN:2022:2053] (FJ 10°).
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Il. La funcion de asesoramiento legal preceptivo.

1.- Aspectos generales del informe y del asesoramiento juridico.

1.1.- Antecedentes de la funcion de asesoramiento juridico.

Si bien la Instruccién de 1823 configuraba la organizacion burocratica de los Ayuntamientos
constitucionales sobre el binomio secretario-depositario, practicamente en pie de igualdad,
dentro de las respectivas competencias de cada uno 732 —y lo mismo cabia decir con el Real
Decreto de 23 de julio de 1835, para el arreglo provisional de los Ayuntamientos del Reino (y,
respecto del secretario de Diputacion, con el Real Decreto 21 de septiembre de 1835)- no fue
hasta la Ley de Ayuntamientos de 1840 cuando se llegd a recoger expresamente, entre las
funciones del secretario, la de asesoramiento, al sefialar en su articulo 84 que debia “asistir al
Alcalde para el despacho de los negocios”. El articulo 94 del Reglamento de la Ley de
Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos de 8 de enero de 1845 continuaba asignandole
dicha asistencia al alcalde, si bien dejando a la conveniencia de éste el hacerlo.

La funcién asesora se reforzé decisivamente en el caso de los secretarios de Diputacién con la
Ley y el Reglamento sobre Gobierno y Administracion de las provincias de 1863, por la que se
creaban los Consejos provinciales —de los cuales seria también secretario el de la Diputacion-,
que asumian funciones de enjuiciamiento contencioso y de caracter consultivo respecto del
Gobernador. El cumplimiento por estos Consejos de las funciones de enjuiciamiento y consultivas
al modo francés obligaba a que la mayoria de los consejeros fueran letrados, y a prescribir para el
secretario provincial la titulacion de licenciado en leyes o administracién, o a tener la condicion de
abogado. El secretario debia auxiliar a los diputados, a los consejeros y a las comisiones en el
despacho de los negocios, o preparaba los asuntos por encargo del presidente. La cualificacion
técnica del secretario conllevaba que su asesoramiento (o auxilio, tal y como lo denominaba la
ley) tuviera un caracter juridico, aunque no se dijera explicitamente.

Si se reconocid, empero, por los reglamentos que desarrollaban la Ley de 1877 en lo relativo a la
Secretaria, cuando definian, entre los elementos minimos de su asesoramiento, que habia de ser
“en derecho”. Asi, en los sucesivos reglamentos organicos de los afos 1902, 1905 y 1916 se
expresaba ya la funcion de asesoramiento legal de alcalde y corporacién. Dentro de la funcion
genérica de preparar los expedientes para los trabajos de las comisiones y la resolucion del
ayuntamiento (art. 40. Octavo. 3° y 4° de los reglamentos de 1902 y 1916), el secretario debia
consignar un dictamen conciso y razonado, con expresion de las disposiciones legales en que se
apoyara, sobre el concreto procedimiento y sefialando las diligencias que serian necesarias para
adoptar el acuerdo. Particularmente, se recogia la obligacion del secretario de emitir informe por

732 NIETO, A. (1987). “Historia y elegia de los depositarios...” Op. cit., p. 181.
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escrito, previamente al ejercicio por el alcalde de su facultad de suspender acuerdos, en el que le
asesoraria en derecho con estricta sujecién a los preceptos legales (art. 46 de los reglamentos de
1902 y 1916, y art. 39 del reglamento de 1905).

En la legislacion primorriverista (estatutos y reglamentos) la funcién de asesoria se ejercia por el
secretario desde su condicion tanto de miembro de la Corporacion, como de jefe de los servicios
administrativos. En cuanto corporativo, el secretario debia emitir advertencia de ilegalidad cuando
el pleno, la comisién o el alcalde pretendieran adoptar algun acuerdo o dictar alguna providencia
que no se ajustaran a la legalidad; tal advertencia debia consignarse en acta para salvar su
responsabilidad. También emitiria informe por escrito con caracter previo a la suspension de
oficio 0 a instancia de un vecino de los acuerdos. De la misma manera, su homologo en la
Diputacion debia informar previamente y por escrito los decretos de suspension por el presidente
de los acuerdos plenarios o de la comisién provincial.

En cuanto jefe de los servicios administrativos de la Entidad local, el secretario asumia funciones
de direccién y coordinacién de la gestion administrativa, entre las que se encontraba la obligacion
de emitir informe juridico en los expedientes. Tal obligacion de emitir informe juridico no se
contemplaba, empero, en ninguno de los dos Estatutos, que solo recogian que el secretario debia
preparar los expedientes y recabar los informes necesarios. En cambio, el articulo 3.4 del
Reglamento de Secretarios de 1924 estatuia que debia, al menos, informar en estos tres
supuestos: Cuando se tratara de asuntos de la suficiente importancia, cuando se requiriera la
interpretacion de textos legales, y cuando asi lo dispusiera el reglamento de régimen interior. Por
lo que respecta al secretario de Diputacion se afiadia el supuesto de que asi se lo ordenara la
Presidencia o la Corporacion y se eliminaba en cambio la disposicion por reglamento de régimen
interior.

Se advierte que estas normas permitian a la Secretaria un ejercicio amplisimo de su facultad de
dictamen, porque no sélo debia hacerlo cuando un acuerdo no se adaptaba a los preceptos
legales, sino en el caso de que lo estimara de suficiente importancia o cuando requiriese la
interpretacion de textos legales (art. 3.4° del Reglamento de Secretarios de 1924 y art. 29.4 d. Del
Reglamento de funcionarios provinciales).

En esta misma linea, bajo el RFAL, el secretario, en su calidad de asesor juridico de la Entidad

local y de su Presidencia, desplegaba sus funciones de asesoramiento sobre toda la actividad de

la Corporacién, utilizando las siguientes atribuciones como titulo:

- La de emitir advertencia de toda manifiesta ilegalidad que observare en los actos y acuerdos
dictados por la entidad local.

- La de informar de forma verbal durante el propio desarrollo de las sesiones acerca de los
antecedentes y el aspecto juridico de los asuntos.

- Si bien el secretario debia informar cuando asi se lo requiriera la Corporacién o su Presidencia,
también se le facultaba para emitirlo cuando, a su propio juicio, el calificado interés o la indole
del asunto asi lo precisara (en este caso, ex art. 286.1 ROF), e incluso cuando se exigiera una

interpretacion de los textos legales (art. 143.3° RFAL). También debia tenerse en cuenta que el
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mero examen de los expedientes conclusos antes de someterlos a la Presidencia también
conllevaba un asesoramiento.

Todo ello permitia al secretario, como jefe de los servicios juridicos y administrativos, ejercer una
funcién de asesoramiento juridico que podriamos calificar como total. No cabian pues espacios
en sombra o al margen de su pronunciamiento juridico en toda la actividad administrativa de la
Corporacion. Esta consideracién del secretario se mantuvo con el Real Decreto 3046/1977, para
quien tenia —en lo que aqui interesa- el caracter y las funciones de asesor de la Corporacion, de
sus comisiones y de la Presidencia, asi como eje directo de la Secretaria y de los servicios
juridico-administrativos.

El sistema cambia radicalmente con el Real Decreto-Ley 3/1981 y la Ley 40/1981, y se confirma
con el régimen local instituido por la LBRL, norma que configuraba, como una de las funciones
publicas necesarias y reservadas, la del asesoramiento legal preceptivo, que el Real Decreto
1174/1987 acotaba a una serie de supuestos tasados.

Con ello se pasa de la vieja técnica del staff en la que el secretario asiste permanentemente a los
organos de gobierno de la entidad y particularmente al alcalde, a un asesoramiento formalizado,
decantado en un informe que se inserta en un procedimiento administrativo 733. La consecuencia
de ello es que, en cuanto asesor en el sentido tradicional, queda al margen del caracter de asesor
permanente y se le aparta de su posicion dentro del staff necesario en el desarrollo de la gestién
local 734,

La Secretaria deja de tener ex lege la funcidn de asesoramiento omnicomprensivo de la
Corporacion y pasa a estar llamada a asesorar Unicamente cuando venga impuesto con caracter
preceptivo 735, El ejercicio de la funcion de asesoramiento quedaba pues tasado; la Secretaria no
ejerceria en puridad la asesoria juridica de la Corporacién, sino una asesoria legal preceptiva,
limitada a la conveniencia de la Presidencia, a la previsién de una ley formal o a la solicitud de la
tercera parte de los corporativos.

1.2. Concepto y caracteristicas del informe. El informe de la Secretaria.

Se define informe, a efectos juridico-administrativos, como el acto administrativo consistente en
una declaracion de juicio emitida por un oérgano distinto a aquel a quien corresponda iniciar,
instruir o resolver el procedimiento y que sirve para aportar nuevos datos al expediente o
comprobar los ya existentes en el mismo 736, El informe seria un acto del procedimiento

administrativo preparatorio de la resolucion final que debera dictarse en el procedimiento, y que

733 MORELL OCANA, L. (1997). “El cumplimiento de las funciones encomendadas a la habilitacién nacional y la
evolucién de la Administraciéon Local desde 1985”. Documentos INAP, n° 12 (septiembre), pp. 22-23.

734 MORELL OCANA, L. (1997). “El cumplimiento...” Op. cit., p. 23.

735 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). “El asesoramiento legal preceptivo en materia urbanistica en los municipios de
régimen comun.” Revista de Estudios Locales. Cunal, n°. 236., p. 34.

736 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). “Aspectos de la actividad informante en la Administracién Local. En torno a
una nueva regulacion”. Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondmica, (217), pp. 67-84. doi: 10.24965/
reala.vi217.8301., p. 69.

201



carece de individualidad propia, distinta y separada del citado acto resolutorio, al cual sirve de
antecedente 737,

De lege data, el informe debe ser emitido —en aquellos supuestos en que se emita por escrito-
por medios electrdénicos (art. 80.2 LPAC) con los requisitos de todo documento en tal formato (art.
26.2 LPAC), si bien el incumplimiento de esta regla seria en principio una irregularidad no
invalidante 738, Forma parte de los actos de instruccidon necesarios para la determinacion,
conocimiento y comprobacién de los hechos en virtud de los cuales debe pronunciarse la
resolucion (art. 75.1 LPAC). De la misma manera, el informe forma parte de ese conjunto
ordenado de documentos y actuaciones que sirven de antecedente y fundamento a la resolucion
administrativa que el art. 164.1 del ROF define como expediente administrativo.

Gonzalez Pérez 739 contempla como notas propias de su naturaleza juridica las siguientes: Son
actos administrativos (en cuanto proceden de organos administrativos, sujetos al derecho
administrativo, son actos administrativos); son actos de trdmite (concretamente actos de
instruccion, en cuanto consisten en la aportacién al procedimiento de un dato, opinién o juicio);
se alzan como garantia del acierto juridico de la resolucién definitiva; y, por ultimo, son emitidos
por el érgano instructor o por otro distinto —es decir, en sentido estricto, los informes son emitidos
por érgano distinto al instructor, pero en sentido amplio, informe es todo acto de instruccion que
procede de un érgano administrativo. A este respecto, el ROF contempla los informes de los jefes
de dependencia (art. 172.1 ROF); los de otros funcionarios (arts. 172.2 y 174.2 ROF); los de las
juntas y comisiones (art. 172.2 ROF); asi como el del secretario (art. 173 ROF).

Dentro de la clasificacion de Vera Fernandez Sanz 740, el informe de este funcionario quedaria
englobado dentro de la categoria de informes juridicos 741, en la que se integrarian los elaborados
por los funcionarios con titulo de letrado (arts. 285 y 289 ROF 1952), los de los asesores juridicos
funcionarios y de letrados no funcionarios (art. 286.1 ROF 1952) —que de lege data cabria
reconducir a los informes elaborados por los funcionarios jefes de la dependencia con titulo de
letrado- (art. 172.1 ROF); los de los funcionarios de la asesoria juridica (asi, art. 54.3 TRRL) y los
de los letrados externos contratados mediante contrato administrativo de consultoria. Otras
categorias serian la de informes administrativos —en los que distinguia entre los normales o de
impulso (art. 285 ROF 1952 y art. 172.1 ROF) y los informes-propuesta de resolucion (art. 288
ROF 1952 y art. 175 ROF)-y la de informes técnicos, que serian aquellos que deberian elaborar

787 (FJ 1°) STS 17 de junio de 1996 [ECLI:ES:TS:1996:3694], citada por [GARCIA GIL, FJ. (2011). La funcion de
Secretaria en los Ayuntamientos. El Consultor de los Ayuntamientos (La Ley). Madrid, p. 147].

738 CAMPOS ACUNA, C. (2017). Informes en Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comuin de
las Administraciones Publicas. El Consultor de los Ayuntamientos. Madrid, p. 3/6.

739 GONZALEZ PEREZ, J., GONZALEZ SALINAS, P. (1993). Procedimiento administrativo local. (Tomo I). Publicaciones
Abella. El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid, pp. 779-781.

740 VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., pp. 69-72.

741 Con la LBRL y el RD 1174/1987 también se abandoné la sutil diferenciacién entre dictamen e informe que establecia
el ROF 1952 y el RFAL en la funcién de asesoramiento del secretario, diferenciaciéon sobre la cual en la doctrina habia
division de opiniones: Asi, Garrido Falla y Garcia Trevijano entendian que existia tal diferenciacion, mientras que la
opinién contraria era sostenida por Gonzélez Navarro [VERA FERNANDEZ SANZ, A. (1983). Op. cit., pp. 71-72].
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los funcionarios competentes, segun su titulacion o profesion (de ciencias de la administraciéon
como econdémicos, financieros, técnico-organizativos; o técnicos propiamente dichos, en
materias como arquitectura o ingenieria).

Segun Manteca Valdelande 742, el informe emitido por la Secretaria puede calificarse como
preceptivo no determinante (en el sentido de que debe ser solicitado por imperativo legal o
reglamentario, pero que no resulta imprescindible para la resolucién, en cuanto su solicitud no
suspende el plazo para dictar la misma); interno (emitido por la misma Administracion); no
vinculante; de resolucion unica (por cuanto son aquellos que finalizan con una sola conclusién, es
decir la conformidad o no a derecho de la propuesta); asi como vinculado, ya que su contenido y
conclusiones deben atenerse a cuestiones concretas. Otra doctrina 743 observa en la funcién
informante una naturaleza bifronte (por un lado, es un deber para el funcionario y, por otro, tiene
caracter rogado). Asimismo, segun el momento en el que se emite puede ser previo o simultaneo;
no reglado por su contenido; en forma escrita o verbal; completo o abreviado (las notas de
conformidad); rogado —a su vez, por la Presidencia o por el tercio de corporativos—; y, en fin, no
vinculante, aunque en los supuestos que indica la legislacion sea naturalmente preceptivo 744,

2.- El asesoramiento legal preceptivo en las entidades locales de régimen comun.

2.1. Aspectos generales.

La Ley estatuye dentro de las funciones reservadas de Secretaria la de asesoramiento legal
preceptivo (art. 92 bis.1 LBRL). Claro es que debe distinguirse este asesoramiento legal
preceptivo del asesoramiento juridico in totum de la Entidad local, si bien en las entidades locales
de régimen comun la identificacién de este ultimo con el titular de la Secretaria viene dado por
una serie de circunstancias, como la de que en muchas entidades sea éste el Unico funcionario
capacitado para ello o que en muchas ocasiones los funcionarios encargados del mismo
(técnicos de administracién general o letrados municipales o o provinciales), integrados o no en
un servicio juridico configurado como unidad administrativa, se hayan bajo la dependencia de la
Secretaria 745 746,

742 Tipologia general de los informes en la Administracion, segun [MANTECA VALDELANDE, V. (2009). “Régimen
Juridico de los informes de la Administracién y los documentos de los ciudadanos”. El Consultor de los Ayuntamientos,
n°. 17, pp. 2-3/12].

743 CATALAN SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios...” Op. cit., pp. 179-182.

744 Apunta [CATALAN SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios...” Op. cit., p. 182] que —a pesar de no
establecer ninguna disposicion su caracter vinculante, tal y como exige el art. 83.1 Ley 30/1992 (actualmente el art.
80.1 LPAC)- el informe (aqui en general, no solo el de la Secretaria) adquiria un cardcter cuasi vinculante en los casos
en que fuera desfavorable y la autoridad actuara injusta o arbitrariamente, ya que en algunos delitos, como el de
prevaricacion, el informe favorable opera como causa de exclusion de la responsabilidad penal.

745 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion Local. Su régimen
juridico tras el RD 128/2018, de 16 de marzo. Thomson Reuters. Aranzadi. Pamplona, p. 121. Esta reflexién no se
extiende a las entidades del Tit. X LBRL, que cuentan con un érgano, la Asesoria juridica, que cumple tales funciones.

746 E| caracter de la Secretaria como asesoria juridica integral sigue implantada en las mentalidades, vid. STSJ de
Andalucia de 3 de diciembre de 2001 [ECLI:ES:TSJAND:2001:17213] (FJ 2°), que anuld los pliegos y la adjudicacién de
un contrato de consultoria y asistencia juridica de los intereses de una Corporacion y para la elaboracion de informes.
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La funcion de asesoramiento legal preceptivo responde a la necesidad de que los actos y
acuerdos de las Corporaciones locales cumplan los mandatos constitucionales que, como
poderes publicos y Administraciones publicas, tienen de sujetarse a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico (art. 9.1 CE), asi como de servir con objetividad los intereses generales con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho (art. 103.1 CE) 747. Seria pues su finalidad no la de
controlar, sino la de ilustrar, sin caracter vinculante, al érgano administrativo, aportando un
“elemento de juicio o de ciencia, un antecedente a manejar con los restantes datos disponibles a
la hora de plasmar la voluntad del érgano en el acto administrativo” 748, Esta funcion de
asesoramiento legal preceptivo debe tener en cuenta el art. 8 de la Carta Europea de la
Autonomia local, donde se prescribe que el control administrativo de los actos de las Entidades
locales —que debera ser ejercido en las formas y en los casos previstos por la Constitucién o la
Ley- tendra como objetivo asegurar el respeto a la legalidad y de los principios constitucionales,
manteniendo en su ejercicio la proporcionalidad entre la amplitud de la intervencion de la
autoridad de control y la importancia de los intereses que pretende salvaguardar. Este modelo,
por el que se da una mayor intervencion al secretario, es en el que, en parte, se inspira la
redaccion del RFHN, al ampliarse sustancialmente los supuestos en los que debe ejercer sus
funciones de asesoramiento legal preceptivo 749.

Sin embargo, otra norma con rango de Ley como el TRRL también determina unos supuestos en
los que procede el asesoramiento legal preceptivo de los secretarios de régimen comun: Cuando
asi lo ordenara el Presidente de la Corporacién o cuando lo solicitara un tercio de sus miembros
(art. 54.1 a. TRRL); cuando se trate de asuntos cuya aprobacién requiriera una mayoria especial
(art. 54.1 b. TRRL); y en los acuerdos de ejercicio de acciones (art. 54.3 TRRL) —aunque en este
ultimo caso, no seria preceptivo, pues alternativamente (en su caso) podria también informar la

asesoria juridica o incluso un letrado 750 751,

El RFHN, segun se manifiesta en su Preambulo, pretende garantizar una mayor profesionalidad y
eficacia en el ejercicio de las funciones reservadas, a las que considera basicas para el
funcionamiento de las Corporaciones locales, asi como también su refuerzo y clarificacion,
concediendo a las mismas —aunque se abarca, obviamente a todas, no deja de verse concernida
en tal misién la funcién de asesoramiento legal preceptivo— una importancia fundamental en la

747 GARCIA GIL, FJ. (2011). Op. cit., p. 147.
748 (C. l) STS 9 de marzo de 1981 [ECLI:ES:TS:1981:3683], citada por [GARCIA GIL, F.J. (2011). Op. cit., p. 147].

749 LAGO NUNEZ, G. (2018). “El funcionamiento electrénico de los érganos colegiados municipales a partir de la Ley
40/2015”. El Consultor de los Ayuntamientos, n°. 11, p. 66.

750 De lo cual infiere [BALAGUER PALLAS, E. (2015). “Liderazgo electrénico: el nuevo rol de los Funcionarios con
Habilitacion Nacional”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 5, p. 645] que -si bien puede conceptualizarse como
funcién de asesoramiento juridico- en puridad no estariamos ante una funcién publica reservada. Aunque, a mi juicio,
el nuevo RFHN plantearia dudas al respecto, como se vera infra.

751Y hasta su abolicién por la Derogatoria Unica e. EBEP, esta disposicion incluia el art. 162.1 a. TRRL, que rezaba que
la funcion de Secretaria comprendia el asesoramiento legal preceptivo de la Corporacion, asi como de su Presidencia y
Comisiones.
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contribucion “a mejorar la toma de decisiones por los cargos electos en el ejercicio del mandato

representativo que tienen encomendado constitucionalmente”.

El asesoramiento debe ser previo, durante la tramitacion del procedimiento, en la fase de
instruccion, como se reconoce en la LPAC —aunque el informe del secretario nada tenga que ver
con los informes que debe recabar la Administracién en el curso de un expediente administrativo
para dictar la resolucién del procedimiento 752—; debera sefalar la legislacion aplicable —término
con el que se incluye todas las fuentes del Derecho 753—; y la adecuacién a la misma de los
acuerdos en proyecto, lato sensu entendidos 754 (art. 3.3 a. RFHN y art. 173.2 ROF). Asi debe
necesariamente ser si se pretende que la Administracion dé cumplimiento a lo previsto en el art.
103.1 de la Constitucién y sirva con objetividad los intereses generales y actle de acuerdo con
los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y coordinacion, y con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho 755.

El ejercicio del asesoramiento legal preceptivo debe estar vinculado a un procedimiento en
tramitacién o a un punto concreto que debe debatirse en un érgano colegiado, por lo que se
excluye la obligacion de emitir informes ad hoc, como si se tratara de un érgano consultivo 756 o0 a
solicitud de otro funcionario municipal 757. Esta funcién de asesoramiento preceptivo no impide la
posibilidad de que pueda completarse en casos en que la naturaleza, complejidad de los asuntos
asi lo requiera, siempre que se respete el contenido funcional del puesto reservado 758.

El secretario podra limitarse a expresar una nota de conformidad respecto de los informes
emitidos por los servicios de la Entidad local 750 y que figuren como informes juridicos en el
expediente 760 (art. 3.4 RFHN). Esta contingencia se encuentra ahora mejor recogida
sistematicamente que con el art. 3 b) RD 1174/1987, en el que parecia reconocerse Unicamente

752 (FJ 2°) STSJ de Galicia de 14 de marzo de 2003 [ECLI:ES:TSJGAL:2003:1452].
753 CATALAN SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios...” Op. cit., p. 186.
754 CATALAN SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios...” Op. cit., p. 185.

755 LAVELA PEREZ, V. (2020). “Naturaleza, alcance y limites del asesoramiento legal de Secretarios e Interventores en la
Administracion Local”. El Consultor de los Ayuntamientos, n°. 7., p. 138.

756 DE LA PENA, R. (2019). “Las funciones de secretaria”. Revista de Estudios Locales. Cunal, n°. 221, p. 104
757 (FJ 2°) STSJ de Galicia de 14 de marzo de 2003 [ECLI:ES:TSJGAL:2003:1452].
758 (FJ 3°) STSJ de Madrid de 8 de mayo de 2013 [ECLI:ES:TSJM:2013:5638].

759 Lo que excluye segun [FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 47] la posibilidad de formular dicha nota sobre
un informe elaborado mediante contrato de consultoria. Para [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios,
Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 147], puesto que no se habla de servicios juridicos, el informe puede ser emitido
por un TAG. Para la STSJ de Canarias de 17 de julio de 2000 [ECLI:ES:TSJICAN:2000:2597] resulta sin embargo valido
el informe emitido por “un asesor con la conformidad del Secretario accidental” (FJ 3° in fine). Es destacable por lo
reciente la serie de SSTJ de Castilla y Ledn, aceptando la nota del art. 3.4 RFHN en la modificaciéon de un PGOM, con
fechas de 7.2.2023 [ECLI:ES:TSJCL:2023:372] (FJ 5°), 27.1.2023 [ECLIES:TSJCL:2023:326] (FJ 5°), 18.1.2023
[ECLI:ES:TSJCL:2023:188] (FJ 6°) y 17.1.203 [ECLI:ES:TSJCL:2023:187] (FJ 5°).

760 Asi, la STSJ de Canarias de 29 de enero de 2001 [ECLI:ES:TSJICAN:2001:365] (FJ. 3°). En la antes citada STSJ de
Canarias de 17 de julio de 2000, se llega a declarar obiter dicta que, en cualquier caso, el control de legalidad realizado
sobre el acto impugnado (el acuerdo de la Comisién de Urbanismo de un plan urbanistico) examinando todos los
aspectos del plan subsanaria cualquier defecto en los tramites de los informes (FJ 3° in fine).
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en el caso de informes cuando se exigiera una mayoria especial 761. A pesar de que, segun se
desprende de la redaccion del art. 3.4 RFHN, solamente cabria nota de conformidad, seria
posible también una nota de disconformidad —siempre que se indicasen los desacuerdos con el
contenido y la conclusion del informe, los motivos que los justifiquen y el posicionamiento final-,
aunque de tratarse de discrepancias mas profundas o radicales podria ser mas idéneo un informe
completo 762, Eso si, el informe, aunque sea bajo esta forma, requiere una conformidad expresa —
bastaria, en caso de no haber matices sobre ningln aspecto concreto, la formula tradicional de
visto y conforme, como sugiere Domingo Zaballos 763—, por lo que la ausencia de esa férmula o
una similar no podria catalogarse como un simple defecto formal sin efectos invalidantes 764, La
STSJ de Valencia de 16 de mayo de 2003 765 llega a admitir incluso que el informe sobre el que se
emite nota de conformidad sea elaborado por una consultora 766,

La doctrina del TS 767 estima admisible la emisién in voce del informe o dictamen juridico. Emitido
en forma verbal durante una sesion plenaria, la Sala consideraba que, segun el acta, hubo
“informe previo (escueto y oral, pero cierto y efectivo) del Sr. Secretario-Interventor”. No obstante,
también se encuentran pronunciamientos contrarios de la misma Sala, en el sentido considerar
que la exigencia de la forma escrita no supone una interpretacion irrazonable o arbitraria del art.
54.3 TRRL 768,

761 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 147. DOMINGO ZABALLQOS,
M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92, en Domingo Zaballos, M.J. (Coord.).
Comentarios a la Ley Basica de Régimen Local. 22 edicion. Thompson Civitas Editorial Aranzadi. Navarra, p. 1827

762 ALONSO HIGUERA, C. (2019). El asesoramiento legal preceptivo, en Marti Sarda, I. (Coord.) Manual sobre el nuevo
régimen juridico de los Funcionarios de Administracién local de caracter nacional. Atelier. Barcelona., pp. 108-109.

763 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 148.
764 (FJ 3°) STSJ de Galicia de 12 de julio de 2012 [ECLI:ES:TSJGAL:2012:6634].
765 (FJ 2°) STSJ de Valencia de 16 de mayo de 2003 [ECLI:ES:TSJCV:2003:4084]

766 Si bien advierte que esto no puede convertirse en regla general, ya que la ley impone sea dictado por la Secretaria
[DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera... Op. cit., p. 1827].

767 (FJ 5%) SSTS de 25 de marzo de 1998 [ECLI:ES:TS:1998:2001] y [ECLI:ES:TS:1998:8109] citadas por [D’ANJOU
GONZALEZ, J., D’ANJOU DE ANDRES, G. (2009). Personal de las Entidades Locales. Su Régimen Juridico y Gestion en
el Estatuto Basico del Empleado Publico. El Consultor de los Ayuntamientos (La Ley). Madrid, p.228]. También se
admitio el informe verbal sobre contribuciones especiales por la STSJ Aragén de 16.9.1998, citada por [CATALAN
SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios...” Op. cit., p. 187 (n. 30)] y la Sala 22 del TS en casos de delitos
de funcionarios [ibid. p. 188].

768 (FJ 3° STS de 13 de marzo de 2015 [ECLI:ES:TS:2015:1058], asi como la STS de 9 de mayo de 2017
[ECLLES:TS:2017:1813] (FJ 3°). En la primera sentencia, constaba que el acuerdo fue adoptado previo informe verbal
de la Secretaria, ratificado por el del Letrado. La instancia (STSJ de Cataluia de 15 de diciembre de 2011
[ECLI:ES:TS:TSCAT:2011:11916]) ya habia rechazado el informe in voce: “Verdaderamente es ineficaz e insuficiente a
los efectos que aqui se tratan un informe “verbal’, cuyo sentido (positivo o negativo a la decisién de accionar) no se
conoce. Si no se quiere contradecir el espiritu que informa la exigencia legal, un informe preceptivo —aunque no sea
vinculante- debe constar por escrito” (FJ 4°). Esta STS recibié un voto particular en el que se discrepaba del FJ 3
estimando que “Salvo que esa certificacion sea tachada de falsedad-lo que no hace la sentencia de instancia y
tampoco la dictada en casacién, resulta incuestionable que el acuerdo para litigar fue adoptado por el Pleno “previo
informe del Secretario’. Sostiene —en contra de lo que parece entender la instancia— que no cabe excluir un informe
verbal. Sin embargo, considera que los requisitos tanto de excepcionalidad, como de un razonamiento explicito sobre
la viabilidad de la accién suponen establecer unas exigencias que no vienen recogidas en la norma, y cuya aplicacion —
al establecer requisitos adicionales— contradice abiertamente el principio pro actione, tan reiteradamente proclamado
por la jurisprudencia de la Sala (ap.1)”.
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Por ultimo, aunque se trata de una cuestion que sera abordada mas adelante, puede avanzarse
que la mas importante linea jurisprudencial viene sefialando que la omisién del dictamen no
acarrea la nulidad de pleno derecho, sino, en su caso, la concurrencia de un vicio de anulabilidad
cuando el acto carece de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o da lugar a
indefensién 769,

2.2. Informe por orden de Ila Presidencia o a solicitud de un tercio de los corporativos.

La facultad de la Presidencia de pedir informe esté inserta dentro de sus facultades de direccién
de la administracién (arts. 21.1 a., 34.1 a., 124.4 b. LBRL), es decir, viene a ser expresion de una
posicién de autoridad jerarquica 770. Por tanto, el Presidente ordena y no solicita —aunque al estar
comprendida dentro de la relaciéon de los arts. 21.3, 34.2 y 124.5 LBRL es susceptible de
delegacion 771,

Por su parte, la solicitud del tercio de los corporativos no esta sometida a la previa autorizacion
por parte de la Presidencia, quien no podra vetar la emisién del informe 772, Debe formularse con
antelacion suficiente a la celebracion de la sesién (art. 3.3 a. RFHN). A este respecto, la STSJ de
Murcia de 31 de enero de 2008 773 considera que el concepto antelacion suficiente, como todo
concepto juridico indeterminado, no es susceptible de ser valorado con caracter general y
abstracto, sino que su significado debe concretarse en relacion con las circunstancias especificas
de hecho a las que esta destinado a ser aplicado. Como limite de esta facultad, De la Pefia 774
entiende que operaria el del abuso del derecho, tal y como la doctrina jurisprudencial lo reconoce
para el derecho de informacién de los concejales.

Durante la vigencia de la Ley 30/1992, en la cuestion del plazo de emision algunos autores 775
estimaron aplicable el articulo cuarto.Dos del Real Decreto 2513/1982, de 24 de julio, que fijaba

769 Entre otras muchas, la STS de 23 de mayo de 2017 [ECLI:ES:TS:2017:2072].

770 CARRION GARCIA, B. (2020). “Informe preceptivo de FALHN a peticién de un tercio de los concejales”. El Consultor
de los Ayuntamientos, n°. 11, p. 127.

771 DE LA PENA, R. (2019). Op. cit., p. 105. ALONSO HIGUERA, C. (2019). El asesoramiento legal preceptivo, en Marti
Sarda, I. (Coord.) Manual sobre el nuevo régimen juridico de los Funcionarios de Administracion local de caracter
nacional. Atelier. Barcelona., p. 94. También [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y
Tesoreros... Op. cit., p. 126 (n. 51)]; y la Redaccion de El Consultor en su consulta n® 7, EC 7/2022, pp. 23-25.

772 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 95.

773 (FJ 2°) STSJ de Murcia de 31 de enero de 2008 [ECLI:ES:TSJMU:2008:251]. El caso que se le planta a la Sala es el
siguiente: Se convoca el viernes dia 25 de enero un pleno que se celebrara el martes dia 29 para la aprobacién de una
factura. La notificacion a los concejales fue recibida el lunes 28 y el mismo dia de la celebracién del pleno, el martes dia
29 de enero, solicitan informe tanto del secretario como del interventor el mismo dia de la celebracion del pleno. La
Sala estima que las circunstancias facticas concretas —ademas del incumplimiento del plazo minimo de dos dias entre
convocatoria y celebracion- explican la premura en la solicitud del informe y que la antelacién no es que fuera
suficiente, es que era la Unica razonablemente posible. Concluye la Sala que no debid haberse debatido la cuestién sin
los preceptivos informes, porque su ausencia sustrajo elementos sustanciales de juicio para los corporativos, por lo
que se anula el acuerdo, ex art. 63.2 Ley 30/1992.

774 (FJ. 5°) STSJ de Andalucia de 30.09.2010 [ECLI:ES: TSJAND:2010:6795], apud [DE LA PENA, R. (2019). Op. cit.,, p.
105].

775 Es el caso de [D’ANJOU GONZALEZ, J., D’ANJOU DE ANDRES, G. (2009). Personal de las Entidades Locales. Su
Régimen Juridico y Gestion en el Estatuto Basico del Empleado Publico. El Consultor de los Ayuntamientos (La Ley).
Madrid., p. 226].
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un plazo de ocho dias, arguyendo que aquella disposicién efectivamente no habia sido derogada
por el TRRL, ni tampoco parecia oponerse al articulo 54 de esta ultima. Sin embargo, convenimos
con Garcia Gil 776 en que, si no el Real Decreto 2513/1982, si la propia Ley 40/1981 fue
expresamente derogada por el TRRL, por lo que seria mas segura la aplicacion en este caso del
plazo de diez dias del articulo 80.2 LPAC, salvo que una disposicion o el cumplimiento del resto
de los plazos del procedimiento permita o exija otro plazo mayor o menor 777. De no emitirse en
dicho plazo, como tal informe preceptivo, se podra suspender el transcurso del plazo maximo
para la resolver el procedimiento (art. 80.3 LPAC). Desaparece pues el efecto interruptivo de la
Ley 30/1992, sustituido por el suspensivo, por lo que, una vez recibido el informe, continda y no

se reinicia el computo del plazo de resolucién 778,

En ambos casos la solicitud o requerimiento debe versar sobre los aspectos juridicos de
cualquier procedimiento concreto, no de forma generalizada, sino de forma circunstancial y
motivada 779.

En todo caso, a nuestro juicio, resulta muy dificil sostener de lege data la vigencia de la garantia

que para los corporativos ofrecia el articulo cuarto.Dos de ese Real Decreto 2513/1982, que

impedia a la Corporacion adoptar el acuerdo cuando no se respetase ese plazo de ocho dias y se

acreditase ademas que los corporativos solicitantes no habian podido tener conocimiento de la

propuesta de acuerdo antes de los diez dias previos a la sesién 780,

Siguiendo a Carrion Garcia 78! es posible sistematizar las caracteristicas de los informes emitidos

en cumplimiento de este precepto:

a) Aspectos formales: Como es obvio, la emisidn de estos informes exige la previa solicitud —que
debera ser emitida por escrito— tanto de la Alcaldia o Presidencia, como de la tercera parte de

los corporativos.

b) Naturaleza: Tienen una naturaleza preceptiva, por lo que su omision o inadecuacion de su
contenido daria lugar a un vicio de nulidad o anulabilidad del acto. Otra doctrina 782 no los

776 GARCIA GIL, FJ. (2011). Op. cit., pp. 150-151. También es partidario de la aplicacion de la legislaciéon basica en
cuanto al plazo de emision del informe (el art. 83.2 de la entonces vigente Ley 30/1992) CATALAN SENDER, J. (1998).
“Los informes de los Secretarios...” Op. cit., p. 180.

777 Se establece expresamente un plazo de diez dias para la emision del informe de la Secretaria en el art. 111.1 de la
Ley 7/2015, de 1 de abril, de los municipios de Canarias. Por su parte, el art. 239 bis letra a) de la Ley Foral 6/1990, de
Administracion local de Navarra fija un plazo de ocho dias de antelacion a la sesién.

778 CAMPOS ACUNA, C. (2017). Informes... Op. cit., p. 4/6.

779 Segun la redaccion de El Consultor (Consulta EC 10/2021, pp. 17-19), la asignacién generalizada de alguna
categoria de procedimientos exigiria el empleo de la via del art. 6.3 RFHN

780 Sin embargo, como se indic anteriormente, [COLAS TENAS, J. (2019). “El régimen de funcionamiento ...” Op. cit.
p. 24/48] sigue sosteniendo la vigencia de este precepto de lege data. Asimismo, el derogado art. 128.2 Ley 14/1990,
de Canarias, permitia que cualquier concejal pudiera solicitar que el asunto quedara sobre la mesa cuando dudara de
su legalidad, circunstancia que debia ser trasladada al acta por el secretario si no fuera atendida.

781 CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., pp. 123-124.

782 CUETO BULNES, J.L. (1988). “Los secretarios de las Corporaciones locales”. Revista Vasca de Administracion
Publica, n°. 20, p. 108. Por las mismas razones, el autor [ibidem, p. 109] tampoco consideraba integrante de la funcién
de asesoramiento preceptivo el dictamen previo al ejercicio de acciones (art. 54.3 TRRL).
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considera, en puridad, como informes preceptivos, sino mas bien como informes obligatorios,

fruto de la obligacién derivada de la relacién funcionarial concreta.

c) Concurre también una dimensién temporal, ya que el informe debe solicitarse con una
antelacion suficiente a la celebracion de la sesién en la que se trate el asunto sobre el que se
informa. Para Carrién Garcia 783 con esta expresion se da a entender que se trata de un plazo
inferior al general para la evacuacién de informes del art. 80.2 LPAC. Sin embargo, la STS de
6 de noviembre de 1998 784 declaraba contraria a derecho la disposicion de un ROM que lo
reducia a sélo dos dias, por ser contrario a la legislacion basica que regula el plazo de

emision de los informes preceptivos.

d) El antecitado autor discierne también entre el supuesto de que sea la Presidencia quien
ordena el informe —en cuyo caso, el incumplimiento podria ser susceptible de responsabilidad
disciplinaria—, de cuando sea el tercio de corporativos quien lo solicite, en cuyo caso el
funcionario podria denegarla motivadamente, si no se cumplen los requisitos de quérum, su
presentacion por escrito con antelacion suficiente o el tratamiento del asunto en pleno 785. No
obstante, en opinién de Domingo Zaballos 786, la solicitud de los miembros de la corporacion
debe dirigirse por conducto de la Presidencia, quien no podria negarse, salvo que incurra en
extemporaneidad o en la circunstancia de no alcanzar el tercio de los votos.

2.1.2. Cuando lo exija un precepto legal o reglamentario (art. 3.3 b. RFHN).
2.1.2.1. Consideraciones generales.

El derogado art. 3 c. RD 1174/1987 requeria para que el secretario emitiera informe que asi lo
estableciera un precepto legal expreso, y aunque habia doctrina 787 que no consideraba necesario
que la norma tuviera rango de ley, lo cierto es que el nuevo reglamento viene ahora a reconocer
explicitamente a las disposiciones administrativas la posibilidad de exigir dicho informe.

Juzga Domingo Zaballos 788 mas clarificadora y técnicamente mas afortunada esta ampliacién del
ambito objetivo, porque en nuestro sistema de fuentes —respetando las prescripciones de la Ley,
tanto estatal como autonémica- los procedimientos pueden regularse mediante disposiciones

783 CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., p. 124.

784 (FJ 3° STS de 6 de noviembre de 1998 [ECLI:ES:TS:1998:6506], citada por [PEREZ LUQUE, A. (1999). “La
innecesariedad...” Op. cit. p. 10]. Nétese que aplica ratione temporis el art. 86.2 de la Ley de Procedimiento de 1958.

785 CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., p. 124. Aunque si no hubiera una adecuada justificacién, también podria dar
lugar a una responsabilidad disciplinaria [ibidem, p. 139].

786 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 127.

787 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). “Funciones de los Secretarios en materia de participacion ciudadana”. Revista de
Estudios Locales. Cunal, n°. 164., p. 52. También [GARCiA GIL, FJ. (2011). Op. cit., p. 159], para quien no debia
limitarse a la ley formal, sino extenderse a las disposiciones reglamentarias como el RBEL. Y [DOMINGO ZABALLOS,
M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92. Op. cit., pp. 1820-1821], donde también
aducia las razones que le llevaban a tal conclusion.

788 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., pp. 125-126. DOMINGO
ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal del secretario de administracion local”. Revista de Estudios Locales.
Cunal, n°. Extra 182 (Ejemplar dedicado a: presente y futuro de los funcionarios de administracion local con habilitacién
de caracter nacional), p. 381.
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administrativas, de manera que el reglamento —ya estatal o autonémico, ya local, segun su ambito
competencial- es un instrumento adecuado para instituir la exigencia del informe preceptivo. Por
su parte, Alonso Higuera —a propésito de si esta habilitacién al reglamento pudiera ser una
extralimitacion del RFHN- llega en principio a una conclusion negativa, por cuanto esta norma
tiene un caracter basico susceptible de ser complementada por la legislacién autondmica.
Asimismo, resulta dificil discutir el hecho de que el reglamento organico —-como norma también
reglamentaria y por estar los informes incluidos en el régimen de funcionamiento de la entidad,
materia propia de estos— puede efectivamente introducir también nuevos supuestos de informe
preceptivo 789,

De forma ciertamente redundante 79, el art. 3.3 h. RFHN introduce una clausula residual,
disponiendo que se debera emitir informe cuando asi se establezca en la legislacién sectorial 791,
Asi también lo advirti6 el Consejo de Estado 792, para quien ambas funciones, que difieren
Unicamente en el caracter previo del mencionado en la letra b, bien podrian haberse refundido en
un Unico precepto.

2.1.2.2. El asesoramiento en materia de participacion ciudadana.

Como observa Gimeno Almenar 793, en materia de participaciéon ciudadana se apreciaba una de
las excepciones a la tendencia general, al menos hasta el RFHN, de recorte de funciones de los
secretarios. Efectivamente, en este ambito, se han incrementado las responsabilidades tanto de
los secretarios de régimen comun, como de los secretarios del pleno en los municipios de gran
poblacion.

Por lo que concierne a los primeros podemos hacer las siguientes consideraciones:
a) Regulacién de procedimientos y érganos adecuados para la participacion ciudadana.

El articulo 70 bis LBRL -introducido a la sazén por la Ley 57/2003- confiere caracter organico a
las normas que dicte el Ayuntamiento sobre los procedimientos y érganos precisos para canalizar
la efectiva participacién vecinal en los asuntos publicos locales, y ello tanto en el ambito de los
municipal, como de distrito, si existiera tal divisidén territorial. Puesto que tales normas tienen
caracter organico, se precisara informe preceptivo de la Secretaria, por requerir dicho acuerdo el
voto favorable por mayoria absoluta (art. 3.3 c. RFHN).

En este supuesto también cabria incluir las juntas municipales de distrito —cuando se adoptase tal

articulacion territorial-, ya que su composicién, organizacion y ambito territorial deben ser objeto

789 ALONSO HIGUERA, C. (2019). El asesoramiento legal preceptivo, en Marti Sarda, I. (Coord.) Manual sobre el nuevo
régimen juridico de los Funcionarios de Administracion local de caracter nacional. Atelier. Barcelona., p. 93.

790 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 384. ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op.
cit., p. 103.

791 Dentro de este precepto cabria encajar —en opinion de la revista El Consultor en la consulta EC 10/2021, pp. 17-19-
la posibilidad que el érgano interventor de la Entidad local tiene, en ejercicio de sus funciones de control interno, de
recabar de la Secretaria el asesoramiento juridico que considere necesario. Tal informe debera tener un caracter
puntual, pues de lo contrario deberia procederse de acuerdo con lo preceptuado en el art. 6.3 RFHN

792 Dictamen del Consejo de Estado (Exp. 1335/2015), de 3.3.2016, sobre el Proyecto de Real Decreto.

793 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). Op. cit., p. 43.
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de un reglamento de caracter organico (art. 129 ROF). No sucederia lo mismo en el caso de los
consejos sectoriales (art. 131.1 ROF), que no demandan una reglamentacion organica ni mayoria
absoluta, por aplicacion de la regla general del articulo 47.1 LBRL.

b) El ejercicio de la iniciativa popular.

A diferencia de la atribucién indirecta del apartado anterior, el art. 70 bis.2 LBRL —sin perjuicio de
la legislacion autonomica en la materia— llama al secretario a elaborar un informe de legalidad
respecto de las iniciativas presentadas por los vecinos en el ejercicio de la iniciativa que les
reconoce el citado precepto. Dicho dictamen —junto con el del interventor en el ambito de sus
funciones— deberan de tenerse en cuenta por el plenario a la hora de su debate y votacion, sin
perjuicio de que deban ser resueltas por el 6rgano competente en cada caso.

c) Acuerdo para la celebracién de una consulta popular local.

Por ultimo, puesto que el art. 71 LBRL prescribe la mayoria absoluta para adoptar someter
asuntos de competencia propia municipal a consulta popular, sera obligado que el secretario se
pronuncie sobre su legalidad (art. 3.3 c. RFHN).

2.1.2.3. Informes requeridos por la legislacion autonémica en materia de régimen local y

urbanistica.

Si entramos en el derecho autondmico, nos podemos encontrar con leyes que se limitan a
reproducir los supuestos en los que era preciso el informe segun la legislacién anterior: es el caso
de la Ley 7/1999, de Administracién Local de Aragdn (art. 120) o el Texto refundido de la Ley
Municipal y de Régimen Local de Catalufia (art. 179.1); o que simplemente se remiten a la
normativa estatal, como la Ley 7/2015, de 1 de abril, de los Municipios de Canarias, en su art. 55;
o la Ley 8/2010, de Régimen local de la Comunidad Valenciana en su art. 115.2. Otras, como la
Ley 5/1997, de Administracion Local de Galicia, establecen unos supuestos diferentes mas
limitados al ambito contractual: asi, exige informe sobre los pliegos (art. 318.2) y sobre los
acuerdos de interpretacion, modificacion y resolucién de los contratos (art. 321.2). Por su parte, el
art. 131.1 de la Ley 1/2003, de la Rioja afiade a los supuestos referidos por la normativa estatal, el
del procedimiento para allanarse o transigir sobre demandas judiciales; y, mas novedosamente, el
art. 85.1 c) de la Ley 20/2006, Municipal y de Régimen local de las Islas Baleares, el informe para
el acuerdo de imposicion y ordenacion de los recursos propios de caracter tributario.

La Ley Foral 6/1990, de la Administracion Local de Navarra reconoce a los habilitados forales las
funciones de asesoramiento y apoyo requeridas por los concejos existentes en el municipio (art.
239 bis h.), y la coordinacion de los servicios juridicos (art. 239 bis g); asimismo prescribe informe
en el procedimiento de recuperacion de oficio de los bienes (art. 111), asi como, junto con la
Intervencién, tanto la asistencia en la formacion del presupuesto (art. 240 bis a.), como un informe

de sintesis sobre su proyecto (art. 240 bis c.).

Es la legislacién autonémica —en el ejercicio de sus competencias exclusivas en materia de

urbanismo reconocidas en sus respectivos estatutos de autonomia (vid. STC 61/1997)- quien

delimitaria el contenido del informe preceptivo del secretario, pues es en ellas donde se

encuentran las definiciones de los instrumentos de planeamiento, del resto de los instrumentos
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de ordenacién competencia del pleno y de los convenios que tengan por objeto la alteracién de
los instrumentos de ordenacién 794,

La legislacion autondmica ha entrado también a reglar el procedimiento de otorgamiento de las
licencias urbanisticas, prescribiendo alguna de ellas el informe secretarial de forma expresa.

La mayoria de las legislaciones autondmicas —a semejanza del art. 4.2 del Real Decreto
2187/1978, de aprobacion del Reglamento de Disciplina Urbanistica, norma supletoria estatal—
se limitan empero a requerir un informe juridico y técnico sin mas especificaciones. Entre ellas
encontramos la del Principado de Asturias (art. 229.5 Texto Refundido de las Disposiciones
legales vigentes en materia de Ordenacién del territorio y Urbanismo, aprobado por DL 1/2004) y
la de Castilla y Ledn (art. 99.1 b. Ley 5/1999, de Urbanismo y art. 293.5 de su Reglamento,
aprobado por D 22/2004); la de Castilla-La Mancha (art. 166.3 c. Texto Refundido de la Ley de
Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica, DL 1/2010 y art. 29.2 de su Reglamento
aprobado por D 34/2011) y la de Extremadura (art. 147.4 y art. 152.2 Ley 11/2018, de ordenacion
territorial y urbanistica sostenible); asi también la legislacion gallega (art. 143.2 Ley 2/2016, del
Suelo) y la de Madrid (art. 154.2 b. Ley 9/2001); la del Pais Vasco (art. 210.4 Ley 2/2006, de Suelo
y Urbanismo) y la de Islas Baleares (art. 151.3 Ley 12/2017, de Urbanismo); vy, en fin, la de Murcia
(art. 268.3 Ley 13/2015, de ordenacion territorial y urbanistica) y la de Comunidad Valenciana (art.
239.2 del Texto refundido de la Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje, DL 1/2021).

Otras legislaciones, como la de Navarra, hacen referencia soélo al informe o informes técnicos,
omitiendo el juridico 795 (art. 194.4 b. Texto refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo, aprobada Decreto Foral Legislativo 1/2017); otras ni siquiera hacen referencia a la
necesidad de contar en la fase de instruccion con informes técnicos y urbanisticos, como Aragén
(por lo que habria que estar a lo que establezca la normativa de régimen local y en las ordenanzas
locales), La Rioja —que se remite a las previsiones de la legislacién y planeamiento urbanistico
(art. 193.1 Ley 5/2006, de ordenacion del territorio y urbanismo)- y Cantabria (art.190 Ley 2/2001,
de ordenacion territorial y régimen urbanistico del suelo).

La doctrina 79 entiende que necesariamente debe constar un informe juridico en los
procedimientos de otorgamiento de licencias, por lo que —en ausencia de servicios juridico-
urbanisticos propios, con la denominacién u organizacion que considere conveniente la Entidad
local y si no es posible acudir a la formulas cooperativas con la Diputacién provincial (art. 30.6 b.
TRRL) o con otros entes territoriales superiores— debera entonces emitirse por la Secretaria,
puesto que en todo expediente debe constar el informe juridico del jefe de la dependencia (art.

794 GUTIERREZ COLOMINA, V, J. (2012). Una retrospectiva en la defensa de la legalidad municipal, desde el urbanismo
liberal decimondnico al desarrollo sostenible del siglo XXI en Espafia en Orduia Rebollo, E. (Dir) y Merino Estrada, V.
(Coord.) Secretarios, Interventores y Tesoreros de la Administracion local. Doscientos afios al servicio de la ciudadania.
COSITAL. Madrid., pp. 673-675.

795 No obstante, nétese que el art. 191.2 ¢) de la derogada Ley Foral 35/2002, de 20 de diciembre, prescribia
expresamente el informe del secretario sobre la conformidad de la licencia con la legalidad urbanistica cuando la
corporacién no dispusiera de unidad de servicios juridicos.

796 CHOLBI CACHA, F. (2002). “Necesidad de informe juridico en la concesién de licencias urbanisticas. Especial
referencia al informe del Secretario. Prdctica Urbanistica, n® 11, p. 6/8.
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172 ROF). A este respecto, alguna doctrina 797 niega la posibilidad de su formulacién verbal -a
diferencia del dictamen previo al acuerdo de ejercicio de acciones (art. 3.3.d.2 RFHN)-,
aduciendo que aqui la normativa autondmica y estatal exige de forma expresa la constancia en el
expediente del correspondiente informe.

No obstante, también hay alguna postura contraria 798, para las que resulta no sélo no obligatorio,
sino ni tan siquiera recomendable, pues en estos casos debe emitir informe juridico el servicio de
asistencia a municipios de la Diputacién provincial (art. 36.1 b. LBRL); aunque ello no implica que
la absoluta inhibicién de la Secretaria, pues su intervencién seria obligada en el marco del art.
177.1 ROF, por su deber de lealtad institucional y en virtud del principio de colaboracién
administrativa (art. 3.1 e. y art. 3.1 k. LRJSP) 799,

Otras legislaciones autondmicas como Andalucia, Canarias y Catalufia, por el contrario, atribuyen
expresamente al secretario un informe prevalente y garantista 800 801,

Segun el art. 172.4° Ley 7/2002, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, en el expediente de
procedimiento de otorgamiento de las licencias constarian los informes técnico y juridico. Ahora
bien, el secretario debia pronunciarse necesariamente y formular advertencia sobre la omision en
el expediente de alguno de los informes técnico vy juridico; de no hacerlo, se contaria entre los
responsables administrativos de la infraccion urbanistica ejecutada o realizada al amparo de un
acto administrativo (art. 193.2 LOUA y art. 63.2 a. Reglamento de Disciplina Urbanistica) 802,
Aunque esta Ley ha sido derogada por la Ley 7/2021, de impulso para la sostenibilidad del
territorio de Andalucia, su art. 140.3 sigue preceptuando que la Secretaria ha de advertir de tal
omisién en el expediente en los términos previstos en la normativa de régimen local.

797 PEREZ LOPEZ, E. (2006). “El informe juridico en el procedimiento de concesion de las licencias de urbanismo”. E/
Consultor de los Ayuntamientos, n°. 1, p. 5/13.

798 Asi, [ALFONSO DELGADO, M.l. (2022). “Informes en la tramitacién de licencias de obras: ¢Deben ser siempre
emitidos por personal funcionario?. Revista digital CEMCI, n° 54, en

, pp. 24-25].
799 ALFONSO DELGADO, M.I. (2022). Op. cit., pp. 25-26.
800 GUTIERREZ COLOMINA, V, J. (2012). Op. cit., p. 674.

801 Resulta en este punto a propdsito hacer referencia a la doctrina sobre la naturaleza y la fuerza probatoria de los
informes y dictdmenes elaborados por expertos de la Administracion, que dicta la reciente STS de 17 de febrero de
2022 [ECLI:ES:TS:2022:597], resefiada por [CHAVES GARCIA J.R. (2022). “Importantisima sentencia casacional sobre
el valor pericial de los informes de la Administracién” en https://delajusticia.com/2022/02/28/importantisima-sentencia-
casacional-sobre-el-valor-pericial-de-los-informes-de-la-administracion/] en la que fija las consideraciones que debe
hacerse el juzgador: 1) Tener en cuenta si el informe o dictamen se hace valer como prueba en un litigio entre terceros
o contra la propia Administracion. 2) Debe ponderarse la dependencia del funcionario autor del informe con respecto al
organo administrativo autor del acto recurrido. 3) Los informes funcionariales aun siendo elaborados por auténticos
técnicos no pueden considerarse prueba pericial. Cuando las partes no tienen ocasién de pedir explicaciones o
aclaraciones, dichos informes no tendran mas valor que como documentos administrativos.

802 Para [GUTIERREZ COLOMINA, V, J. (2012). Op. cit., pp. 674-675 (y n. 830)] -relacionando el art. 6 RDU las
determinaciones urbanisticas cuyo cumplimiento debe verificar la intervencion municipal y, en consecuencia, el
contenido necesario de los informes juridico y técnico— la obligacion del secretario no debe limitarse a dejar constancia
de la ritual omisiéon de tales informes, sino que debera advertir de la ausencia de pronunciamiento sobre todos los
parametros urbanisticos a los que se refiere el citado art. 6 RDU. El art. 189.b.2 del Decreto Legislativo 1/2000 de
Canarias, derogado por esta Ley 4/2017, configuraba también a la Secretaria en una posicion de garante de la
integridad del expediente de otorgamiento de la licencia.
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Por su parte, el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Catalufia, aprobado por Decreto
Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, lo exige en defecto de otra asistencia letrada y cuando los
informes juridicos y técnicos sean contradictorios en la interpretacion de la normativa urbanistica
aplicable (art. 188.3). Este precepto conferiria a la actuacion del secretario una suerte de
naturaleza revisora de todos los expedientes de licencia, segun Flores Dominguez 8%; o un
caracter dirimente de la controversia planteada por la interpretacion contrapuesta que del
ordenamiento urbanistico hacen los informes municipales juridico y técnico 804,

La Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias —del
mismo modo que en la legislacion catalana— otorga un rango superior y dirimente al informe del
habilitado en caso de contradiccién entre el informe técnico vy el juridico, siempre y cuando éste

no hubiera sido emitido por este mismo (art. 342.3 in fine).

2.1.3. Cuando se trate de asuntos para cuya aprobacion se requiera una mayoria especial
(art. 3.3 c. RFHN).

En sustancia este precepto se mantiene idéntico al del reglamento anteriormente vigente, puesto
que se cambia la referencia a una mayoria especial por los términos mayoria absoluta y cualquier
otra mayoria cualificada 8.

Las sucesivas reformas de la LBRL han supuesto que cada vez haya menor niUmero de asuntos
que requieren una mayoria especial y, por ende, informe de Secretaria 8%. Manteniéndose como
tal este supuesto, se ha visto reducido tanto cualitativa como cuantitativamente la importancia de
estos informes por la via indirecta de eliminar acuerdos que requieren esa mayoria especial 807,
Ademas de los acuerdos relacionados en el art. 47.2 LBRL 808 se exigira mayoria absoluta
cuando la ley asi lo demande (art. 47.2 o. LBRL): La declaracién como secretos del debate y la

803 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 46.

804 Este sentido dirimente se lo otorga [GUTIERREZ COLOMINA, V, J. (2012). Op. cit., pp. 675-676], considerando
ademas que es el modelo que deberian adoptar todas las legislaciones autonémicas. Bajo nuestro punto de vista,
parece mas bien que otorga al informe de este funcionario un rango jerarquico superior o, al menos, un valor superior.
Con ello se refutaria la tan reiterada como conocida afirmacién de la JCCA del Ministerio de Hacienda (por todos,
Informe 62/96) de la inexistencia en nuestro ordenamiento juridico de recursos de alzada contra informes juridicos, al
partirse del idéntico valor y efectos de todos ellos.

805 La STSJ de Valencia de 20 de diciembre de 2000 [ECLI:ES:TSJCV:2000:9915] desestima el recurso fundado en la
omision del informe en la aprobacion de una Ordenanza de mercados porgue no exige el quérum agravado.

806 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 377.
807 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 377.

808 Entre los mas importantes de estos acuerdos pueden citarse los de a) Creacion y supresion de municipios y
alteraciéon de términos municipales; c¢) Aprobacion de la delimitaciéon del término municipal; f) Aprobacion y
modificacién del ROM; g) Creacion, modificacion o disolucién de mancomunidades u otras organizaciones asociativas,
asi como la adhesién a las mismas y la aprobacién y modificacion de sus estatutos; j) Concesion de bienes o servicios
por mas de cinco afios, siempre que su cuantia exceda del 20 por ciento de los recursos ordinarios del presupuesto; k)
Municipalizacién o provincializacién de actividades en régimen de monopolio y aprobaciéon de la forma concreta de
gestién del servicio correspondiente; I) Aprobaciones de operaciones financieras o de crédito y concesiones de quitas
o esperas, cuando su importe supere el 10 por ciento de los recursos ordinarios de su presupuesto, asi como las
operaciones de crédito previstas en el art. 158.5 de la Ley de Haciendas Locales; Il) Los acuerdos que corresponda
adoptar a la corporacion en la tramitacion de los instrumentos de planeamiento general previstos en la legislacién
urbanistica; y i) La cesion gratuita de bienes a otras Administraciones o instituciones publicas.
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votacion (art. 70.1 LBRL); el sometimiento de un asunto a consulta popular (art. 71 LBRL); la
declaracion de urgencia para alterar el orden del dia (art. 83 ROF); la votacién de la mocioén de
censura (art. 197 y 207.3 LOREG) y la misma eleccion de la Presidencia de la Corporacion (art.
196 y art. 207.2 LOREG); asi también la elecciéon de Juez de Paz (art. 101.2 LOPJ) y el acuerdo
para suscitar un conflicto jurisdiccional (art. diez.3 Ley Organica 2/1987, de Conflictos
Jurisdiccionales, que a la sazén menciona expresamente el informe de la Secretaria).

Parece obvio que en alguno de estos acuerdos, bien por su propia naturaleza, bien por las
propias circunstancias, resulta dificil imaginar una situacién en la que el secretario informe por
escrito, no ya que elabore informe. En la primera circunstancia nos encontramos en el caso del
acuerdo para declarar secretos el debate y la votacién (art. 70.1 LBRL) y, sobre todo, la
declaracion de urgencia (art. 83 ROF), planteados normalmente durante el desarrollo de la propia
sesion, por lo que el secretario deberia verse obligado a informar in voce. En la segunda, en el
caso de la mocion de censura (art. 197 y 207.3 LOREG) —en el que, en cierto modo, se veria
sustituida por la diligencia del art. 197.1 c. LOREG- y la eleccién de la Presidencia (art. 196 y art.
207.2 LOREG) 809,

2.2. Los nuevos supuestos de informe preceptivo (art. 3.3 d. RFHN).

El nuevo reglamento fortalece de forma manifiesta la funcion de asesoramiento legal de la
Secretaria al afadir los nuevos supuestos de emision de informe juridico preceptivo que
relacionamos a continuacion:

1°. Aprobacién o modificacién de Ordenanzas, Reglamentos y Estatutos rectores de Organismos
Autéonomos, Sociedades Mercantiles, Fundaciones, Mancomunidades, Consorcios u otros
Organismos Publicos adscritos a la Entidad Local.

Con la regulacion anterior al RFHN, sobre esta materia, el informe —preceptivo en cuanto tales
acuerdos requieren su aprobaciéon por mayoria absoluta, ex art. 47.2 LBRL- se limitaba a los
acuerdos de creacion, modificacion o disolucion de mancomunidades u otras organizaciones
asociativas en las que pudiera integrarse el municipio, los acuerdos de adhesién a las mismas y
la aprobacién y modificacién de sus estatutos; asi como a la aprobacién y modificacién del
reglamento organico de la corporacion.

Segun considera Domingo Zaballos 810, esta ampliacion de los supuestos de informe obedece a
una aplicacién de los postulados de buena regulacion introducidos por el art. 129 LPAC. Extiende
la obligacién de informe a cualquier manifestacion de la potestad de ordenanza de la entidad
local, con independencia de su naturaleza o ambito sectorial. Y no solo respecto de ordenanzas y
reglamentos de todo tipo (incluidas las fiscales y las reguladoras de los precios publicos), sino
también respecto de los estatutos rectores de las formas de personificacion publica y privada
(sean entes locales como las mancomunidades o entes instrumentales como sociedades

809 GARCIA GIL, F.J. (2011). Op. cit., p. 158.

810 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., pp. 131-132. A este respecto,
[SOTO VALLE, J.l. (2021). “Els secretaris d’Administracié local. Entre la gestié i el control. Un rol en evolucié.”
Cuadernos de Derecho Local (QDL), n° 55, pp. 177-178] propone incluir la emisién de un informe preceptivo en
materias como la mejora de la calidad de la regulacion local.
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mercantiles) 811. Se compensa asi, como apunta acertadamente Alonso Higuera 812, la progresiva
reduccion en los supuestos de informe como consecuencia de las sucesivas reformas de la LBRL
relajando el quérum de aprobacion de las disposiciones administrativas.

2 °. Adopcién de acuerdos para el ejercicio de acciones necesarias para la defensa de los bienes
y derechos de las Entidades locales y para la resolucion del expediente de investigacion de la
situacion de los bienes y derechos.

Ciertamente, este supuesto ya figuraba en el art. 54.3 TRRL y el art. 221 ROF —e incluso, contaba
con el antecedente normativo del art. 338.3 del viejo ROF de 1952. Con la expresién defensa de
los bienes y derechos, hay que entender que se esta aludiendo a la defensa de sus derechos e

intereses 813,

De la misma manera, el art. 53 RBEL pedia informe previo de este funcionario con anterioridad a
la resolucion del expediente de investigacion, en el que se analizaria juridicamente las distintas
pruebas y alegaciones aportadas por los interesados. Por otro lado, dentro del procedimiento de
deslinde, la mejor doctrina 84 advierte que el estudio técnico-juridico de los documentos y
pruebas aportados al expediente por los interesados (art. 62 RBEL) debe realizarse por un técnico
letrado o, en su defecto, por el secretario.

Ahora bien, el nuevo RFHN introduce un cambio de importancia no menor, porque —si bien tanto
en el articulo 54.3 TRRL, como en el articulo 221 ROF, el informe podia ser emitido, en su caso,
por el de la asesoria juridica y, en defecto de ambos, por el de un letrado 85— con el nuevo
reglamento el secretario debera emitir informe en todo caso (ex art. 3.3 d.), independientemente,
por tanto, del que pudiera emitir la asesoria juridica o un letrado 86, Es decir, con el RFHN, norma
de caracter basico, ha pasado a constituir una funcién reservada el informe previo al ejercicio de
acciones con independencia del orden jurisdiccional 87 —aunque siga excluida la funcion de
representacion en juicio 818,

811 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 131. DOMINGO ZABALLQOS,
M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 381. DE LA PENA, R. (2019). Op. Cit., pp. 107-108.

812 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 96.
813 (FJ 4°) STSJ de Aragon de 5 de diciembre de 2018 [ECLI:ES:TSJAR:2018:1182].

814 CORRAL GARCIA, E., LOPEZ PELLICER, J.A., Redaccion de EL CONSULTOR. (2008). Reglamento de Bienes de las
Entidades Locales. El Consultor de los Ayuntamientos. Madrid, p. 204. El Reglamento de Patrimonio de los Entes
locales de Cataluia (Decreto 336/1988, de 17 de octubre) requiere el informe del secretario sobre la validez y eficacia
juridica de los titulos presentados, al efecto de acreditar el dominio o la posesion de las fincas (art. 140.3).

815 Ante la causa de inadmisibilidad fundada en que, efectivamente, el dictamen podia haber sido emitido por el
secretario, aunque lo fue por un letrado, la STSJ Castilla-Ledn de 23.12.2016 [ECLI:ES:TSJCL:2016:4778] pone todo
esto en relacion con el art. 24 CE —que predica la tutela judicial efectiva, y en relaciéon con el principio antiformalista y
pro actione-y la desestima “pues el dictamen ha sido emitido, lo que hace cumplir la finalidad esencial prevista en este
art. 54.3, que no es sino que la Corporacién se encuentre adecuada y debidamente asesorada sobre la procedencia y
viabilidad del ejercicio de esta accién aqui ejercitada, afiadiéndose que ademas nos encontramos con un pequefio
Ayuntamiento (...)”. (FJ 5°).

816 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 97.
817 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., pp. 138-139.

818 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99, que cita: STSJ Extremadura 22.11.2005 [ECLI:ES:TSJEXT:2005:1526].
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El caracter preceptivo del informe o dictamen previo al ejercicio de acciones es una cuestion
fuera de toda duda —pues los articulos citados son categdricos en su exigencia—; no obstante no
es defendible en los mismos términos su caracter vinculante, por lo que el érgano competente
podra decidir de forma no coincidente con lo dictaminado 819. Se trata de una obligacion de
informe reforzada, respecto de la que en todo expediente habra de constar un informe (art. 172
ROF) 820,

Su razoén de ser hay que buscarla en la garantia que representa para la viabilidad de la pretension
el parecer de un técnico, susceptible de orientar el sentido y alcance que deba adoptar el
acuerdo y hasta su misma oportunidad 821, No es una cuestién procesal, sino de invalidez de la
decision de la Corporacion local por incumplir los requisitos enunciados en el art. 54.3 TRRL 822,
Su ausencia comporta la nulidad del acuerdo adoptado siguiendo la doctrina consolidada del
Tribunal Supremo, aunque con determinadas matizaciones que flexibilizan en algunos aspectos
tal obligatoriedad 823:

- Este requisito debe reclamarse exclusivamente a la hora del ejercicio inicial de la accién, pero
no seria preciso, en cambio, en el momento de interponer otros recursos o en sucesivas
instancias 824, Continuando esta linea de flexibilizaciéon, se precisaria para el proceso de
primera instancia, pero no asi para las sucesivas fases procesales, referidas sobre todo a la
segunda instancia o apelacion, recurso extraordinario de revision 825, o recurso de casacion
contra sentencia recaida en una litis donde la Corporacién ya estaba personada 826. En
cualquier caso, se hace necesario Unicamente para el ejercicio de acciones ante los érganos
jurisdiccionales, con lo que se excluye la interposicion de recursos administrativos 827. No
obstante, es interesante resefiar una linea doctrinal 828 que se muestra partidaria de su
demanda en el ejercicio de acciones en la via administrativa, pues también servirian a la
finalidad que cumple este tipo de informes segun la jurisprudencia, que es la de evitar la
interposicion de recursos sin una minima posibilidad de éxito.

819 GALLARDO CASTILLO, M.J. (2012). Op. cit., p. 565.

820 (FJ 3°) STSJ Andalucia de 4 de diciembre de 2019 [ECLI:ES:TSJAND:2019:18341].
821 GARCIA GIL, FJ. (2011). Op. cit., pp. 391-392, siguiendo a Cusco y Cunillera.

822 (FJ 3°) STSJ de Aragoén de 4 de junio de 2020 [ECLI:ES: TSJAR:2020:657].

823 (FJ 11°) STS de 7 de junio de 2006 [ECLI:ES:TS:2006:3645].

824 Asi también, la STS de 9 de diciembre de 2003 [ECLI:ES:TS:2003:7894] (FJ 3°).

825 Asi se expresa la STS de 1 de octubre de 1992 [ECLI:ES:TS:1992:17144] (FJ 3°), con cita a su vez del ATS Sala 42
de 14 de enero de 1976, las SSTS Sala 42 de 9 de julio de 1979 y de 6 de octubre de 1986, entre otras, para la segunda
instancia o apelacion; y de la STS 11 de diciembre de 1970, para el recurso de revision.

826 (FJ 2°) STS de 3 de octubre de 2000 [ECLI:ES:TS:2000:7030]. Y STSJ Aragén de 10 de enero de 2003
[ECLI:ES:TSJAR:2003:64] (FJ 2°), con apoyo de la STS de 14 de diciembre de 1998 —esta Ultima citada por [ALONSO
HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99 (n. 2)].

827 (FJ 3% STS de 28 de mayo de 1996 [ECLI:ES:TS:1996:3268].

828 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 139.
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- No resulta imprescindible cuando se trata de procesos a los que es traida la Corporacion en
concepto de demandada o recurrida (pero no codemandada) 829; en estos casos no habria
nada que ponderar ni decidir, ya que se esta en presencia de una obligacién de defensa frente
a los recursos interpuestos por terceros frente a los actos y acuerdos locales que afectan a sus
intereses legitimos 830,

- La omisién tiene un caracter subsanable 831. Es decir, la falta de acompafiamiento del
documento no puede traducirse en la inadmision del recurso sin antes haber dado a la
Corporacion actora la oportunidad de su subsanacion en el plazo que al efecto se otorgue, y
ello con independencia de que haya mediado alegacion de parte o se aprecie de oficio la
omisién documental 832, Tampoco sera causa de inadmision su entrega con fecha posterior a la
de interposicién del recurso contencioso-administrativo 833; ahora bien, una vez dictada la
sentencia de inadmisién del recurso, de nada sirve aprovechar la tramitacion del recurso de
casacién para justificar el cumplimiento del requisito no acreditado en la instancia 834. Esta
subsanabilidad se extenderd no sélo hacia la acreditacién de que existié el dictamen previo,
sino con cardcter ratificatorio o convalidante, de tal modo que se permite su formal realizacién
posterior; de esta manera se permite no sélo subsanar su falta de acreditacién, sino también la
misma exigencia del presupuesto 835. Lo que se subsana no es la falta de acreditacién sino su
misma existencia, para hacer efectiva la tutela judicial y el espiritu que informa el art. 129 de la
LJCA 836, Asi lo admite la jurisprudencia del TS 837, que considera que el requisito documental
es subsanable en su doble aspecto de integracién de la capacidad procesal y de su
constatacion; y ello con efectos retroactivos para acreditar no sélo que existioé el acuerdo y el

dictamen previo, sino para ratificar o convalidar su inexistencia, permitiéndose su realizacién

829 Planteado recurso por interés casacional por ATS de 21.05.2020 [ECLI:ES:TS:2020:3431A], se resuelve por la STS
de 24.03.2021 [ECLI:ES:TS:2021:1997], estableciendo como doctrina jurisprudencial que al impugnarse una resolucién
administrativa propia, la interposicidon de recurso de apelaciéon por la Corporacién demandada no esta sujeta al
cumplimiento de los requisitos de la legislacion local para el ejercicio de acciones (FJ 7°). Pero, como se advierte en su
FJ 6° in fine, esta doctrina no es contraria a la STS de 17.05.2005 [ECLI:ES:TS:2005:3143], que los exige cuando la
Corporacién es codemandada en instancia, pues el acto impugnado procedia de otra Administracion. También la STSJ
Aragén de 10.01.2003 [ECLI:ES:TSJAR:2003:64] (FJ 2°), con cita de la STS de 14.05.2001 [ECLI:ES:TS:2001:3958].

830 GALLARDO CASTILLO, M.J. (2012). Op. cit., p. 569.
831 Asi, la STS de 8 de abril de 1992 [ECLI:ES:TS:1992:20931] (FJ 2°).
832 (FJ 2°) STS 23 de mayo de 1997 [ECLI:ES:TS:1997:3633].

833 FJ 2° STSJ Aragén de 10 de enero de 2003 [ECLI:ES:TSJAR:2003:64], con apoyo en la STS de 11 de abril de 1990,
citada por [ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99 (n. 2)].

834 (FJ 4°) STS de 12 de junio de 2018 [ECLI:ES:TS:2018:2516].

835 “ el referido requisito es subsanable y puede ser subsanado, tanto en su aspecto relativo a la integracién de la
capacidad procesal como a la constatacion de ella conforme al art. 129 LJCA, (...)” (FJ 2°) STS 23 de mayo de 1997
[ECLI:ES:TS:1997:3633]. Asi como la STS de 14 de diciembre de 1998, citada en la STSJ Aragén de 10 de enero de
2003 [ECLI:ES:TSJAR:2003:64] (FJ 2°) y la STS de 14 de mayo de 2001 [ECLI:ES:TS:2001:3958] (FJ 5°), recogidas
estas Ultimas por [ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99 (n. 2)].

836 (FJ 6°) STSJ del Pais Vasco de 3 de febrero de 2005 [ECLI:ES:TSJPV:2005:390].

837 (FJ 2°) STS de 17.09.2015 [ECLI:ES:TS:2015:3858], reproducido por la STS de 14.12.2016 [ECLI:ES:TS:2016:5303]
(FJ 2°). Para la STS de 12.6.2018 [ECLI:ES:TS:2018:2516] lo que se exige es que el concreto ejercicio de la accién se
someta a informe técnico juridico, con independencia de la valoracidén que se haga por el érgano competente (FJ 3°).
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posterior. Claro que esta subsanabilidad tiene limites, como advierte la STSJ de Extremadura
de 20 de enero de 2015 838, en la que el recurrente —que no habia aportado el dictamen juridico
con el escrito de interposicion, ni cuando esta causa de inadmisibilidad fue alegada por la
codemandada en su contestacidn- tampoco se refirié a esta cuestion ni en fase de prueba ni
en conclusiones vy, sin aportar argumento alguno en su defensa, se limité a ignorarla. De la
misma manera, la STSJ de Castilla y Ledn de 10 de febrero de 2017 839 concluye que el recurso
fue inadmitido por causa legalmente prevista, puesto que, a pesar de que tal causa de
inadmisién fue alegada por el demandado, el actor no sélo no la subsand, sino que incluso en
esa segunda instancia se seguia insistiendo en su innecesariedad. Para la Sala, la no
presentacion, junto con el escrito de interposicidon, de los documentos que acrediten el
cumplimiento de los requisitos exigidos para entablar acciones es causa de inadmisibilidad, la

cual no lesiona el principio pro actione ni el derecho a la tutela judicial efectiva.

- Desde el punto de vista formal, el dictamen o informe podra formularse in voce —aunque
debera constar como realmente pronunciado 840, La STS de 3 de octubre de 2000 841 llega a
estimar suficiente la presencia del fedatario en la sesidén plenaria si no existe manifestacion
suya en contra del acuerdo.

- El informe no puede ser obviado —se llega a calificar de documento importante 842— pero puede
ser desoido. De hecho, puede ser aportado ya iniciado el procedimiento, por lo que,
l6gicamente, puede no ser conforme con el ejercicio de las acciones ya emprendidas 843. La
STS de 8 de abril de 1992 844 relaciona el informe y su caracter no vinculante con las

838 (FJ 4°) STSJ de Extremadura de 20 de enero de 2015 [ECLI:ES:TSJEXT:2015:30].

839 “(_.) Y afade la Sala que con la estimacion de mencionada causa de inadmisibilidad no se lesiona el principio pro
actione, ni el derecho a la tutela judicial efectiva toda vez que la inadmisibilidad se acuerda en virtud de causa
legalmente prevista, y se hace ademas después de que se haya alegado mencionada causa de inadmisibilidad, sin que
se haya subsanado dicha omisién por la parte actora; y no solo no se ha subsanado sino que incluso en esta segunda
instancia la parte actora insiste en la innecesariedad de dicho dictamen (...)” (FJ 6°) STSJ de Castilla y Leén de 10 de
febrero de 2017 (ECLI:ES:TSJCL:2017:671). También el FJ 2° de la STSJ Aragén de 10 de enero de 2003
[ECLI:ES:TSJAR:2003:64], con cita de la STS de 14 de mayo de 2001 [ECLI:ES:TS:2001:3958], aportadas por [ALONSO
HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99 (n. 2)].

840 “ (_..) que no es imprescindible cuando se trata de procesos a los que es traida la Corporacion en concepto de
demandada o recurrida; que solo ha de producirse en el ejercicio inicial de las acciones y no para los sucesivos
recursos € instancias; que el informe o dictamen puede incluso formularse in voce (...)” (FJ 4°) STS de 1.10.2019
[ECLI:ES:TS:2019:2946], citada por la STSJ de Castilla y Ledn 20.11.2020 [ECLI:ES:TSCL:2020:3922]. También incluye
tal exigencia minima en el informe in voce la STS de 14.05.2001 [ECLI:ES:TS:2001:3958] (FJ 5°), citada por [ALONSO
HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99 (n. 2)].

841 (FJ 2°) STS de 3 de octubre de 2000 [ECLI:ES:TS:2000:7030].
842 (FJ 5°) STS de 18 de noviembre de 2002 [ECLI:ES:TS:2002:7620].
843 (FJ 3°) STSJ de Aragon de 4 de junio de 2020 [ECLI:ES:TSJAR:2020:657].

844 STS de 8 de abril de 1992 [ECLI:ES:TS:1992:20931]: “El referido informe no es, sin embargo vinculante, de tal modo
que el acuerdo corporativo puede desatender sus conclusiones y la posibilidad de esta inoperancia practica, relativiza
la importancia del requisito, especialmente cuando el acuerdo corporativo viene precedido de un cortejo de
actuaciones administrativas entre las que figura el recurso de reposicién y las alegaciones presentadas a la auditoria,
con base en los informes técnicos de la intervencion municipal, que permiten suplir aguellas omisién formal en cuanto
cumplen los mismos fines (...) de afianzar la voluntad corporativa en la linea impugnadora iniciada en la fase
administrativa” (FJ 2°).
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alegaciones e informes técnicos, que cumplen su mismo fin de afianzar la voluntad
administrativa impugnatoria iniciada en fase administrativa.

Resulta interesante sacar a colacién la SAP de Burgos de 25 de junio de 2012, para la cual la falta
de informe queda subsanada incluso por la circunstancia de que la demanda iniciadora del
procedimiento iba formada por letrado —lo que implicaria el cumplimiento en definitiva del
requisito funcional de la norma, que no es sino el de contar previamente al ejercicio de la accién
con el oportuno asesoramiento juridico. Ademas esgrime como argumento el hecho de que el
secretario hubiera informado la resolucién del recurso de reposicion del demandado 845,

Mas estricta es la ya citada STS de 1 de octubre de 2019 846, que no permite la enmienda de la
omisién del dictamen con los informes existentes en el procedimiento administrativo que dio
lugar a la resolucién recurrida. Esta sentencia es objeto de critica de alguna doctrina 847 por el
formalismo en el que incurre al rechazar ab initio esta alegacién, pues la Sala deberia haber
examinado los términos del informe, si el érgano competente efectivamente lo conocié y, asi y
todo, optd por ejercer la accién.

El interés general subyacente en la previsién legal de requerir el dictamen previo ha sido
localizado por el Tribunal Supremo 848 en la asistencia juridica a la Corporacion, ante la tesitura
concreta de iniciar o no un pleito, en el conocimiento de sus derechos, asi como el mejor modo
de ejercitarlos, y evaluar de esta manera, en la medida de lo posible, si existen posibilidades
razonables de obtener una respuesta favorable a sus intereses, para evitar asi una conflictividad
juridica estéril, contraria al interés publico 849, Este dictamen constituye una garantia que debe

845 “Ciertamente no consta informe previo del Secretario del Ayuntamiento, ni de la Asesoria Juridica, ni de Abogado,
pero en la medida que la demanda iniciadora de este procedimiento va firmada por Letrado debe entenderse
subsanado el defecto, por cuanto implica que el Ayuntamiento previamente al ejercicio de acciéon ha contado con
oportuno asesoramiento juridico, constando ademas, que el Secretario del inmueble [sic] informa sobre este Acuerdo,
antes de que el Ayuntamiento desestimara el Recurso de Reposicion que formuld el demandado.” (FJ 2°) SAP de
Burgos de 25 de junio de 2012 [ECLI:ES:APBU:2012:741].

846 “En cuanto a la alegacion de la existencia de informe o dictamen en el expediente administrativo (...) no es lo mismo
el asesoramiento en alegaciones en un expediente, que son examinados en la resolucion del mismo, con la exigencia
legal de un informe o dictamen previo al ejercicio de acciones judiciales contra el Decreto y su motivacién resolutoria
del expediente de deslinde.” (FJ 4°) STS de 1 de octubre de 2019 [ECLI:ES:TS:2019:2946].

847 CHAVES GARCIA, J.R. (2019). “El Supremo advierte de la necesidad del informe juridico previo al ejercicio de
acciones locales” en https://delajusticia.como/2019/10/14/el-supremo-advierte-de-la-necesidad-del-informe-juridico-
previo-al-ejercicio-de-acciones-locales/

848 «(...) En efecto, la necesidad de una previa opinidon experta en derecho para la adopcién de acuerdos de las
Corporaciones Locales, sobre el ejercicio de acciones, para la que se dan amplias facilidades (puede prestarla el
Secretario del Ayuntamiento, los Servicios Juridicos de Asesoramiento Municipal, cuando existen y en defecto de
ambos, cualquier Letrado), tiene por finalidad -aunque no sea vinculante- hacer mas dificil que un 6érgano
administrativo inicie un pleito irreflexivamente o sin conocimiento de lo que son sus derechos, el modo de ejercitarlos y
las razonables posibilidades de obtener una respuesta favorable. Esa finalidad, que es diferente a la que persigue la
acreditacion del Acuerdo de la Corporacion, no se cumple si el dictamen, aunque sea verbal, no consta realmente
pronunciado (...).» (FJ 2°) STS de 14 de diciembre de 2016 [ECLI:ES:TS:2016:5303]. También la STS de 7 de junio de
2006 [ECLI:ES:TS:2006:3645] (FJ 11°).

849 Como se afirma en la STSJ de Galicia de 4 de marzo de 2020 [ECLI:ES:TSJGAL:2020:656] (FJ 4°) in fine, la ausencia
del dictamen —que tiene por fin evitar demandas irreflexivas o sin conocimiento de sus derechos, el modo de
ejercitarlos y las expectativas de éxito procesal- comportaria la nulidad del acuerdo municipal, al no estar
correctamente formada la relacion juridico procesal por la carencia de una previa opinion experta en derecho para la
adopcién de acuerdos sobre el ejercicio de acciones.
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ser, si cabe, aln mas exigible en las Entidades con escasos medios econdémicos y por tanto una
necesidad mas acusada de extremar los actos de disposicién 850,

La finalidad que pretende el legislador con este informe adquiere importancia capital en la
argumentacién de la STS de 3 de marzo de 2015 851, En el caso de autos el informe no pudo
cumplir su finalidad no solo por el hecho de que tenia una fecha posterior a la del acuerdo que
ordenaba el ejercicio de la accidn, sino porque el informe se dedicaba a fundamentar a posteriori
la capacidad del érgano que habia interpuesto el recurso, sin tratar “la procedencia y justificacion
juridica del ejercicio de la accion concreta que se pretende”. En esta linea, para la STSJ de
Catalufia de 30 de mayo de 2019 852, la insuficiencia del dictamen juridico —al no constar ningun
elemento técnico de valoracién ni reflexién juridica, mas que la mera consideracién formal de la

procedencia de la accién— equivale a su omisién.

No es ninguna novedad la necesidad de informe preceptivo antes de la resolucion por el érgano
competente de los procedimientos de investigacion de bienes recogido en el art. 53 RBEL. Asi, su
omisién en estos procedimientos es causa suficiente para la anulacion del acto impugnado,
segun la STSJ de Castilla y Ledn de 30 de enero de 2001 853, Pero, como observa acertadamente
Domingo Zaballos 854, tal obligacion adquiere con la nueva norma un caracter basico, en
contraste con la débil posicién ordinamental que el Reglamento de Bienes tiene en nuestro
sistema de fuentes 855,

3.° Procedimientos de revisidn de oficio de actos de la Entidad Local, a excepcién de los actos
de naturaleza tributaria.

850 (FJ 3° in fine) STS de 11 de febrero de 2014 (ECLI:ES:TS:2014:556). En la misma linea, la STS de 14 de mayo de
2001 [ECLI:ES:TS:2001:3958] (FJ 5°), de la que da noticia [ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99 (n. 2)].

851 “(...) Quiere todo ello decir que dicho informe no pudo cumplir la referida finalidad de advertir a la corporacion
municipal sobre la conveniencia, procedencia y viabilidad juridicas de interponer el recurso de autos. Por otra parte, el
informe se dedica exclusivamente a fundamentar —a posteriori- la capacidad de la alcaldesa para adoptar el acuerdo
de interposicién del recurso (...). Sin embargo, si bien dicha cuestion puede muy bien integrar el contenido del informe
previo previsto por la Ley (para el supuesto de que el acuerdo lo vaya a adoptar el Alcalde, como fue el caso), lo que no
puede dejar de tratar dicho informe es la procedencia y justificacion juridica del ejercicio de la accién concreta que se
pretende, algo a lo que no se refiere para nada el documento aportado por el Ayuntamiento.” (FJ 3°) STS 3.3.2015
[ECLI:ES:TS:2015:1266]

852 Asi se pronuncia esa Sala en su sentencia de 30 de mayo de 2019 [ECLI:ES:TSJCAT:2019:4344] al respecto de un
documento meramente instrumental, que se limitaba a “resefiar brevemente la resolucion objeto de impugnacién y la
consideracién de la procedencia respecto de la interposicién de la demanda, sin incluir ningln elemento técnico de
valoracion ni reflexion juridica, mas que la mera consideracion formal de la procedencia de interponer la pertinente
demanda” (FJ 3°).

853 (FJ 4°) STSJ de Castilla y Ledn de 30 de enero de 2001 [ECLI:ES:TSJCL:2001:638]. No obstante, la STSJ de Castilla
y Ledn de 23 de febrero de 2018 [ECLIES:TSJCL:2018:729] (FJ 1°) no consideraba el ejercicio de una accién de
retracto como susceptible de informe preceptivo, estimando la apelacién en el error del juzgador a quo al considerar el
acto como una adquisicion de inmueble a titulo oneroso y no como un acuerdo para ejercitar judicialmente el derecho
de retracto sobre una finca, acuerdo que no requiere su aprobaciéon mediante una mayoria especial.

854 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 131. DOMINGO ZABALLOS,
M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 381.

855 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 382. Para el autor hubiera sido deseable
extender esta obligacidon a todos los procedimientos instruidos por las entidades locales en el ejercicio de sus
potestades exorbitantes sobre sus bienes [ibidem].
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Aunque seria posible rastrear algunos antecedentes 856, la exigencia de que el secretario emita
informe en los procedimientos de revision de oficio de los actos de las Entidades Locales
constituye una de las novedades absolutas del RFHN 857. El anteproyecto 8% lo extendia a la
revision de los actos de naturaleza tributaria, expresamente excluidos en el texto definitivo. No
obstante, no le falta razén a Domingo Zaballos 85 cuando aplaudia su inclusion por el
anteproyecto junto con el informe de la intervencion, ya que ambos informes —como ocurre en
otros casos como en la contratacién administrativa— resultan complementarios y proporcionan al
organo competente una mas completa asistencia juridica y econémico-financiera.

Teniendo en cuenta que el precepto reglamentario habla de procedimientos de revisién de oficio y
que el Capitulo | del Titulo V de la LPAC, bajo el epigrafe de Revision de oficio, incluye los
procedimientos de revisién de disposiciones y actos nulos (art. 106 LPAC), de declaracién de
lesividad de los actos anulables (art. 107 LPAC), de revocacién de actos (art. 109.1 LPAC) y de
rectificacion de errores (art. 109.2 LPAC), el secretario debera también informar necesariamente
sobre estos Ultimos procedimientos. Asi lo entiende Alonso Higuera 80, quien asevera que la
generalidad del precepto obligaria a entender incluidos los actos de rectificacion de errores, a
pesar de su poca importancia y del problema de la consiguiente ralentizacion de la tramitacion.
Una opinién contraria mantiene Domingo Zaballos 861, para quien, a pesar de incluirse bajo el
mismo epigrafe, no deberia entenderse necesario por no ser la culminacién de un procedimiento
de revision de oficio.

La doctrina 862 enfatiza en cambio la importancia del informe en el caso de revocacién del acto
(art. 109.1 LPAC) y de declaracién de lesividad (art. 107 LPAC), ya que en estos casos no es

856 Es posible rastrear un antecedente de este novedoso supuesto en la obligacidon de emitir informe previo al ejercicio
por el alcalde de su facultad de suspender acuerdos prevista en los malogrados reglamentos secretariales de los afios
1902 y 1916 (art. 46) y 1905 (art. 39); la cual fue incorporada como sabemos en los articulos 2.13 del Reglamento de
1924 y 28.11 del Reglamento provincial, y posteriormente en el art. 329 del ROF de 1952, para desaparecer con el RD
1174/1987.

857 La aplicacion del art. 54.3 TRRL al ejercicio de la revision de oficio de los actos fue rechazada por la STSJ de
Castilla y Ledn 20.6.2018 [ECLI:ES:STSJCL:2018:2258] (FJ 4°). Lo defendia, por el contrario, [LLISET BORRELL, F.
(1986). “La Secretaria General de los Entes Locales”. El Consultor de los Ayuntamientos, n® 12, p. 801], ap. [SERRANO
PASCUAL, A. (1997). El personal de las Entidades locales. Andlisis de su régimen juridico. Abella. El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid, p. 158].

858 E| texto del borrador de fecha 9.12.2014 del reglamento ha sido consultado gracias al cuadro comparativo
elaborado por CSITAL (Consell de Col.legis de Catalunya) entre el Real Decreto 1174/1987, el borrador de reglamento
de 9/12/2014 y el texto definitivamente aprobado, disponible aqui: https://www.csital.org/sites/default/files/2018-03/
COMPARATIVA%20REGIM%20JURIDIC%20FHN %281 %29.pdf

859 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 382. Asimismo, reputaba de mayor
correccion técnica la subsuncion en el supuesto del informe previo al ejercicio de acciones del informe en la
declaracién de lesividad de los actos anulables [ibidem].

860 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 99. Téngase en cuenta que, de acuerdo con la doctrina dictada por la STS
de 13.12.2022 [ECLI:ES:TS:2022:4547], en tanto no se colme el vacio legal, el rgano competente para conocer de las
revisiones de los actos nulos de pleno derecho dictados por los presidentes de las Corporaciones locales de régimen
comun es el pleno de la Corporacion.

861 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 382; juicio, claro estd, formulado con
referencia al borrador reglamentario y a la Ley 30/1992.

862 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 132. DE LA PENA, R. (2019).
Op. Cit.,, p. 109
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preceptivo el informe del 6rgano consultivo. Planteada la cuestion de su exigibilidad en las
inadmisiones a tramite (art. 106.3 LPAC), Domingo Zaballos 863 —acogiendo en un principio una
solucion negativa, sobre todo cuando la solicitud no se basaba en ninguna de las causas de
nulidad- fundaba en la importancia del asunto la guia interpretativa respecto del asesoramiento
legal preceptivo, lo que obligaria a emitir informe cuando la inadmision se amparase en la
carencia de fundamento, sobre todo en el caso de disposiciones administrativas.

Al respecto de la declaracion de lesividad de los actos anulables —partiendo de que la doctrina 864
estimaba que el ejercicio de la accién judicial por la que se pretende ante la jurisdiccién
contenciosa la anulacion de un acto previamente declarado lesivo (art. 43 LJCA) precisaria
informe de la Secretaria, de la asesoria juridica o de letrado- parece légico —visto que procede,
tanto por la declaracion de lesividad (art. 3.3 d. 3°), como por el ejercicio de la acciéon (art. 3.3 d.
2°)- emitir un Unico informe, dado que guardan identidad sustancial.

Por ultimo, entendemos que, al no tratarse de actos de una Entidad local, no parece posible la
aplicacién de este apartado a los procedimientos de revisiéon de oficio de los actos preparatorios
y de adjudicacion de las entidades del sector publico local que no sean Administracion y de los
contratos subvencionados (art. 41.2 LCSP), cuya resolucion el art. 41.3 LCSP atribuye al ente

local u 6rgano de adscripcion.

4.° Resolucién de recursos administrativos cuando por la naturaleza de los asuntos asi se
requiera, salvo cuando se interpongan en el seno de expedientes instruidos por infraccién de
ordenanzas locales o de la normativa reguladora de trafico y seguridad vial, o se trate de recursos
contra actos de naturaleza tributaria.

Otra de las novedades de la norma es la obligacién de informe sobre la resolucion de los recursos
administrativos cuando la naturaleza de los asuntos asi se requiera, con la exclusién expresa de
los recursos interpuestos en los procedimientos de infraccién de ordenanzas locales, de la
normativa reguladora de trafico y seguridad vial (con lo que no alcanza a los recursos contra
sanciones por conductas tipificadas en el resto de la legislacion estatal y autondmica 865), y de los
recursos contra actos de naturaleza tributaria 866.

La doctrina mas prestigiosa 867 no ha tenido dudas en concluir al respecto de este supuesto que,
dado que se trata de una cuestion de estricta legalidad, se debera ilustrar al 6rgano competente

863 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., pp. 132-133.

864 OLIVA CUSCO, A. (2018). “La declaracion de lesividad de actos anulables, la revocacion de actos y la rectificacion
de errores en la Ley 39/2015”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 18, p. 4/10.

865 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 133.

866 E| texto definitivo del reglamento elimina del texto del borrador de 2014 la exigencia de informe en las
reclamaciones previas a la via civil y laboral, cuando el acto frente al que se efectlda la impugnacién no habia sido
objeto de informe previo, y refleja expresamente la exclusién de los recursos contra actos de naturaleza tributaria —de la
misma manera que la revision de oficio de esta clase de actos, como hemos visto. A propésito de las reclamaciones en
via civil y laboral, nétese que [LLISET BORRELL, F. (1986). “La Secretaria General...” Op. cit. 801] propugnaba también
la necesidad de informe secretarial por aplicaciéon del art. 54.2 TRRL, cfr. [SERRANO PASCUAL, A. (1997). El personal...
Op. cit.,p. 158].

867 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 146
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para resolver sobre si corresponde desestimar o estimar, en todo o en parte, dicho recurso. El
problema en cambio ha girado en torno a cual debe ser el alcance del inciso cuando por la
naturaleza de los asuntos asi se requiera, asi como a quién corresponde efectuar tal valoracion.
Alonso Higuera 868 postula que una interpretacién posible seria la de considerar que se debe
informar cuando se interponga recurso contra actos en cuyo procedimiento también debid
emitirse informe —aunque resultaria redundante la exclusién de los recursos sobre infraccion de
ordenanzas y en materia de trafico en los que no se requiere informe.

En opinién de Lomo Casanueva 869, |a técnica normativa es manifiestamente contraria a su ratio,
pues no clarifica, sino que oscurece el ejercicio competencial, al incluir un concepto juridico
indeterminado en la definicion del supuesto de hecho que da lugar a la obligacion de emitir
informe. La misma postura es compartida por Campos Acufia 870, quien augura que dicho
concepto juridico indeterminado podria dar lugar a escenarios diferentes en funcién del criterio
adoptado por cada Entidad local, lo que dejaria un amplio y criticable margen de
discrecionalidad. Apunta en fin esta Ultima autora que deberia justificarse la no emisién de
informe cuando la naturaleza del asunto no lo hiciera preciso 871.

La Direcciéon General de la Funcién Publica 872 considera por su parte en un dictamen que habra
que estar a lo que determine expresamente la normativa aplicable en el ambito material
respectivo o si se parte de una peticion del Alcalde. Esta interpretacion ha sido censurada por
Lomo Casanueva 873 porque supondria la inclusion de un requisito no fijado en la norma, de tal
manera que quedaria al albur de la normativa sectorial la efectiva aplicacién de un supuesto que
la norma basica considera preceptivo. Por nuestra parte podria afiadirse como argumento, bajo la
hipotesis del legislador no redundante, que tales supuestos entran dentro de los previstos en los
arts. 3.3 a., 3.3 b. y aun en el 3.3 h. RFHN. Por otro lado, cabria suponer que si hubiera habido
intencidn sujetar a dichas condiciones la emisidn de informe por el secretario en los recursos
administrativos, asi se hubiera hecho; ademas de que deja de tener sentido que la norma
introduzca areas vetadas al informe preceptivo, como en materia de trafico, cuando —de seguir la
interpretacion de la Direccion General- la decision de si la Secretaria debe informar depende de
la preceptiva aplicable o de la orden de la Alcaldia.

868 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 100. Esta autora [ibidem] explica la redundancia en que en el primer
borrador del proyecto se exigia informe cuando el acto impugnado no hubiera sido objeto de informe previo.

869 | OMO CASANUEVA, T. (2018). “Asesoramiento legal del Secretario en materia urbanistica: Real Decreto 128/2018,
de 16 de marzo”. Practica Urbanistica. Revista mensual de urbanismo, n°. 153, p. 8.

870 CAMPOS ACUNA, C. (2018). “Nuevo régimen de los funcionarios de Administracién Local con habilitacién nacional:
Una aproximacion general al Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo”. Revista digital CEMCI, http://www.cemci.org/
revista/, n°. 37, p. 8. Y [CAMPOS ACUNA, C. (2018). “Las funciones electrdnicas de los Secretarios en el Real Decreto
128/2018, de 16 de marzo”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 5].

871 CAMPOS ACUNA, C. (2018). “Nuevo régimen...”, Op. cit., p. 8.

872 Direccion General de la Funcién Publica, en contestacién a la consulta planteada por COSITAL, disponible en:
https://www.cosital.es/attachments/1143_respuesta%20ministerio%20consultas%20cosital.pdf

873 LOMO CASANUEVA, T. (2018). “Asesoramiento legal...”, Op. cit., p. 8.
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Domingo Zaballos 874 también pone de relieve el caracter contrario al principio de seguridad
juridica de este precepto; y se alinea con la postura doctrinal que considera que no seria el
funcionario quien debe juzgar la necesidad del informe, sino que debe superarse tal inseguridad
bien mediante el Reglamento organico, bien mediante, al menos, una instruccién o circular de la
Presidencia, los cuales fijarian los criterios de la decision. Entre los criterios que este autor
sugiere estarian los siguientes: Que deba resolver el plenario; que existan informes contrarios en
el expediente administrativo; que los recursos versen sobre una materia especialmente compleja;
que sean superiores a una determinada cuantia (en materia de responsabilidad patrimonial); que
sea preciso fijar la postura de la Administracidén ante futuros pleitos; también cuando el litigio que
se prevé supere una determinada cuantia, o cuando hayan sido interpuestos por miembros de la
Corporacion, asi como en los casos de recurso extraordinario de revisién o en materia contractual
contra decisiones de sociedades mercantiles locales.

Aunque hubo pronunciamientos jurisdiccionales criticos en este sentido hacia la redaccion del
precepto 875, el Tribunal Supremo 876 vino a rechazar los argumentos que consideraban que
sujetar la emisién de un informe preceptivo a la apreciacion subjetiva de su autor implicaba una
indeterminacion generadora de inseguridad juridica, desestimando el recurso contra tal inciso. De
la interpretacion conjunta del apartado, y no sélo del inicio del mismo, se pone de manifiesto que
no se contraviene la seguridad juridica del art. 9.3 CE, toda vez que se acotan con cierto grado
de certeza, que resulta suficiente, los asuntos sujetos o no a informe. La norma en su totalidad,
segun confirma la Sala, tiene un caracter predecible y previsible proporcionando certidumbre
bastante en su aplicacién, sobre los supuestos en los que procede o no el informe.

En contra de la postura de la muy prestigiosa doctrina consultada 877, a mi juicio no cabe duda de
que decidir en qué casos informar forma parte de las facultades de la Secretaria —cumpliendo
naturalmente la delimitacion negativa atinente a los recursos sobre infracciones de ordenanzas
locales y los interpuestos contra los actos de naturaleza tributaria. No tendria sentido que el

874 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., pp. 134-135.

875 Es el caso de la STSJ Castilla y Ledn de 16 de abril de 2020 [ECLI:ES:TSJCL:2020:1147], que —tras considerar que
la redaccion del precepto es muy confusa, poco clara y deja lugar a mucho margen de interpretacion, lo que va a dar
lugar a diferentes interpretaciones y a muchas dudas— concluye que, de la expresion cuando por la naturaleza de los
asuntos asf se requiera, resulta dificil alcanzar a determinar qué asuntos no requieren un informe juridico; y considera el
recurso de reposicién como incluido en el supuesto del art. 3.3.d) 4° RFHN (FJ 9°).

876 “(,..) De modo que la interpretacion conjunta del apartado 4° completo, y no sélo del inicio del mismo, pone de
manifiesto que no se contraviene la seguridad juridica toda vez que se acotan con cierto grado de certeza, que resulte
suficiente, los asuntos sujetos o no a informe, cuando se trata de la resolucién de las impugnaciones en via
administrativa. Sin que, por tanto, la introduccién de una clausula de cierre, que se describe por referencia a la
“naturaleza de los asuntos”, ponga en riesgo la certidumbre exigible a la norma, que no resulta lesiva para la seguridad
juridica del articulo 9.3 de la CE. No se aprecia dicha lesion cuando el apartado 4° citado establece una norma que, en
su totalidad, tiene un caracter predecible y previsible proporcionando certidumbre bastante en su aplicacion, sobre los
supuestos en los que procede o no el informe dentro de la funcién de asesoramiento legal que tienen atribuida (...)”
(FJ. 3°) STS de 24 de noviembre de 2020 [ECLI:ES:TS:2020:3929].

877 También [FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 49]. La citada [CAMPOS ACUNA, C. (2018). “Nuevo
régimen...”, Op. cit., p. 8] al sefialar que se plantearian escenarios diversos en funcién del criterio adoptado por cada
entidad local, pareceria sugerir que seria una decisién bien de la Presidencia, bien del Pleno mediante reglamento
organico. Sin embargo, la redaccion de la revista El Consultor en la consulta n°® 3 (EC 2/2020, pp. 13-14) —quiza un
tanto confusamente— acaba sosteniendo que es el propio Secretario a quien corresponde decidir si su pronunciamiento
es necesario para la resolucion.
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precepto delimitara negativamente el objeto del informe, si entendiera que la decisién
corresponde a un dérgano municipal como la Presidencia o al plenario mediante reglamento
organico o incluso a la propia normativa sectorial. A pesar de lo que argumenta Domingo Zaballos
878 el caso es que sus propuestas de fijacion de criterios mediante el reglamento organico o
instruccion de la Presidencia resultarian en nuestra opiniéon redundantes respecto de otros
supuestos de informe juridico, como los de los arts. 3.3 a. y 3.3 b. RFHN.

Es posible ademas citar ejemplos en la normativa anterior a la Ley 7/1985 en la que se dejaba a
juicio de este funcionario la decisién de emitir el informe. Asi, el secretario debia informar cuando
se tratara de asuntos de la suficiente importancia (arts. 3.4° y 29.4 d., de los reglamentos de 1924
y 1925), y cuando el calificado interés o la indole del asunto asi lo precisara (art. 286.1 ROF 1952).

Si hacemos una interpretacion a contrario sensu de la delimitacion negativa del ambito del
informe, el precepto parece pedir informe en aquellos recursos cuya resoluciéon requiere algo mas
de la aplicacién mecanica de una norma, como en principio suelen ser los recursos en materia de
trafico o por infraccidon de ordenanzas locales, o en materia tributaria —aunque la légica de esta
exclusion obedezca también, bajo mi punto de vista, a la decision de deslindar las competencias
entre Secretaria e Intervencion. En otras palabras, se trataria de asuntos en los que por su
interés, importancia o por la complejidad del problema juridico tratado precisaria del cualificado
juicio del secretario. No estamos de acuerdo con Flores Dominguez 879, al considerar a la norma
oscura y defectuosa desde el punto de vista técnico. Se trata de un cambio de paradigma en la
funcidon de asesoramiento, mediante el que se abandona el modelo planteado desde el Real
Decreto-Ley 3/1981 —de caracter preceptivo y restringido a supuestos tasados- a otro en el que
el secretario adquiere la facultad de ejercer un asesoramiento juridico de caracter general,
aunque restringido al ambito de los recursos administrativos 880,

El informe en la resolucion de los recursos podria venir a cumplir parcialmente en via
administrativa la propuesta de lege ferenda, formulada por alguna doctrina 81, de demandar un
previo informe juridico sobre la sostenibilidad y viabilidad de la oposicién de la entidad a las
pretensiones del recurrente. El secretario, al asistir al érgano competente, deberia —en el caso de
desestimacién del recurso l6gicamente— hacer un juicio sobre las posibilidades de obtener en via
contenciosa una respuesta favorable a sus intereses, para evitar asi una conflictividad juridica
estéril, contraria al interés publico.

Como consecuencia de la administrativizacion de la contratacion de las sociedades mercantiles
locales por parte de la LCSP, los actos de adjudicacion realizados por los poderes adjudicadores

878 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 134.
879 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 49.

880 E| propio [FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 50] sugiere en cambio criterios para el ambito urbanistico
muy razonables y validos, bajo nuestro punto de vista, y plenamente adecuados a recursos contra actos en otros
sectores del ordenamiento: Asi, la posibilidad de formacién de un criterio significativo por la Corporacion, su
repercusion economica o porque el acto recurrido fue a su vez informado con caracter preceptivo; criterios a los que
perfectamente pueden afadirse los apuntados por Domingo Zaballos citados anteriormente, si bien sostenemos que
quien debera aplicarlos sera el propio funcionario y no la Presidencia o el Reglamento orgéanico.

881 CHAVES GARCIA, J.R. (2019). “El Supremo ...” Op. cit.
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que no tengan la condicion de Administracién Publica que no fuesen susceptibles de recurso
especial seran susceptibles de recurso administrativo de alzada ante el érgano de adscripcion
(art. 44.6 LCSP) 882, En este caso, no encontramos razon alguna para no aplicar este apartado a
los recursos administrativos interpuestos contra este tipo de actos.

5.° Cuando se formularen contra actos de la Entidad Local alguno de los requerimientos o
impugnaciones previstos en los arts. 65 a 67 de la LBRL.

Para Domingo Zaballos 883 constituye una novedad del todo oportuna, si bien echa en falta la
exigencia de informe en el supuesto de que otra Administracion interponga contra la Entidad local
el requerimiento previo al recurso contencioso al que se refiere el art. 44.1 LUCA.

6.° Aprobacion y modificacion de las relaciones de puestos de trabajo y de los catalogos de
personal.

Respecto del borrador del anteproyecto, en este apartado han desaparecido como supuestos de
informe los convenios colectivos y a otros acuerdos y pactos en materia de personal, los
contratos mercantiles de la Ad. 8% del Real Decreto-Ley 3/2012, de Medidas urgentes para la
reforma del mercado laboral, y a los contratos laborales de alta direccion, tanto respecto al
ambito de los servicios de la Corporacién, como respecto de organismos y entidades de derecho
publico o privado dependientes de ésta. A pesar de que también ha recibido alguna critica
doctrinal 884, el parecer sobre el precepto finalmente aprobado ha sido positivo por razén de la
importancia que estos instrumentos organizativos tienen en materia de personal 885, A Alonso
Higuera 886, por su parte, no se le plantea duda alguna sobre la emision de informe en los casos
de RPT y de catalogos de personal, similares a aquélla aunque con una entidad diferente 887,

882 BALLINA DiAZ, D. (2018). “El control de los acuerdos de las sociedades mercantiles municipales en materia
contractual en la Ley 9/2017”. Revista de Estudios Locales. Cunal, n°. 207, pp. 36-37.

883 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 135.

884 Domingo Zaballos ha lamentado la exclusién del texto final de los instrumentos de negociacién colectiva de
funcionarios y empleados laborales; a la vez estima que hubiera sido deseable un informe previo a las bases de las
pruebas selectivas, [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 136],
[DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. pp. 382-383]

885 DE LA PENA, R. (2019). Op. Cit.,, pp. 111-112.
886 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 101.

887 E| caso es que no existe un instrumento denominado catalogo de personal, sino el llamado catalogo de puestos de
trabajo, que [GIL FRANCO, A.J. (2014). “Otros instrumentos de ordenacién de los empleados publicos, previos o
conjuntos, con las relaciones de puestos de trabajo en las Administraciones locales”. Revista de Derecho UNED, n° 14,
pp. 575-576] define como el conjunto de puestos agrupados conforme a una tipologia funcional emanada de su
pertenencia a un grupo funcionarial de titulacion determinada, su pertenencia a un Cuerpo o Escala, su insercion
administrativa a través del puesto y los niveles retributivos que reflejen dichas responsabilidades. La Transitoria
Segunda del Real Decreto 861/1986, sobre régimen de retribuciones de los funcionarios locales, lo concebia ya
entonces como un instrumento transitorio a los efectos de aprobacién del complemento especifico, en tanto se
dictaban por el Estado las normas con arreglo a las cuales hubieran de configurarse las relaciones de puesto de
trabajo. La jurisprudencia (STS de 13.11.95) ha destacado el caracter imperativo u obligatorio de los mismos, pero
también su caracter transitorio y su contenido restrictivo, remarcando su diferencia con las RPT. Aunque la mayoria de
los catalogos consignaban el complemento de destino y que a un catélogo se le puede dar el significado funcional de
una RPT (SSTS 13.1.95 y 23.1.97), en modo alguno relevaba a las corporaciones de redactar y aprobar la RPT.
[Redaccion de El Consultor de los Ayuntamientos. (2005). Nuevo Régimen Local (Tomo 2°. El Consultor de los
Ayuntamientos. Madrid, p. 350]. Para la redaccion de El Consultor en su consulta EC 6/2021, pp. 24-25 no hay duda de
que el precepto se refiere a los catalogos de puestos de trabajo.
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Sobre cual deberia ser el contenido del informe secretarial sobre un instrumento de este tipo, la
STS de 27 de enero de 2011 advierte —al margen de la funcién técnica y apreciativa de la
valoracion de puestos, tarea del jefe de personal en su caso- que debe al menos examinar una
serie de aspectos que pueden presentar notables problemas de legalidad, como los intervalos de
complemento de destino en relacién con su titulacién, que el complemento especifico responda a
su concepcion legal, que los incrementos retributivos no excedan de los limites establecidos por
la Ley de Presupuestos, etc. 88 En este sentido, De la Pefa 88 enuncia, como elementos que
deben analizarse, la denominacién de todos los puestos de caracter permanente; los grupos de
clasificacion profesional, y los cuerpos o escalas a las que estan adscritos, en su caso; los
sistemas de provision y retribuciones complementarias; asimismo se comprobara si la propuesta
ha sido objeto de negociacion, ex art. 37 TREBEP, y si en el presupuesto existe consignacion
suficiente y adecuada para atender las obligaciones econdmicas que se deriven de su
aprobacion.

7.° Aprobacién, modificacién o derogacion de convenios e instrumentos de planeamiento y
gestion urbanistica.

El cambio operado tiene aqui una gran trascendencia, pues amplia notablemente el ambito del
asesoramiento en una materia, como la urbanistica 8%, donde se habia venido reduciendo al asi
hacerlo la relacion de acuerdos sujetos a quérum especial —desde la redaccion inicial de la LBRL
891 hasta la modificacion introducida por la Ley 11/1999, por la que sélo se incluyen los
instrumentos de planeamiento general (art. 47.2 Il LBRL)-, eliminando con ello el informe
preceptivo en la tramitacion del resto de instrumentos de planeamiento 892

En la redaccion definitiva se afadieron los acuerdos de modificacién y derogacion de los
instrumentos de planeamiento, y los convenios urbanisticos (asi como los acuerdos de

888 (FJ 2°) STS de 27 de enero de 2011 [ECLI:ES:TS:2011:333]. La Sala suscribia el juicio que para la instancia merecia
el informe de Secretaria que obraba en el expediente, del cual deducia una negativa explicita por parte del funcionario
a analizar el contenido de la RPT, ya que “tras analizar la regularidad puramente procedimental, en cuanto al contenido
del proyecto de valoracion se abstiene absoluta y explicitamente de toda valoracion, sobre la base de una presuncién
de acierto y legalidad que el trabajo de la empresa no posee y sobre la idea, explicitamente expresada por el
Secretario, de que si la empresa ha afirmado su legalidad, habria que entender que tal legalidad concurre” (FJ 2°).

889 DE LA PENA, R. (2019). Op. Cit.,, p. 112.

890 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 383. El informe preceptivo sobre todos
los instrumentos de ordenacién y ejecucién del planeamiento ya era propugnado por [GUTIERREZ COLOMINA, V, J.
(2012). Op. cit., p. 676]. También [MARTINEZ FERNANDEZ, J.M. (2012). “Los funcionarios de Administracion local con
habilitacién de caracter estatal ante el reto de las exigencias de transparencia y control de la gestion publica local. Su
plasmacion en el Anteproyecto de Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local”. El Consultor de
los Ayuntamientos, n° 17, p. 1895], quien también lo expandia a otras materias —como el personal, la gestién de los
servicios publicos o el patrimonio-, que percibia mas sensibles frente a la desviacion de poder.

891 Asi, el texto inicial de la LBRL exigia mayoria absoluta y, por tanto informe preceptivo, para la adopcién de los
acuerdos en materia de planes e instrumentos de ordenacion urbanistica (art. 47.3 i. LBRL) —es decir, para todo acuerdo
municipal, independientemente del iter procedimental y de su condicidon de planeamiento general o de desarrollo. Tras
las modificaciones del Real Decreto-Ley 5/1996 y Ley 7/1997, se requeria Unicamente para la aprobacion inicial del
planeamiento general y la aprobaciéon que pusiera fin a la tramitacion municipal de los planes e instrumentos de
ordenacion urbanistica (art. 47.3 i. LBRL).

892 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., pp. 41-42.
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modificacién y derogacion de estos ultimos 893); ademas se troco el término de instrumentos de

gjecucion urbanistica por el de instrumentos de gestion urbanistica 8%.

Debera pues elaborarse preceptivamente informe en la aprobacion de cualquier figura de
planeamiento urbanistico (no asi los instrumentos de ordenacién del territorio 8%), asi como de los
instrumentos de proteccién, tales como catdlogos o figuras andlogas 8% -y no sélo, como hasta
ese momento, en aquellos acuerdos que correspondia adoptar a la Corporacién en la tramitacién
de los instrumentos de planeamiento general previstos en la legislacion urbanistica, que son los
que precisan mayoria absoluta 897,

También informara los instrumentos de gestidén urbanistica —novedad absoluta en nuestro
ordenamiento, con lo que se obliga a este funcionario a pronunciarse sobre materias tan
complejas como los proyectos de equidistribucién de beneficios y cargas-, aunque deben
excluirse los proyectos de urbanizacién, que no tienen la condicion de tales 8%, También habra de
hacerlo en los convenios urbanisticos, tanto de planeamiento como de gestion 8% —con lo que se
sigue la linea iniciada por la Ley de Suelo de 2007 de procedimentalizar su tramitacion, dadas las
consecuencias de indole patrimonial puede acarrear su incumplimiento 200, No obstante ya era
posible encontrar sentencias 901 que se pronunciaban sobre la omision de informe secretarial en
la aprobacion de los convenios aplicando analégicamente la legislacién contractual.

893 Asi lo recuerda la Subdireccion General de Relaciones con otras Administraciones en su informe [Boletin de
consultas sobre el Régimen Juridico de los Funcionarios de Administracién Local, con habilitacion de caracter nacional
2018. Subdireccidon General de Relaciones con otras Administraciones, disponible en: https://delajusticia.com/wp-
content/uploads/2019/06/Boletin-de-consultas.pdf, pp. 10-11].

894 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 383.
895 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 101.
896 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 42

897 Asi tuvieron ocasion de manifestarlo los tribunales: No era preceptivo el informe sobre un Estudio de Detalle por no
ser instrumento de planeamiento general (FJ 4°) STSJ de Castilla y Ledn de 20.06.2017 [ECLI:EES:TSJCL:2017:2733]; en
el mismo sentido, la STSJ de Valencia de 3 de enero de 2005 [ECLI:ES:TSJCV:2005:5] en el caso de un PAl y de su
proyecto de reparcelacién; la STSJ de Islas Baleares de 20 de diciembre de 2017 [ECLI:ES:TSJBAL:2017:1068]
tampoco lo consideraba preceptivo respecto de un Plan Parcial (FJ 2°); y la STSJ de Valencia de 30.11.2004
(ECLI:ES:TSJCV:2004:664) (FJ 2°) respecto de un Plan de Reforma interior. Por no requerir para su aprobacién la
mayoria absoluta, la STSJ del Pais Vasco de 30 de septiembre de 2010 [ECLI:ES:TSJPV:2010:842] (FJ 6°) negaba el
caracter preceptivo del informe en el caso de la aprobacién de un convenio urbanistico.

898 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 43. Tanto este Ultimo autor [ibidem] como [DOMINGO ZABALLOS,
M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 138] y [ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 101]
excluyen, acertadamente, los proyectos de urbanizacién, calificados por la jurisprudencia como actos de ejecucion.

899 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 138.

900 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 43. También DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento
legal...”, Op. cit. p. 383.

901 La STSJ del Pais Vasco de 29 de junio de 2001 [ECLI:ES:TSJPV:2001:3731] anula ex art. 63 Ley 30/92 un convenio
urbanistico por omisién del informe del secretario y del interventor exigidos en el art. 113.12 Il TRRL pues “aun cuando
consta que ambos informes se emitieron con posterioridad (11-2-97) no cabe ignorar que su ausencia privoé a la
Corporacién y al propio recurrente de un conocimiento mas completo de la naturaleza y consecuencias del acto
sometido a la aprobacion del pleno de la corporacion, por lo que procede declarar su disconformidad a derecho y
anularos, maxime en atencion a las reservas que acerca de la legalidad del Convenio se deducen de uno de los citados
informes” (FJ 3°). En el mismo sentido, la STSJ de Pais Vasco de 12.1.2001 [ECLI:ES:TSJPV:2001:105] (FJ 2°).
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En este punto se plantea la cuestién —dado el caracter bifasico o multifasico de los
procedimientos de aprobacién de los instrumentos de planeamiento— de si la nueva preceptiva
considera imperativo el informe en las sucesivas aprobaciones (inicial, provisional o definitiva) que
disponga la legislacion sectorial. Con anterioridad a aquélla, la STSJ de Galicia de 6 de octubre
de 2010 992 no habia encontrado ninguna razén de lege data para que el secretario, que habia
informado con la aprobacioén inicial, también debiera informar con la provisional o la definitiva. En
el mismo sentido se pronuncié la STSJ de Castilla-La Mancha de 7 de junio de 2011 903,

Bajo el nuevo reglamento, la doctrina se ha manifestado en el sentido de que una interpretacion
acorde con los antecedentes legislativos debe inclinar al operador hacia el informe en cada uno
de los acuerdos que se adopte, por la razén de que cuando la norma se ha querido referir a un
momento procedimental concreto asi lo ha hecho 94, A este argumento cabria oponer que,
ciertamente, la norma lo que disponia era el quérum de aprobacion y solo indirectamente cuando
emitir informe, aunque si seria aplicable a este precepto el brocardo ubi lex non distinguit, nec
nos distinguiere debemus. Si se comparte el argumento consistente en el dato cierto de que en
las distintas fases, como consecuencia de las alegaciones en informacién publica o los informes
sectoriales, el documento informado puede modificarse, lo que obligaria a la Secretaria a
comprobar la adecuacion de estas modificaciones al ordenamiento juridico y a emitir un nuevo

dictamen o a ratificarse en su caso en el inicialmente emitido 905,
2.3. Otras manifestaciones de Ila funcion de asesoramiento legal del secretario.

1°. El asesoramiento legal a la Presidencia y a otros miembros de la Corporacién en los actos de
firma de escrituras y si lo demandaren, en sus visitas a autoridades o asistencia a reuniones 906,

Con antecedente directo en el art. 143.5 RFAL, el art. 3.3 f. RFHN reproduce literalmente el RD
1174/1987 en esta manifestacion de la funcion de asesoramiento (que tendra un caracter verbal
907), consistente en acompanar al presidente y a los demas corporativos en los actos de firma de
escrituras y, si asi lo demandaren, en sus visitas a autoridades o asistencia a reuniones, a los

efectos de contar con su asistencia legal.

902 FJ 2° STSJ de Galicia de 6 de octubre de 2010 [ECLI:ES:TSJGAL:2010:8952].

93 “No se recoge por tanto en la normativa aplicable referencia alguna a la necesidad de efectuar nuevo informe del
secretario de la corporaciéon y del técnico del municipio para introducir las rectificaciones que estime oportunas,
cuando dichos informes ya se realizaron respecto el proyecto remitido al Pleno para su aprobacion inicial, por lo que no
cabe apreciar incumplimiento del procedimiento” (FJ 7°) STSJ de Castilla-La Mancha de 7 de junio de 2011
[ECLI:ES:TSJCLM:2011:1854].

904 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 44. También se pronuncia a favor del informe en cada una de las
fases procedimentales [ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 102].

905 FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 44.

906 Hay que mencionar que, para alguna doctrina, tanto esta funcién como la de informar en las sesiones de los
organos colegiados a instancia o con autorizacién de la Presidencia configurarian una subcategoria aparte a la de la
emision de informes previos dentro de la general de asesoramiento legal preceptivo [INARRA GONZALEZ, A. (2005).
“Funciones de los Secretarios de Ayuntamiento: Presente y futuro”. El Consultor de los Ayuntamientos, n°. 22., p. 3]

907 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 383. ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op.
cit., p. 103.
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Tal y como esta redactado el articulo, Domingo Zaballos 908 observa que —a diferencia de las
visitas o reuniones a autoridades- la asistencia parece en cambio resultar obligada en los actos
de firma de escrituras, aunque al autor no le conste la declaracion de invalidez de negocios
juridicos escriturados fundada en la ausencia del titular de la Secretaria.

2°. La asistencia a la Presidencia de la Corporacién para la formacion del Presupuesto, a efectos
procedimentales y formales, pero no materiales.

Es posible encontrar el antecedente inmediato de esta manifestacidon de la funcién asesora en la
Ley articulada de 1950, de acuerdo con la cual, el secretario —conjuntamente con el interventor—
debia asistir a la Presidencia en la formacion, tanto del proyecto de presupuestos (art. 653.1),
como del anteproyecto de presupuestos extraordinarios (art. 669.1) 909, Por su parte, en la
legislacion autondémica contemporanea también encontramos esta atribucion en el art. 239 bis f.

Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de Administracién Local de Navarra.

El art. 3.3 g. RFHN restringe su asistencia al ambito procedimental y formal °10, excluyendo
expresamente los aspectos materiales, que corresponden al interventor. Domingo Zaballos 11, en
sus comentarios al anteproyecto, subrayaba que dicha asistencia parecia apelar a los aspectos
reglados (impresién que fue confirmada por la redaccién definitiva). Este autor consideraba en
cualquier caso que esta funcién de asistencia en la formacién del Presupuesto deberia haberse
articulado mediante la exigencia de informe preceptivo del secretario —sin perjuicio del informe
fundamental y protagonista del interventor— al proyecto de Presupuesto, “pues tan importante
instrumento de programacion y administracion, con sus obligados anexos, incluye algunas
previsiones que tienen que ver con el ejercicio de las demas funciones secretariales (bases de
ejecucion, a menudo cometiendo prescripciones propias de las ordenanzas, anexos de personal,
régimen estatutario de los cargos electivos, etc.)” 912, En un trabajo posterior, ya vigente el RFHN,
este mismo autor 913 estimaba que el ambito de la asistencia vendria marcado por la Presidencia,
sin que necesariamente deba ser expresada por escrito, y podria manifestarse en diversas formas
(siempre a requerimiento del cargo publico): desde la formulacion de propuestas sobre las
necesidades del servicio, hasta el juicio critico de los diferentes documentos del expediente
presupuestario. De manera a mi juicio mas concreta, para De la Pefia 914 esta nueva atribucién
consiste en comprobar que el presupuesto contiene los documentos exigidos en el articulo 168
del TRLHL, asi como en velar por el cumplimiento del procedimiento de aprobacién —aunque

908 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., pp. 141-142.

909 Se podria apuntar como antecedente lejano de esta nueva atribucion del secretario la Instruccién para el gobierno
econdémico-politico de las provincias de 1823, en la que se ordenaba a la Secretaria de la Diputacion fiscalizar la
legalidad de los presupuestos anuales de los Ayuntamientos de la provincia.

910 Notese que el art. 3.2 g) del borrador de 9/12/2014 rezaba que debia “asistir al Presidente de la Corporacion, junto
con el Interventor, para la formacion del presupuesto”.

911 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 383
912 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...”, Op. cit. p. 383.
913 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 142.

914 DE LA PENA, R. (2019). Op. Cit., p. 115.
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alguna doctrina 915 es partidaria mas bien de no limitar el ambito del informe, siempre que se cifa
a los aspectos juridicos.

Se ha llegado a reconocer por la jurisdiccién contenciosa una vulneracion del art. 23 CE por
haberse omitido toda participacion e intervencion de los concejales en una fase esencial del
proceso administrativo de elaboracion de los presupuestos —al no haber aprobado la liquidacién
del presupuesto anterior, ni el avance del corriente, ni tampoco las cuentas de los presupuestos
anteriores 916, Por lo tanto, con el nuevo precepto, la Secretaria deberia, bajo nuestra
consideracién, informar también del cumplimiento de estos requisitos, los cuales vienen a ser las
bases juridicas sobre las que se aprueba el nuevo Presupuesto.

Otra doctrina 217 centra su atencién en la forma de expresion y considera que este asesoramiento
no debe plasmarse en un informe formalizado, pues cuando el reglamento pretende que se emita
informe lo hace constar de forma expresa. Mas matizadamente, Alonso Higuera °18 estima,
atendiendo al tenor literal de la norma, que tal informe previo sélo deberia emitirse de requerirlo la
Presidencia; y, cuando no fuera asi, propone que se emita una diligencia en la propuesta de
acuerdo acreditativa de su correccion formal y procedimental.

3. La funcidén de asesoramiento juridico ligada a la funcion fedataria.

3.1. El examen de los expedientes antes de someterlos a la Presidencia.

Segun reza el articulo 177.1 ROF, una vez conclusos, los expedientes se entregaran en la
Secretaria de la Corporacion que, después de examinarlos, los sometera a su presidente.

De acuerdo con el Diccionario de la RAE 919, examinar, en su primera acepcion, se define como
inquirir, investigar, escudrifiar con diligencia y cuidado algo; y en la segunda, como reconocer la
calidad de algo, viendo si contiene algun defecto o error. Por lo tanto, atendiendo al sentido
propio de las palabras (art. 3.1 CC), el secretario debe inquirir los expedientes con el objeto de
averiguar si contienen algun defecto o error, antes de someterlos a la Presidencia. Y este examen
no puede ser sino desde el punto de vista juridico. Ciertamente, el precepto no distingue a la hora
de determinar cuales son los aspectos que pueden ser objeto de examen. No se limita, como
bien hubiera podido, al examen a los aspectos puramente formales o procedimentales,
comprobando que el expediente esté completo, como vemos que se ha previsto por parte del

915 Deduce a contrario sensu de esta limitacion la revista El Consultor EC 7/2020, en su consulta n° 4, pp. 15-16, que
los informes deben versar sobre la totalidad de las cuestiones juridicas que puedan plantearse, pues cuando la norma
quiere limitar el ambito del informe asi lo deja explicitado, como en este caso.

916 Es el caso de la SJCA n° 14 de Madrid de 4 de junio de 2010. Para un comentario en profundidad de esta cuestion,
vid. [OTONIN BARRERA, F. (201 1). “El control por la oposicién de la gestién econémico-financiera y patrimonial de las
entidades locales: La <<Doctrina Alvarez Padilla>>". El Consultor de los Ayuntamientos, n° 8].

917 Asi, la revista El Consultor EC 6/2021, en su consulta n° 6, pp. 24-25, que a mi modo de ver podria resultar en cierto
modo contradictoria con la antes citada en la revista EC 7/2020.

918 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 103.

919 REAL ACADEMIA ESPANOLA: Diccionario de la lengua espafiola, 23.2 ed., [versidn 23.6 en linea]. <https://
dle.rae.es> [consulta 24.09.2023].
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RFHN para el Presupuesto. Puesto que si la ley no distingue, no debemos nosotros distinguir, el
secretario estaria facultado para extenderse en su examen hacia aspectos de fondo,
completando una asistencia juridica a la Presidencia en el momento en el que se le someten los
expedientes, tanto para que los incluya en los 6rdenes del dia del plenario y junta de gobierno,
como para que los decida mediante decreto.

Doctrina como Aragdn Roman 920 discierne entre unos expedientes de tramite ordinario —en los
que podria limitarse a comprobar la existencia de la propuesta de resolucién por la jefatura de la
dependencia-, de aquellos de relevancia, en los que —debido a razones como su repercusiéon
econdmica o porque hubiera habido una instruccién con alegaciones o recursos— podria
realizarse un examen mas exhaustivo. Martinez Vila 92! sostiene que se trataria de un control
previo (que asimila a la fiscalizacién previa limitada de la Intervencién) cuando se observe que el
expediente no estd completo o adolece de graves irregularidades 922; y que puede plasmarse si
no en un informe (que podria reservarse a los casos de especial trascendencia en los que su
emision es preceptiva), si en una nota informativa en la que se deje constancia de las
irregularidades detectadas. Este mismo autor 923 aplica la analogia con la fe publica notarial, en la
cual la autorizacion o intervencién del instrumento publico implica el deber del fedatario de que el
otorgamiento se adecua a la legalidad; también encuentra semejanzas con la facultad que tiene la
Secretaria de manifestarse sobre las dudas de legalidad surgidas en el debate plenario (art. 94.2
ROF).

La interpretacion que se propugna de este precepto permitiria pues emitir informe cuando a su

juicio se infringiera la legalidad vigente 924, Y podria dar encaje al asi llamado asesoramiento

920 ARAGON ROMAN, A. (2023). “El examen del expediente local por la secretaria como potencial técnica de
compliance”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 7, p. 115.

921 MARTINEZ VILA, I. (2013). “¢Es necesaria la firma de la Secretaria Municipal en las resoluciones de la Alcaldia? E/
Consultor de los Ayuntamientos, n° 4, p. 424. Opinion compartida por [ALMONACID LAMELAS, V. (2014). “Las
funciones y responsabilidades de los Secretarios de Ayuntamiento en la Administracion Electronica. Especial referencia
a los esquemas nacionales (ENS y ENI). Revista de Estudios Locales. Cunal, n° 167, p. 43].

922 En este sentido, [GONZALEZ Y BALLESTEROS, J. (2010). Las funciones reservadas a los funcionarios con
habilitacion de caracter estatal y el procedimiento administrativo local, en (VVAA). Procedimiento Administrativo Local.
El Consultor de los Ayuntamientos. Madrid, p. 5/12] concreta mas y exige que el acto pueda ser constitutivo de delito
para que exista la obligacién del fedatario de advertir la ilegalidad.

923 MARTINEZ VILA, 1. (2013). “;Es necesaria la firma...? Op. cit., p. 423.

924 A este respecto, Cebrian Abelldn echaba en falta que con la LRSAL se hubiera aprovechado para dotar a la
Secretaria de las facultades y medios precisos para hacer posible la observancia de la legalidad vigente, mediante la la
posibilidad de emitir informe cuando entendiera que se esta vulnerando la legalidad vigente, asi como de remitir al
Estado y a la Comunidad Auténoma, junto con los acuerdos adoptados, los informes donde se recojan las infracciones
cometidas [CEBRIAN ABELLAN, M. (2014). E/ Régimen Local tras la reforma de la Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad. Bosch. El Consultor de los Ayuntamientos. La Ley. Grupo Wolters Kluwer. Barcelona, p. 804] cfr.
[MELLADO RUIZ, L. (2015). “La situacion del personal al servicio de la Administracion Local”. Revista de Estudios de la
Administraciéon Local y Autondmica, (Extra), pp. 59-76. doi: 10.24965/reala.vOiExtra.10223. p. 66.]. En esta linea, la
consulta n® 301, de la revista El Consultor EC 22/2013, pp. 2132-33, segun la cual —si bien la advertencia de ilegalidad
estd derogada- el secretario sigue teniendo el deber de intervenir, informando o advirtiendo, de la ilegalidad de
cualquier acto o acuerdo. Una argumentacién concienzuda de la postura contraria en [BALAGUER PALLAS, E.,
CASTINEIRA PINEIRO, J.C, JAVALOYES DUCHA, M.H., MATO RODRIGUEZ, J.L., MARTINEZ VILA, I., TRULL AHUIR,
J.M., HERRERO POMBO, C. (2023). “La discutida necesidad del Informe Juridico en la tramitacion de los contratos
menores. Comentarios al Informe 3/2023, de 17 de marzo de 2023, de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Galicia”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 11, pp. 113- 120].
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facultativo de la Secretaria 925 o al asesoramiento juridico integral postulado por Alonso Higuera
926 —puesto que no cabe duda de la importancia cualitativa y cuantitativa de los actos

administrativos dictados en ejercicio de sus atribuciones por los 6rganos unipersonales.

Mas recientemente, Aragdbn Roman 927 aprecia en este examen del expediente un potencial
instrumento de cumplimiento normativo, de public compliance. Incluso la Junta Consultiva de
Contratacion de Galicia, en su informe 3/2023, trae a colacion la facultad de examen de los
expedientes conclusos -y también la de informe a requerimiento expreso de la Presidencia del
organo colegiado- como argumento para sostener que, aunque la Secretaria no tenga que
informar por principio los contratos menores, no implica que en estos casos no se deba actuar
con la misma seguridad juridica que en el resto de los expedientes de contratacién, ni que los
organos competentes se vean obligados a actuar sin asistencia juridica.

Debe no obstante tenerse en cuenta que este examen deberia hacerse en un tiempo limitado,
toda vez que —cuando se trate de un asunto que haya que incluir en el orden del dia de una
sesidon de un érgano colegiado— los expedientes deberan estar en poder de la Secretaria un
minimo de tres dias antes de la fecha de celebracion. Al respecto de su aplicacion en la practica
administrativa, Aragdn Roman afirma que, ante la ausencia de una reglamentacion mas detallada,
debera ser la propia Secretaria quien pondere el principio de cautela en su actuacién con las
l6gicas exigencias de celeridad en la tramitacion procedimental 928,

3.2. La asistencia del secretario en las sesiones de los organos colegiados.
3.2.1. El momento de la convocatoria.

La Secretaria debe asistir a la Presidencia en la elaboracion del orden del dia (art. 82.1 ROF). A
este respecto, debe aquélla preparar y poner a disposicion de ésta la relacién de los expedientes
conclusos (art. 81.1 a. ROF) —expedientes a los que obviamente les resultaria de aplicacién el art.
177.1 ROF 929, Koninckx Frasquet 930 destaca la importancia del informe secretarial en la facultad
que, a su juicio, el segundo parrafo del art. 78.2 ROF reconoce a la Presidencia de poder excluir
(siempre motivadamente) asuntos del orden del dia en las sesiones extraordinarias a solicitud de
la cuarta parte de los concejales.

925 Asi, FLORES DOMINGUEZ, L.E. (2020). Op. cit., p. 34. En este trabajo cita como ejemplo de asesoramiento
facultativo —si bien lo descarta— el de la intervencion en los debates del art. 3 d. RD 1174/1987.

926 ALONSO HIGUERA, C. (2019). Op. cit., p. 110-111.
927 Vid. [ARAGON ROMAN, A. (2023). “El examen del expediente local por la secretaria...” Op. cit., p. 117].
928 ARAGON ROMAN, A. (2023). “El examen del expediente local por la secretaria...” Op. cit., p. 115.

929 | g analogia entre los tramites del art. 81.1 a) y del art. 177.1 ROF es expresada por [ALMONACID LAMELAS, V.
(2014). “Las funciones y responsabilidades...” Op. cit., p. 43 (n. 8)]. Este contenido mixto de la funcién secretarial de
preparacion de los asuntos (fe publica y asesoramiento juridico) es defendida también por [DOMINGO ZABALLOS, M.J.
(2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92. Op. cit., pp. 1808-1811], quien recalca que el
mismo no soslaya el de los distintos jefes de dependencia (art. 172.1 ROF), ni que el que eventualmente pueda
solicitarse a la propia Secretaria.

930 KONINCKX FRASQUET, A. (2015). “Funciones del secretario en las sesiones del pleno”. Revista de Estudios
Locales. Cunal, n°. Extra 182, pp. 358.
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El asesoramiento también se despliega, segun apunta Koninckx Frasquet 931, sobre una serie de
decisiones que corresponde adoptar a la Presidencia en estos momentos: el cumplimiento de la
periodicidad de las sesiones ordinarias o el ajuste a derecho de la decisidon de cambiar la fecha
de celebracién de la sesidn ordinaria en atencion a determinadas circunstancias —decisién que
debe tomarse desde una perspectiva constitucional y a la luz del art. 23 CE-, y que
necesariamente debe conducir a una solucidn que asegure o favorezca la participacion de los
representantes publicos en ese érgano colegiado 932, Debe ademas prolongarse sobre la
motivacion de la convocatoria de las sesiones extraordinarias y extraordinarias urgentes, con
exigencias mas agravadas en el caso de esta Ultima. A este respecto, el asesoramiento debe
coadyuvar a que la motivacién justifique la celebracion de este tipo sesion por la imposibilidad de
tratar el asunto en un pleno ordinario, exigencia que debera cumplirse en todos los puntos del
orden del dia 933. Asimismo, también puede observarse en la advertencia de ilegalidad ante
cualquier medida o decisidon que pudiera perturbar, obstaculizar o impedir el derecho de los
corporativos a asistir a la sesién en la que se trate una mocién de censura y a votar en la misma
en vulneracion del art. 197.5 LOREG 934,

Por ultimo, la funcion de asesoramiento de la Secretaria tiene que ser clave para la Presidencia a
la hora de apreciar la concurrencia de esas situaciones excepcionales de fuerza mayor, de grave
riesgo colectivo o catastrofes publicas que permitirian la constitucién, celebracién y adopcion de
acuerdos en sesiones a distancia por medios electronicos y telematicos (art. 46.3 LBRL).

3.2.2. El desarrollo de la sesion.

El ROF acoge dos supuestos de intervencion de este funcionario en sus funciones de
asesoramiento durante el desarrollo de la sesion. En el caso de que se trate de asuntos no
incluidos en el orden del dia y que requieran su informe preceptivo, el art. 92.2 ROF permite a la
Secretaria solicitar de la Presidencia que se deje sobre la mesa hasta la proxima sesion. Si esta
peticion no fuese atendida, el secretario debe hacerlo constar expresamente en el acta. Como
vemos, este precepto es en cierto modo complementario del art. 82.1 ROF: Al tratarse de un
asunto no incluido en el orden del dia, el secretario no ha podido prestar la asistencia a la que se
refiere este Ultimo articulo, por lo que -si se tratara de un asunto sobre el que debe informar
preceptivamente— podra, sin necesidad de solicitar el uso de la palabra, pedir que se deje sobre
la mesa. El articulo prevé la posibilidad de que el informe pudiera ser emitido en el acto, por lo
que no seria entonces necesario el aplazamiento de la sesion. Parece l6gico pensar que con esta
locucion adverbial el reglamento se refiere a que el informe se emita in voce, por lo que habria

que estar a la doctrina del TS sobre los informes verbales, en la que se advierte que deberan

931 KONINCKX FRASQUET, A. (2015). Op. cit. pp. 354-355.
932 KONINCKX FRASQUET, A. (2015). Op.cit. p. 354.
933 KONINCKX FRASQUET, A. (2015). Op.cit., p. 355.

934 ORTEGA ALVAREZ, L. (2011). Las relaciones de control entre érganos municipales en Tratado de Derecho Municipal
(Dir. Santiago Mufioz Machado). Tomo . Tercera edicién. Editorial lustel. Madrid, p. 910.
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tener un caracter excepcional y, en todo caso, cumplir los mismos requisitos que en su forma
escrita 935,

Por otro lado, el secretario debe informar en las sesiones de los 6rganos colegiados, cuando
medie requerimiento expreso de quien presida, acerca de los aspectos legales del asunto que se
discuta, con objeto de colaborar en la correccién juridica de la decisidon que ha de adoptarse (art.
3.3 e. RFHN) 936, Segun reza el precepto, en las sesiones de los érganos colegiados a las que
asista -y aqui la norma, observa Domingo Zaballos 937, no excluye los érganos colegiados que no
adopten acuerdos vinculantes, como las comisiones informativas o cualquier otro en el que se
requiera su asesoramiento juridico—, el secretario informara a requerimiento expreso de quien
presida acerca de los aspectos legales del asunto que se discuta, con el objeto de colaborar en la
correccion juridica que haya de adoptarse. Esto obliga, segun el mismo autor 938, a que deba
pronunciarse sobre las distintas alternativas del acuerdo planteadas; es decir, debera
manifestarse no sélo respecto del dictamen, la proposicién o la mocién, sino también sobre los
eventuales votos particulares o enmiendas de modificacién de los primeros (art. 97 ROF).

Igualmente, durante el debate también podra solicitar al presidente el uso de la palabra para
asesorar a la Corporacién, si durante su transcurso se hubiera planteado alguna cuestién nueva
sobre la cual quepan dudas a propdsito de su legalidad 939. Garcia Gil 940 pone de manifiesto —a
pesar de que se emplea, al igual que en el reglamento anterior, la forma verbal podra- que tiene
obligacion de intervenir cuando en el curso del debate se susciten dudas sobre la conformidad a
derecho de alguna de las cuestiones planteadas, puesto que asi lo exigirian tanto los principios
de eficacia en la actuacién administrativa (art. 103.1 CE), como de celeridad del procedimiento
(art. 71.1 LPAC) 941,

En todo caso, la emisién del dictamen sobre los aspectos legales del asunto que se esta
discutiendo sigue precisando la previa y expresa intimacion por la Presidencia del érgano. A este
respecto, resultaba sumamente interesante el segundo inciso del anteproyecto —finalmente

obliterado, como es sabido, del texto definitivo—, que implicaba la novedad de poder informar a

935 Vid. (FJ 3°) STS de 13 de marzo de 2015 [ECLI:ES:TS:2015:1058].

936 Como es sabido, en la legislacion primorriverista existia la obligacién de formular verbalmente la advertencia de
ilegalidad directamente ante la Corporacion, la cual debia dejarse consignada en el acta a los efectos de dejar salvada
la responsabilidad. Con el RFAL pas6 a constar por separado la advertencia de ilegalidad estrictamente hablando (art.
143.1°), de la obligacién de informar, en las sesiones, sobre los antecedentes y el aspecto juridico o legal de los asuntos
que lo requieran (art. 143.2°).

937 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 140.
938 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 146.

939 Se reproduce la redaccién del art. 3 d. RD 1174/1987 -y que resultaba también similar a la del art. 94.3 ROF referido
a las sesiones plenarias—, con la salvedad de la adicién del adjetivo nueva como calificativo de la cuestién de legalidad
dudosa sobre la cual el secretario podria pedir ser oido.

940 GARCIA GIL, F.J. (2011). Op. cit., pp. 152-153, que cita su coincidencia en esto con la revista EI Consultor.

941 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92. Op. cit., p.
1823.
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peticion propia, aun sin haber sido requerido, si juzgaba que estaba siendo objeto de

consideracién una propuesta manifiesta o presuntamente ilegal 242.

Domingo Zaballos 943 valoraba positivamente esta facultad que reforzaba su mision de control
preventivo de la legalidad —aun reconociendo el cometido delicado que entrafiaba, adecuado
empero a su posicion institucional y a su cualificacion institucional-, en favor no sélo del
imperativo de la actuacién administrativa con arreglo a la ley y al Derecho, sino particularmente
en favor de los miembros de la corporacion no integrados en lo que puede denominarse equipo
de gobierno.

En este mismo sentido, Koninckx Frasquet 944 proponia de lege ferenda la posibilidad de que el
secretario pudiera advertir a iniciativa propia en el caso de que se plantearan dudas sobre
cuestiones formales y, con mayor motivo, sobre cuestiones de legalidad. Y recordaba, a estos
efectos, que el Unico asesoramiento preceptivo al que tienen derecho los corporativos que no
tienen la condicidn de alcalde o el presidente exige que se solicite con antelacion suficiente por
parte de al menos una cuarta parte de estos.

La indicacion por la disposicion reglamentaria de la justificacién de la necesidad de los informes
en colaborar en la correccion juridica de la decision que haya de adoptarse, viene a conectar con
la consideracion del secretario, como funcionario ajeno al debate entre los distintos grupos, que
esta presente en el pleno en su doble condicion de fedatario y como asesor juridico para velar
por la legalidad del acto y levantar acta de lo sucedido en él 945, En este sentido, segun la STS de
4 de mayo de 2001, con su asesoramiento contribuye en cierta manera a perfeccionar la voluntad
del plenario durante la sesién, al impedir que se adopten ciertos acuerdos por ser contrarios al
ordenamiento juridico 946, Apoyandose en esta doctrina, la STSJ de Castilla-La Mancha de 7 de
octubre de 2013 afirma que la misién de este funcionario durante el efectivo desarrollo de la
sesioén plenaria no es Unicamente levantar acta de la misma, sino, lo mas importante, asistir a los
miembros del 6rgano colegiado en el ejercicio de su funcion representativa (art. 23, en relacién

con el art. 137.1 CE), para que los acuerdos se acomoden al ordenamiento juridico (la cursiva es

942 E| anteproyecto se mostraba menos original en su version de 2 de octubre de 2015, cuando preveia que el
funcionario podia solicitar que el asunto quedara sobre la mesa, aplazando su debate y votacion, cfr. [DOMINGO
ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 141].

943 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., p. 383.
944 KONINCKX FRASQUET, A. (2015). Op. cit. p. 366.

945 (FJ 7°) STC 148/2001, de 27 de junio [ECLI:ES:TC:2001:148], citada por este autor en [DOMINGO ZABALLOS, M.J.
(2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., pp. 140-141]. DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios,
Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 140. DE LA PENA, R. (2019). Op. Cit,, p. 114

946 “Pues desde luego, al no tener voto en las sesiones, el Secretario del Ayuntamiento no coopera a que se
perfeccione la voluntad del Pleno, pero ello no supone que no contribuya de algin modo a la formacién de la voluntad
ya que precisamente su funcién de asesoramiento puede implicar que no se adopten ciertos acuerdos, aunque lo
deseen el Alcalde y los Concejales, por ser contrarios al ordenamiento juridico. Por lo demés y en otro orden de cosas
es de notable relevancia su daciéon de fe, de la que pende la manifestacion valida de que los acuerdos fueron
efectivamente adoptados. Sin duda por ello una y otra competencia (el asesoramiento y la dacién de fe) se consideran
como el contenido de una funcién publica necesaria, a ejercer por los Secretarios, por el articulo 92.3, apartado a) de la
Ley basica 7/1985, de 2 Abr” (FJ 2°) STS de 4 de mayo de 2001 [ECLI:ES:TS:2001:3659].
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nuestra) 947. No se trataria Unicamente de una facultad que se reserva al funcionario, sino también
una obligacién, desde el punto de vista de la deontologia profesional, de al menos dejar
constancia en acta de la denegacién de su voluntad de expresar verbalmente su parecer 948,

Resulta particularmente relevante aqui la STSJ de Andalucia de 8 de junio de 1998 949, que
declara nulo un acuerdo plenario por prescindir total y absolutamente de las normas que
contienen las reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los 6rganos colegiados por
haberse negado a los concejales la solicitud expresada en el propio pleno de asesoramiento del
secretario y de fiscalizacion del interventor, vulnerando ademas los arts. 14 y siguientes ROF que
permiten a los concejales recabar toda la informacion que precisen para la formacién de su
voluntad. Gallardo Castillo 950 considera que la singularidad de esta sentencia radica en que
parece otorgar al vicio de la omisién de los informes de los habilitados un sentido funcional,
concepto en el que debe entenderse la vulneracién de las normas de la colegialidad para que
ésta sea esencial, en el sentido de que la infraccién haya tenido trascendencia bastante como
para poder alterar el resultado final en que cristaliza la voluntad del 6rgano colegiado 951.

4. La funcidn de asesoramiento legal preceptivo del secretario general del pleno en
los municipios de gran poblacion.

4.1. El asesoramiento legal al pleno y a las comisiones (art. 122.5 e. LBRL).

Como es sabido, el régimen de los municipios de gran poblacion introducido por la Ley 57/2003,
de Medidas para la modernizaciéon del gobierno local, implica la desaparicion del puesto de la
Secretaria General del Ayuntamiento y la ruptura de la reserva que estos funcionarios tenian en
las funciones publicas necesarias de fe publica y asesoramiento legal respectivo 952, Esta Ultima
funcién serd ejercida por dos érganos directivos diferentes:

947 “La misién del Secretario municipal en el desenvolvimiento de la sesion plenaria -y después de que haya intervenido
en la asistencia al Presidente sobre confeccion del orden del dia, notificacién en forma de la convocatoria, etc.— (...) si
bien se mira no es solo levantar acta de la sesion, sino, lo mas importante, asistir a personas no necesariamente
familiarizadas con el Derecho, los miembros del érgano colegiado en el ejercicio de su funcidon representativa, ex
articulo 23 de la Constitucién en relacién con el 137.1, para que los acuerdos se acomoden al ordenamiento juridico.
(...) porque tiene dicho el Tribunal Constitucional en Sentencia de 27 de junio de 2001 (FJ 7°) que el Secretario del
Ayuntamiento estara presente en los plenos en su condicién de funcionario publico nada menos que ‘para velar por la
legalidad del acto y levantar al acta de los sucedido en éI'.” (FJ. 3°) STSJ de Castilla-La Mancha de 7 de octubre de
2013 [ECLI:ES:TSJCLM:2013:2909].

948 _AVELA PEREZ, V. (2020). Op. cit., p. 140.
949 (FJ 3°) STSJ de Andalucia de 8 de junio de 1998 [ECLI:ES:TSJAND:1998:7054].
950 GALLARDO CASTILLO, M.J. (2012). Op. cit., pp. 567-568.

951 Asi se expresa en la STS de 5 de abril de 1988 [ECLI:ES:TS:1988:2450] (FJ 3°): “Siendo la nulidad de pleno Derecho
excepcional en nuestro Derecho administrativo —la regla general es la anulabilidad— ha de subrayarse que la aplicacién
de los mencionados preceptos, en cuanto se refieren a los érganos colegiados, exige que la norma vulnerada sea
esencial, concepto este que ha de entenderse en un sentido funcional, lo que implica la necesidad de que la infraccién
haya tenido transcendencia bastante como para poder alterar el resultado final en que cristaliza la voluntad del érgano
colegiado”

952 Sobre los despropdsitos y el maltrato a la figura del secretario municipal por la Ley 57/2003, vid. [PAZ TABOADA, M.
(2004). “Et lux perpetua luceat eis. La consumacion del golpe de gracia a la Secretaria municipal: en puertas de una
extincion. (Aspectos de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre)”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 21].
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- La Asesoria juridica, érgano directivo a quien corresponde la asistencia juridica al alcalde, a la
junta de gobierno local y a los érganos directivos, comprensiva tanto del asesoramiento juridico,
como de la representacion y defensa en juicio del Ayuntamiento, y para cuyo desempefio no
resulta necesario tener la condicién de FHN (art. 129 LBRL).

- La Secretaria General del pleno a quien le corresponde el asesoramiento legal del pleno y las
comisiones, y que se reserva a funcionarios de la Subescala de Secretaria (art. 122.5 LBRL).

El nuevo RFHN -a despecho, desde mi punto de vista, de su pretension de reforzamiento y
clarificacion de las funciones reservadas, en garantia de una mayor profesionalidad y eficacia en
su ejercicio— excluye expresamente de su ambito de aplicacion a los funcionarios de habilitacion
nacional que presten servicios en los municipios de gran poblacién (y en los Cabildos insulares
Canarios), los cuales se seguiran rigiendo por el Titulo X de la LBRL (Disp. Ad. Cuarta RFHN).

A la vista de que la organizacidn municipal de estos municipios autoriza la delegacion de
determinadas atribuciones plenarias en las comisiones (art. 122.4 c. 123.3 LBRL), el texto legal
confiere a la Secretaria del pleno la funcién de asesoramiento legal no sélo de éste, sino también
de sus comisiones, lo que supondria para alguna doctrina un reforzamiento de las funciones
secretariales 953. De la redaccion del precepto podria deducirse que se concibe el asesoramiento
preceptivo como un subconjunto de ese asesoramiento legal al pleno y sus comisiones —el cual le
estaria legalmente conferido, de la misma manera que el general de la Corporacién lo esta a la
Asesoria juridica 94. Lavela Pérez sostiene en cambio que seria de su competencia el
asesoramiento al pleno y comisiones en los casos en que se sefiala como preceptivo en el art.
122.5 e) LBRL. En el resto de los supuestos, seria la Corporacién local quien determinase a qué
organo directivo le corresponde, respetando en todo caso lo dispuesto en el Titulo X de la LBRL y
en la Disp. Ad. 82 de la misma 955,

En el marco de este asesoramiento legal que le corresponde segun el art. 122.5 e. LBRL, debera
preceptivamente emitir informe en los siguientes supuestos:

1.° Cuando lo ordene el presidente o lo solicite un tercio de sus miembros.
2.° Siempre que se trate de asuntos sobre materias para las que se exija una mayoria especial.

Conforme al articulo 123.2 LBRL requeriran mayoria absoluta y por ende informe juridico del
secretario general del pleno los siguientes acuerdos:

- La aprobacion y modificacion de los reglamentos de naturaleza organica. El propio art. 123.1 c.
LBRL nos indica, con caracter no exhaustivo, qué disposiciones tienen una naturaleza organica,
como las reguladoras de érganos administrativos como el pleno, el consejo social, la comision

93 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). Op. cit., p. 52.

954 En este sentido podria interpretarse la linea doctrinal del TSJ de Canarias sobre la ilegal atribucién de las funciones
de informe o dictamen juridico a érganos de naturaleza directiva, omitiendo el informe del jefe de la dependencia (art.
172 ROF) y, en el caso de requerirse otros informes facultativos, el de la Asesoria juridica, en el caso de acuerdo de
junta de gobierno: (FJ 3°) STSJ de Canarias de 10.04.2015 [ECLI:ES:TSJICAN:2015:2941]). O, en lo que aqui mas nos
interesa, del Secretario General del Pleno, en el caso de acuerdos del pleno o de sus comisiones: (FJ 4% STSJ de
Canarias de 20.09.2016 [ECLI:ES:TSJICAN:2016:2194]. A mi juicio, esta doctrina equipara la funcién de asesoramiento
que la Secretaria tiene respecto de pleno y comisiones con la de la Asesoria juridica respecto de la Corporacion.

95 | AVELA PEREZ, V. (2020). Op. cit., p. 151.
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especial de sugerencias y reclamaciones o el resto de los érganos 6rganos complementarios; v,
especialmente, la del érgano para la resolucién de las reclamaciones econémico-administrativas;
también la tienen los reglamentos sobre los procedimientos de participacion ciudadana, las
disposiciones sobre organizacion territorial del municipio y las que determinen los niveles

esenciales de la organizacion municipal.

— Los acuerdos relativos a la delimitacién y alteracién del término municipal; la creacién o
supresioén de las entidades del articulo 45 de la LBRL; la alteracién de la capitalidad del municipio
y el cambio de denominacion de éste o de aquellas entidades, asi como la adopcién o
modificacién de su bandera, ensefia o escudo.

- Los acuerdos relativos a la participacién en organizaciones supramunicipales.

- La transferencia de funciones o actividades a otras Administraciones, asi como la aceptacion de
las delegaciones o encomiendas de gestion realizadas por éstas, salvo que por ley se impongan
obligatoriamente.

— Acordar la iniciativa prevista para que el municipio pueda ser incluido en el ambito de aplicacién
del titulo X de la Ley 9%6.

— Los acuerdos que corresponda adoptar al plenario en la tramitacion de los instrumentos de
planeamiento general previstos en la legislacion urbanistica. Corresponde emitir informe a la
Secretaria plenaria en los acuerdos que corresponda aprobar al mismo -de acuerdo con la
respectiva legislacion en materia urbanistica— en los instrumentos de planeamiento general, en
cuanto que para el articulo 123.2 LBRL requiere la aprobacién por mayoria absoluta 957. Se
conservan pues las mismas atribuciones secretariales que en el régimen comun con anterioridad
al RFHN.

3.° Cuando una ley asi lo exija en las materias de la competencia plenaria.

Carridon Garcia 958 viene a reparar en la ambigiliedad de este precepto, segun se deba entender la
ley en sentido formal o material, aunque Gimeno Almenar 95° fundamente en la expresién en letra
minuscula del vocablo /ey su criterio de que engloba también a las disposiciones reglamentarias,
incluida las ordenanzas locales. Domingo Zaballos 960 —si bien la Ad. 4°.1 RFHN pareceria sugerir

lo contrario- es partidario de que por via reglamentaria y, con mas razén mediante la
reglamentacién organica, también se amplie el asesoramiento de su secretario general en

956 Esta atribucion del pleno en los municipios de gran poblacién es, bajo mi punto de vista, una aporia. Un municipio
bajo el régimen de gran poblacién no puede acordar la iniciativa para integrarse en ese mismo régimen, pues no puede
acordar ser lo que ya es. Y en el momento en que se adopta esta iniciativa, el municipio, como es obvio, aun esta
configurado como de régimen comun, por lo que no existe aun el érgano Secretaria General del Pleno.

957 La STSJ de Castilla-La Mancha de 7 de junio de 2011 [ECLI:ES:TSJCLM:2011:1854] (FJ 7°) estima correcto el
informe del Secretario del Pleno sobre el proyecto de planeamiento aprobado por la Junta de Gobierno, en aplicacion
del 122.5e) 2°y 127.1 c) LBRL.

958 CARRION GARCIA, B. (2021). “Fe publica y asesoramiento legal preceptivo en el municipio de gran poblacion. E/
Consultor de los Ayuntamientos, n°. 3., pp. 132-133.

959 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). Op. cit,, p. 52.

960 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 151.
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materias de la competencia del pleno y de sus comisiones. Es la reglamentacién organica —segun
afirma este autor 91— quien para mayor seguridad juridica debe delimitar el ambito de
responsabilidad entre la Secretaria General del Pleno y la Asesoria juridica.

Siguiendo aqui a Carrion Garcia %2, mediante normas con rango formal de ley, se requiere
informe de este funcionario en los siguientes procedimientos de competencia plenaria:

— Participacién ciudadana. En esta materia, le corresponde elaborar el informe de legalidad de las
iniciativas populares que deben ser sometidas al debate y votaciéon del plenario (art. 70 bis.2
LBRL). Por el contrario, en el caso de la consulta, si bien sigue correspondiendo al plenario
adoptar el acuerdo para aprobar el sometimiento de los asuntos de competencia propia
municipal a consulta popular, por el juego del art. 123.1 p) y el art. 71 LBRL, el quérum de
aprobacién ya no seria especial, pues no se encuentra dentro de los supuestos del art. 123.2
LBRL, con lo que se excluye el informe preceptivo de Secretaria.

Si con el art. 70 bis LBRL existe el deber de todos los Ayuntamientos de establecer y regular en
normas de caracter organico procedimientos y érganos adecuados para la participacién de los
vecinos, se insiste en el mismo en el caso de los municipios del Titulo X 983, al configurar como
organicas las regulaciones de los drganos complementarios y de los procedimientos de
participacion ciudadana. A pesar de que el consejo social no pueda considerarse como un
organo de participacion ciudadana propiamente dicho, si que puede considerarse que la
participacion ciudadana interviene en su naturaleza, ya que, segun el art. 131.1 LBRL, esta
integrado por representantes de las asociaciones de vecinos mas representativas 94. Tanto su
regulacion (art. 123.1 c¢. LBRL), como la determinacién de sus funciones, mas alla de las que se
recogen en el art. 131.2 LBRL, tendran la naturaleza de regulacion organica, y, por ende,
precisaran de informe preceptivo de legalidad del secretario. Ahora bien, por cuanto no
desempeia la secretaria de este 6rgano 95, no le corresponderia, a mi juicio, la funcion de
asesoramiento y asistencia respecto del mismo. Igualmente precisara de informe preceptivo de la
Secretaria la regulacion organica sobre la comision especial de sugerencias y reclamaciones (art.
123.1 c. LBRL). También le corresponde la funcién de asesoramiento, como tal comisién
(art.122.5 e. LBRL); y, debido a su caracter de regulaciéon organica, sobre la organizacion del
municipio en distritos y particularmente de las competencias de sus 6rganos representativos y
participativos (art. 123.1 c. LBRL).

- Ejercicio de actividades econdmicas en régimen de monopolio (art. 97 TRRL).

— El ejercicio de acciones que correspondan al pleno. Por aplicacién del articulo 54.3 TRRL en
relacién con el art. 122.5 e. 3° LBRL este funcionario emitira el dictamen previo al ejercicio de

961 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 153.
962 CARRION GARCIA, B. (2021). Op. cit., pp. 133-137.

963 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). Op. cit., p. 47.

964 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). Op. cit., p.48.

%65 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). Op. cit., p. 48.
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acciones en aquellos asuntos que sean de competencia del pleno. Eso si, como no le resulta de

aplicacién el RFHN, ya no debera emitirlo en todo caso.

Si se considera en cambio la ley en un sentido material, tanto las normas de rango legal, como
los reglamentos podran establecer la necesidad de informe, lo que permitiria que pudiera
acudirse al RFHN para determinar supuestos en los que deba informar a la Secretaria General del

Pleno, bajo la condicion ex lege de que deberan ser de competencia plenaria 96¢;

- La aprobacion o modificacién de ordenanzas, reglamentos y estatutos rectores de organismos
autonomos, sociedades mercantiles, fundaciones, mancomunidades, consorcios u otros
organismos publicos adscritos, que es de atribucidn plenaria en los municipios de gran poblacion
(art. 123.1 d. y 123.1 k. LBRL).

— Adopcion de acuerdos para el ejercicio de acciones necesarias para la defensa de los bienes y
derechos de la Entidad local, asi como la resolucién del expediente de investigacion de la
situacion de los bienes y derechos. Este supuesto se preve como atribucion plenaria en los
asuntos de su competencia en el art. 123.1 m. LBRL.

- Procedimientos de revision de oficio de los actos, a excepcion de los de naturaleza tributaria.
Este supuesto se encuentra incluido en el art. 3.3 d.3° RFHN, e implicara la exigencia de informe
del secretario plenario cuando se trate de la revision de oficio de los actos y disposiciones de

caracter general dictados por el Pleno (ex art. 123.1 |. LBRL).

— Resolucién de recursos administrativos cuando por la naturaleza de los asuntos asi se requiera.
Estos recursos serian el potestativo de reposicién y el extraordinario de revision (ex arts. 112 y
113 LPAC, en relacién con el art. 123.1 p. LBRL).

— Cuando se formularen contra actos de la Entidad local alguno de los requerimientos o
impugnaciones previstos en los arts. 65 a 67 de la LBRL. Cuando se formulasen contra actos
dictados por el plenario alguno de los requerimientos o impugnaciones que se prevén en los
articulos 65 a 67 LBRL, deberia en aplicacion del apartado 3° del art. 122.5 e. LBRL informar su
Secretaria General.

— Aprobacién, modificacion o derogacion de convenios e instrumentos de planeamiento y gestion
urbanistica. El art. 3.3.d. 7° RFHN obliga a emitir informe previo en los casos de aprobacion,
modificacién o derogacion de convenios, de instrumentos de planeamiento (sin distinguir entre
figuras de planeamiento general o especial) y de gestion urbanistica. Por su parte, es atribucion
plenaria —ex art. 123.1 i. LBRL- la aprobacion inicial del planeamiento general, asi como también
la aprobacién que ponga fin a la tramitacidén municipal de los planes y demas instrumentos de
ordenacién previstos en la legislacion urbanistica —sin distincién también entre planeamiento
general y de desarrollo. De acuerdo con la interpretacién de Carrion Garcia %7, deberia emitirse
informe con la aprobacion, modificacion o derogacién del instrumento de planeamiento general,
con la aprobacién que ponga fin a la tramitacién municipal de los planes y demas instrumentos

966 CARRION GARCIA, B. (2021). Op. cit., pp. 132-133.

967 CARRION GARCIA, B. (2021). Op. cit., pp. 133-134.
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de ordenacion que no tengan la condicién de instrumentos de planeamiento general; asi como en
la tramitacién de convenios que tengan por objeto la aprobacién, modificacién o derogacién de
estos instrumentos.

No seria en cambio aplicable al secretario plenario la prescripcion del articulo 6.3 RFHN, que
permite asignar funciones al presidente de la Entidad local, en uso de sus atribuciones basicas,
mediante RPT o instrumento organizativo similar, por la razéon de que ésta no tiene —de acuerdo
con la ultima jurisprudencia 98- |a condicion de disposicién administrativa, sino de acto
administrativo de caracter general 96°.

Carridn Garcia 970 viene a postular que en los municipios de gran poblacién aquellas funciones de
fe publica y asesoramiento legal preceptivo que en el Titulo X y en la Ad. Octava d. LBRL no se
asignan a la Secretaria General del Pleno, al concejal-secretario de la junta de gobierno y al titular
del 6rgano de apoyo deberian atribuirse —en aplicacion del art. 92 bis LBRL, que seria en estos
municipios aplicable supletoriamente en defecto de atribucidn especifica de funciones por la Ley-
a un puesto reservado a funcionario de la Subescala de Secretaria.

4.° Cuando, en el ejercicio de la funcién de control y fiscalizacién de los érganos de gobierno, lo
solicite la Presidencia o la cuarta parte, al menos, de los concejales.

Este novedoso supuesto de ejercicio de la funcidon de asesoramiento legal preceptivo viene a
reforzar las facultades plenarias de control y fiscalizacién de los érganos de gobierno (art. 123.1
a. LBRL). Si bien ésta ya figuraba entre sus atribuciones en los municipios de régimen comun (art.
22.2 a. LBRL), se pretende que adquieran aun mas importancia, dada la impronta parlamentaria
que se quiere dar a los plenos de los municipios del Titulo X. Por ello, no sélo se prevé su
caracter preceptivo, sino que se facilita el acceso al asesoramiento, mediante una rebaja en el
quérum de votacion.

Para Domingo Zaballos 971 esta atribucion abre una posibilidad amplisima de ejercicio del
asesoramiento legal, dados los términos tan amplios con los que se presenta en nuestro

968 Jurisprudencia inaugurada por la STS de 5 de febrero de 2014 [ECLI:ES:TS:2014:902], que afirma: “En tal sentido la
funcion juridica de la RPT no es la de ser norma de ordenacion general y abstracta de situaciones futuras, sino la de ser
un acto-condicién, mediante el que, al establecer de modo presente y definitivo el perfil de cada puesto, este opera
como condicién y como supuesto de hecho de la aplicacién al funcionario que en cada momento lo sirve de la norma
rectora de los diversos aspectos del estatuto funcionarial”, por lo que concluye “(...) rectificando expresamente nuestra
jurisprudencia precedente, que la RPT debe considerarse a todos los efectos como acto administrativo (...)” (FJ 4°).
Aunque esta sentencia en su FJ 2° advertia que sus consideraciones debian ser aplicables Unicamente a la
Administracion del Estado, la STS de 15 de septiembre de 2014 [ECLI:ES:TS:2014:3761], que confirma la
jurisprudencia, advierte que, tal y como se desprende de los propios argumentos de la misma, la naturaleza de la RPT
no depende, ni por tanto varia, de la Administracién en que se inscriba (FJ 4°).

969 CARRION GARCIA, B. (2021). Op. cit., p. 134. Para este autor, en virtud de este precepto, podrian asignarse al
secretario del pleno nuevas funciones, pero no podrian abarcar las de asesoramiento legal preceptivo [ibidem].

970 CARRION GARCIA, B. (2021). Op. cit., pp. 120-121, pp. 135-137. Estas funciones que el autor bautiza como
impropias serian las de asesoramiento en el ejercicio de acciones y procedimientos de revisiéon de oficio cuando no sea
competencia plenaria; recursos de reposicién contra actos de érganos que no sean el pleno; requerimientos en
impugnaciones ex arts. 65 a 67 LBRL cuando el acuerdo no fuera plenario; la aprobacion o modificacion de la RPT y
catalogos de personal; la aprobacién y modificacion de convenios e instrumentos de gestion urbanistica; y, en fin, la
asistencia en firma de escrituras y visitas a autoridades.

971 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Articulo 122.5, en Domingo Zaballos, M.J. (Coord.). Comentarios a la Ley Basica
de Régimen Local. 22 edicion. Thompson Civitas Editorial Aranzadi. Navarra, p. 2099.
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ordenamiento el ejercicio del control y fiscalizacién. En su consecuencia, no sélo habra de
informar sobre la legalidad de forma preventiva (sobre propuestas de acuerdos), sino a posteriori,
cuando ya se haya adoptado el acuerdo.

Merino Estrada, no obstante, aprecia una contradiccién entre este apartado y la funcién de
asesoramiento que se ejerce respecto de pleno y comisiones, ya que aqui el secretario no debera
asesorar sobre asuntos de competencia plenaria, sino sobre los de cualquier otro érgano de
gobierno sobre los que el pleno ejerce sus funciones de control 972, Asi, deberia informar sobre un
asunto en el que, al menos tedricamente, no hubiera podido intervenir, lo que confirma a este
autor en su parecer sobre el contrasentido que supone la fragmentacion artificiosa entre el pleno
y el resto de los 6rganos 973,

Un postura mas restrictiva es la adoptada por parte de Lavela Pérez 974, para quien Unicamente
procede informe preceptivo en las actuaciones de control y fiscalizacion de la accién de gobierno
previstas en la Ley de Bases y, en su caso, en la correspondiente reglamentacién organica que se
haya dado la Entidad local.

4. 2. La asistencia a la Presidencia del pleno para asegurar la convocatoria de las sesiones,
el orden en los debates y la celebracion de las votaciones, asi como la colaboracion en el

normal funcionamiento del pleno y de las comisiones (art. 122.5 c. LBRL).

A pesar de que figura sistematicamente separada del asesoramiento legal, la asistencia a la que
se refiere el precepto no puede ser sino juridica tratdndose de la Secretaria General del Pleno.
Asi, asistird desde el punto de vista juridico a la Presidencia plenaria en la convocatoria de las
sesiones, en el desarrollo de las mismas (orden de los debates, celebracion de las votaciones) v,
en general, en el desarrollo de los trabajos del pleno y sus comisiones. Lo mismo cabria decir
respecto de la funcién de asistencia al concejal-secretario, que tiene, de acuerdo con el art. 126.4
a. LBRL, el titular del érgano de apoyo a la Junta de Gobierno local 975,

972 MERINO ESTRADA, V. (2015). “La secretaria en los municipios de gran poblacién”. Revista de Estudios Locales.
Cunal, n°. Extra 182 (Ejemplar dedicado a: presente y futuro de los funcionarios de administracion local con habilitacién
de caracter nacional), p. 342. Segun la opinién de [FERNANDEZ RODRIGUEZ, C. (2014). La reserva de funciones
locales a funcionarios con habilitacion estatal, en Fuentetaja Pastor, J. (Dir.). La Funcion Publica Local: del Estatuto
Basico a la Ley de Reforma Local de 2013. Thompson Reuters. Aranzadi. Navarra, p. 454 (n. 35)], por el contrario, no se
dejaria claro si este asesoramiento se refiere a las competencias del pleno o si resulta mas amplio.

973 MERINO ESTRADA, V. (2015). “La secretaria...” Op. cit., p. 342.
974 LAVELA PEREZ, V. (2020). Op. cit., p. 152.

975 Se trata de una cuestidn objeto de debate doctrinal que expone [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Articulo 126.4
y 5, en Domingo Zaballos, M.J. (Coord.). Comentarios a la Ley Bésica de Régimen Local. 22 edicién. Thompson Civitas
Editorial Aranzadi. Navarra, p. 2155]: Asi, para [MARIN PEREZ, A. (2004). “El Organo de Apoyo a la Junta de Gobierno
Local”. Revista de Estudios Locales. CUNAL, n°® 74, pp. 52-53] el apoyo no es sino un apoyo y asistencia administrativa
y juridica directa e inmediata a la junta de gobierno, como corresponde a las tareas y formacion de un funcionario de la
subescala de Secretaria. Por el contrario, para doctrina como Paz Taboada [PAZ TABOADA, M. (2004). “Et lux perpetua
luceat eis...”Op. cit. p. 4/10], el titular de este érgano no seria ni fedatario ni asesor de la junta de gobierno, y lo tacha
de “administrativo que ademas certifica”. Domingo Zaballos sostiene que el apoyo seria ciertamente de tipo técnico. La
posibilidad de un asesoramiento juridico pasaria por entender que la responsabilidad de la Asesoria Juridica no
alcanza, por aplicacion estricta del art. 129.1 LBRL, a los érganos superiores como los miembros de la junta de
gobierno, incluido su concejal-secretario. Desde luego, dentro de la asistencia del art. 126.4 a. LBRL se comprende el
asesoramiento juridico [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Articulo 126.4 y 5... Op. cit., pp. 2156-57].
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Para Gimeno Almenar 976, se trata de un supuesto que viene a reforzar las funciones secretariales,
ya que lo que aparecia de un modo u otro disperso en el ROF o, en su caso, en las diversas
reglamentaciones organicas municipales, se eleva al rango de Ley basica. Y califica de novedad
absoluta la funcién de colaboracién en el normal desarrollo de los trabajos del plenario y sus
comisiones.

Domingo Zaballos 977 entiende perfectamente compatible con esta funciéon de asesoramiento al
pleno la que recoge el art. 3.3.e. RFHN de informar, durante la sesidén y a requerimiento expreso
del presidente, acerca de los aspectos legales del asunto que se discuta, con objeto de colaborar
en la correccidn juridica de la decisién que haya de adoptarse.

5. El asesoramiento legal preceptivo de la Secretaria desde la perspectiva de los
miembros de la Corporacion.
5.1. El informe preceptivo del secretario y el ius in officium.

El ius in officium exige que los derechos integrados en él estén configurados por una ley formal y
que persigan la busqueda de las condiciones de igualdad en cuanto a la informacién se refiere
para el ejercicio de las funciones propias del cargo politico. En base a estas premisas, Carrién
Garcia 978 niega que el informe solicitado por la Presidencia y la tercera parte de los corporativos

forme parte del jus in officium por las razones siguientes:

1°. Siendo el jus in officium de configuracién legal (mediante ley formal), el derecho a solicitar
informes a la Secretaria sbélo se encuentra de esa forma recogido para los concejales de
municipios de gran poblacién, mientras que para los de régimen comun, su regulacion es
reglamentaria, al tener el art. 54 TRRL, en este caso, una extension reglamentaria.

2°. Persiguiendo este derecho la existencia de una situacion de igualdad entre los corporativos,
no ampara la peticién de informes, porque no se parte de una situacion de inferioridad o
desigualdad. Para el autor, este derecho se proyecta sobre la documentacién existente, asi como
a la garantia de no ser perturbado o impedido en el ejercicio de sus funciones.

Asi, las condiciones de igualdad que exige la jurisprudencia no ampararian bajo el concepto de
ius in officium las peticiones de informe por la Presidencia o por el tercio de corporativos, por el
motivo de que, tedricamente, se rompe con las condiciones previas de igualdad (expediente
completo y concluso para todos los concejales). “La aportacién del informe ‘afiadido’ no busca
restablecer ese equilibrio de la oposicion frente al equipo de gobierno, sino obtener una mayor
informacién o juicio técnico” 979, A cada corporativo la Ley le reconoce individualmente el derecho

a exigir aquellos informes que forman parte del procedimiento en si, asi como el derecho a

976 GIMENO ALMENAR, M.A. (2013). Op. cit., p. 46.

977 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Articulo 122.5. Op. cit., pp. 2098-2099. El autor estima aplicable el entonces
vigente art. 3 d. RD 1174/1987, de idéntica redaccién al art. 3.3 e. RFHN.

978 CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., p. 139.

979 CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., p. 135.
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asociarse con otros concejales para solicitar informe al secretario; no le reconoce, en cambio, el
derecho a solicitarselo de forma individual 980,

La STSJ de Castilla y Ledn de 14 de mayo de 2019 981 advierte que es la propia configuraciéon
legal del derecho constitucional a la informacion la que lo restringe a los que obren en poder de la
Corporacion y no a los nuevos informes —aunque reconoce que, por cuanto les fueron
autorizados por silencio, formaria parte del ejercicio de su participaciéon politica e informacién el
que le sean efectivamente entregados.

En el caso de un informe preceptivo exigido por la norma reguladora del procedimiento
(concretamente, un asunto que exigia quérum cualificado como es la derogacion del reglamento
organico), la STSJ de Andalucia de 27 de septiembre de 2019 92 considera que se vulnera el jus
in officium de los concejales con la convocatoria de un pleno sin que estos pudieran acceder al
expediente integro por faltar, entre otros documentos, el citado informe preceptivo del secretario.
De esta sentencia deduce Carridbn Garcia 93 que la incorporacién de informes, una vez
convocada la sesién del pleno, vulneraria el derecho constitucional de participacion; ello
conllevaria que aquellos informes preceptivos por ser ordenados por la Presidencia o solicitados
por la tercera parte de los concejales que fueran incorporados una vez convocada la sesién
vulnerarian igualmente el art. 23 CE. Es decir, una vez convocada la sesién, la peticién de informe
por una tercera parte de los concejales no podria ser admitida. De esta manera, se crearia segun
el autor una situacién en la que del derecho de los concejales a obtener el informe implicaria la
obligacioén del secretario de emitirlo, pero —de hacerlo entre la convocatoria y la celebracion del
pleno- podria dar lugar a la vulneracion del derecho de participacion.

El supuesto concreto de la peticién de informe al secretario una vez convocado el pleno es
empero estimado correcto por la SUCA num. 26/2019 de Malaga 984, indicando que el tiempo que
media entre la convocatoria y la celebracién de la sesion resulta suficiente; y advirtiendo que, de
no serlo, el alcalde deberia suspender la tramitacién. Sigue también esta doctrina una reciente

980 CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., p. 136.

981 STSJ de Castilla y Ledn de 14 de mayo de 2019 (ECLI:ES:TSJCL:2019:2424): “(...) De forma que es la propia
configuracién legal del derecho constitucional la que determina, en primer lugar, los documentos a que hay derecho a
acceder (los que obren en poder de la Corporaciéon y no nuevos informes), pero también la que determina,
secundariamente, cudles hay derecho a obtener por concesidon tacita o expresa de los mismos por parte de la
autoridad competente para concederlos o denegarlos. (...) Lo cual lleva, en el caso de autos, a la conclusién de que
concedido como fue por silencio el derecho y autorizacién a la obtencion de los informes solicitados, forma parte del
ejercicio de su participacion politica e informacion el derecho a que sean efectivamente entregados (previa elaboracion
previa) tales informes (SSTS de 20/06/2003)". (FJ 3°).

982 STSJ de Andalucia de 27 de septiembre de 2019 [ECLI:ES:TSJAND:2019:18160].

983 CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., pp. 137-138. Seria posible discrepar de la lectura que este autor hace de
esta sentencia. A nuestro juicio, lo que la Sala de Malaga declara contrario al derecho constitucional de participacion
no seria la emision del informe entre la convocatoria y el dia de la sesién, sino mas bien la convocatoria del pleno
dictada sin que el expediente integro —del cual forma parte el informe preceptivo de Secretaria por ser asunto que exige
mayoria cualificada— esté completo a disposicion de los concejales.

984 Sentencia citada por [CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., p. 138]. Objeta el autor [ibidem], con razdn, la
incorreccion que supone la atribucion al alcalde de la facultad de suspender la tramitacion —es decir, retirar el asunto
del orden del dia- cuando tal facultad para los asuntos incluidos en el orden del dia corresponde al pleno (art. 92 ROF).
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STSJ de Navarra de 14 de mayo de 2021 985, segun la cual el derecho a la obtencién de nuevos
informes (como el del secretario a solicitud del tercio de los concejales) no es equiparable al
derecho al acceso de la informacidon existente en las dependencias administrativas. Cabe
destacar que la Sala indica que “el informe, aun siendo preceptivo para la tramitacion del
expediente administrativo, no esta incluido entre los relativos al derecho de informacién de los
concejales, por cuanto cumple una finalidad meramente asesora de la Corporacion en su
integridad que, en cuanto tal, alcanza por igual a todos los representantes municipales y no sélo

aquéllos que lo solicitan” (FJ 4°).
5.2. La funcion de asesoramiento preceptivo en el ejercicio del cargo por los corporativos.

La jurisprudencia considera el derecho de los corporativos a la informaciéon necesaria para el
desempefio de sus cargos como esencial para el funcionamiento democratico de las mismas, asi
como para el derecho fundamental de participacion en los asuntos publicos (art. 23.1 CE). Una
informaciéon adecuada es presupuesto ineludible para participar en las deliberaciones vy
votaciones del pleno y del resto de érganos colegiados, para una correcta labor de control y
fiscalizacion, y para el ejercicio de las responsabilidades de gestidon que, en su caso, ostente el
concejal quien, en fin, debe responder civil y penalmente por los actos y omisiones realizados en
el ejercicio de su cargo 96. Atendiendo a esta doctrina, resulta dificil minusvalorar la importancia
que debe adquirir a estos efectos el asesoramiento juridico preceptivo de la Secretaria, tanto en
lo que respecta al informe a solicitud de la tercera parte de los concejales, como en el
asesoramiento durante el desarrollo de las sesiones.

Domingo Zaballos 987 se muestra favorable a incluir dentro del jus in officium de los corporativos
el recibir un preciso asesoramiento legal que les permita ejercer sus atribuciones y funciones con
todas las garantias y a sabiendas de las consecuencias que puede acarrear esa actividad. Y ello
en atencién, segun argumenta, en cuanto integrante de los 6rganos de gobierno locales, que
ejercen una actividad administrativa que debe servir con objetividad los intereses generales, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho (art. 103.1 CE). Pero también en lo que toca a su esfera
personal como cargo electivo, a quien se le podrian exigir responsabilidad civil y penal por los
actos y omisiones realizados en el ejercicio del mismo 988 (art. 78 LBRL).

Hace hincapié el autor en la asistencia legal dirigida a todos los miembros de la Corporacién, no
sblo los que pudieran tener responsabilidades de gobierno —-mediante el ejercicio de una
delegacion o integrando la junta de gobierno local- sino al resto de los corporativos, quienes
también pueden incurrir en algun tipo de responsabilidad en el ejercicio de su cargo como
integrantes del plenario. Ciertamente, no resulta equiparable el nivel de asesoramiento juridico del

985 (FJ 4°) STSJ de Navarra de 14 de mayo de 2021 [ECLI:ES:TSJNA:2021:262].

986 (FJ 4°) STS de 27 de junio de 2016 [ECLI:ES:TS:2016:3075], con cita de otras como las SSTS de 9 de febrero de
1995, 27 de diciembre de 1994 y 24 de noviembre de 1993.

987 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., pp. 371-372.

988 No deja de notar [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., p. 372 (nota 6)] que la
responsabilidad derivada del voto favorable que sefala el precepto es soélo una faz de la realidad, pues puede que la
abstencion sirva sustantivamente a configurar una conducta delictiva a titulo de cooperador necesario o cémplice.
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que pueden disfrutar los distintos 6rganos municipales o provinciales en el ejercicio de sus
funciones. La Presidencia tiene garantizada la asistencia juridica: En primer lugar, dirige el
gobierno y la administracion municipal (art. 21 LBRL); en cuanto que dirige el gobierno y la
administracidon puede encargar al secretario y a la asesoria juridica, en el caso de que exista en la
organizacién —es el caso de los municipios del Titulo X, en los que se preceptua, como érgano
directivo, la Asesoria juridica, encargada de la asistencia legal del alcalde, junta de gobierno local
y 6rganos directivos (art. 129.1 LBRL)- los informes que estime convenientes. Ello sin olvidar la
funcidn de asesoria legal que se ejerce por la Secretaria a lo largo de todo el procedimiento de
formacion de la voluntad del érgano colegiado —desde la elaboracidon de su orden del dia, hasta
en el propio debate cuando la presidencia asi lo estimase oportuno- o incluso el que se expresa
con ocasion de la firma de escrituras o visita a autoridades. Por si fuera poco, puede contar en el
caso de los municipios -y especialmente los de menor capacidad econdémica y de gestiéon- con la
asistencia y cooperacién juridica de la Diputacién provincial (art. 36.1 b. LBRL); o incluso, podria
acudir al asesoramiento puntual de una consultora externa 989,

Frente a ello, en los municipios de régimen comun, los miembros de las Corporaciones locales
tienen derecho a obtener de la Presidencia cuantos antecedentes, datos o informaciones obren
en poder de los servicios de la Corporacién y resulten precisos para el desarrollo de su funcion
(art. 77 LBRL); derecho que se concreta, en el caso de convocatoria de érgano colegiado, a
disponer de la documentacion integra de los asuntos incluidos en el orden del dia en el momento
de la convocatoria 990, Pero no hay un precepto legal que contenga la previsién de un derecho de
los corporativos a obtener asesoramiento legal del secretario individualmente o en grupos
politicos 991, mas alla del derecho de solicitarlo una tercera parte de ellos 992,

Domingo Zaballos 993 sostiene que, en ocasiones, dada la trascendencia juridica que pudiera
tener el acuerdo, seria conveniente el informe juridico del secretario, dada su mayor cualificacién
e imparcialidad, para coadyuvar a los miembros de la Corporacion a que ejerzan su ius in officium
con las mayores garantias. En esta linea, el autor 994 daba la bienvenida a la facultad —como
sabemos, obliterada del texto definitivo- que el anteproyecto del reglamento reconocia al
secretario de informar, aun sin haber sido requerido, cuando juzgara que una propuesta pudiera
ser manifiesta o presuntamente ilegal.

Como venia a reconocer una sentencia ya citada 99 la mision del secretario durante el efectivo
desarrollo de la sesion plenaria deberia consistir en asistir a los miembros del érgano colegiado

989 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., pp. 372-374
990 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., pp. 372-373
991 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., p. 374.

992 Para [CARRION GARCIA, B. (2020). Op. cit., p. 136] los corporativos concretamente tendrian mas bien en este caso
un derecho a asociarse a los efectos solicitar del Secretario un informe juridico.

993 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., pp. 375-376.
994 DOMINGO ZABALLQOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., p. 376.

995 STSJ de Castilla-La Mancha de 7 de octubre de 2013 [ECLI:ES:TSJCLM:2013:2909].
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en el ejercicio de su funcidén representativa para que los acuerdos tomados se acomoden al
ordenamiento juridico. Ello implica que durante la sesion, y sin perjuicio de que deba solicitar la
palabra a la Presidencia, debe prestar un imprescindible asesoramiento juridico en beneficio de
todos los corporativos en el ejercicio de su funcidn representativa y para garantizar que la
actuacion de la Entidad local se ajusta plenamente a la ley y al Derecho.

La omision del informe solicitado por el tercio de los concejales afectaria al derecho fundamental
del art. 23 CE, al entender que se trata de informacién necesaria que, junto con la documentacion
que la soporta, se integra dentro del contenido esencial del derecho a la participacién politica. Asi
lo entiende la STSJ de Andalucia de 17 de septiembre de 2018 9%, cuando afirma que la decisién
de excluir el informe debidamente solicitado supone —junto con la exclusion, también inmotivada,
de otra documentacién a priori relevante del expediente—- una vulneracién del derecho
fundamental a la participacion politica.

No obstante, otra doctrina 97 también ha defendido un papel de apoyo técnico a la labor de
control politico por parte de la oposicion a través de medios eficaces de transmisiéon de
informacién a los corporativos y a la Administracion estatal y autonémica.

5.3. La funcion de asesoramiento del secretario del pleno y el control y fiscalizacion plenaria

sobre del resto de los érganos de gobierno en los municipios de gran poblacion.

La labor de control y fiscalizacion de la actividad local constituye una parte fundamental en el
ejercicio por el corporativo de su cargo publico. Asi lo destaca la STS de 2 de diciembre de 2005,
al decir que el concejal, una vez que ha accedido al cargo, participa de una actuacion publica,
que se manifiesta en una amplia gama de asuntos concretos municipales, entre los que cabe
destacar, el derecho a la fiscalizacion de las actuaciones municipales, y al control, analisis,
estudio e informaciéon de los antecedentes obrantes en los servicios municipales, necesarios
tanto para su labor de control, como para documentarse con vistas a decisiones a adoptar en el
futuro 998,

Las reformas operadas por el llamado Pacto Local reforzaron méas si cabe las funciones de
control politico del pleno sobre el resto de los érganos de gobierno municipal. Como es sabido,
este conjunto de medidas, desde el punto de vista normativo, consistian en un conjunto de

996 STSJ de Andalucia de 17 de septiembre de 2018 [ECLI:EES:TSJAND:2018:15183] (FJ 2°): “De igual manera la
laconica afirmacion de que el informe de legalidad no es preceptivo, sin fundamento legal alguno, carece de base para
justificar un ejercicio de motivaciéon admisible. Al contrario de lo que se afirma con esta rotunda parquedad existe
preceptos legales y reglamentarios que obliga a la emisién de este informe a solicitud de un tercio de los ediles
componentes del pleno, mayoria que aqui se cumple, cuatro de once concejales (s.e.u.0), asi se deduce de la
literalidad de los arts. 54.1 del Real Decreto Legislativo 781/1986 (...) y art. 173.1 del Real Decreto 2568/1986 (...), cuya
aplicacion no ha sido desvirtuada. La decision de la alcaldesa de excluir inmotivadamente documentacion a priori
relevante del expediente que ha de formarse sobre los asuntos a debatir en el pleno en el que se pretendia someter a
debate una cuestidon que ponia el acento en la funcién de control politico de la accién de gobierno, asi como la
inexplicada exclusién del preceptivo informe de legalidad debidamente solicitado por un tercio de los concejales,
constituye en suma una vulneraciéon del derecho invocado, tutelable en el marco de este proceso de amparo
jurisdiccional lo que equivale a la estimacion del recurso de apelacion planteado.”

997 INARRA GONZALEZ, A. (2005). “Funciones de los Secretarios de Ayuntamiento: Presente y futuro”. £/ Consultor de
los Ayuntamientos, n°. 22., p. 8.

998 (FJ 2°) STS de 2 de diciembre de 2005 [ECLI:ES:TS:2005:8237].
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modificaciones que apostaban, tanto por una mayor eficacia de la gestién municipal, superando
obstaculos procedimentales que habian supuesto en la practica diaria numerosos conflictos,
como por la introduccién de unos mecanismos de control del ejecutivo local, con el fin de
profundizar en la democracia local y mejorar la "gobernabilidad local”; todo ello desde el punto
de vista de la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos, sin perder por ello la necesaria
legitimacion democratica y representativa. A estos efectos, en la memoria justificativa del
Proyecto de Ley se sefialaba que las reformas organico-funcionales se dirigian, esencialmente, a
mejorar la gobernabilidad y la eficacia de la gestién, y consistian esencialmente en el
fortalecimiento de las funciones ejecutivas del alcalde, en orden a una mayor agilidad y eficacia
funcional, y en un paralelo fortalecimiento de las funciones de control del pleno 999,

Sin embargo, lamentablemente, las medidas de reforzamiento de la funcién de control y
fiscalizacion por el pleno no afectaron a la funcién de asesoramiento legal preceptivo del
secretario, que siguieron estando reguladas sin novedad alguna por el art. 54 TRRL y 3 RD
1174/1987.

Sin embargo, fue la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la modernizaciéon del
gobierno local —al establecer un régimen especifico para los municipios de gran poblacién— quien
introdujo novedades en la cuestion del ambito objetivo del asesoramiento secretarial.

En linea con las medidas que vienen a configurar el pleno de estos municipios como el
“verdadero organo de debate de las grandes politicas locales que afectan al municipio y de
adopcion de las decisiones estratégicas” 1000, se pretende reforzar su funcién de control y
fiscalizacion mediante la introduccion de un supuesto especifico de ejercicio del asesoramiento
legal preceptivo del Secretario General del Pleno. Si éste debia emitir informe —de la misma
manera que su homdlogo en los municipios de régimen comun- cuando asi lo ordenara el
presidente o lo solicitase un tercio de sus miembros con antelacion suficiente a la celebracion de
la sesion en que el asunto hubiere de tratarse (art. 122.5 e.1° LBRL), de acuerdo con el novedoso
apartado 4° de dicho precepto, debera emitir informe “cuando, en el ejercicio de la funcién de
control y fiscalizacién de los 6rganos de gobierno, lo solicite el Presidente o la cuarta parte, al
menos, de los Concejales”. Como se dijo anteriormente, la doctrina ha llamado la atencién sobre
esta novedosa prevision que ensancha el campo para el ejercicio de la funcion de asesoramiento,
dado no sélo por el relajamiento en el quérum, sino por el amplio caracter que tiene la atribucion
de control y fiscalizacidon de los 6rganos de gobierno 1901, Hay que poner ademas de relieve que
se elimina la exigencia de que se pida con antelacion suficiente a la celebracion de la sesion en
que el asunto hubiere de celebrarse. A mi juicio, esta conclusién también se veria reforzada
porque en el art. 122.5 e. LBRL no se habla de emitir informe (como en el art. 54 TRRL), sino de

asesoramiento legal al Pleno y a las Comisiones, de lo que parece desprenderse un caracter mas

999 (FJ 2°) SUCA num. 4, de Mélaga, de 8 de febrero de 2011 [ECLI:ES:JCA:2011:27].
1000 Exposicién de motivos de la Ley.

1001 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2015). “El asesoramiento legal...” Op. cit., p. 374.
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amplio que la elaboracién formalizada de un dictamen y hasta de la emisién preceptiva de
informe en los cuatro supuestos tasados del art. 122.5 e. LBRL.

6. La funcion de asesoramiento legal preceptivo desde el punto de vista del
procedimiento: La omision del informe como causa de invalidez del acto.

6.1. La omision del informe preceptivo como vicio de nulidad radical.

Aunque, como reconoce la doctrina del TS 1002 |os pronunciamientos jurisdiccionales sobre la
trascendencia de la falta de los informes preceptivos de Secretaria son necesariamente
casuisticos, la principal linea jurisprudencial viene a calificar el vicio de su omisién como de
anulabilidad o nulidad relativa del art. 63 Ley 30/1992 o art. 48 de la vigente LPAC, siempre y
cuando se hubiese privado al acto de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin
o hubiese producido indefension 1003, Ahora bien, también es posible encontrar resoluciones
jurisdiccionales que tachan tal omisién de vicio de nulidad radical.

Especial relevancia adquiere la cuestién de la omision del informe preceptivo cuando nos
encontramos en un procedimiento de elaboracion de una disposicion administrativa 1904, Debe
tenerse en cuenta que, para la jurisprudencia 1905, el procedimiento de elaboracion de las normas
constituye un limite formal al ejercicio de la potestad reglamentaria, teniendo, por tanto, su
observancia un caracter ad solemnitatem, de tal manera que la omisiéon del procedimiento o un
defectuoso cumplimiento, que se traduzca en una observancia trascendente para el
cumplimiento de la finalidad a que tiende su exigencia, arrastra la nulidad de la disposicién que
se dicta. La Sala —al pronunciarse sobre la trascendencia de la inobservancia denunciada— hace
una interpretacion funcional y teleologica de las garantias procedimentales establecidas para la
elaboracién de disposiciones, que se justifican no por el puro formalismo de su realizacién, sino
por la finalidad a que responden. Este juicio de trascendencia sobre la ausencia de un informe en
materia de telecomunicaciones confirma, segun la STS de 18 de mayo de 2016 1006, |a nulidad del
planeamiento municipal, puesto que los vicios de forma relevantes cometidos en el curso de su
elaboracién tienen caracter sustancial y son determinantes de su nulidad de pleno derecho

insubsanable y con efectos ex tunc.

1002 Asi en el FJ 5° STS de 7 de febrero de 2000 [ECLI:ES:TS:2000:788].

1003 En Derecho comparado tenemos el caso de ltalia, donde la jurisprudencia administrativa sancionaba con la nulidad
de pleno derecho la falta de informe preceptivo del art. 53 de la Ley 142/1990, por la falta de un elemento esencial
querido por el legislador como garantia de la legalidad del acto [SCARCIGLIA, R. (1997). “La figura del Secretario
Municipal en el ordenamiento italiano”. Revista de Estudios Locales. Cunal, Extra, 1, p. 157]. Asimismo, la
responsabilidad recaia en estos casos sobre aquellos que habian emitido el informe y no sobre los miembros del
organo colegiado, si hubiera seguido éste; y sobre el colegio, si con la debida motivacién, se hubiera apartado del
mismo [ibidem, pp. 157-158].

1004 CHAVES GARCIA, J.R. (2019). “Grandeza y miseria de los informes administrativos”. El Consultor de los
Ayuntamientos, n° 12, p. 107.

1005 (FJ 3°) STS de 15 de marzo de 2019 [ECLI:ES:TS:2019:1068], citada por [CHAVES GARCIA, J.R. (2019). “Grandeza
y miseria...” Op. cit., p. 107].

1006 (FJ. 4° STS de 18 de mayo de 2016 [ECLI:ES:TS:2016:2337].
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Cinéndonos a la omisién del informe preceptivo de la Secretaria, la STSJ de Andalucia de 25 de
junio de 2018 1007 entra también a distinguir si la misma se produce en un procedimiento de
elaboracién de disposiciones o de actos administrativos. En lo que atafie al primero de ellos, esta
sentencia cita en su apoyo la STS de 4 de abril de 1997 1008 —_que advierte que es evidente que la
inobservancia de un especifico tramite de informe en un procedimiento de elaboracién normativa
determina su consiguiente nulidad formal de caracter esencial y, por lo tanto, no sustituible e
insubsanable con posterioridad.

En otra sentencia 19%9-aunque aqui no se trataria de la omision del informe del habilitado- se
concluye igualmente que un plan urbanistico que haya vulnerado la Constitucion, las leyes u otras
disposiciones administrativas de superior rango incurre en un vicio de invalidez; y —dada la
naturaleza normativa de sus determinaciones— so6lo consiente, ante un vicio de invalidez, la
nulidad plena, haciendo inviable la aplicacion del régimen de la anulabilidad, asi como los

principios de conservacién y de convalidacion.

La modificacion de una ordenanza fiscal sin contar con informe de la Secretaria —preceptivo por
la ley aplicable ratione temporis— es considerada disconforme a derecho y, por tanto, nula en la
STS de 3 de junio de 1996 1010, De la misma manera resuelven la STSJ de Catalufia de 3 de julio
de 2002 1011 y |a de la misma Sala de 24 de noviembre de 2003 1912 —sin que admita esta Ultima su
subsanaciéon mediante el informe del interventor. Para la STSJ de Aragdn de 29 de diciembre de
2004 —que sanciona con la nulidad radical la aprobacion de una ordenanza sin el informe de la
Secretaria—, éste resulta obligatorio y no una mera formalidad de efectos irrelevantes, “porque es
esencial el conocimiento por el érgano decisor de la legalidad que ampara el acuerdo que se

tome” 1013,

En las sentencias que reputan como nulidad del acto la omision del informe opera como causa la
de prescindir total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido (art. 62.1 e. Ley

1007 (FJ. 6°) STSJ de Andalucia de 25 de junio de 2018 [ECLI:ES:TSJAND:2018:10236].

1008 (FJ 2°) STS de 4 de abril de 1997 [ECLI:ES:TS:1997:2388]. No parece operar con esta distinciéon la STSJ de
Catalufia de 16 de febrero de 2006 [ECLI:ES:TSJCAT:2006:705] (FJ 2°), que al conocer la ausencia de un informe en
una ordenanza fiscal parece seguir la doctrina que sostiene la existencia de vicio de anulabilidad. Sin embargo, el
motivo del impugnacién es finalmente rechazado por haberse incorporado el informe del secretario-interventor con
fecha anterior a la celebracién del pleno. /dem la STSJ de Catalufia de 14 de junio de 2005
[ECLI:ES:TSJCAT:2005:14835] (FJ 2°). También tienen en cuenta a estos efectos la fecha del informe la STSJ de
Valencia de 12 de enero de 2002 [ECLI:ES:TSJCV:2002:354] (FJ 3°) y la STSJ de Valencia, también de la misma fecha,
[ECLI:ES:TSJCV:2002:346] (FJ 3°).

1009 (FJ 4°) STS de 1 de marzo de 2013 [ECLI:ES:TS:2013:948].
1010 (FJ. 2°) STS de 3 de junio de 1996 [ECLI:ES:TS:1996:3361].

1011 (FJ 3°) STSJ de Catalufia de 3 de julio de 2002 [ECLI:ES:TSJCAT:2002:8299]. La Sala anula la ordenanza fiscal de
forma contundente, y sin entrar a considerar otros motivos de impugnacién como la falta de publicacién o la ausencia
de memoria justificativa.

1012 (FJ 3°) STSJ de Catalufia de 24 de noviembre de 2003 [ECLI:ES:TSJCAT:2003:11819].

1013 (FFJJ 2° y 3°) STSJ de Aragdén de 29 de diciembre de 2004 [ECLI:ES:TSJAR:2004:3354], citada por [DOMINGO
ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 149].
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30/1992 y art. 47.1 e. LPAC) 1014, Asi lo deja claro la STSJ de Andalucia de 15 de marzo de 2018
1015 —respecto de la omision del informe del secretario (y del interventor) en un procedimiento de
resolucion contractual- al rechazar los argumentos del Juzgado a quo de que, a pesar de ser
preceptivos, no constituian un tramite esencial, siendo suficientes el informe del jefe de servicio y
del dictamen del Consejo Consultivo. Estos informes tienen, segun la Sala, un caracter preceptivo
porque asi lo disponen normas imperativas en garantia del interés general anudado al ineluctable
asesoramiento del érgano decisor. Asume esta sentencia la doctrina que confirma al informe
preceptivo como un tramite esencial en el concreto procedimiento administrativo, cuya omision le
priva de las exigencias formales indispensables para alcanzar su fin. Dado que la finalidad del
informe secretarial es ilustrar en ejercicio de sus funciones al érgano decisor, segun dispone el
legislador al exigir dicho informe, con su ausencia se sustraen elementos de juicio necesarios
para una valoracién justa y acertada de la soluciéon que debe adoptar la Corporacion.

Otra resolucion de la Sala de Granada 1016 anula un convenio suscrito por un Ayuntamiento con
una mercantil —velo bajo el que se ocultaba una municipalizacién en régimen de monopolio de un
servicio publico, acuerdo que a la sazon requeria de mayoria especial- reconociendo obiter
dictum la relevancia que tiene este informe en acuerdos de esta naturaleza, dado su volumen
econémico, la radical transformacién de las relaciones juridicas entre los firmantes o la
indeterminada asuncién de obligaciones laborales y de seguridad social que resultarian de ese
negocio juridico.

Por ultimo debemos referirnos a la STSJ de Castilla y Ledn de 23 de julio de 2010 1017, que -a
diferencia de las resoluciones anteriores— entiende vulneradas las reglas esenciales para la
formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados en un acuerdo de aprobacion de plantilla de
personal y de modificacién de la RPT, adoptado —entre otros vicios procedimentales— sin el
informe de Secretaria, a pesar de serle requerido por el propio alcalde, sin que pudiera ser
suplido por el del jefe de recursos humanos 1018,

6.2. La omision del informe preceptivo como vicio de anulabilidad.

1014 A pesar de no referirse a la Secretaria local, es de resefar la STSJ de Castilla y Ledn de 18.11.2005
[ECLI:ES:TSJCL:2005:6359], para quien la omisién de un informe preceptivo en el procedimiento de aprobacion de la
RPT de una consejeria autondmica supone la automatica apreciacién de la citada causa de nulidad. Contra esta
resolucién se interpuso recurso de casacion desestimado por STS de 18 de marzo de 2010 [ECLI:ES:TS:2010:1586].

1015 “En primer lugar, la omision de los preceptivos informes del Secretario e Interventor del Ayuntamiento apelado (...)
constituye la omisiéon de un tramite esencial que comporta, ex articulo 62.1 €) del cuerpo legal citado, el grado de
ineficacia mas intenso: la nulidad de pleno derecho del acto administrativo. No se trata, pues de que tamafio defecto
invalidante produzca o no indefensién, sino que su inobservancia acarrea la nulidad radical del acto producido sin la
preceptiva intervencion de los mentados funcionarios publicos pues esta —su intervencion, se entiende— en garantia del
interés general anudada al ineluctable asesoramiento del érgano decisor.” (FJ. 3°) STSJ de Andalucia de 15 de marzo
de 2018 [ECLI:ES:TSJAND:2018:2169].

1016 (FJ 5°) STSJ de Andalucia de 15 de julio de 2013 [ECLI:ES: TSJAND:2013:8626].

1017 (FJ 3°) STSJ de Castilla y Ledn de 23 de julio de 2010 [ECLI:ES:TSJCL:2010:4422]. El recurso interpuesto contra
esta sentencia fue inadmitido por la STS 8 de octubre de 2012 [ECLI:ES:TS:2012:6538].

1018 Pondera [CHAVES GARCIA, J.R. (2010). “Fulgor y miseria de los informes del Secretario General”, https://
delajusticia.com/2010/09/09/fulgor-y-miseria-de-los-informes-del-secretario-general/] esta sentencia como
fortalecedora de las garantias del procedimiento, pues tales informes una vez emitidos forman parte del expediente,
estan disponibles para todas las fuerzas politicas y exigen motivacion para apartarse de su criterio.
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Si nos referimos al informe administrativo con caracter general, la mejor doctrina 1019 se ha venido
pronunciando por que su omisiéon, cuando es preceptivo, determina la anulabilidad de la
resolucién que pone fin al procedimiento —posicibn que ha sido sostenida también por
jurisprudencia como las SSTS de 23 de junio de 1969, de 3 de mayo de 1972, de 8 de febrero de
1973 y 7 de mayo de 1974. Para la STS de 30 de marzo de 1976, “La omisién de un informe
preceptivo, (...) por lo que su omision no puede quedar convalidada con su aportaciéon
posterior... y la natural consecuencia al carecer el acto de un requisito formal indispensable para
alcanzar su fin, es la de la anulabilidad” 1020,

La ya citada STS de 7 de febrero de 2000 1921 asume, como criterio aplicable a la cuestién, el de
la jurisprudencia mas reciente, que considera que tal omision no daria lugar a la nulidad absoluta
o de pleno derecho, sino —de acuerdo con la teoria de la invalidez de los actos administrativos— a
un vicio de anulabilidad o nulidad relativa, siempre que se hubiese privado al acto de los
requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o hubiese producido indefensién.

La STS de 5 de noviembre de 1998 1922 hace una recopilacién de doctrina de la Sala sobre
omisioén del informe en la aprobacion de planes urbanisticos —recopilacién que Pérez Luque tilda
de parcial 1023—; Cita aqui la STS de 22 de mayo de 1966 1024, que sostenia que la misma podia
dar lugar, todo lo mas, a una nulidad relativa, pero siempre que se hubiera privado al acto de los
requisitos indispensables para alcanzar su fin o hubiera dado lugar a indefension, lo que no seria
el caso, anadiendo que, “es muy dificil que el informe hubiera variado la decisién municipal, al
tratarse de un informe juridico (...) y ser las materias a decidir de caracter técnico-urbanistico” (FJ
4°). Recogia también la STS de 25 de junio de 1987 y la de 29 de septiembre de 1987 1025; |a Sala
en esta Ultima aceptaba los argumentos de la sentencia apelada, que habia rechazado la
alegacion de nulidad de un acuerdo de suspension de licencias por falta de informe secretarial,
argumentando que no se habia creado indefensidn alguna a la recurrente y “por economia
procesal, ya que no es presumible que la opinién del Secretario hiciese variar el voto de los

1019 GONZALEZ PEREZ, J., GONZALEZ SALINAS, P. (1993). Procedimiento administrativo local. (Tomo I). Op. cit., p.
786. Por su parte, [CATALAN SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios...” Op. cit., p. 191] cita la STS de 30
de abril de 1984, que —con apoyo a su vez de la STS de 14 de noviembre de 1969- declara que segun una reiterada
jurisprudencia la omision de un informe preceptivo determina la anulacién del procedimiento administrativo y su
reposicion al momento oportuno para que pueda suplirse la falta emitiendo el informe (C 2°).

1020 Sentencias citadas por GONZALEZ PEREZ, J., GONZALEZ SALINAS, P. (1993). Procedimiento administrativo local.
(Tomo ). Op. cit., pp. 786-787. Asi también la STS de 25.02.1981 [ECLI:ES:TS:1981:575], segun la cual, “la falta de
informe del Ayuntamiento —requisito omisivo y de preceptiva obtencién- hace forzoso confirmar el fallo apelado, ante la
nulidad de actuaciones que implica prescindir de un requisito de rigurosa observancia, conforme al precepto citado
que, por otra parte, acarrea una indefension por la irregularidad procedimental que supone en relaciéon con el articulo
48 de la ley de Procedimiento Administrativo”.

1021 (FJ 5°) STS de 7 de febrero de 2000 [ECLI:ES:TS:2000:788].

1022 STS de 5 de noviembre de 1998 [ECLI:ES:TS:1998:6493]. La STSJ de Castilla y Ledn (Burgos) de 29 de septiembre
de 2001 [ECLI:ES:TSJCL:2001:4459], con cita expresa de la doctrina de esta sentencia, llega a la misma conclusién
respecto de la aprobacion de un Plan Parcial sin el informe de la Secretaria

1023 PEREZ LUQUE, A. (1999). “La innecesariedad...” Op.cit., p. 7.

1024 (Sjc). Hace notar [PEREZ LUQUE, A. (1999). “La innecesariedad...” Op.cit., p. 5.] un lapsus calami en la fecha de
esta sentencia, pues aplica la Ley 40/1981. No puede ser anterior al 29.09.1987, fecha de otra sentencia que cita.

1025 (FJ 5°) STS de 29 de septiembre de 1987 [ECLI:ES:TS:1987:5942].
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Concejales, de tal forma que la mayoria de los miembros de dicha Corporacidén se manifestasen
en contra de la propuesta” 1026, |a dificultad de que el informe de la Secretaria hubiese variado la
decisidon municipal, al tratarse de un informe juridico y las materias a decidir de caracter técnico-
urbanistico, fueron también razones empleadas por la STS de 23 de mayo de 2017 1027 para
negar la sancién de nulidad por su ausencia en los instrumentos de planeamiento 1028,

Bajo este argumento late, a nuestro juicio, la consideracion que tendria el informe preceptivo tras
la Ley 7/1985, cuya trascendencia o relevancia no derivaria de su contenido material, sino de su
mera conceptuacion como “tramite necesario” en el procedimiento administrativo local, de tal
manera que “importa la mera existencia del informe, no su contenido” 1029, Por su parte, Pérez
Luque 1030 se lamenta de que nada menos que el Tribunal Supremo, desvalorizando el informe
juridico de la Secretaria, llegue a suscribir como argumento la preeminencia de la decision politica
en la actuacion administrativa, con lo que relativiza el sometimiento a la ley y al Derecho como
principio de actuacion de la misma segun la Constitucion.

Esta linea jurisprudencial especifica de rechazo del vicio de nulidad en los acuerdos de
aprobacién de planeamiento urbanistico minusvalorando el informe de este habilitado es seguida
por la STSJ de Valencia de 21 de abril de 2008 1031; si bien, en el caso de autos, se da la
circunstancia de que también falta el del jefe de la dependencia, constando Unicamente los

1026 Argumento criticado por [DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera.
Articulo 92. Op. cit., p. 1839-1840 (n. 138)] por la superficialidad con la que presenta el informe del secretario.

1027 STS de 23.05.2017 [ECLI:ES:TS:2017:2072], que dice en su FJ 5°: “(...) ello nunca hubiera dado lugar a una nulidad
de pleno derecho de acuerdo con lo establecido en los apartados a) y c) del articulo 47 de la Ley de Procedimiento
Administrativo que invoca el recurrente, sino a lo mas a una nulidad relativa del articulo 48 de la misma Ley, mas
siempre que hubiera privado al acto de los requisitos indispensables para alcanzar su fin o hubiera producido
indefension, lo que no es del caso por las sélidas razones expuestas por la Sala “a quo” y lo dicho por este Tribunal en
sus Sentencias de 25 de junio y 29 de septiembre 1987 contemplando supuestos semejantes, siendo de replicar al
recurrente, ademas, que es muy dificil que el informe hubiera variado la decisién municipal, al tratarse de un informe
juridico -articulo 4.2 de aquella Ley- y ser las materias a decidir de caracter técnico-urbanistico”. La STSJ de Baleares
de 27 de enero de 2016 [ECLLI:EES:TSJBAL:2016:34], de instancia, ya habia rechazado el motivo de nulidad al no
justificarse por el demandante la existencia de indefensién y por no explicar “en qué medida la referida nota hubiese
sido de disconformidad y decisiva para variar el criterio de los informes técnicos y juridicos previos” (FJ 1° in fine). Esta
ultima sentencia sirve de apoyo a la de la misma Sala de 20 de diciembre de 2017 [ECLI:ES:TSJBAL:2017:1068] (FJ 2°).

1028 Argumento contra el que opondriamos el que —sin perjuicio de que el planeamiento urbanistico tenga un innegable
caracter técnico— no deja de ser una norma de caracter general de rango reglamentario (asi lo dice, por lo demas la
propia Sala, vgr. (FJ 4°) STS de 1 de marzo de 2013 [ECLI:ES:TS: 2013:948]) y sobre cuyo contenido y procedimiento el
legislador ha estimado oportuno que el secretario se pronuncie en el ejercicio de su asesoramiento legal preceptivo.

1029 CUETO BULNES, J.L. (1988). Op. cit. 110.

1030 PEREZ LUQUE, A. (1999). “La innecesariedad...” Op.cit., pp. 8-11. Aunque Domingo Zaballos no comparte una
vision tan pesimista, porque ni dichas sentencias han dado lugar a un cuerpo doctrinal asentado, ni significa que el
informe preceptivo carezca de valor —aunque su ausencia no llegue a invalidar el acuerdo [DOMINGO ZABALLOS, M.J.
(2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92. Op. cit., p. 1839].

1031 “En las sentencias citadas se declara que la omisién del informe del Secretario de la Corporacién en el
procedimiento de elaboracién de planes es un vicio de procedimiento que no da lugar a una nulidad de pleno derecho,
de acuerdo con lo establecido en los apartados a) y c) del art. 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958,
sino, a lo mas, a una causa de anulabilidad del art. 48 de la misma Ley, pero ello siempre que la omision hubiera
privado al acto final de los requisitos indispensables para alcanzar su fin o hubiera producido indefensién. Ni siquiera
invoca por la recurrente la existencia de indefensién y no resulta de nuestra jurisprudencia (sentencias de 25 de junio y
29 de septiembre de 1987) que el informe del Secretario hubiera podido ser decisivo para variar la decisién municipal,
al tratarse de un informe juridico y ser las materias a decidir de caracter técnico-urbanistico, por lo que el motivo
decae”. (FJ 3°) STSJ de Valencia de 21 de abril de 2008 [ECLI:ES:TSJCV:2008:2264].
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emitidos por profesionales externos y el del arquitecto técnico. Aun asi, la Sala hace suyos los
argumentos de la STS de 13 de noviembre de 2000 1932, |a cual, ademas de insistir en que la
ausencia del informe sélo podria acarrear un vicio de anulabilidad -y ello cuando dieran los
requisitos correspondientes—, sigue arguyendo su inoperancia en cuanto informe juridico.

Este grupo de sentencias que subestiman la importancia de este informe se han encontrado con
la critica de Domingo Zaballos 1033, por no tener en cuenta la peculiar configuracion de los
organos de gobierno de los entes locales y su base democratica directa en el caso de los
municipios. Es asi que el informe preceptivo viene a facilitar la informacién necesaria sobre el
acuerdo desde el punto de vista juridico, gracias a la cual podra ejercerse el derecho de voto vy,
en su caso, la puesta en marcha de los mecanismos de control del ejercicio de la accion de
gobierno.

Otro punto de vista se sostiene en la STSJ de Catalufia de 13 de febrero de 2001 1034, Aqui, el
mismo vicio de omisién del informe preceptivo del habilitado en el expediente de aprobacién de
un Estudio de Detalle implica la omisién de un tramite esencial del procedimiento administrativo
que le priva de exigencias indispensables para alcanzar su fin y por tanto su nulidad, en los
términos del art. 63.2 Ley 30/1992 (art. 48.2 LPAC). En este mismo sentido, pero fuera del
planeamiento urbanistico, nos encontramos con la STS de 27 de enero de 2011 1935 que casa la
sentencia de instancia Unicamente a los efectos de su declaracion de nulidad radical de la RPT
de una Diputacién y la sustituye por una declaracion de anulabilidad. Considera que la existencia
de los informes del secretario, como del interventor y el del jefe de la dependencia —aun no
emitidos en términos aceptables juridicamente— impide apreciar el vicio de nulidad radical por
ausencia total y absoluta del procedimiento y si, por el contrario, el de anulabilidad, al carecer el
acto de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin.

Mas tolerante con la Administracion se muestra la STSJ de Castilla La Mancha de 8 de julio de
2013 1036, Pronunciandose sobre un caso de ausencia del informe en un procedimiento de
alteracion de la calificacion de los bienes demaniales, niega empero que la omision produjera
indefensién, ni que el acto careciera de los requisitos formales indispensables para alcanzar su
fin. La Sala llega a relativizar la ausencia del informe por tratarse del Unico defecto formal con
cierta relevancia del procedimiento, asi como por la circunstancia de que fue el mismo habilitado
quien ejercio la fe publica en la sesion plenaria sin que manifestara obice alguno al acuerdo, ni

1032 (FJ 3°) STS de 13 de noviembre de 2000 [ECLI:ES:TS:2000:8219].

1033 DOMINGO ZABALLOS, M.J. (2005). Disposiciones comunes a los funcionarios de carrera. Articulo 92. Op. cit., p.
1841.

1034 STSJ de Catalufia de 13 de febrero de 2001 [ECLI:ES:TSJCAT:2001:1950], en cuyo FJ 3° se dice: “El Tribunal
Supremo en sentencia de 6 de febrero de 1989, siguiendo la doctrina expuesta en las sentencias de 18 de febreroy 7
de diciembre de 1987, ha establecido la doctrina, que vincula a este érgano jurisdiccional (...), de que la absoluta falta
del informe preceptivo del Secretario, en los supuestos exigidos por el articulo 4.1 de la Ley 40/1981, de 28 de octubre,
y consecuentemente en relacién con el articulo 54 del (...) Real Decreto Legislativo 781/1986 implica la omisiéon de un
tramite esencial del procedimiento administrativo, privandole de las exigencias indispensables para alcanzar su fin, que
motiva la declaracién de nulidad del Acuerdo corporativo en los parametros del articulo 63 de la Ley 30/1992 {(...)”

1035 (FJ 6°) STS de 27 de enero de 2011 [ECLI:ES:TS:2011:333].

1036 (FJ 5°) STSJ de Castilla La Mancha de 8 de julio de 2013 [ECLI:ES:TSJCLM:2013:1998].
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existi6 oposicién de los concejales disidentes a la adopcién del acuerdo sin tal informe. Este
caracter casuistico se desprende también de la STSJ de Castilla y Ledn de 25 de febrero de 2011
1037, Aqui la Sala descarta el vicio de nulidad de la modificacidon de unas normas urbanisticas por
prescindir total y absolutamente del procedimiento, asi como la causa de anulabilidad por defecto
de forma, ya que la ausencia del informe no priva el acto de los requisitos necesarios para
alcanzar su fin ni causa indefension; este argumento lo refuerza con el hecho de que el propio
secretario, en un informe emitido con ocasion del recurso de alzada, habia dejado constancia de
que se trataba de un expediente formal y procedimentalmente completo y ajustado a la
legislacion vigente.

Mas recientemente, la STS de 20 de diciembre de 2012 1038 tiene en cuenta que la aprobacién
provisional se decidié con los informes técnicos y juridicos de los servicios municipales, y que —
en cuanto provisional- no ponia fin al procedimiento, ya que la aprobacién definitiva correspondia
a la Comunidad Autéonoma, para acabar concluyendo que la omision del informe no privaba a la
aprobacién provisional de los requisitos indispensables para alcanzar su fin, ni creaba
indefensién, por lo que ese defecto no proyectd consecuencias invalidantes en el posterior
acuerdo de aprobacion definitiva.

La consideracién de la no trascendencia invalidante de la ausencia del informe se ve reafirmada
cuando ni siquiera éste tiene un caracter preceptivo, como ocurre en el caso de la STS de 20 de
mayo de 2014 1039 respecto de la aprobacion de un planeamiento de desarrollo. Y tampoco seria
posible en esas ocasiones enfocar su exigencia a la luz del art. 82 Ley 30/1992 (art. 79 LPAC),
aun constando informe desfavorable de la Intervencién 1040,

Planteada la cuestidon sobre la ausencia en un procedimiento de elaboracidn de un planeamiento
de la nota de conformidad o disconformidad respecto del informe del jefe de la dependencia, la
STS de 23 de mayo de 2017 1041 se limita a sefalar que la normativa en vigor contempla este
supuesto alternativo, cuya falta, de conformidad con la jurisprudencia y ante la ausencia de
indefensién, no puede llevar como consecuencia la nulidad de pleno derecho.

En el ambito de la intervencién en el uso del suelo, la ausencia del genérico informe juridico en
los procedimientos de licencia urbanistica no viciaria de nulidad al acto (art. 4.2 del supletorio

1037 (FJ 5°) STSJ de Castilla y Leon de 25 de febrero de 2011 [ECLI:ES:TSJCL:2011:1089], citada por DOMINGO
ZABALLOS, M.J. (2019). Secretarios, Interventores y Tesoreros... Op. cit., p. 149. Aplicaba esta doctrina respecto de un
procedimiento de aprobacién de un Plan Parcial la STSJ de Castilla y Ledn de 29 de septiembre de 2001
[ECLI:ES:TSJCL:2001:4459]. Més recientemente, la STSJ de Castilla y Ledn de 1 de julio de 2022
[ECLI:ES:TSJCL:2022:2837] —al estimar un recurso contra una aprobacion definitiva de la modificacion puntual de un
Plan General y ordenar retrotraer el procedimiento— advierte que —a pesar de que la omisién del informe secretarial no
es determinante de la nulidad absoluta— habra de darse cumplimiento al art. 54 TRRL y al art. 3.3 RFHN y el secretario
debera emitir su informe juridico.

1038 (FJ. 7°) STS de 20 de diciembre de 2012 [ECLI:ES:TS:2012:8376]. A pesar de reconocer la inexistencia de una regla
general clara en estos casos, la STSJ de Valencia de 16 de septiembre de 2004 [ECLI:ES:TSJCV:2004:4693], en un
procedimiento de modificacion puntual de NNSS -aun concediendo que se trata de una omision irregular- no
considera que pueda acarrear la anulacion pretendida (FJ 4° in fine).

1039 (FJ 6°) STS de 20 de mayo de 2014 [ECLI:ES:TS:2014:1991].
1040 Asi lo sefiala la STSJ de Galicia de 27 de enero de 2005 [ECLI:ES:TSJGAL:2005:147] (FJ 5° in fine).

1041 (FJ 4°) STS de 23 de mayo de 2017 [ECLI:ES:TS:2017:2072].
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Reglamento de Disciplina Urbanistica y la legislacion autonédmica en materia urbanistica) 1042, Sin
embargo, la STSJ de Castilla y Ledn de 8 de abril de 2016 1043 llega a anular la resolucién de un
procedimiento de reposicion de la legalidad, entre otras causas, por no contar con informe
juridico de la Secretaria o de los servicios juridicos municipales, omision ademas advertida por
aquélla en el momento de adopcién del acuerdo por la junta de gobierno. Debido a las
particularidades de la legislacidén canaria, interesa mencionar la STSJ de Canarias de 16 de abril
de 2004, que califica la ausencia de informe juridico como vicio de anulabilidad 1044,

La ausencia de informe secretarial en un procedimiento de desafectacion es tenido por defecto
formal no invalidante por la STSJ de Andalucia de 25 de junio de 2018 1045, aplicando la doctrina
jurisprudencial citada y al constar informe de la asesoria juridica. A idéntica conclusién llega la
STSJ de Aragon de 18 de febrero de 2022 1046 en un procedimiento de responsabilidad
patrimonial.

Con la entrada en vigor del nuevo reglamento, hay que plantearse cual puede ser la sancion que
podria derivarse de la omisién del informe. En un primer momento no parece haber cambios
significativos en la doctrina de los tribunales y su caracter esencialmente casuistico. Asi —
pronunciandose sobre la falta de informe en la resolucién de un recurso de reposicion (3.3.d.4°
RFHN)- la Sala del TSJ de Castilla y Ledn lo estima como mera irregularidad formal no
invalidante, al no causar indefension a la parte recurrente, ni impedir que el acto pudiera alcanzar
su fin; sustenta su decisién en que ese informe juridico y técnico ya se habia emitido de forma
extensa y razonada con anterioridad a dictarse la resolucion recurrida en reposicion, y el
contenido del recurso vino a reiterar el contenido del escrito inicial al menos en sus aspectos
esenciales 1047,

Como vicio de anulabilidad, la falta del informe puede ser convalidada (art. 67.1 Ley 30/1992 y
art. 52.1 LPAC) -a diferencia del art. 53.5 LPA de 1958, que impedia convalidar la ausencia de
informes, lo cual resultaba I6gico, ya que, si la finalidad del informe es ilustrar al 6rgano decisor,

1042 (FJ 4°) STS de 21 de mayo de 1998 [ECLI:ES:TS:1998:3319], citada por [CHOLBI CACHA, F. (2002). “Necesidad de
informe juridico en la concesion de licencias urbanisticas. Especial referencia al informe del Secretario. Practica
Urbanistica, n° 11, pp. 4/8].

1043 (FJ 10°) STSJ de Castilla y Ledn de 8 de abril de 2016 [ECLI:ES:TSJCL:2016:1516]. Interesa destacar que la
sentencia —entrando a valorar ambos informes— el juridico y el técnico-urbanistico, concluye que ambos son
necesarios, pues asi lo ha previsto la norma, y que no cabe suplir el informe juridico por el técnico-urbanistico.

1044 (FJ 3°) STSJ de Canarias de 16 de abril de 2004 [ECLI:ES:TSJICAN:2004:1588]. Ahora bien, cabe dar las siguientes
explicaciones sobre el caso de autos: Se trataba de una licencia emitida sin informe juridico, vulnerando el art. 166.5
Decreto Legislativo 1/2000 de Canarias. Ello obligd al secretario a advertir de la omision para salvar su responsabilidad
(art. 189.b.2. DL 1/2000), informe que a la sazén obraba en el expediente. La Sala entré a conocer, en puridad, de una
patologia consistente no en la falta del informe del secretario —que si existia a la sazén-, sino en la del informe juridico,
tramite de instruccion que la ley venia a sancionar como regla preceptiva e insoslayable del procedimiento de
concesion de la licencia.

1045 (FJ. 6°) STSJ de Andalucia de 25 de junio de 2018 [ECLI:ES:TSJAND:2018:10236].
1046 (FJ 4°) STSJ de Aragon, de 18 de febrero de 2022 [ECLI:ES:TSJAR:2022:245].

1047 (FJ 9°) STSJ Castilla y Ledn de 16.04.2020 [ECLI:ES:TSJCL:2020:1147]. Mas recientemente, para la STSJ de
Castilla y Ledn 1.07.2022 [ECLI:ES:TSJCL:2022:2837], al volverse a tramitar el procedimiento, por ordenarse su
retroaccion en la sentencia, debe darse cumplimiento al art. 54.1 b. TRRL y el art. 3.3 c. RFHN.
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carece de sentido un informe posterior a la decisidén 1048, Para Gonzalez Pérez 1049, no obstante, la
convalidacién requeriria no ya la simple incorporaciéon del informe omitido, ratificando el acto,
“sino una valoracion de su contenido, sobre todo si se emitiera en sentido contrario al acto
convalidado, para cumplir la exigencia de motivacion en este aspecto”. En consecuencia, no
bastaria la mera presencia del secretario en la sesién sin que informe verbalmente para que se
entendiera sanado tal acto 1050,

7. El secretario como asesor juridico de la Corporacion en materia contractual.

7.1. Consideraciones generales.

Bejarano Lucas 1951 ha puesto de manifiesto la configuracion de la Secretaria como pieza clave en
la contratacién local, con una intervencion de principio a fin del procedimiento contractual que se
hace especialmente evidente en ejercicio de su funcidon de asesoramiento preceptivo. Sin
embargo —bajo mi punto de vista y en lo que respecta al régimen comun-, seria posible ir un paso
mas alla y afirmar que en el ambito contractual el secretario conserva su condicion de asesor
juridico con un caracter tan pleno y omnicomprensivo como tenia hasta la reforma del Real
Decreto-Ley 3/1981 y la aprobacion de la Ley 7/1985.

El apartado 8 de la Ad. Tercera de la LCSP continda con la equiparacion entre la Secretaria y los
servicios juridicos de la Administracion General del Estado que conocemos desde el RD
3046/1977, al estatuir que los informes que dicha Ley asigna a dichos servicios deberan emitirse
por este habilitado nacional. Sin embargo, el legislador de 2017 enfatiza novedosamente la
demanda de informe secretarial para la aprobacion del expediente de contratacién, asi como para
los expedientes de revision de precios y de mantenimiento del equilibrio econémico y en los
procedimientos de prorroga, de modificacion, interpretacion y resolucion de los contratos (Ad.
Tercera.8 LCSP). Como apunta Hernandez Jiménez 1052, |a nueva legislacion resulta mas

1048 GONZALEZ PEREZ, J. (2000). Manual de Procedimiento Administrativo. Civitas Ediciones. Madrid., p. 261. No
obstante, la STS de 5 de enero de 1990 entendié improcedente la anulacién por motivos formales cuando el informe, si
bien tardiamente, fue positivo; por lo que la decisién no hubiera cambiado de haber sido emitido [ibidem].

1049 GONZALEZ PEREZ, J. (2000). Op. cit., p. 262.

1050 [CATALAN SENDER, J. (1998). “Los informes de los Secretarios...” Op. cit., p. 193]. En la STS de 13.05.1998
[ECLI:ES:TS:1998:3072], que cita [ibidem], si bien no admite la convalidacién de la ausencia de informe por la mera
presencia del secretario en la sesion, al no permitirlo el entonces aplicable art. 53.5 LPA de 1958, no concluye su
argumentacién de forma tan categérica: “(...) sin olvidar que no consta en modo alguno siquiera se hubiese intentado
esta convalidacion con posterioridad a la sesion en que aprobé el proyecto no informado” (FJ 3°).

1051 BEJARANO LUCAS, J.M. (2020). “Las funciones del secretario en materia de contratacion publica local”.
Contratacion Administrativa Practica, n° 166, p. 9. Este mismo autor en [BEJARANO LUCAS, J.M. (2017). “Los
convenios de colaboracion/cooperacion en el dmbito local tras la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico. Algunos apuntes para la practica”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 21, p. 2552] se muestra
partidario —durante la tramitacion de los convenios de colaboraciéon y en el caso de inexistencia de personal técnico
adecuado- de la emision de un informe (también ex Ad. 32 LCSP), el cual define como en negativo, relativo a que su
objeto no tiene por objeto prestaciones propias de los contratos (art. 47.1 LRJSP).

1052 HERNANDEZ JIMENEZ, H.M. (2018). “Intervencion del secretario municipal en los contratos menores”. El Consultor
de los Ayuntamientos, n°. 11, p. 85.
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restrictiva, por cuanto obliga a que el informe sea necesariamente de la Secretaria —bien mediante
informe, bien en forma de nota de conformidad.

En este sentido, la JCCA en su dictamen 64/18 califica el informe sobre el expediente como de
clara naturaleza juridica, que se inserta dentro del marco de las funciones de asesoramiento legal
preceptivo que estos funcionarios tienen atribuidas en el art. 3.3 RFHN. Estos informes han de

»”

tener “un pronunciamiento critico, favorable o desfavorable, sobre la adecuacién a la normativa
del pliego 1953, Sobre el ambito sobre el que se desplegara este examen critico —segun el citado
dictamen del érgano consultivo— seran todos los tramites del expediente de contratacién que se
somete a la aprobacién del 6rgano competente: Ademas de los pliegos —que podran ser, como ya
sabemos, objeto de un informe especifico en el que se ofrezca una declaracién sobre su
legalidad, por cuanto en él se regulan cuestiones esenciales de la contratacion, como los criterios
de adjudicacion, o que afectan a los derechos y obligaciones de las partes 1054—, |a justificacion
de la motivacion de la necesidad del contrato (art. 116.1 LCSP) y la justificacién de un conjunto
de elementos que configuran el contrato —entre otros, el procedimiento de adjudicacion, los
criterios elegidos de solvencia técnica y econémico-financiera (art. 116.4 LCSP). En este sentido,
segun reza el citado dictamen, “el informe se extenderia a la valoracion de la conformidad con el
ordenamiento juridico del conjunto de la documentacion preceptiva de acuerdo con el articulo
116”. En definitiva, de acuerdo con la vigente redaccion legal, el informe de la Secretaria debe
articular una manifestacion de caracter juridico sobre si el expediente en su conjunto se adecua a
lo previsto en la LCSP y al resto del ordenamiento 1055,

En cuanto al orden temporal en relacion con el informe de fiscalizacion de la Intervencién —
teniendo en cuenta que este ultimo érgano para el ejercicio de su funcién interventora debe
recibir “el expediente original completo, una vez reunidos todos los justificantes y emitidos los
informes preceptivos y cuando esté en disposicién de que se dicte acuerdo por el 6rgano
competente” y no obstante el Informe de la Junta Consultiva 64/2018 rehuya la cuestion-,
Bejarano Lucas 1956 se inclina por que el informe de la Secretaria preceda en su orden de emisién
al de fiscalizacion del érgano interventor.

El informe secretarial es preceptivo pero no vinculante, por lo que el érgano de contratacién
puede apartarse de sus criterios sin mas requisito que el de motivar su decision —como reza el
art. 35.1 c) LPAC para aquellos actos que se separen del criterio seguido en actuaciones

1053 V/id. Informe 1062/2014, del Tribunal de Cuentas, de fiscalizacion de la contratacion de las Entidades locales de la
Comunidad Auténoma de La Rioja, p. 27.

1054 V/id. Informe 1062/2014, del Tribunal de Cuentas, p. 27.

1055 En el mismo sentido se manifiesta [BEJARANO LUCAS, J.M. (2020). Op. cit., p. 3], para quien es preceptivo su
pronunciamiento juridico y no meramente formal o descriptivo, y en el que se analice la contrariedad o no al Derecho
de la tramitacion e instruccion del expediente de contratacion.

1056 BEJARANO LUCAS, J.M. (2020). Op. cit., p. 3. Son también partidarios de que el informe de la Secretaria se emita
con anterioridad al de la Intervencién en fiscalizacion [PEREZ DELGADO, M./RODRIGUEZ PEREZ, R.P. (2019).
“Intervencidon del Secretario a la hora de informar los pliegos que rigen el contrato. Contratacion Administrativa
Préctica, n° 160, p. 2/2].
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precedentes o del dictamen de érganos consultivos 1957, Consideramos con Catala Marti 1058 que
el caracter preceptivo del informe no obsta para que -en el caso de que se hubiera emitido
informe juridico por la jefatura del servicio (ex art. 172 ROF) o por otro técnico competente— el
habilitado pueda limitarse a emitir nota conformidad con el mismo (art. 3.4 RFHN). En todo caso,
esto no quiere decir que este precepto —cuya finalidad seria la de descargar de trabajo a estos
habilitados nacionales— dé coartada para admitir los informes sobre los que se emite nota que no
sean informes juridicos elaborados por un técnico con la capacitacion profesional que dan los
estudios de Derecho 1059,

Como vimos en el epigrafe anterior, a pesar del caracter preceptivo del informe en estos casos, la
jurisprudencia tampoco es unanime a la hora de determinar la naturaleza del vicio que supone su
ausencia en el expediente de contratacién, atendiendo a aspectos de tipo casuistico.

Para la STSJ de Valencia de 3 de mayo de 2007 1060, |a omisién del preceptivo informe de la
Secretaria en un procedimiento de contratacion de los servicios de asesoramiento juridico y
defensa judicial se califica como un vicio que determina la invalidez del acto impugnado. En otras
resoluciones jurisdiccionales 1061 se estaria ante un defecto de forma no invalidante, pues el acto
no carece de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin, ni se aprecia que se
haya causado indefensién. Esta indefensidén si se aprecia en otras sentencias, que llegan a
fundamentar la anulabilidad en la indefension causada a la Corporacion y al concejal recurrente
de la misma (art. 63.2 Ley 30/1992 y art. 48.2 LPAC), pues la ausencia del informe les habria
privado de un conocimiento mas completo de la naturaleza y consecuencias del acto sometido a
aprobacioén 1062,

7.2.. La controversia juridica sobre el informe de la Secretaria en los contratos menores.

La Junta Consultiva de Contratacién del Estado (Informe 21/21) fundamenta su postura segun la
cual la Secretaria debe también informar en los expedientes de los contratos menores (art. 118

LCSP) en que la nueva redacciéon de la Adicional hace exigible un pronunciamiento juridico sobre
la adecuacion del expediente en su conjunto a lo previsto en la LCSP y al resto del ordenamiento

1057 (CJ 1°) Informe 62/96 de la JCCA del Estado.

1058 CATALA MARTI, J.V. (2008). Op. cit., p. 3. También lo piensa asi la STSJ de Catalufia de 4 de junio de 2004
[ECLI:ES:TSJCAT:2004:6987] en un supuesto en el que consta informe del jefe del departamento de contratacion-
patrimonio y visto bueno del fedatario municipal (FJ. 3°). Y la STSJ de Andalucia (Granada) de 27 de mayo de 2002
[ ECLI:ES:TSJAND:2002:8115], en la que el visto bueno lo firmaba el funcionario que actuaba en ese momento por
delegacion del secretario (FJ 3°).

1059 (FD 3°.2.1.D) SJCA de Segovia de 3 de marzo de 2021 [ECLI:ES:JCA:2021:14]. Concretamente, la sentencia
declara como disconforme a Derecho la nota emitida sobre un “informe con connotaciones juridicas” emitido por un
coordinador cultural sin esta capacitacion profesional.

1060 (FJ 4° y FJ 5°) STSJ de Valencia de 3 de mayo de 2007 [ECLI:ES:TSJCV:2007:2605].

1061 (FJ 3°) STSJ de Murcia de 6 de febrero de 1998 [ECLI:ES:TSUMU:1998:126]. Esta sentencia fundamenta su
decision en la existencia de crédito adecuado y suficiente en el momento de la aprobacién del expediente y en la
presencia de ambos habilitados en la comision técnica que emite un dictamen en la fase de adjudicacion.

1062 (FJ 3°) STSJ de Pais Vasco de 12 de enero de 2001 [ECLI:ES:TSJPV:2001:105]. Y STSJ de Pais Vasco de 29 de
junio de 2001 [ECLI:ES:TSJPV:2001:3731] (FJ 3°).
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juridico 1063, E|l art. 118 LCSP detalla efectivamente un breve y sencillo expediente de
contratacién, pero la tan citada Adicional —que regula las especialidades de la contratacion—
afade un documento mas, el informe de la Secretaria, a los efectos de que ofrezca una
perspectiva juridica de la correcta tramitacién del expediente de contratacién y como acto previo
necesario para que se pueda proceder a aprobar el expediente del contrato. Esta Adicional
establece pues, como norma especifica para las Entidades locales, la necesidad de informe
especifico de este funcionario sobre todo expediente de contratacion, sin establecer
diferenciacion alguna en lo que respecta a los contratos menores 1064,

La obligacion del informe no puede, por otro lado, considerarse exceptuada en los contratos
menores, porque no se refleja en la Ad. Tercera ninguna distincion en funcién del valor estimado
de los contratos; ademas habria que tener en cuenta que la nueva regulacién de la contratacion
menor amplia las exigencias de su utilizacién y, en consecuencia, el contenido del expediente, en
pro de su utilizacion correcta, de la seguridad juridica y de la garantia de la integridad 1065,

Alguna doctrina 1966 —mostrandose también partidaria de la necesidad del informe en atencion al
principio de seguridad juridica— propone su insercién, bien en el momento de la redaccion de la
memoria justificativa, junto con el resto de los documentos del art. 118 LCSP, bien suscribiendo
junto con el titular del 6rgano de contratacién, la resolucion de adjudicacién que incluira la
aprobacién del expediente de contratacion.

La postura contraria al informe secretarial es mantenida en un recentisimo informe por la Junta
Consultiva de Contratacion de Galicia 1967, en base a una interpretacion literal, sistematica y
teleolégica de la norma, asi como los antecedentes legislativos y la realidad social del trabajo en

1063 Postura compartida por Hernandez Jiménez, para quien la opinién contraria tenia mas fundamento con la relacion
exhaustiva que de los documentos integrantes del expediente de los contratos menores hacia el art. 111.1 del
TRLCSP: “sélo exigird” [HERNANDEZ JIMENEZ, H.M. (2018). Op. cit., pp. 86-87]. Con este Informe 21/21 quedaba
pues descartado extraer del Informe 68/18 anterior un argumentum ex silentio en pro de sostener la exclusion del
informe en estos casos.

1064 Esta es la ratio decidendi de la SUCA de Segovia de 3 de marzo de 2021 [ECLI:ES:JCA:2021:14] (FJ 3°.2.1.D) y de
la SJCA de Segovia de 28 de junio de 2021 [ECLI:ES:JCA:2021:3420] (FJ 2° E).

1065 (CJ Ill) Informe 7/2019, de 3 de octubre, de la Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa de Catalufia, para
quien seria adecuado —e incluso necesario en los de mas baja cuantia— recurrir a la nota de conformidad ex art. 3.4
RFHN (CJ IV). También extiende tal obligacion a los Secretarios de municipios de hasta 5000 habitantes (CJ Ill). Sin
embargo, en opinién de [CATALA MARTI, J.V. (2008). Op.cit., p. 1] —ex Ad. Segunda.5 LCSP 2007, pero también ex Ad.
Segunda.6 de la vigente LCSP- los secretarios podrian no ejercer estas funciones si sus ayuntamientos ejercieran sus
competencias mediante centrales de contratacion o encomendaran la gestion de la contratacién a Diputaciones o
Comunidades uniprovinciales. En virtud del mencionado principio de seguridad juridica, [BEJARANO LUCAS, J.M.
(2020). Op. cit., pp. 3-4] es partidario del informe también en los contratos menores. De acuerdo también la Revista de
El Consultor, en su consulta aparecida en EC 12/2019, pp. 9-11, que se apoya en otra de 14 de septiembre de 2018.

1066 Opinidn expresada por la Revista El Consultor en la consulta n° 5, de EC 8/2021, pp.16-19.

1067 (CJ 32, CJ 42 y CJ 5?) del Informe 3/2023, de la Junta Consultiva de Contratacién de Galicia. Subscriben estos
argumentos [BALAGUER PALLAS, E., CASTINEIRA PINEIRO, J.C, JAVALOYES DUCHA, M.H., MATO RODRIGUEZ,
J.L., MARTINEZ VILA, I., TRULL AHUIR, J.M., HERRERO POMBO, C. (2023). Op. cit., pp. 106-132] y la Recomendacién
1/2023, de la Junta Consultiva de Canarias. Tampoco es necesario para [CASAS AVILES, A. (2023). “La pretendida
necesidad del informe de secretaria en el expediente del contrato menor: una nueva fuente de inseguridad juridica, a la
vista de las contradictorias interpretaciones de las juntas consultivas”. Contratacion Administrativa Practica, n° 186,
passim], ni para la Autoridad Vasca de la Competencia en su Decélogo de Buenas Practicas en la tramitacién de los

contratos menores por las Entidades Locales (punto lll.11, p. 6), disponible en https://www.obcp.es/sites/default/files/
2022-11/DECAL -CONTRATACION-DEF_sf.pdf,
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las Entidades locales gallegas. Asi, el art. 118 LCSP se encabeza con la ribrica Expedientes de
contratacion en contratos menores, con lo que se diferencia del resto de los expedientes de los
arts. 116 y 117, bajo la rdbrica Expediente de contratacion. Por otro lado, el legislador pretende
alcanzar una regulacion acabada y completa de este tipo de procedimientos, agotando los
requisitos legales procedentes. Con ellos se pretende simplificar las exigencias procedimentales
para los gastos de escasa cuantia -manteniendo una linea normativa que se sigue
ininterrumpidamente en los textos legales desde la Ley 13/1995, y que se compadece con la idea
de simplificacion, en aras del principio de eficacia, en los procedimientos administrativos
comunes del art. 96 LPAC. A estos argumentos, este érgano consultivo afiade el de la ausencia
del objeto nuclear del informe juridico: el contenido del pliego de clausulas administrativas
particulares; ademas de que ésta no es la practica que se esta siguiendo en el resto de las
Administraciones, sin que se encuentre disposicion legal ni motivo alguno que ampare en contra
del principio de igualdad una solucién diferente para las Entidades locales. En fin -y a diferencia
de lo mantenido por los operadores antes citados—, la junta consultiva gallega sostiene en cambio
que la Ad. Tercera LCSP no tiene un caracter especial en el ambito procedimental en el que se
engarza el art. 118 LCSP, sino que se trata de una norma especifica para las Entidades locales,
pero de caracter general en el plano procedimental, pues no introduce matiz alguno en lo tocante
a la regulacién general de los expedientes de contratacion.

Los argumentos de la doctrina cientifica 1068 contrarios a la exigencia del informe basados en el
principio de seguridad juridica son los mismos que bajo el derogado TRLCSP, al entender que la
redaccion del art. 118 LCSP es practicamente la misma que la del correlativo precepto del Texto
Refundido de la Ley de Contratos de 2007. Deberia estarse pues a lo dispuesto en la Adicional 32
LCSP, en cuyo apartado primero se recuerda que las Administraciones locales aplicaran las reglas
contenidas en la Ley, con las especialidades previstas tanto en esa misma Adicional como en la
segunda. En linea con esta argumentacién, hay que tener en cuenta que el art. 118 LCSP fue
objeto de modificaciéon por el Real Decreto-Ley 3/2020, de 4 de febrero, sin que se considerara
necesaria la incorporacion de una mencién atinente al informe juridico.

Otros autores 1069 insisten en negar la exigencia de informe en base a una interpretacion basada
en el principio de especialidad, asi como en el de inclusio unius, exclusio alterius, segun la cual, el
expediente de los contratos menores esté regulado especificamente en el art. 118 LCSP (y no por

10688 Argumento sostenido por Martinez Fernandez, apud [GALLEGO ALCALA, J.D. (2021). “No es asunto menor
discusién el controvertido deber de incorporar un informe juridico en el expediente de adjudicacién de un contrato
menor.” El Consultor de los Ayuntamientos, n°. 12, p. 109]. También se alinea en contra del informe secretarial
[CARRODEGUAS MENDEZ, R. (2019). “El papel protagonista del Funcionario de Habilitacién Nacional en el expediente
de contratacién de los municipios de pequefia poblacion”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 9, p. 77].

1069 BALAGUER PALLAS, E., JAVALOYES DUCHA, M.H., MARTINEZ VILA, I, HERRERO POMBO, C. (2023). “La
discutible interpretacion de la disposicidon adicional tercera de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico”. El Consultor de los Ayuntamientos, n° 2, pp. 95-97 y 103. El poner en contexto el problema con el
ejercicio de la funcién interventora sirve a los autores como argumento para concluir que, ni se prevé el informe juridico
en los contratos menores, ni su fiscalizacién previa. Y de tener importancia el control de legalidad, estara inserto dentro
de la funcién interventora (fiscalizacion), no en la de asesoramiento legal (informe) [ibidem, p. 99]. Estos autores llegan
incluso a calificar tal interpretacién de la Adicional 32 como “una degradacién de las funciones reservadas de
asesoramiento legal preceptivo”, siendo su ambito de actuacion el de las grandes decisiones de la Corporacion, como
sus homélogos de la Abogacia del Estado o de los servicios juridicos autonémicos [ibidem, p. 101]

263



el art. 116 LCSP), donde se relacionan los documentos que lo integran, con exclusion expresa de
todos los demas y particularmente de los relacionados en dicho art. 116 LCSP. Tampoco hay
previsidon en el contrato menor de un tramite consistente en la aprobacién de su expediente. Todo
ello por ser incompatible con la principal finalidad de esta figura, que es el de contratar con
agilidad e inmediatez prestaciones o productos de escasa cuantia.

La doctrina ha aportado también argumentos contrarios de tipo hermenéutico. Casares Marcos
1070 ha hecho hincapié en la incompatibilidad de la exégesis favorable al informe con el enunciado
legal y su contexto. No se desprende de los antecedentes histéricos y legislativos, ni de la
realidad social de nuestro tiempo, el que varios afos después de aprobada la Ley se afiada un
nuevo tramite en el expediente del contrato menor. Ello supondria el abandono de cualquier
interpretacion sistematica y realista en relacién con lo que la ley realmente expresa, eludiendo
cualquier valoracion del impacto en la realidad y en la practica administrativa. Gallego Alcala 1071
considera por su parte que la lectura debe ser respetuosa con el espiritu y letra de la ley, evitando
sustituir la voluntad del legislador y consolidar un nuevo tramite (informe) en el procedimiento que
pudiera ser empleado para fiscalizar el acto emitido por el 6rgano de contratacion. A este
respecto, este autor 1072 hace, bajo nuestro punto de vista, una interesante aplicacion al caso de
los principios de buena regulacion, en particular del previsto en el art. 129.4 LPAC, que reza que
cuando en materia de procedimiento administrativo la iniciativa normativa establezca tramites
adicionales o distintos a los contemplados en esta Ley, estos deberan ser justificados atendiendo
a la singularidad de la materia o a los fines perseguidos por la propuesta.

Un argumentum ex silentio traido a colacion por la doctrina 1073 es la ausen