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El Pleno del Consell Juridic Consultiu de
Valenciana, en sesion

celebrada el dia 14 de enero de 2026, bajo la

la Comunitat

Presidencia de la Hble. Sra. D.* Margarita
Soler Sanchez, y con la asistencia de los
sefiores y las sefloras que al margen se
unanimidad, el

expresan emitio, por

siguiente dictamen:

De conformidad con la comunicacion de V.M.H., de 21 de mayo de 2025
(Registro de entrada del dia 29 de mayo), el Pleno del Consell Juridic
Consultiu de la Comunitat Valenciana ha examinado la peticion de dictamen
cursada por Presidencia, en relacion con la consulta facultativa formulada
por el Ajuntament de Castellé de la Plana, en relacion con el asesoramiento
juridico preceptivo en los municipios de gran poblacion, y en relacion con el
informe del servicio juridico en los contratos menores.



I
ANTECEDENTES

Del examen del expediente administrativo remitido se desprende que:

Unico.- En fecha 29 de mayo de 2025 tuvo entrada en este Organo
consultivo peticion de dictamen cursada por Presidencia, en relacion con la
consulta facultativa formulada por el Ajuntament de Castello de la Plana en
relacion con el asesoramiento juridico preceptivo en los municipios de gran
poblacion, y respecto de la preceptividad o no del informe del servicio juridico
en los contratos menores.

Se ha incorporado al expediente el Informe conjunto emitido por la
Asesoria Juridica Municipal y la Secretaria General del expresado
ayuntamiento el 20 de mayo de 2025.

IT
CONSIDERACIONES

Primera.- Caracter del dictamen.

La peticion de dictamen tiene caracter facultativo, de conformidad con
lo establecido en el articulo 9 de la Ley 10/1994, de Creacion de esta
Institucion.

Segunda.- Planteamiento de las cuestiones suscitadas a esta
Institucion.

Con arreglo al escrito de la autoridad, las cuestiones suscitadas a esta
Institucion son las siguientes:

“1. Sobre el cardacter preceptivo o no de los informes de la Secretaria en
cumplimiento del RD 128/2018 en relacién con la aplicacién al municipio de
Castellon de la Plana en régimen municipal especial de gran poblacién previsto
en el Titulo X de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local.

2. Sobre la exigencia o no de incorporacion, con cardcter preceptivo, del
informe del Servicio Juridico en los expedientes de contratacion menor
tramitados por este Ayuntamiento.”



Se ha aportado al expediente el Informe conjunto de la Asesoria Juridica
Municipal y la Secretaria General del ayuntamiento de 20 de mayo de 2025,
en el que se analizan tales cuestiones.

En relacion con la primera de las preguntas formuladas, el parecer de
los citados 6rganos directivos, recogido en el expresado informe de 20 de mayo
de 2025, es el siguiente:

“a) Que las funciones atribuidas, respectivamente, a la Secretaria del
Pleno, a la Asesoria Juridica Municipal y al TOAJGL son las establecidas en el
Titulo X y las que, en su caso, cada Corporacion decidiera atribuirles de manera
adicional en el marco de su potestad organizatoria, a través de los instrumentos
normativos u organizativos.

b) Que no cabe hablar en los municipios de gran poblacién de una funcién
de asesoramiento legal preceptivo, mads alla de la que el art. 123.5 atribuye en
este sentido a la Secretaria del Pleno y limitada, en todo caso, al ambito
administrativo de la actividad plenaria.

c) Que, en consecuencia, los supuestos de emision de cardcter preceptivo
senialados en el art. 3.3.d) del RD 128/2018 no resultan aplicables a los
municipios de gran poblacion”.

Por cuanto afecta a la segunda de las preguntas planteadas, la opinion
de tales organos es que “...) en los expedientes de contratacién menor no cabe
predicar el cardcter preceptivo de los informes de la Secretaria (o, en los municipios de
Gran Poblacién, de la Asesoria Juridica) ...”.

Tales cuestiones se analizan en las consideraciones siguientes.

Tercera.- Sobre el caracter preceptivo o no de los informes de la
Secretaria en cumplimiento del Real Decreto 128/2018 en relacion con
la aplicacion al municipio de Castellon de la Plana, sujeto al régimen
municipal especial de gran poblacion previsto en el Titulo X de la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local.

La primera de las cuestiones que se plantean a este Organo consultivo
se refiere al caracter preceptivo o no de los informes de la Secretaria a que se
refiere del articulo 3.3 del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que
se regula las funciones reservadas a funcionarios de administracion local con
habilitacion de caracter nacional (FHN), respecto al municipio de Castellon de
la Plana, sujeto al régimen municipal especial de gran poblacion.

A fin de poder dar respuesta a esta cuestion debe tenerse en cuenta que
la parte expositiva del citado Real Decreto 128 /2018 senala que “El titulo I se
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ocupa de la delimitaciéon de las funciones necesarias y puestos reservados a la
escala de funcionarios de Administracién Local con habilitacion de cardcter
nacional. En este titulo efectiua la descripcién y senalamiento de las funciones
necesarias Yy puestos reservados en todas las Corporaciones Locales
estableciendo, respecto de las primeras, las funciones de secretaria; control y
fiscalizaciéon interna de la gestion econémico-financiera y presupuestaria, asi
como la funcién de contabilidad y las de tesoreria y recaudacion...”.

En esta linea, el articulo 1 de Real Decreto senala que “Este real decreto
tiene por objeto el desarrollo del régimen juridico de la escala de funcionarios
de Administracién Local con habilitacién de cardcter nacional, de conformidad
con lo previsto en el articulo 92 bis de la Ley 7/ 1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases del Régimen Local, ..., y en particular:

a) La delimitacion de las funciones reservadas a la misma

b) La estructura y acceso a la escala de funcionarios de Administracion
Local con habilitacién de cardacter nacional.

c) La creacién, clasificacion y supresion de puestos reservados a
funcionarios de Administraciéon Local con habilitacion de cardcter nacional, asi
como las especialidades de sus situaciones administrativas y régimen
disciplinario (...)".

Por otro lado, el articulo 2.1 de la expresada norma reglamentaria
senala que “Son funciones publicas necesarias en todas las Corporaciones
Locales, cuya responsabilidad administrativa esta reservada a funcionarios de
Administracion Local con habilitaciéon de cardcter nacional, las siguientes:

a) Secretaria, comprensiva de la fe publica y el asesoramiento legal
preceptivo.

b) Intervenciéon-Tesoreria, comprensiva del control y la fiscalizacion
interna de la gestién econémico-financiera y presupuestaria, y la contabilidad,
tesoreria y recaudacion.

c) Secretaria-Intervencion, a la que corresponden las funciones de la fe
publica y el asesoramiento legal preceptivo y las funciones de control y
fiscalizacién interna de la gestion econdémica-financiera y presupuestaria, y la
contabilidad, tesoreria y recaudacion”.

Por ultimo, el articulo 3 del mismo Real Decreto, referido a la “Funcién
Publica de Secretaria”, senala, en su apartado 1, que “La funcién publica de
secretaria integra la fe publica y el asesoramiento legal preceptivo”. El apartado
2 delimita lo que comprende la “funcion de fe publica”, y el apartado 3 senala
que la funcion de asesoramiento legal preceptivo comprende:

“a) La emision de informes previos en aquellos supuestos en que asi lo
ordene el Presidente de la Corporacion o cuando lo solicite un tercio de
miembros de la misma, con antelacién suficiente a la celebracion de la sesion
en que hubiere de tratarse el asunto correspondiente. Tales informes deberdn




senalar la legislaciéon en cada caso aplicable y la adecuacién a la misma de los
acuerdos en proyecto.

b) La emision de informes previos siempre que un precepto legal o
reglamentario asi lo establezca.

c) La emisiéon de informe previo siempre que se trate de asuntos para
cuya aprobacion se exija la mayoria absoluta del numero legal de miembros de
la Corporaciéon o cualquier otra mayoria cualificada.

d) En todo caso se emitira informe previo en los siguientes supuestos:

1.° Aprobacién o modificaciéon de Ordenanzas, Reglamentos y Estatutos
rectores de Organismos Auténomos, Sociedades Mercantiles, Fundaciones,
Mancomunidades, Consorcios u otros Organismos Publicos adscritos a la
Entidad Local.

2.° Adopcion de acuerdos para el ejercicio de acciones necesarias para la
defensa de los bienes y derechos de las Entidades Locales, asi como la
resolucion del expediente de investigacion de la situacién de los bienes y
derechos que se presuman de su propiedad, siempre que ésta no conste, a fin
de determinar la titularidad de los mismos.

3.° Procedimientos de revision de oficio de actos de la Entidad Local, a
excepcion de los actos de naturaleza tributaria.

4.° Resoluciéon 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.

5.° Cuando se formularen contra actos de la Entidad Local alguno de los
requerimientos o impugnaciones previstos en los articulos 65 a 67 de la Ley
7/ 1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.

6.° Aprobacién y modificacion de relaciones de puestos de trabajo y
catdalogos de personal.

7.° Aprobacién, modificaciéon o derogaciéon de convenios e instrumentos
de planeamiento y gestién urbanistica”.

A la vista de la regulacion anterior, no cabe duda de que dicho articulo
3.3 del Real Decreto 218/2018, por el que se regula las funciones reservadas
a funcionarios de administracion local con habilitacion de caracter nacional
(FHN), resulta de aplicacion a los municipios de régimen comun, en cuya
organizacion existe la Secretaria municipal reservada a los citados
funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional.
Ahora bien, la cuestion que se suscita por la autoridad consultante es si dicho
precepto, es decir, el articulo 3.3 del Real Decreto 218/2018, resulta de
aplicacion a su municipio, Castellon de la Plana, declarado municipio de gran
poblacion.

Planteada de este modo la cuestion, en el analisis sobre la aplicacion o
no del articulo 3.3 del Real Decreto 128/2018, y en qué medida, a los
municipios de gran poblacion, el punto de partida lo constituye la regulacion
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que, en relacion con tales municipios, prevée la Ley 7/1985, reguladora de las
Bases de Régimen Local (LRBRL), lo que exige entrar en el examen del régimen
juridico aplicable, en materia de asesoramiento juridico, a los municipios de
gran poblacion, para después examinar la aplicacion o no del citado articulo
3.3 del Real Decreto 218/2018 a los expresados municipios. Estas cuestiones
se analizan en los apartados siguientes:

1. Régimen juridico en materia de asesoramiento juridico en los
municipios de gran poblacion.

El articulo 92 bis de la LRBRL dispone, en su apartado 1, que “Son
funciones publicas necesarias en todas las Corporaciones locales, cuya
responsabilidad administrativa estda reservada a funcionarios de
administracion local con habilitacion de cardcter nacional:

a) La de Secretaria, comprensiva de la fe ptiblica y el asesoramiento legal
preceptivo.

b) El control y la fiscalizaciéon interna de la gestion econémico-financiera
Yy presupuestaria, y la contabilidad, tesoreria y recaudacion”.

Este es, por tanto, el precepto legal que ampara, como se ha visto, la
adopcion del Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula las
funciones reservadas a funcionarios de administracion local con habilitacion
de caracter nacional (FHN).

Ahora bien, tras lo anterior, el referido precepto legal aclara y matiza
que “No obstante, en los municipios de gran poblacién se tendrd en cuenta lo
dispuesto en el Titulo X de la presente Ley y en los municipios de Madrid y de
Barcelona la regulacion contenida en las Leyes 22/2006, de 4 de julio, de
Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid y 1/2006, de 13 de marzo, por
la que se regula el Régimen Especial del municipio de Barcelona
respectivamente”.

De este modo, el citado articulo 92 bis configura la Secretaria como
funcion publica necesaria que integra fe publica y asesoramiento legal, pero
acto seguido introduce una clausula de especialidad en relacion con los
municipios de gran poblacion, al senalar que “se tendrd en cuenta” lo
dispuesto en el Titulo X. Esta remision, interpretada conforme a su contexto
y finalidad, no se agota en una recomendacion técnica, sino que expresa la
voluntad del legislador de que el ejercicio de esas funciones de asesoramiento
y fe publica se acomode al modelo organico y funcional especifico de los
grandes municipios, que no es un mero “régimen organizativo” superficial,
sino un régimen que altera la manera en que el ordenamiento distribuye y
delimita las funciones nucleares tradicionalmente concentradas en la
Secretaria de los municipios de régimen comun.



Procede recordar que la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas
para la modernizacion del gobierno local, modifico el régimen local regulando
de forma especifica el régimen de funcionamiento de los denominados
municipios de gran poblacion, en el resenado Titulo X de la LRBRL. Este Titulo
X regula los organos directivos en los municipios de gran poblacion, en el
articulo 130.1 b) y, entre ellos incluye, entre otros, al secretario general del
Pleno, al titular del Organo de Apoyo a la Junta de Gobierno Local v al
concejal-secretario de la misma y, por ultimo, incluye al titular de la Asesoria
Juridica. Si bien en relacion con el secretario general del Pleno y el Titular del
Organo de Apoyo, los puestos estan reservados a funcionarios de
administracion local con habilitacion de caracter nacional, el de titular de la
Asesoria Juridica no esta reservado a la subescala de secretaria, aunque si
esta abierto a su desempeno por funcionarios de habilitacion nacional.

Po otro lado, el mencionado Titulo X de la LRBRL regula las funciones
que se atribuyen a cada uno de estos 6rganos, en los términos siguientes:

El articulo 122.5 de la LRBRL, atribuye, en su punto 5, al secretario
general del Pleno, las funciones siguientes:

“e) El asesoramiento legal al Pleno y a las comisiones, que serd
preceptivo en los siguientes supuestos:

1° Cuando asi lo ordene el Presidente o cuando lo solicite un tercio de sus
miembros con antelacion suficiente a la celebraciéon de la sesiéon en que el
asunto hubiere de tratarse.

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

3° Cuando una ley asi lo exija en las materias de la competencia plenaria.

4° Cuando, en el ejercicio de la funcién de control y fiscalizacion de los
organos de gobierno, lo solicite el Presidente o la cuarta parte, al menos, de los
Concejales.

Dichas funciones quedan reservadas a funcionarios de Administracion
local con habilitacién de cardcter nacional. Su nombramiento corresponderd al
Presidente en los términos previstos en la disposicion adicional octava, teniendo
la misma equiparacién que los 6rganos directivos previstos en el articulo 130
de esta ley, sin perjuicio de lo que determinen a este respecto las normas
organicas que regulen el Pleno”.

Por su parte, el articulo 126.4 de la LRBRL atribuye al Organo de Apoyo
al secretario de la Junta del Gobierno Local, las siguientes funciones:

“a) La asistencia al concejal-secretario de la Junta de Gobierno Local.

b) La remisiéon de las convocatorias a los miembros de la Junta de
Gobierno Local.

c) El archivo y custodia de las convocatorias, 6rdenes del dia y actas de
las reuniones.
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d) Velar por la correcta y fiel comunicaciéon de sus acuerdos”.

Respecto a las funciones atribuidas a la Asesoria Juridica, el articulo
129 de la LRBRL establece que “I. Sin perjuicio de las funciones reservadas al
secretario del Pleno por el parrafo e) del apartado 5 del articulo 122 de esta ley,
existira un o6rgano administrativo responsable de la asistencia juridica al
Alcalde, a la Junta de Gobierno Local y a los érganos directivos, comprensiva
del asesoramiento juridico y de la representacion y defensa en juicio del
ayuntamiento, sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado segundo del articulo
447 de la Ley 6/ 1985, de 1 de julio, del Poder Judicial...”.

Por ultimo, la Disposicién Adicional Octava de la LRBRL, respecto a los
municipios de gran poblacion incluidos en el ambito de aplicacion del titulo
X, establece las siguientes normas:

“a) Las funciones reservadas en dicho titulo a los funcionarios de
Administracion local con habilitacion de cardcter nacional seran desempenadas
por funcionarios de las subescalas que correspondan, de acuerdo con lo
dispuesto en su normativa reglamentaria.

b) La provision de los puestos reservados a estos funcionarios se
efectuara por los sistemas previstos en el articulo 99 de esta ley y en las
disposiciones reglamentarias de desarrollo y requerird en todo caso una previa
convocatoria publica.

c) Las funciones que la legislacion electoral general asigna a los
secretarios de los ayuntamientos, asi como la llevanza y custodia del registro
de intereses de miembros de la Corporacién, serdn ejercidas por el secretario
del Pleno.

d) Las funciones de fe publica de los actos y acuerdos de los 6rganos
unipersonales y las demds funciones de fe publica, salvo aquellas que estén
atribuidas al secretario general del Pleno, al concejal secretario de la Junta de
Gobierno Local y al secretario del consejo de administracion de las entidades
publicas empresariales, serdn ejercidas por el titular del é6rgano de apoyo al
secretario de la Junta de Gobierno Local, sin perjuicio de que pueda delegar su
ejercicio en otros funcionarios del ayuntamiento.

e)] Las funciones que la legislacion sobre contratos de las
Administraciones publicas asigna a los secretarios de los ayuntamientos,
corresponderan al titular de asesoria juridica, salvo las de formalizaciéon de los
contratos en documento administrativo.

f) El secretario general del Pleno y el titular del 6rgano de apoyo al
secretario de la Junta de Gobierno Local, dentro de sus respectivos ambitos de
actuacion, deberan remitir a la Administracion del Estado y a la de la
comunidad auténoma copia o, en su caso, extracto, de los actos y acuerdos de
los 6rganos decisorios del ayuntamiento.”

Por su parte la Disposicion Adicional undécima de la LRBRL senala que
“Las disposiciones contenidas en el titulo X para los municipios de gran
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poblacioén prevalecerdan respecto de las demas normas de igual o inferior rango
en lo que se opongan, contradigan o resulten incompatibles”.

Se prevé, por consiguiente, un régimen juridico propio y especifico para
los municipios de gran poblacion en el referido Titulo X de la LRBRL, junto
con las precitadas disposiciones adicionales, y demas normas sectoriales
referidas especificamente a estos municipios.

2. Aplicacion o no del asesoramiento juridico preceptivo
establecido en el articulo 3.3 del Real Decreto 128/2018, de 17 de marzo,
a los municipios de gran poblacion.

Expuesta la normativa referida a los municipios de gran poblacion, y,
atendiendo a una interpretacion literal y conforme al principio de jerarquia
normativa, resulta determinante que el articulo 92 bis, apartado 1, de la
LRBRL, tras reconocer con caracter general la funcion de Secretaria como
funcion publica necesaria (primer parrafo), introduzca, expresamente, una
clausula de especialidad al disponer que, en los municipios de gran poblacion,
se tendra en cuenta lo dispuesto en el Titulo X de la propia LRBRL (segundo
parrafo). Esta remision expresa no puede interpretarse como una mera
referencia organizativa, sino como una auténtica habilitacion normativa que
subordina el ejercicio de dicha funcion al régimen legal especial disenado por
la LRBRL para los municipios de gran poblacion.

El tenor literal del precepto permite interpretar que el legislador no ha
querido una aplicacion uniforme del régimen de Secretaria en todos los
municipios, sino que ha previsto un tratamiento diferenciado cuando
concurren las circunstancias que justifican la aplicacion del Titulo X. Esta
primacia del régimen especial de los municipios de gran poblacion se refuerza
en la Disposicion adicional undécima de la LRBRL, que, como se ha expuesto,
proclama que las disposiciones contenidas en el Titulo X prevaleceran
respecto de cualesquiera otras normas de igual o inferior rango en lo que se
opongan, contradigan o resulten incompatibles.

Por otro lado, en una interpretacion sistematica del conjunto de la
normativa local, el Titulo X de la LRBRL configura, como se ha dicho, un
modelo organico y funcional propio para los municipios de gran poblacion,
caracterizado por la redistribucion de las funciones tradicionalmente
concentradas en la Secretaria en distintos organos directivos: la Secretaria
General del Pleno, el 6rgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local y la
Asesoria Juridica Municipal. Esta redistribucion no es neutra desde el punto
de vista juridico. El legislador no se limita a crear nuevos organos, sino que
delimita con precision las funciones de cada uno de ellos en el Titulo X,
atribuyendo expresamente a la Secretaria General del Pleno el asesoramiento
legal al Pleno y a las comisiones, y determinando de manera tasada los
supuestos en los que dicho asesoramiento tiene caracter preceptivo. De esta

9



forma, el articulo 122.5.e) de la LRBRL circunscribe la preceptividad a
supuestos expresamente enumerados y, ademas, limita su exigencia a los
casos en que una ley asi lo imponga en materias de competencia plenaria,
excluyendo la posibilidad de que la preceptividad derive de normas
reglamentarias. Ademas, la precitada Disposicion adicional octava de la
LRBRL actiia como norma de cierre del sistema, al atribuir de forma expresa
determinadas funciones a los 6rganos creados por el Titulo X sin establecer
clausulas residuales que permitan extender, automaticamente, a los
municipios de gran poblacion, el resto de funciones propias de la Secretaria
en los municipios de régimen comun.

Por otro lado, no debe perderse de vista que el principio de especialidad
constituye un criterio interpretativo esencial en este ambito. El Titulo X de la
LRBRL es una norma especial dictada por el legislador para un tipo especifico
de municipios, mientras que el Real Decreto 128/2018 es una norma
reglamentaria general destinada a regular el régimen juridico de los
funcionarios con habilitacion de caracter nacional en el conjunto del
territorio. Por ello, la norma especial deberia prevalecer sobre la general en
aquello que regula de forma especifica. Admitir que el catalogo de supuestos
de asesoramiento preceptivo del articulo 3.3 del Real Decreto 128/2018 se
proyecta automaticamente sobre los municipios de gran poblacion supondria
desplazar esta regla basica y dar entrada a que una norma reglamentaria
general reconfigure el alcance de una funcion que el legislador ha delimitado
de manera distinta en una norma legal especial. Téngase en cuenta, ademas,
como se recoge en el informe juridico aportado por la autoridad consultante
que, en relacion con el Organo de Apoyo a la Junta de Gobierno “no se le
atribuyen funciones que se puedan incardinar dentro del asesoramiento legal
preceptivo en los términos que se han expuesto en el apartado anterior segin
el RD 128/2018”, y que, como se ha dicho, si bien en relacion con el Secretario
General del Pleno y el Titular del Organo de Apoyo, los puestos estan
reservados a funcionarios de administracion local con habilitacion de caracter
nacional, el de titular de la Asesoria Juridica no esta reservado a la subescala
de secretaria.

Esta interpretacion resulta, ademas, respaldada, de forma esencial, por
la propia Disposicion adicional cuarta del Real Decreto 128/2018, intitulada
“Municipios de Gran Poblacion”, que dispone que “En los municipios de gran
poblacién, las funciones de fe publica, y asesoramiento legal preceptivo, asi
como las de control y fiscalizacion interna de la gestion econémico-financiera y
presupuestaria, y las de contabilidad, tesoreria y recaudaciéon se ejercerdn en
los términos establecidos en el titulo X de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
requladora de las Bases del Régimen Local asi como en la disposiciéon adicional
octava de la misma’.

La anterior Disposicion reconoce expresamente que, en los municipios
de gran poblacion, las funciones de fe publica y asesoramiento legal
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preceptivo se ejerceran en los términos establecidos en el Titulo X de la LRBRL
y en su Disposicion adicional octava. Por ello, y a juicio de este Consell, el
propio Real Decreto 128/2018 se autolimita y se subordina al régimen legal
especial, excluyendo cualquier interpretacion expansiva de su ambito de
aplicacion en este punto. La prevision contenida en el referida Disposicion
adicional cuarta del Real Decreto 128/2018 resultaria innecesaria y carente
de sentido, si su finalidad no fuera la de salvar el régimen juridico especifico
en materia de asesoramiento juridico previsto para los municipios de gran
poblacion. Ademas, desde la perspectiva de la seguridad juridica, la
determinacion de cuando existe un previo asesoramiento preceptivo debe
estar claramente establecida en las normas, especialmente, cuando se trate
de un régimen especial como el de gran poblacion.

Por consiguiente, el articulo 3.3 del Real Decreto 218/2018 es
desarrollo del articulo 92 bis, apartado 1, primer parrafo, de la LRBRL, y la
Disposicion Adicional Cuarta de dicho Real Decreto es la traslacion de lo
establecido en el citado articulo 92.bis, apartado 1, segundo parrafo, para los
municipios de gran poblacion.

3. Referencia al Informe de la secretaria de Estado de Funcidon
Publica.

En el Informe conjunto de la Asesoria Juridica Municipal y la Secretaria
General del ayuntamiento, de 20 de mayo de 2025, se senala que “Tras la
aprobacion del RD 128/2018, y a la vista de una consulta de un Colegio
Profesional sobre el ejercicio de la funcion de asesoramiento legal preceptivo en
municipios de gran poblacién, la Secretaria de Estado de Funcién Publica
concluyo:

“De acuerdo con la normativa citada, en los municipios de gran poblacion
la atribucion de la funcién de asesoramiento legal preceptivo a que se refiere el
apartado 3 del articulo 3 del Real Decreto 128/2018, entre los distintos 6rganos
directivos, como son el secretario general del Pleno, el titular del érgano de
apoyo a la Junta del Gobierno Local y al secretario de la misma, y el titular de
la asesoria juridica se deberad efectuar de acuerdo con lo dispuesto en el titulo
X y en la Disposicion Adicional Octava de la ley 7/ 1985, anteriormente citados.

Por consiguiente, el asesoramiento legal al Pleno y a las comisiones, es
competencia del secretario general del Pleno en los casos en que es preceptivo
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 122.5 e) de la Ley 7/ 1985, de 2 de
abril, reguladora de las bases del régimen local.

En el resto de supuestos de asesoramiento legal, no expresamente
reservados al secretario general del pleno en la normativa citada, serd la
Corporacion Local la que determine a qué dérgano directivo le corresponde el
citado asesoramiento, respetando en todo caso, lo dispuesto en el titulo X de la
Ley 7/ 1985, y en la disposicion adicional octava de la misma”.
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En el mismo Informe del Ajuntament de Castello de la Plana se
argumenta que “Partiendo de la base de que la respuesta a una consulta no
tiene rango normativo, los funcionarios que suscriben discrepan radicalmente
del criterio interpretativo antes citado. Y ello porque la solucién ofrecida no
encuentra amparo en la regulacion del Titulo X de la Ley Reguladora de las
Bases de Régimen Local. Nada impide que un Ayuntamiento, pueda establecer,
en base a su autonomia organizativa una atribucion de funciones adicional o
complementaria a las propias de los puestos u 6rganos necesarios senalado
por la Ley. Pero en ningun caso, dicha atribucién de funciones de la emisién de
informes podria considerarse ni preceptiva en relacion con los concretos
expedientes, ni obligatoria para el Ayuntamiento a partir del régimen
establecido en el RD 128/2018”.

En relacion con el precitado Informe de la Secretaria de Estado de
Funcion Publica en el que se concluye, en definitiva, que, a salvo las funciones
del Secretario General del Pleno, las restantes funciones del articulo 3.3 del
Real Decreto 218/2018, se reparten, segun determine la Corporacion Local,
entre los organos directivos, “respetando en todo caso, lo dispuesto en el titulo
X dela Ley 7/1985, y en la disposicién adicional octava de la misma”, no se
estima determinante ni decisivo, al no constar en dicho informe Ilos
argumentos juridicos o los criterios de interpretacion empleados a fin de llegar
a la resennada conclusion, y sin que conste, mas alla de una cita a la normativa
legal, un examen de lo que supone la regulacion especifica del Titulo X de la
LBRL para los municipios de gran poblacion, asi como una valoracion del
alcance de la propia Disposicion Adicional Cuarta del Real Decreto 128/2018
que, como se ha expuesto, reconoce expresamente que, en los municipios de
gran poblacion, las funciones de fe publica y asesoramiento legal preceptivo
se ejerceran en los términos establecidos en el Titulo X de la LRBRL y en su
Disposicion adicional octava. Ademas, en el informe se salva, en todo caso,
“lo dispuesto en el titulo X de la Ley 7/1985, y en la disposicion adicional
octava de la misma’.

4. Conclusion.

En definitiva, atendiendo a los criterios de interpretacion expuestos
anteriormente en el punto 2 de esta Consideracion, este Organo consultivo
estima, sin perjuicio del parecer expuesto por la Secretaria de Estado de
Funcion Publica, y, en su caso, del criterio que, en ultima instancia, puedan
adoptar los 6rganos judiciales, que, el régimen de asesoramiento juridico del
articulo 3.3 del Real Decreto 128 /2018 no deberia extenderse directamente a
los municipios de gran poblacion. Los supuestos de asesoramiento preceptivo
quedan limitados a los expresamente previstos en el Titulo X de la LRBRL, en
particular, a los establecidos en el articulo 122.5.e) para la Secretaria General
del Pleno, sin que debiera extenderse, por via interpretativa, el catalogo de
supuestos preceptivos del articulo 3.3 del Real Decreto 128/2018 a este
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régimen especial, sin una prevision expresa respecto de este tipo de municipio
en las normas sectoriales correspondientes.

Cualquier exigencia adicional de asesoramiento juridico preceptivo
deberia encontrar fundamento en la potestad de autoorganizacion de la
corporacion local, como opcion organizativa o técnica, pero no deberia ser el
resultado de una interpretacion extensiva de lo establecido en el articulo 3.3
del Real Decreto 128 /2018.

Cuarta.- Sobre la exigencia o no de incorporacion, con caracter
preceptivo, del informe del Servicio Juridico en los expedientes de
contratacion menor tramitados por este ayuntamiento.

La segunda pregunta planteada a este Organo consultivo tiene su
origen en lo sefialado en la Disposicion Adicional Tercera, apartado 8, de la
Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico (LCSP), que senala que “Los
informes que la Ley asigna a los servicios juridicos se evacuaran por el
Secretario. Serd también preceptivo el informe juridico del Secretario en la
aprobacién de expedientes de contratacién, modificacion de contratos, revision
de precios, prorrogas, mantenimiento del equilibrio econémico, interpretacion y
resolucion de los contratos...”. Y ello en la medida que se cuestiona la exigencia
o no de incorporar, con caracter preceptivo, el informe del Servicio Juridico
en los expedientes de contratacion menor.

Esta cuestion ha adquirido una especial importancia a raiz de
determinadas interpretaciones doctrinales y consultivas de la referida
Disposicion Adicional Tercera, apartado 8, de la LCSP, que ha dado lugar a la
coexistencia de dos tesis diferenciadas, como asi se recoge en el Informe
conjunto de la Asesoria Juridica Municipal y la Secretaria General del
Ayuntamiento de Castellon de la Plana de 20 de mayo de 2025.

La primera tesis es la seguida en el Informe 21/2021, de la Junta
Consultiva de Contratacion Publica del Estado (JCCPE), asi como en el
Informe 7/2019 de 3 de octubre de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Generalitat de Cataluna (JCCAGC).

En el citado Informe 21/2021 la JCCPE concluy6é que el informe del
servicio juridico tiene caracter preceptivo también en los contratos menores.
Se argumenta en dicho informe que “...) La razén por la cual este informe es
considerado necesario en el caso de las Entidades Locales obedece sin duda a
la especial configuracion y caracteristicas de su contratacion, tanto desde el
punto de vista organizativo como en otros aspectos. Es claro que el legislador
quiso que en los expedientes de contratacion de las entidades locales existiese
un informe del Secretario que explicase juridicamente la correccion del
expediente (Informe de la Junta Consultiva de Contrataciéon Publica del Estado
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64/ 18, de 10 de octubre, en el que ya se traté sobre el contenido de este
informe)”. Anhade que “Todo ello debe llevarnos a entender que la LCSP pretende
que la contratacion de las Entidades Locales tenga algunas peculiaridades en
su tramitacion y que una de ellas es que en todos los contratos ha de constar
el informe del Secretario. Esta circunstancia se aprecia también en el caso de
los contratos menores que realicen las Entidades Locales. La cautela que la
norma establece para garantizar la presencia de un informe juridico previo a la
aprobacion del expediente no puede orillarse en el caso de los contratos
menores de modo que, aunque el articulo 118 de la LCSP no mencione
expresamente este informe, no cabe duda de que la voluntad de la ley es que
cuando contrate una entidad local el Secretario se pronuncie también sobre la
correcciéon del expediente”.

De igual modo, en el Informe 7/2019 de 3 de octubre, la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Generalitat de Catalunvya
opta por el caracter preceptivo del informe de la Secretaria, argumentando
que el “informe juridic preceptiu de la Secretaria en l'aprovacié d’expedients de
contractacié de les entitats locals es preveu a la disposicié addicional tercera
de la LCSP per a tots els expedients de contractacié, sense exceptuar els
expedients dels contractes menors, i amb independencia del nombre
d’habitants del municipi, si bé en els de gran poblacié ’ha d’emetre la persona
titular de l'assessoria juridica”.

Sin embargo, frente a esta primera doctrina, se alza una segunda tesis,
recogida en el Informe 3/2023, de 17 de marzo, de la Xunta Consultiva de
Contratacion Administrativa de la Xunta de Galicia (JCCAG) y en la
Recomendacion 1/2023 de la Junta Consultiva de Contratacion Publica de
Canarias, que niega el caracter preceptivo del informe juridico en los contratos
menores.

En el Informe 3/2023 la JCCAG se senala que “El articulo 118 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector publico, regula un
procedimiento de contratacién especial de cardcter simplificado, para la
tramitacion de los contratos menores, que vienen configurados por razén de su
escasa cuantia. En el expediente que se tramite en cada caso debe incorporarse
la documentacién exigida en dicho precepto y cumpliendo con los demds
requerimientos legales, sin que sea necesaria la inclusion de pliego de
clausulas administrativas particulares ni resulte preceptivo en todo caso a
emision de informe juridico.” Ahade que “segun la regulaciéon contenida en el
expresado articulo 118, el expediente de contratacion menor tiene las mismas
formalidades y requisitos en todas las administraciones publicas, sin que
pueda entenderse que la Disposicion adicional tercera de la LCSP, establezca
requisitos o exigencias adicionales para las entidades locales. Dicha
disposicion tiene cardcter especifico para las entidades locales, mas es de
caracter general en lo que alcanza a la regulacion procedimental, tanto en su
régimen general como en el régimen especial de los contratos menores”.

14



Por su parte, la Junta Consultiva de Contratacion Publica de Canarias
en la Recomendacion 1/2023 senala que “El articulo 118 de la LCSP procede
a determinar un régimen especifico de una modalidad concreta de contratacion
que son los contratos menores, debiéndose incorporar unicamente la
documentaciéon exigida en dicho precepto en los expedientes de cualquier
administracién publica.

La disposicion adicional tercera de la LCSP referida a normas especificas
de contratacion publica en las Entidades Locales en su punto 8 determina que
el informe juridico del Secretario es preceptivo en la aprobacién de expedientes
de contratacién, sin una referencia expresa a los menores, dado que en la
contrataciéon menor no procede una aprobacion del expediente sino una
aprobaciéon del gasto.

No obstante, en cualquier momento se podrad incorporar dicho informe en
aquellos expedientes de contratacion menor, que por su contenido o
complejidad o cualquier otra cuestion sea preciso un andadlisis juridico de su
legalidad”.

Expuesto lo anterior, debe destacarse que la primera tesis, mantenida
por la Junta de Contratacion publica del Estado y por la de la Generalitat de
Cataluna, parten, a juicio de este Consell, de una interpretacion amplia de la
Disposicion adicional tercera, apartado 8, de la LCSP, que extiende la
obligatoriedad del informe juridico en la “aprobacion” de los expedientes de
contratacion menor de las entidades locales. Este planteamiento se apoya
fundamentalmente en una interpretacion extensiva del precepto, segun la
cual la expresion “expedientes de contratacion” comprende todas las
modalidades contractuales reguladas por la Ley, incluidas aquellas que
presentan un régimen especial como el contrato menor.

En relacion con la segunda posicion doctrinal, esta no desconoce la
importancia del control de legalidad, pero sostiene que dicho control no puede
articularse al margen de la voluntad del legislador ni mediante una
interpretacion que desborde los limites del texto legal. El ntcleo de esta tesis
reside en la consideracion del contrato menor como un procedimiento
especial, autéonomo y regulado en el articulo 118 de la LCSP. Dicho precepto
configura un régimen propio, caracterizado por la simplificacion
procedimental y por la enumeracion cerrada de los tramites y documentos
que deben integrar el expediente.

En este contexto, este Organo consultivo coincide con la segunda de las
tesis expuestas, atendiendo a la normativa vigente y a los criterios
establecidos en el articulo 3 del Codigo Civil. Asi, desde una interpretacion
literal, resulta determinante que la referida Disposicion Adicional Tercera,
apartado 8, de la LCSP vincule la exigencia del informe juridico a la
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“aprobacion de expedientes de contratacion”. Y ello porque este tramite se
regula en el articulo 117 de la LCSP, intitulado “Aprobacién del expediente”,
en el que se dispone que “Completado el expediente de contrataciéon, se dictard
resolucion motivada por el érgano de contratacion aprobando el mismo y
disponiendo la apertura del procedimiento de adjudicaciéon. Dicha resolucion
implicard también la aprobacién del gasto, salvo en el supuesto excepcional de
que el presupuesto no hubiera podido ser establecido previamente, o que las
normas de desconcentracion o el acto de delegacion hubiesen establecido lo
contrario, en cuyo caso debera recabarse la aprobacién del érgano competente.
Esta resolucion deberd ser objeto de publicacién en el perfil de contratante”.
Normativa trasladable solo a los procedimientos ordinarios de contratacion
publica, respecto de los que se prevé la tramitacion de un procedimiento en
los términos a que se refiere dicho articulo 117 de la LCSP.

Sin embargo, el precepto especifico que regula la contratacion menor,
el articulo 118 de la LCSP, no contempla dicho tramite para esta modalidad
de contrato, sino Gnicamente la aprobacion del gasto, al disponer el apartado
3 del articulo 118 que “se requerira la aprobaciéon del gasto y la incorporacion
al mismo de la factura correspondiente, que deberd reunir los requisitos que las
normas de desarrollo de esta Ley establezcan”.

El citado articulo 118 contiene, de este modo, un iter procedimental
especifico para el contrato menor, en el que no incluye entre sus exigencias
la emision de un informe juridico. Por ello, en un ambito regido por el principio
de tipicidad procedimental, la ausencia de prevision expresa del “informe
juridico” en el articulo 118 de la LCSP, y, correlativamente, la ausencia de
una mencion expresa al “contrato menor” en la Disposicion Adicional Tercera,
con el empleo del inciso “aprobacion del expediente”, no pueden suplirse
mediante interpretaciones extensivas que introduzcan obligaciones no
contempladas de forma expresa y clara por el legislador.

La interpretacion sistematica refuerza, ademas, la no preceptividad del
informe juridico en el contrato menor. Asi, la LCSP articula un sistema
coherente en el que el contrato menor ocupa un espacio diferenciado, con
reglas propias que responden a una logica distinta a la de los procedimientos
ordinarios. De esta forma, el contrato menor se configura como una figura
excepcional dentro del sistema de contratacion publica, permitida
precisamente porque el legislador ha entendido que, por razéon de la escasa
cuantia y por la limitada duracion del contrato, resulta proporcionado
flexibilizar las exigencias procedimentales ordinarias. Y esta excepcionalidad
no solo afecta a la concurrencia, sino también al conjunto del iter
procedimental. Por ello, aplicar al contrato menor, en los que no existe
propiamente la “aprobaciéon del expediente”, exigencias propias de los
procedimientos ordinarios, en los que si existe “aprobacion del expediente”,
implicaria desconocer su caracter excepcional. En definitiva, en este tipo de
contratacion publica nos encontramos ante la inexistencia de un verdadero
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acto decisorio complejo que justifique un control juridico previo preceptivo. El
contrato menor se articula, como se ha dicho, a través de una secuencia
minima de actos administrativos de tramite y de un acto final de aprobacion
del gasto y adjudicacion directa. No existe una fase de seleccion comparativa
de ofertas ni un pliego de clausulas administrativas que requiera una
validacion juridica ex ante. En este contexto, la exigencia de un informe
juridico previo carece de un objeto material claro sobre el que proyectarse, lo
que evidencia que el legislador no lo concibié como un elemento estructural
del procedimiento en el precepto especifico referido a la contratacion menor.
Extender la aplicacion de la Disposicion adicional tercera de la LCSP al
contrato menor implica someter un procedimiento especial a exigencias
pensadas realmente para otro régimen juridico (el de los procedimientos
ordinarios en los que existe el tramite de “aprobacion de un expediente”).

Desde esta optica, en relacion con la exigencia de un informe juridico
preceptivo, a juicio de este Consell, la exigencia de tramites obligatorios no
debe derivarse de interpretaciones ext ensivas o finalistas que no encuentren
un claro y suficiente anclaje normativo. Admitir que un informe juridico
pueda devenir preceptivo sin una clara prevision expresa supondria abrir la
puerta a una indeterminacion procedimental incompatible con la seguridad
juridica y con la exigencia de certeza que debe presidir la actuacion
administrativa, especialmente, en ambitos como la contratacion menor. No
debe olvidarse que la razon de ser del contrato menor es la agilidad, la
simplificacion y la eficiencia administrativa, por ello, imponer, con caracter
general, un informe juridico previo supone anadir un tramite que ralentiza el
procedimiento, especialmente, en los municipios de gran poblacion.

Por otro lado, los antecedentes doctrinales y jurisprudenciales de la
LCSP muestran que el legislador fue plenamente consciente de los riesgos
asociados al contrato menor y, aun asi, opté por reforzar su control
Unicamente en los términos expresamente previstos en el articulo 118 de la
LCSP, rechazando la introduccion de otros mecanismos adicionales. El
contrato menor desplaza el mecanismo de control al informe motivado que
impone dicho precepto, en el que debe justificarse la necesidad del contrato,
la inexistencia de fraccionamiento indebido y la adecuacion del gasto. En
particular, el apartado 2 del articulo 118 de la LCSP dispone que “En los
contratos menores la tramitacion del expediente exigird la emision de un
informe del o6rgano de contratacion justificando de manera motivada la
necesidad del contrato y que no se esta alterando su objeto con el fin de evitar
la aplicacién de los umbrales descritos en el apartado anterior”.

Dicho informe, exigido de manera preceptiva por la propia ley,
constituye un auténtico mecanismo de control juridico-material. No se trata
de una mera formalidad, sino de un acto de contenido sustantivo, en el que
el organo decisor debe razonar juridicamente la concurrencia de los
presupuestos habilitantes del contrato menor y asumir las consecuencias
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derivadas de una eventual utilizacion indebida de esta figura. Desde esta
perspectiva, el legislador ha querido que el control de los principales riesgos
asociados al contrato menor -singularmente, el fraccionamiento del objeto
contractual y la utilizacion abusiva de esta modalidad- se articule a través de
este informe del 6rgano de contratacion, y no, atendiendo al contenido del
expresado articulo 118, mediante la imposicion de informes juridicos
preceptivos. El hecho de que la ley exija una motivacion expresa y
documentada refuerza la trazabilidad de la decision administrativa y facilita
el control a posteriori por los 6rganos de fiscalizacion interna y externa, sin
necesidad de introducir controles previos adicionales no previstos en el
referido precepto legal. En esta linea, y a titulo indicativo, en el
Manual de fiscalizaciéon de la Sindicatura de Comptes Seccion 4810: Guia de
fiscalizacion de la contratacion de los contratos menores, no se cita, como
documentos a comprobar respecto de ninguna entidad publica el informe del
servicio juridico en los contratos menores (apartado 5.3).

La exigencia de un informe juridico preceptivo adicional no solo
careceria, a juicio de este Consell, de una clara cobertura legal expresa en la
referida Disposicion Adicional Tercera de la LCSP, sino que resultaria
redundante desde el punto de vista funcional, pues perseguiria controlar unos
riesgos que ya han sido especificamente identificados y abordados por el
legislador en el propio articulo 118 de la LCSP. El control se desplaza desde
la acumulacion de tramites hacia la calidad de la motivacion. El hecho de que
el articulo 118 de la LCSP exija ya un informe motivado del o6rgano de
contratacion demuestra que el legislador ha previsto expresamente un
instrumento idoneo para controlar los riesgos inherentes al contrato menor.

Por otro lado, la exigencia indiscriminada de informes juridicos
preceptivos en contratos menores, con independencia de su cuantia concreta,
complejidad o naturaleza, introduce un formalismo rigido que no responde a
una efectiva necesidad de control. La buena administracion exige controles
proporcionados, utiles y coherentes con la finalidad perseguida. Ademas, debe
evitarse la exigencia de tramites administrativos ex novo por via
interpretativa. Exigir un informe juridico obligatorio sin una clara cobertura
legal expresa puede implicar un exceso en el ejercicio de la funciéon
interpretativa.

Por ultimo, se estima juridicamente significativo que, con en base a una
interpretacion extensiva de la Disposicion Adicional Tercera, apartado 8, de
la LCSP, el informe juridico preceptivo se predique solo de las entidades
locales, en las que se incluyen los municipios de gran poblacion, mientras que
no se exige de manera general al resto de poderes adjudicadores del sector
publico para sus contratos menores. Esta asimetria carece de justificacion
objetiva y razonable, en la medida en que la LCSP configura el contrato menor
como una modalidad procedimental comun a todas las Administraciones
Publicas. La Disposicion adicional tercera no deberia interpretarse como una
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norma habilitante para imponer a las entidades locales cargas
procedimentales adicionales no previstas en el régimen sustantivo del
contrato menor, pues su finalidad es estrictamente organizativa y de
adaptacion competencial, no de intensificacion de controles materiales,
distintos al resto de las Administraciones, sin justificacion aparente.

Los argumentos anteriormente expuestos, considerados de forma
conjunta, determinan que este Organo consultivo se alinee en la tesis
mantenida por la Junta de Contratacion de la Xunta de Galicia y por Junta
Consultiva de Canarias, acerca del caracter no preceptivo del informe del
servicio juridico en los contratos menores, y que su exigencia solo puede
justificarse, en su caso, desde la potestad organizativa; es decir, sin perjuicio
de su emision facultativa cuando la complejidad del expediente o las
circunstancias concurrentes asi lo aconsejen, y no desde una supuesta
obligacion legal.

nm
CONCLUSION

Por cuanto queda expuesto, el Pleno del Consell Juridic Consultiu de
la Comunitat Valenciana es del siguiente parecer:

1.- Sobre el caracter preceptivo o no de los informes de la
Secretaria en cumplimiento del Real Decreto 128/2018 en relacion con
la aplicacion al municipio de Castellon de la Plana, sujeto al régimen
municipal especial de gran poblacion previsto en el Titulo X de la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local.

Atendiendo a los criterios de interpretacion expuestos anteriormente en
el punto 2 de la Consideracién Tercera, este Organo consultivo estima que,
sin perjuicio del parecer expuesto por la Secretaria de Estado de Funcion
Publica y, en su caso, del criterio que, en ultima instancia, puedan adoptar
los organos judiciales, que, el régimen de asesoramiento juridico del articulo
3.3 del Real Decreto 128/2018 no deberia extenderse directamente a los
municipios de gran poblacion. Los supuestos de asesoramiento preceptivo
quedan limitados a los expresamente previstos en el Titulo X de la LRBRL, sin
una prevision respecto de este tipo de municipio en las normas
correspondientes.

2.- Sobre la exigencia o no de incorporaciéon, con caracter
preceptivo, del informe del Servicio Juridico en los expedientes de
contratacion menor tramitados por este Ayuntamiento.
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Con arreglo a los argumentos expuestos en el cuerpo del presente
Dictamen, considerados de forma conjunta, este Organo consultivo comparte
la tesis sobre el caracter no preceptivo del informe del servicio juridico en los
contratos menores y que su exigencia solo puede justificarse, en su caso,
desde la potestad organizativa; es decir, sin perjuicio de su emision facultativa
cuando la complejidad del expediente o las circunstancias concurrentes asi
lo aconsejen, y no desde una supuesta obligacion legal.

V.H., no obstante, resolvera lo procedente.

Valéncia, 14 de enero de 2026

EL SECRETARIO GENERAL

LA PRESIDENTA

HBLE. SR. VICEPRESIDENTE SEGUNDO Y CONSELLER DE PRESIDENCIA
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