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Las Diputaciones Provinciales del siglo XXI estdn 1lamadas a cumplir una funcién esencial que
justifica su existencia: la asistencia a los municipios de su dmbito territorial.

Los municipios, especialmente los de menor poblacion, necesitan ayuda para poder prestar los ser-
vicios bdsicos que la Ley les encomienda. Sin esa ayuda, sus competencias no son reales, no se pueden
desarrollar de verdad.

Las Diputaciones prestan asistencia econdmica, técnica y juridica. La asistencia econdmica es fun-
damental. Los recursos de los Ayuntamientos pequefios son escasos, por ello los planes provinciales
proporcionan los fondos necesarios para poder acometer todos aquellos gastos, ya sean de inversién o
corrientes, que por si mismos no podrian afrontar. La Diputacion de Zaragoza lo hace a través de un Plan
Unificado de Subvenciones (PLUS) que permite que cada Ayuntamiento decida con autonomia en qué
gasta las cantidades que le corresponden en funcién de criterios objetivos.

La asistencia técnica suple la carencia de medios personales y materiales en las pequefias entidades
locales.

La asistencia juridica refuerza su capacidad de actuacion y les facilita el apoyo imprescindible para
que las distintas acciones y procedimientos se desarrollen con la maxima seguridad dentro de las normas
vigentes.

Para ser alcalde, alcaldesa o concejal no es necesario ser un experto en leyes, como tampoco es ne-
cesario ser experto en arquitectura, en ingenieria o en cualquier otra ciencia o disciplina. Para ser cargo
electo municipal tinicamente se requiere tener voluntad de servicio a la comunidad local.

Los alcaldes, alcaldesas y concejales cuentan con el asesoramiento de los funcionarios municipales,
especialmente, en los municipios pequeifios, del secretario-interventor y, ademds, como ya se ha dicho,
con la asistencia de la Diputacion Provincial.

En esa linea de asistencia, para reforzar el asesoramiento, ponemos a disposicién de los miembros
de las Corporaciones Locales de la provincia de Zaragoza la presente Guia de Administracion local, con
la idea de que les sirva de auxilio y apoyo en el ejercicio de sus cargos. La Guia ha sido redactada por
expertos profesionales, todos ellos funcionarios de la Diputacion Provincial de Zaragoza, especialistas
en cada una de las materias, y contiene una descripcion basica de las principales normas que afectan al
funcionamiento de los Ayuntamientos.

Os hacemos llegar esta Guia con el deseo de que resulte de vuestro interés y pueda seros titil en el
dia a dia del Ayuntamiento.

JuaN ANTONIO SANCHEZ QUERO
Presidente de la Diputacion Provincial de Zaragoza
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1. Régimen Local: Organizacion y funcionamiento

Blanca Gros Frauca

Secretaria-Interventora del Servicio Cuarto Espacio de la Diputacion Provincial de Zaragoza

SUMARIO

Introduccion.

1.LaLey 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local como norma institucional local.
2. La organizacion de las Entidades Locales.

3. Los regimenes especiales.

4. Preguntas habituales sobre organizacién y funcionamiento.

INTRODUCCION

Las entidades locales son, dentro de la estructura territorial del Estado, el escalon mds préximo al ciudadano. Detrds de cada entidad local existe
una administracion publica, si bien, para diferenciarlas de las administraciones autondmica y estatal, dichas entidades se agrupan bajo la denominacién
de administracién local.

La Constitucién Espaiiola de 1978 dedica su Titulo X a la Organizacion Territorial del Estado y de sus veintitin articulos tinicamente cuatro se
refieren a la administracion local.

Bajo la denominacion de entidades locales se agrupan estructuras muy diferentes. Municipio y Provincia son entes territoriales de gran riqueza
histérica que han pasado por numerosas vicisitudes hasta el actual modelo local. Las Comarcas tienen en Aragén la condicién de entidades locales
territoriales y son también entes locales las mancomunidades, las dreas metropolitanas, entidades consuetudinarias como las Comunidades de Villa y
Tierra, asi como determinadas entidades locales menores.

El municipio es la entidad local bésica de la organizacion territorial del Estado y cauce inmediato de participacién de los ciudadanos en los
asuntos publicos. El modelo municipal actual parte de la Constitucion Espaiiola de 1978, que incorporé el principio de autonomia local proclamado en
su articulo 137.

En la Carta Europea de Autonomia Local se describe la autonomia local como «el derecho y la capacidad efectiva de las Entidades locales de or-
denar y gestionar una parte importante de los asuntos piiblicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes».

Pero concretar el contenido de dicha autonomia no serd tarea fécil, pues no queda predeterminado en nuestra Constitucion y corresponde al legis-
lador ordinario ir configurandolo, con el limite de mantener aquellos elementos esenciales y un nicleo primario de autogobierno que haga reconocible
a la administracion local «So pena de incurrir en inconstitucionalidad por vulneracion de la garantia institucional de la autonomia local, el legislador
tiene vedada toda regulacion de la capacidad decisoria de los entes locales respecto de las materias de su interés que se sitiie por debajo de ese umbral
minimo que les garantiza su participacion efectiva en los asuntos que les atafien 'y, por consiguiente, su existencia como reales instituciones de autogo-
bierno» (Sentencia del Tribunal Constitucional 159/2001).

Otro rasgo esencial de nuestro modelo municipal se recoge en el articulo 140 de la Constitucién, que declara lo siguiente:

«La Constitucion garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozardn de personalidad juridica plena. Su gobierno y administracion co-
rresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales serdn elegidos por los vecinos del municipio
mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma establecida por la ley. Los Alcaldes serdn elegidos por los Concejales o por los
vecinos. La ley regulard las condiciones en las que proceda el régimen del concejo abierto».

Asi, los Alcaldes y Concejales, elegidos democraticamente, quedan vinculados directamente con el gobierno y la administracién. Nuestra cons-
titucion estd declarando una verdadera sustancia politica de las entidades locales que despliegan su actividad mds alld de la esfera de lo administrativo.

Cuando se distingue entre gobierno y administracién local se hace referencia a la toma de decisiones politicas, propias del gobierno, mientras que
la administracion se refiere a actuaciones de gestion sin ese contenido politico. Para diferenciar ambas funciones puede servir de ejemplo la situacién
de una Corporacion Local que ha finalizado su mandato y continta «en funciones». En estos periodos, la legislacion electoral limita las funciones de la
Corporacion a las de administracién ordinaria.

Continuando con el andlisis del articulo 140 de la Constitucién, nos detenemos en la personalidad juridica plena del municipio. La personalidad
juridica es una de las creaciones mds relevantes del Derecho. Se trata de una ficcién que equipara una organizacién a la persona natural. Mediante dicha
ficcion las personas juridicas nacen, actian y desaparecen como si de una persona fisica se tratara.

No se puede simplificar la organizacién municipal afirmando que se trata de la propia de una persona juridica piblica (en contraposicion a la
persona juridica mds frecuente del derecho privado, la sociedad mercantil) pero conviene recordar que el municipio también se crea y desaparece y, entre
esos dos momentos, sus actuaciones se atribuyen al Ayuntamiento que lo gobierna y administra.

Un argumento que explica la personalidad juridica de la entidad local es el hecho de que, con la entrada de nuevos concejales, no quede desvin-
culado el Ayuntamiento de los actos dictados por la anterior corporacion. Ello es debido a que dichos actos se atribuyen a la persona juridica, que no ha
desaparecido, aunque hayan cambiado las personas fisicas que la integran.

Entre las normas aplicables a las Entidades Locales (en adelante, EELL), a lo cargo del capitulo se mencionaran las relativas a aspectos institucio-
nales de su organizacién y funcionamiento (recordando que el capitulo II se dedica integramente al régimen de sesiones). De ellas se extrae un régimen
juridico complejo por la convivencia de grupos de normas estatales, autonémicas y locales.
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Existe una normativa bdsica estatal para garantizar un régimen homogéneo en todas las entidades locales espafiolas. Ademds, aspectos concretos
del régimen local se regulan por la legislacion bésica especifica (como la de las haciendas locales) o por la comtn al resto de las Administraciones
publicas (como el procedimiento administrativo, régimen juridico de los actos locales o contratacion).

Entre este grupo de leyes estatales, con las que se garantiza un nicleo regulador uniforme a todos los municipios espafoles, destacamos:

—La Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en adelante LOREG) que regula las elecciones locales incluido el
acceso y pérdida de los cargos de concejal y Alcalde, sus incompatibilidades y causas de inelegibilidad.

—La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante LRBRL) que sobrepasa el campo de lo organizativo
para entrar en las competencias locales, las reglas de la actividad publica local y el régimen de medios personales y materiales de las entidades locales.

Otro grupo de regulacion lo forma la normativa autonémica, resultado de las competencias en materia local de la Comunidad Auténoma de
Aragén contenidas en La ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén, cuyo articulo 71 apartado 5° reconoce
que corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en las siguientes materias:

«En materia de régimen local, la determinacion de las competencias de los municipios y demds entes locales en las materias de competencias
de la Comunidad Auténoma de Aragon; el régimen de los bienes locales y las modalidades de prestacion de los servicios puiblicos locales, asi como
las relaciones para la cooperacion y colaboracion entre los entes locales y entre estos y la Administracion de la Comunidad Autonoma de Aragon».

Este grupo normativo convive con las normas bdsicas del Estado que dotan un régimen comtn a todos los municipios espaiioles, pero dicho régi-
men puede completarse por el legislador autonémico y adaptarlo a las peculiaridades de cada comunidad. En Aragon deben conocerse las siguientes leyes:

—La Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragén responde a ese régimen juridico completado por las Cortes de Aragén (en
adelante LALA).

—La Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Concejos Abiertos de Aragon.

Por dltimo, junto a las leyes y reglamentos estatales o autondmicos, la autonomia municipal proclamada por la Constitucion implica que exista
una normativa local cuya regulacion corresponde a cada entidad local. Ni el legislador estatal ni el autonémico deben inmiscuirse en este reducto de
poder normativo del que dispone cada entidad local (asi, ni el Estado ni la Comunidad Auténoma pueden decidir la imposicion y regulacion de determi-
nados tributos). En materia de organizacion y régimen juridico resultan esenciales:

Los reglamentos organicos municipales que desarrollan las especialidades locales, cuya su aprobacion desplazard al Real Decreto 2568/1986, de
28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, tinicamente de
aplicacién supletoria en los municipios aragoneses en casos de vacio normativo de la norma estatal y autonémica.

1.LALEY 7/1985, DE 2 DE ABRIL, REGULADORA DE LAS BASES DEL REGIMEN LOCAL COMO NORMA INSTITUCIONAL
LOCAL

Del complejo normativo aplicable en las entidades locales aragonesas destaca la Ley 7/1985, por su naturaleza de norma institucional local cuya
regulacion sobrepasa lo puramente organizativo y de funcionamiento, para penetrar en el campo de las competencias de las entidades locales, las reglas
de la actividad publica y el régimen de los medios personales y materiales.

mayoritariamente, la regulacion de la Ley responde a las peculiaridades de las entidades locales, pero otro contenido entronca con esa naturaleza
de administracién publica.

Asi, en su calidad de Administracion puiblica de cardcter territorial, la LRBRL en su articulo 4.1 reconoce una serie de potestades que correspon-
den al Municipio y entes locales territoriales. Se trata de las siguientes:

«a) Las potestades reglamentaria y de autoorganizacion.

b) Las potestades tributaria y financiera.

c¢) La potestad de programacion o planificacion.

d) Las potestades expropiatoria y de investigacion, deslinde y recuperacion de oficio de sus bienes.

e) La presuncion de legitimidad y la ejecutividad de sus actos.

f) Las potestades de ejecucion forzosa y sancionadora.

g) La potestad de revision de oficio de sus actos y acuerdos.

h) Las prelaciones y preferencias y demds prerrogativas reconocidas a la Hacienda Publica para los créditos de la misma, sin perjuicio de las
que correspondan a las Haciendas del Estado y de las comunidades autonomas; asi como la inembargabilidad de sus bienes y derechos en los términos
previstos en las leyes».

Asimismo, el articulo 5 declara que para el cumplimiento de sus fines y en el dmbito de sus respectivas competencias, las entidades locales,
de acuerdo con la Constitucion y las leyes, tendrdn plena capacidad juridica para adquirir, poseer, reivindicar, permutar, gravar o enajenar toda clase
de bienes, celebrar contratos, establecer y explotar obras o servicios ptiblicos, obligarse, interponer los recursos establecidos y ejercitar las acciones
previstas en las leyes.

Nos encontramos, hasta ahora, con un conjunto de potestades exorbitantes propias de las administraciones territoriales y que las colocan en
una posicién preeminente frente a los ciudadanos (que no pueden expropiar, ni establecer impuestos o sancionar) pero con contrapartidas como las
obligaciones de la administracion de servir con objetividad los intereses publicos que les estdn encomendados y actuar de acuerdo con los principios de
eficacia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho. No se trata de meros principios retdricos,
los tribunales controlardn la legalidad de los acuerdos y actos de las Entidades locales (articulo 6 de la LRBRL).

Hemos mencionado que la LRBRL se adentra en las competencias de las entidades locales. Sobre ellas ha influido la dltima reforma de calado de
esta ley a través de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local (LRSAL)

La Ley 27/2003 pretendia acotar las competencias municipales bajo la premisa recogida en su exposicion de motivos de «una administracion,
una competencia»,y redacté un articulo 25 que pretendia limitar las competencias municipales acotando los servicios y actividades a prestar y promover
por los municipios.

En concreto, la redaccién vigente del articulo 25.2 de la LRBRL dispone que

«El Municipio ejercerd en todo caso como competencias propias, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Autonomas,
en las siguientes materias:

a) Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccion y gestion del Patrimonio historico. Promocion y gestion de
la vivienda de proteccion piiblica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y rehabilitacion de la edificacion.

b) Medio ambiente urbano: en particular, parques 'y jardines puiblicos, gestion de los residuos solidos urbanos y proteccion contra la contami-
nacion actstica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas.
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¢) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales.

d) Infraestructura viaria y otros equipamientos de su titularidad.

e) Evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion social.

f) Policia local, proteccion civil, prevencion y extincion de incendios.

g) Trdfico, estacionamiento de vehiculos y movilidad. Transporte colectivo urbano.

h) Informacion y promocion de la actividad turistica de interés y admbito local.

i) Ferias, abastos, mercados, lonjas y comercio ambulante.

J) Proteccion de la salubridad puiblica.

k) Cementerios y actividades funerarias.

1) Promocion del deporte e instalaciones deportivas y de ocupacion del tiempo libre.

m) Promocion de la cultura y equipamientos culturales.

n) Participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria y cooperar con las Administraciones educativas correspondientes
en la obtencion de los solares necesarios para la construccion de nuevos centros docentes. La conservacion, mantenimiento y vigilancia de los edificios
de titularidad local destinados a centros publicos de educacion infantil, de educacion primaria o de educacion especial.

i) Promocion en su término municipal de la participacion de los ciudadanos en el uso eficiente y sostenible de las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones.

3. Las competencias municipales en las materias enunciadas en este articulo se determinardn por Ley debiendo evaluar la conveniencia de la
implantacion de servicios locales conforme a los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad financiera.

4. La Ley a que se refiere el apartado anterior deberd ir acompaiiada de una memoria economica que refleje el impacto sobre los recursos finan-
cieros de las Administraciones Piiblicas afectadas y el cumplimiento de los principios de estabilidad, sostenibilidad financiera y eficiencia del servicio
o la actividad. La Ley debe prever la dotacion de los recursos necesarios para asegurar la suficiencia financiera de las Entidades Locales sin que ello
pueda conllevar, en ningiin caso, un mayor gasto de las Administraciones Piiblicas.

Los proyectos de leyes estatales se acompaiiardn de un informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas en el que se acrediten
los criterios antes sefialados.

5. La Ley determinard la competencia municipal propia de que se trate, garantizando que no se produce una atribucion simultdnea de la misma
competencia a otra Administracion Piiblica».

Ademds, fue suprimido el articulo 28 de la LRBRL que permitia a los municipios realizar actividades complementarias de las propias de otras
administraciones publicas y, en particular, las relativas a la educacidn, la cultura, la promocién de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccién del
medio ambiente.

Y, para cerrar el circulo, el articulo 7.4 de la Ley afiadi6 la siguiente exigencia:

«Las Entidades Locales solo podrdn ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacion cuando no se ponga en
riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, de acuerdo con los requerimientos de la legislacion de estabilidad presupues-
taria y sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecucion simultdnea del mismo servicio piiblico con otra Administracion Piiblica. A
estos efectos, serdn necesarios y vinculantes los informes previos de la Administracion competente por razon de materia, en el que se sefiale la inexis-
tencia de duplicidades, y de la Administracion que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas competencias».

Esta reforma de la Ley de Bases de Régimen Local fue muy contestada por las entidades locales espafiolas y objeto de varios recursos de incons-
titucionalidad, incluido un recurso en defensa de la autonomia local que anulé determinados preceptos introducidos por la LRSAL. Los articulos 7.4 y
25.2 antes reproducidos fueron declarados constitucionales si bien sujetos a una determinada interpretacion.

El articulo 25 se declaré constitucional pero siempre debe interpretarse como un «minimo bdsico» de competencias municipales que puede
ampliarse por ley estatal o autondmica.

Tampoco ha sido anulado el apartado 4 del articulo 7, que exige los informes de no existencia de duplicidad y de sostenibilidad financiera de
otra administracion diferente de la local cuando pretende ejercer competencias distintas de las propias y de las atribuidas por delegacién. No obstante,
la interpretacion del articulo 25 como un minimo de atribuciones y no un méximo competencial, ha reducido el nimero de actividades y servicios cuya
prestacion por los Ayuntamientos requieren de esos informes.

Con el anterior ejemplo observamos que la Ley 7/85 no evita trazar las relaciones de las Corporaciones Locales con la Administracién Estatal y
Autonémica. Dichas relaciones, en coherencia con el nuevo modelo de autonomia local de la Constitucién Espaiiola, ya no son de jerarquia (recordemos
que en el modelo previo a la constitucién el Alcalde era también un delegado del gobierno central en el municipio) sino de competencia, aunque existan
preceptos que puedan generar confusion.

La Comunidad Auténoma de Aragén conserva, por ejemplo, controles especificos para determinados acuerdos locales relativos a venta del patri-
monio u operaciones de crédito. Se trata de una tutela administrativa requerida para la eficacia de esos acuerdos. Estos controles se consideraron por el
Tribunal Constitucional no contrarios a la autonomia local dada la relevancia de los asuntos y que, en cualquier caso, deben ejercerse por el érgano de
tutela analizando cada acto concreto, sin sustituir la capacidad de decision de la entidad local.

Por ultimo, recordemos que la LRBRL contempla una obligacién de las entidades locales de comunicar sus actos y acuerdos a la Administracion
del Estado y de la Comunidad Auténoma que también afecta a las relaciones inter administrativas. En este sentido, su articulo 65 establece:

«1.Cuando la Administracion del Estado o de las Comunidades Autonomas considere, en el dmbito de las respectivas competencias, que un acto
o acuerdo de alguna Entidad local infringe el ordenamiento juridico, podrd requerirla, invocando expresamente el presente articulo, para que anule
dicho acto en el plazo mdximo de un mes.

2. El requerimiento deberd ser motivado y expresar la normativa que se estime vulnerada. Se formulard en el plazo de quince dias hdbiles a
partir de la recepcion de la comunicacion del acuerdo.

3. La Administracion del Estado o, en su caso, la de la Comunidad Auténoma, podrd impugnar el acto o acuerdo ante la jurisdiccion contencio-
so-administrativa dentro del plazo seiialado para la interposicion del recurso de tal naturaleza sefialado en la Ley Reguladora de dicha Jurisdiccion,
contado desde el dia siguiente a aquel en que venza el requerimiento dirigido a la Entidad local, o al de la recepcion de la comunicacion de la misma
rechazando el requerimiento, si se produce dentro del plazo sefialado para ello.

4. La Administracion del Estado o, en su caso, la de la Comunidad Autonoma, podrd también impugnar directamente el acto o acuerdo ante la
Jurisdiccion contencioso-administrativa, sin necesidad de formular requerimiento, en el plazo seiialado en la Ley Reguladora de dicha Jurisdiccion».

En términos similares se pronuncian los articulos 145 y siguientes de la LALA, pero en este caso no se establecen controles administrativos, sino
que se estd otorgando legitimacion a las Comunidades Auténomas y al Estado para recurrir ante los tribunales de justicia determinados actos y acuerdos
locales que resulten contrarios a derecho. Podriamos afirmar que refuerzan la obligacién de toda entidad local de someter su actuacion a la Ley.
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2. LA ORGANIZACION DE LAS ENTIDADES LOCALES

La organizacién administrativa, el territorio y la poblacién, son los tres elementos claves de un municipio.

Al analizar la organizacién de las entidades locales nos referiremos a la del municipio, por tratarse de la entidad bdsica en nuestro ordenamiento
juridico. No obstante, la explicacion puede servir igualmente para el resto de entidades locales.

Cuando utilizamos la palabra organizacién nos referimos a un conjunto de érganos que tomardn decisiones en funcién del poder que tengan
atribuido (competencia en términos juridicos) pero esas decisiones no se imputardn a cada érgano. Alcalde y Pleno son érganos diferentes, pero sus
actos o acuerdos se imputan al Ayuntamiento.

Hemos mencionado una distincién esencial en cualquier organizacién administrativa, la existencia de 6rganos unipersonales (los que ocupa una
dnica persona fisica) y érganos colegiados (formados por varias personas fisicas), como el Pleno, que integra a todos los concejales de Corporacion.

La Ley 7/1985, establece una organizacion obligatoria que debe existir en todos los municipios espafioles y una organizacion complementaria en
referencia a la que Unicamente existird en determinadas entidades locales o cuando asi lo determine la propia Corporacion.

«Articulo 20.

1. La organizacion municipal responde a las siguientes reglas:

a) El Alcalde, los Tenientes de Alcalde y el Pleno existen en todos los Ayuntamientos.

b) La Junta de Gobierno Local existe en todos los municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes y en los de menos, cuando asi lo dis-
ponga su reglamento orgdnico o asi lo acuerde el Pleno de su Ayuntamiento.

¢) En los municipios de mds de 5.000 habitantes, y en los de menos en que asi lo disponga su reglamento orgdnico o lo acuerde el Pleno,
existirdn, si su legislacion autonémica no prevé en este dmbito otra forma organizativa, drganos que tengan por objeto el estudio, informe o consulta
de los asuntos que han de ser sometidos a la decision del Pleno, asi como el seguimiento de la gestion del Alcalde, la Junta de Gobierno Local y los
concejales que ostenten delegaciones, sin perjuicio de las competencias de control que corresponden al Pleno. Todos los grupos politicos integrantes
de la corporacion tendrdn derecho a participar en dichos drganos, mediante la presencia de concejales pertenecientes a los mismos en proporcion al
niimero de Concejales que tengan en el Pleno.

d) La Comision Especial de Sugerencias y Reclamaciones existe en los municipios seiialados en el titulo X, y en aquellos otros en que el Pleno
asi lo acuerde, por el voto favorable de la mayoria absoluta del niimero legal de sus miembros, o asi lo disponga su Reglamento orgdnico.

e) La Comision Especial de Cuentas existe en todos los municipios, de acuerdo con la estructura prevista en el articulo 116.

2. Las leyes de las comunidades autonomas sobre el régimen local podrdn establecer una organizacion municipal complementaria a la prevista
en el niimero anterior.

3. Los propios municipios, en los reglamentos orgdnicos, podrdn establecer y regular otros drganos complementarios, de conformidad con lo
previsto en este articulo y en las leyes de las comunidades autonomas a las que se refiere el niimero anterior».

De conformidad con el anterior articulo, Alcaldes, Tenientes de Alcalde y Pleno existen en todos los municipios espafioles. Asimismo, en todos
Ayuntamientos existird la Comisién Especial de Cuentas y Hacienda.

Las Juntas de Gobierno existirdn necesariamente en los municipios de poblacién superior a 5.000 habitantes y en municipios de menor poblacién
que lo hayan regulado en su reglamento orgdnico o acordado por el pleno de la Corporacion.

Las llamadas Comisiones informativas son 6rganos que la legislacion autonémica puede sustituir por otra forma organizativa. En Aragén se han
desarrollado con la LALA, que mantiene su existencia necesaria en los municipios de poblacién superior a 5.000 habitantes y en aquellos de menor
poblacion que lo hayan regulado en su reglamento orgdnico o mediante acuerdo de pleno.

La organizacién municipal complementaria puede configurarse a través de la legislacion autonémica y de cada reglamento organico municipal. En
la mayoria de los municipios aragoneses no existe dicho reglamento, por lo que resultard de aplicacion el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento
y Régimen Juridico de las Entidades Locales (ROF). Su articulo 39 establece que, una vez constituido el Pleno y elegido el Alcalde, este convocard
la sesion o sesiones extraordinarias del Pleno, dentro de los treinta dias siguientes al de la constitucion, a fin de resolver sobre las materias organizativas.
En esas sesiones se complementa el sistema organizativo decidiendo, por ejemplo, la creacién, nimero y composicion de las Comisiones informativas.

Estudiaremos a continuacion las caracteristicas principales de los 6rganos necesarios y de los mds relevantes de los érganos complementarios.
Tras esta exposicion del régimen general de las entidades locales se resumen las especialidades organizativas derivadas del régimen especial de los
Concejos Abiertos y el de Grandes Ciudades.

2.1 El Alcalde

Es el 6rgano ejecutivo por excelencia que preside la Corporacién, dirige el gobierno y la administracién municipales y representa al Ayuntamien-
to (articulo 21 apartado 1, letras a) y b) de la LRBRL). Se trata de un érgano unipersonal que existe en todos los municipios espaifioles.

El Alcalde es elegido, entre los concejales de cada municipio, siguiendo la legislacion electoral. El articulo 196 de la LOREG establece que el
titular del 6rgano de la Alcaldia serd elegido, en la misma sesion de constitucion de la Corporacién, siguiendo estas reglas:

—Pueden ser candidatos todos los Concejales que encabecen sus correspondientes listas.

—Serd proclamado Alcalde aquel que obtenga la mayoria absoluta de los votos de los Concejales.

—Si ninguno de los candidatos obtiene la mayoria absoluta serd proclamado Alcalde aquel Concejal que encabece la lista que haya obtenido el
mayor nimero de votos populares en el correspondiente municipio, resolviéndose por sorteo los empates que puedan producirse.

Este régimen tiene excepciones reconocidas en el propio articulo, como las de los municipios con poblacién entre 100 y 250 habitantes, en los
que podrdn ser candidatos todos los Concejales y serd elegido Alcalde aquel que obtenga la mayoria absoluta, o, en su defecto, el que hubiera obtenido
mas votos populares. Lo anterior deriva del sistema mayoritario o denominado comtinmente de «listas abiertas» de eleccion de concejales en estas cir-
cunscripciones. Este sistema permite que quien encabeza una lista electoral puede obtener menos votos que los siguientes candidatos del mismo partido.

Y, por supuesto, no se aplica esta eleccion del Alcalde en los municipios que, de acuerdo con la legislacién sobre régimen local, funcionan en ré-
gimen de concejo abierto. En estos municipios, de conformidad con el articulo 179.2 de la LOREG, los votantes de cada municipio eligen directamente
al Alcalde por sistema mayoritario. En este especial régimen, las atribuciones propias del pleno las asume una asamblea vecinal en la que se integran
todos los electores.

2.1.1 Sistema de votacion para la eleccion
El sistema de votacién para elegir al alcalde es un asunto conflictivo cuya falta de regulacion genera interpretaciones dispares en cada entidad
local. La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local publicada en el BOE del 3 de abril, dispone en su articulo 19.2 que:

«Los Concejales son elegidos mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, y el Alcalde es elegido por los Concejales, o por los
vecinos; todo ello en los términos que establezca la legislacion electoral general».
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La Ley Orgéanica de Régimen Electoral General publicada el 20 del junio del mismo afio de 1985, regula la eleccion del Alcalde pero no se
pronuncia sobre el sistema de votacion.

El Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (en adelante ROF) es aprobado en 1986, adaptado
ala LRBRL,y su articulo 102 apartado 3 dispone lo siguiente:

«La votacion secreta solo podrd utilizarse para eleccion o destitucion de personas».

Vemos como un asunto de tal trascendencia queda a disposicién de cada Corporacion Local, que puede regular el sistema de votacion en la
eleccion del Alcalde en su reglamento orgdnico (de hecho, es el sistema recogido en el reglamento orgdnico del Ayuntamiento de Madrid) o aplicar
supletoriamente este precepto del articulo 102 del ROF.

En defensa de utilizar el voto secreto se invoca, en nuestra opinion erréneamente, el articulo 70 de la LRBRL, que permite el debate y votacion
secretos de asuntos que puedan afectar a derechos fundamentales de los ciudadanos cuando se acuerde por mayoria absoluta. Otras interpretaciones
apelan al voto secreto del articulo 5 de la LOREG.

En nuestra opinidn, a falta de reglamento organico aplicable, se puede apelar al 102.3 del ROF sin requerir de mayoria cualificada, pero debemos
afiadir que la doctrina mayoritaria defiende la necesidad de una votacién piblica y con llamamiento nominal a cada concejal, doctrina afianzada por la
exigencia de este tipo de votacion en el articulo 22 de la LRBRL para la destitucion del alcalde a través de la mocion de censura o la cuestion de confianza.

Asi, SALANOVA ALCALDE, en la primera edicién de su Manual sobre Organizacion y Funcionamiento de los Municipios considera «congruente con
nuestro sistema democrdtico que la eleccion del Alcalde se efectiie mediante votacion publica y llamamiento nominal, en forma andloga y por idénti-
cas razones aplicables a la mocion de censura y la cuestion de confianza» y continia el autor argumentando que «dada la importancia politica de la
eleccion del alcalde no resulta defendible que puedan quedar ocultos a ojos del electorado y de los ciudadanos los apoyos con que cuenta el elegido».

2.1.2. El cese del Alcalde

El Alcalde puede dejar de serlo por diferentes causas, entre ellas la renuncia voluntaria al cargo (que no implica necesariamente la pérdida de
la condicion de concejal) y la pérdida de su condicién de concejal por fallecimiento, incapacidad o renuncia. Analizamos la mocién de censura y la
cuestion de confianza que son especificas del cargo y proceder del mismo pleno que en su dfa lo eligi6.

Mocion de censura

La mocién de censura al Alcalde es una facultad de los concejales vinculada al niicleo de su funcion representativa. Es el maximo ejemplo del
control que el Pleno ejerce sobre los érganos de gobierno y que, de prosperar, supone el cambio de titular en la Alcaldia.

La moci6n de censura, requiere el acuerdo de la mayoria absoluta legal de los miembros de la Corporacion, la existencia de un candidato a
Alcalde alternativo (que en este caso no es necesario que encabece una lista electoral) y otros requisitos de presentacion y tramitacion regulados en el
articulo 197 de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, en los siguientes términos:

«Mocion de censura del Alcalde.

1. El Alcalde puede ser destituido mediante mocion de censura, cuya presentacion, tramitacion y votacion se regird por las siguientes normas:

a) La mocion de censura deberd ser propuesta, al menos, por la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de la Corporacion y habrd
de incluir un candidato a la Alcaldia, pudiendo serlo cualquier Concejal cuya aceptacion expresa conste en el escrito de proposicion de la mocion.

En el caso de que alguno de los proponentes de la mocion de censura formara o haya formado parte del grupo politico municipal al que per-
tenece el Alcalde cuya censura se propone, la mayoria exigida en el pdrrafo anterior se verd incrementada en el mismo nimero de concejales que se
encuentren en tales circunstancias.

Este mismo supuesto serd de aplicacion cuando alguno de los concejales proponentes de la mocion haya dejado de pertenecer, por cualquier
causa, al grupo politico municipal al que se adscribio al inicio de su mandato.

b) El escrito en el que se proponga la mocion de censura deberd incluir las firmas debidamente autenticadas por Notario o por el Secretario
general de la Corporacion y deberd presentarse ante este por cualquiera de sus firmantes. El Secretario general comprobard que la mocion de censura
retine los requisitos exigidos en este articulo y extenderd en el mismo acto la correspondiente diligencia acreditativa.

¢) El documento asi diligenciado se presentard en el Registro General de la Corporacion por cualquiera de los firmantes de la mocion, quedan-
do el Pleno automdticamente convocado para las doce horas del décimo dia habil siguiente al de su registro. El Secretario de la Corporacion deberd
remitir notificacion indicativa de tal circunstancia a todos los miembros de la misma en el plazo mdximo de un dia, a contar desde la presentacion del
documento en el Registro, a los efectos de su asistencia a la sesion, especificando la fecha y hora de la misma.

d) El Pleno serd presidido por una Mesa de edad, integrada por los concejales de mayor y menor edad de los presentes, excluidos el Alcalde y
el candidato a la Alcaldia, actuando como Secretario el que lo sea de la Corporacion, quien acreditard tal circunstancia.

e) La Mesa se limitard a dar lectura a la mocion de censura, constatando para poder seguir con su tramitacion que en ese mismo momento se
mantienen los requisitos exigidos en los tres pdrrafos del apartado a), dando la palabra, en su caso, durante un breve tiempo, si estuvieren presentes,
al candidato a la Alcaldia, al Alcalde y a los Portavoces de los grupos municipales, y a someter a votacion la mocion de censura.

2. Ningiin concejal puede firmar durante su mandato mds de una mocion de censura. A dichos efectos no se tomardn en consideracion aquellas
mociones que no hubiesen sido tramitadas por no reunir los requisitos previstos en la letra b) del apartado 1 de este articulo.

3. La dimision sobrevenida del Alcalde no suspenderd la tramitacion y votacion de la mocion de censura.

4. En los municipios en los que se aplique el régimen de concejo abierto, la mocion de censura se regulard por las normas contenidas en los dos
niimeros anteriores, con las siguientes especialidades:

a) Las referencias hechas a los concejales a efectos de firma, presentacion y votacion de la mocion de censura, asi como a la constitucion de la
Mesa de edad, se entenderdn efectuadas a los electores incluidos en el censo electoral del municipio, vigente en la fecha de presentacion de la mocion
de censura.

b) Podrd ser candidato cualquier elector residente en el municipio con derecho de sufragio pasivo.

c) Las referencias hechas al Pleno se entenderdn efectuadas a la Asamblea vecinal.

d) La notificacion por el Secretario a los concejales del dia 'y hora de la sesion plenaria se sustituird por un anuncio a los vecinos de tal circuns-
tancia, efectuado de la forma localmente usada para las convocatorias de la Asamblea vecinal.

e) La Mesa de edad concederd la palabra solamente al candidato a la Alcaldia y al Alcalde.

5. El Alcalde, en el ejercicio de sus competencias, estd obligado a impedir cualquier acto que perturbe, obstaculice o impida el derecho de los
miembros de la Corporacion a asistir a la sesion plenaria en que se vote la mocion de censura 'y a ejercer su derecho al voto en la misma. En especial,
no son de aplicacion a la mocion de censura las causas de abstencion y recusacion previstas en la legislacion de procedimiento administrativo.



Blanca Gros Frauca

6. Los cambios de Alcalde como consecuencia de una mocion de censura en los municipios en los que se aplique el sistema de concejo abierto
no tendrdn incidencia en la composicion de las Diputaciones Provinciales».

De esta regulacion de la mocién de censura destacamos la vigencia de una convocatoria automadtica de la sesion, supletoria de la que realice el
alcalde, en respuesta del legislador a practicas fraudulentas, como no convocar la sesién, dimitir tras la presentacion de la mocion, u otras con los que
algunos alcaldes sujetos a mocion obstaculizaban el desarrollo de la sesion.

Para favorecer la estabilidad de los gobiernos locales se limita a una el nimero de mociones de censura que puede suscribir un mismo concejal
durante el mismo mandato. Dentro de este limite no computan las presentadas que no hubiesen sido tramitadas por no reunir los requisitos exigibles.

La mocién de censura implica un acto de eleccién de un nuevo cargo que sustituird al censurado, por lo que no son de aplicacion, al igual que en
la eleccién del Alcalde, las causas de abstencion y recusacion previstas en la legislacién de procedimiento administrativo.

Pero, sin duda, el mds controvertido de los requisitos de la mocién de censura de los reproducidos es el denominado por el Tribunal Constitu-
cional como quérum «de procedibilidad», recogido en el articulo 197.1 apartado a) y que incrementa la mayoria absoluta para proponer y tramitar una
mocién de censura cuando alguno de los concejales firmantes de la misma formara o haya formado parte del grupo politico municipal al que pertenece
el Alcalde, o haya dejado de pertenecer, por cualquier causa, al grupo politico municipal al que se adscribi6 al inicio de su mandato.

Asi, aunque la votacién de la mocidn exige el voto favorable de la mayoria absoluta legal del niimero de miembros del Pleno, para proceder a su
tramitacién no «suman» las firmas de los llamados concejales trasfugas.

Este incremento fue introducido por la Ley Orgénica 2/2011, de 28 de enero, de modificacion de la LOREG y pretendia favorecer la estabilidad
de los gobierno locales y dificultar al mdximo que prosperaran mociones de censura contaminadas con firmas de quienes pudieran haber incurrido en
conductas propias del transfuguismo.

Pero el quérum reforzado entre los firmantes de una mocién de censura se ha considerado por el Tribunal Constitucional una vulneracién del
derecho fundamental a la participacion politica del articulo 23.2 de la CE para aquellos concejales que hayan abandonado su grupo politico inicial, pues,
tal como fundamenta el Tribunal, el cese de la relacién de un concejal con su partido no necesariamente responde a una defraudacién de la voluntad
popular o a una bisqueda la desestabilizacion de la dindmica municipal.

Asi se pronuncia la Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 151/2017, que declara la inconstitucionalidad y nulidad del pérrafo tercero
del articulo 197.1 a) de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, de régimen electoral general, si bien pospone los efectos de dicha nulidad hasta la
convocatoria de un nuevo proceso de elecciones locales.

Cuestion de confianza.

En el articulo 197 bis de la LOREG introdujo la posibilidad de que el Alcalde pueda plantear al Pleno una cuestién de confianza vinculada a la
aprobacion o modificacién de asuntos relevantes para la vida local.

Recoge este precepto una tendencia de las tltimos afios que CoLAs xxxx ha denominado una aproximacion de los gobierno locales al «régimen
parlamentario» e implica incremento de las semejanzas con los gobiernos autonémicos y estatales. Un ejemplo de este nuevo régimen son las com-
petencias que, residenciadas en el Pleno, van recayendo en la Alcaldia en las sucesivas modificaciones de la Ley de Bases de Régimen Local. Otros
ejemplos muy gréficos los encontramos en la denominacién que tiene la Junta de Gobierno en las grandes ciudades. La de Zaragoza utiliza el nombre de
«Gobierno de Zaragoza» y los concejales delegados de esta gran ciudad son «Consejeros delegados», mientras que sus tenientes de Alcalde son llamados
vicealcaldes. ;Provoca esto confusién? Creemos que si, pero en la intencién del legislador estd el que las grandes ciudades se pareciesen cada dia mds
a las comunidades auténomas, si bien serd imposible saltar una barrera esencial de las entidades locales, al no poder legislar.

La cuestion de confianza se planteard al Pleno vinculada a la aprobacion o modificacién de alguno de los siguientes asuntos:

a) Los presupuestos anuales.

b) El Reglamento Orgénico.

¢) Las ordenanzas fiscales.

d) La aprobacion que ponga fin a la tramitacion de los instrumentos de planeamiento general de dmbito municipal.

Se podrd presentar mocién de confianza por el Alcalde ante el Pleno que lo eligi6é cuando un acuerdo previo sobre las materias citadas no hubiera
obtenido la mayorfa necesaria para su aprobacion.

En caso de que el acuerdo al que se vincula la confianza no obtuviera el niimero necesario de votos, el Alcalde cesard automaticamente, quedando
en funciones hasta la toma de posesion de quien hubiere de sucederle en el cargo.

A diferencia de la mocion de censura, el triunfo de una mocién de confianza no supone un nuevo Alcalde, sino el cese del que ha perdido la
confianza. En otra sesion, convocada automdticamente para el décimo dia hébil siguiente, se procederd a la eleccién de un nuevo Alcalde.

Destacaremos la excepcion a esta regla cuando el asunto que no obtenga esa mayorfa sea la aprobaciéon o modificacién de los presupuestos
anuales, pues se entenderd otorgada la confianza y aprobado el presupuesto si, en el plazo de un mes desde que se rechazé la cuestion de confianza, no
se presenta una mocién de censura con candidato alternativo a persona titular de la Alcaldia, o si esta no prosperase.

El nimero de mociones de confianza que un Alcalde puede presentar al Pleno estd limitado a una por aflo, contado desde el inicio de su mandato,
y no podrds ser més de dos durante la duracién total del mismo. Tampoco podrd plantearse la cuestion de confianza en el tltimo aino de mandato de
cada Corporacion.

2.1.3. Competencias del Alcalde

Para afirmar que el Alcalde es el 6rgano ejecutivo por excelencia en los municipios espafioles, basta recordar las atribuciones que ostenta y recoge
el articulo 21 de la Ley 7/85.

«1.El Alcalde es el Presidente de la Corporacion y ostenta las siguientes atribuciones:

a) Dirigir el gobierno y la administracion municipal.

b) Representar al Ayuntamiento.

¢) Convocar y presidir las sesiones del Pleno, salvo los supuestos previstos en esta ley y en la legislacion electoral general, de la Junta de Go-
bierno Local, y de cualesquiera otros drganos municipales cuando asi se establezca en disposicion legal o reglamentaria, y decidir los empates con
voto de calidad.

d) Dirigir, inspeccionar e impulsar los servicios y obras municipales.

¢) Dictar bandos.

f) El desarrollo de la gestion economica de acuerdo con el Presupuesto aprobado, disponer gastos dentro de los limites de su competencia,
concertar operaciones de crédito, con exclusion de las contempladas en el articulo 158.5 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Ha-
ciendas Locales, siempre que aquellas estén previstas en el Presupuesto y su importe acumulado dentro de cada ejercicio economico no supere el 10%
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de sus recursos ordinarios, salvo las de tesoreria que le corresponderdn cuando el importe acumulado de las operaciones vivas en cada momento no
supere el 15% de los ingresos corrientes liquidados en el ejercicio anterior, ordenar pagos y rendir cuentas ; todo ello de conformidad con lo dispuesto
en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

g) Aprobar la oferta de empleo publico de acuerdo con el Presupuesto y la plantilla aprobados por el Pleno, aprobar las bases de las pruebas
para la seleccion del personal y para los concursos de provision de puestos de trabajo y distribuir las retribuciones complementarias que no sean fijas
y periddicas.

h) Desempeiiar la jefatura superior de todo el personal, y acordar su nombramiento y sanciones, incluida la separacion del servicio de los
Juncionarios de la Corporacion y el despido del personal laboral, dando cuenta al Pleno, en estos dos iiltimos casos, en la primera sesion que celebre.
Esta atribucion se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos 99.1 y 3 de esta ley.

i) Ejercer la jefatura de la Policia Municipal.

J) Las aprobaciones de los instrumentos de planeamiento de desarrollo del planeamiento general no expresamente atribuidas al Pleno, asi como
la de los instrumentos de gestion urbanistica y de los proyectos de urbanizacion.

k) El ejercicio de las acciones judiciales y administrativas y la defensa del Ayuntamiento en las materias de su competencia, incluso cuando
las hubiere delegado en otro drgano, y, en caso de urgencia, en materias de la competencia del Pleno, en este supuesto dando cuenta al mismo en la
primera sesion que celebre para su ratificacion.

[) La iniciativa para proponer al Pleno la declaracion de lesividad en materias de la competencia de la Alcaldia.

m) Adoptar personalmente, y bajo su responsabilidad, en caso de catdstrofe o de infortunios puiblicos o grave riesgo de los mismos, las medidas
necesarias y adecuadas dando cuenta inmediata al Pleno.

n) Sancionar las faltas de desobediencia a su autoridad o por infraccion de las ordenanzas municipales, salvo en los casos en que tal facultad
esté atribuida a otros organos.

0) La aprobacion de los proyectos de obras y de servicios cuando sea competente para su contratacion o concesion y estén previstos en el
presupuesto.

q) El otorgamiento de las licencias, salvo que las leyes sectoriales lo atribuyan expresamente al Pleno o a la Junta de Gobierno Local.

r) Ordenar la publicacion, ejecucion y hacer cumplir los acuerdos del Ayuntamiento.

s) Las demds que expresamente le atribuyan las leyes y aquellas que la legislacion del Estado o de las comunidades autonomas asignen al mu-
nicipio y no atribuyan a otros érganos municipales.

2. Corresponde asimismo al Alcalde el nombramiento de los Tenientes de Alcalde.

3. El Alcalde puede delegar el ejercicio de sus atribuciones, salvo las de convocar y presidir las sesiones del Pleno y de la Junta de Gobierno
Local, decidir los empates con el voto de calidad, la concertacion de operaciones de crédito, la jefatura superior de todo el personal, la separacion del
servicio de los funcionarios y el despido del personal laboral, y las enunciadas en los pdrrafos a), e), j), k), 1) y m) del apartado 1 de este articulo. No
obstante, podrd delegar en la Junta de Gobierno Local el ejercicio de las atribuciones contempladas en el pdrrafo j)».

Pero esta relacion no agota las competencias de Alcaldia. Asi, las referidas a contratacion y patrimonio han desaparecido de este precepto y se
regulan actualmente en la legislacion de contratos (en una disposicion adicional). Tampoco se incluyen en este articulo 21 las atribuciones para concertar
determinadas operaciones de crédito a corto y largo plazo, que se regulan en la Legislacion de Haciendas Locales.

Ya hemos mencionado la aproximacion al régimen parlamentario de los gobiernos locales y el incremento de las competencias de la alcaldia
frente al Pleno. Esta tendencia también favorece la gobernabilidad del municipio. Un ejemplo de lo anterior es que en la redaccion de 1985 de la Ley
de Bases de Régimen Local se atribuia al pleno toda enajenacién de patrimonio u operacién de crédito, cuando actualmente las de menor trascendencia
se atribuyen al Alcalde.

La delegacion de las competencias del Alcalde se regula en el dltimo apartado del articulo 21 y la mayoria de sus atribuciones son delegables en
otros 6rganos municipales. No obstante, existe un reducto de competencias indelegables, entre ellas, convocar y presidir las sesiones del Pleno y de la
Junta de Gobierno, dirimir los empates con el voto de calidad y ostentar la jefatura superior de todo el personal.

2.2. El Teniente de Alcalde

En todo Ayuntamiento existirdn Tenientes de Alcalde que sustituyen al Alcalde, en la totalidad de sus funciones, por orden de nombramiento, en
caso de vacante, ausencia o enfermedad.

Esta definicion la contienen el articulo 23 de la LRBRL y, en términos similares, el 32 y 33 de la LALA

Los Tenientes de Alcalde son designados y cesados libremente por el Alcalde entre los miembros de la Junta de Gobierno y, donde esta no exista,
entre los concejales. Su nimero no puede exceder del tercio del nimero legal de los miembros de la Corporacion.

Este 6rgano necesario existe en todos los municipios espailoles, en respuesta a situaciones en las que la alcaldia estd vacante o existe algin
impedimento para ejercer sus funciones.

Ademis, el Alcalde puede delegarles el ejercicio de determinadas atribuciones, cuando no exista la Junta de Gobierno. Lo anterior debe diferen-
ciarse de posibles delegaciones especiales que, para cometidos especificos, puede realizar la alcaldia en favor de cualesquiera concejales, aunque no
pertenecieran a la junta de gobierno (serdn los llamados concejales delegados).

Pero es importante distinguir una mera delegacion de competencias de las que son atribuciones esenciales del Teniente de Alcalde. La delegacion
de atribuciones en las administraciones ptblicas se regula en los articulos 8 y 9 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico de Sector
Publico, e implica que el titular de un 6rgano administrativo permite voluntariamente ejercer su poder de decision y actuacion a otro 6rgano distinto. La
voluntad del delegante es un elemento esencial. Cuando el Alcalde delega, manifiesta esta voluntad de forma expresa y con publicidad. Por el contrario,
el Teniente de Alcalde ejerce automdticamente las competencias del Alcalde (incluidas aquellas que no pueden delegarse) como mecanismo legal de
respuesta ante impedimentos del Alcalde para ejercer sus funciones.

El ROF contiene la regulacién mds detallada de las tenencias de Alcaldia este 6rgano en sus articulos 46 y 47 y 48, de los cuales destacamos lo
siguiente:

En el articulo 46 se indica que su nombramiento y cese requiere de resolucion del Alcalde, de la que se dard cuenta al Pleno en la primera sesion
que celebre, notificindose, ademads, personalmente a los designados. Tales actos se publicaran en el Boletin Oficial de la Provincia, sin perjuicio de su
efectividad desde el dia siguiente de la firma de la resolucién por el Alcalde, si en ella no se dispusiera otra cosa.

El apartado 2 del articulo 47 especifica que:

«En los casos de ausencia, enfermedad o impedimento, las funciones del Alcalde no podrdn ser asumidas por el Teniente de Alcalde a quien
corresponda sin expresa delegacion,. ..
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No obstante lo dispuesto en el pdrrafo anterior, cuando el Alcalde se ausente del término municipal por mds de veinticuatro horas, sin haber
conferido la delegacion, o cuando por causa imprevista le hubiere resultado imposible otorgarla, le sustituird, en la totalidad de sus funciones, el Te-
niente de Alcalde a quien corresponda, dando cuenta al resto de la Corporacion.

Igualmente, cuando durante la celebracion de una sesion hubiere de abstenerse de intervenir, en relacion con algiin punto concreto de la misma,
el Presidente, conforme a lo prevenido en el articulo 76 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, le sustituird automdticamente en la presidencia de la misma
el Teniente de Alcalde a quien correspondax».

El articulo 48, y para los supuestos de sustitucion del titular de la alcaldia por razones de ausencia o enfermedad, limita la actuacion del Teniente
de Alcalde pues no podra revocar las delegaciones que hubieran sido otorgadas con anterioridad.

El cargo de Teniente de Alcalde puede perderse por el cese, por renuncia expresa manifestada por escrito y por pérdida de la condicién de miem-
bro de la Junta de Gobierno Local.

2.3.La Junta de Gobierno Local

La Junta de Gobierno Local, anteriormente denominada Comisién de Gobierno, existe en todos los municipios con poblacién superior a 5.000
habitantes. También en los de menos, cuando asi lo disponga su reglamento orgdnico o lo acuerde el Pleno (articulo 20.1 b) de la LRBRL y 31 de la
LALA).

Estd integrada por el Alcalde, que la preside, y por concejales que son nombrados libremente por el Alcalde en un niimero no superior al tercio
del nimero legal de miembros de la Corporacion. Los tenientes de Alcalde formardn parte necesariamente de la junta de gobierno local.

Del nombramiento y cese de sus miembros, el Alcalde dard cuenta al Pleno. Tales actos se publicardn en el boletin oficial de la provincia.

La Junta es un 6rgano colegiado al que, segtin el articulo 23 de la LRBRL, le corresponden estas funciones:

a) La asistencia al Alcalde en el ejercicio de sus atribuciones.

b) Las atribuciones que el Alcalde u otro érgano municipal le delegue o le atribuyan las leyes.

La asistencia al Alcalde es su funcion esencial e indelegable, lo que permite comprender que, atin tratdndose de un 6rgano colegiado, en su
composicion no debe respetarse la proporcionalidad politica existente en el Pleno. En ocasiones se ha definido a la Junta de Gobierno como una conti-
nuacion del Alcalde.

Cuando asiste al Alcalde, sus reuniones no son publicas ni se aplicardn las normas de funcionamiento propias de los érganos colegiados. Se
aplicardn dichas normas cuando la Junta ejerza competencias delegadas del Alcalde o Pleno. Ademads, cuando adopte acuerdos por delegacién del Pleno,
esta parte de la sesion serd publica.

2.4. El Pleno

El Pleno es un érgano colegiado que existird en todos los Ayuntamientos. Estd integrado por todos los concejales que han resultado elegidos y
lo preside el Alcalde.

El nimero de concejales de cada Pleno o nimero legal de miembros de cada Corporacion, se determina en el articulo 179 de la LOREG en fun-
cién de la poblacién del municipio, siguiendo la siguiente escala:

Hasta 100 residentes 3
De 101 a 250 5
De 251 a 1.000 7
De 1.001 a 2.000 9
De 2.001 a 5.000 11
De 5.001 a 10.000 13
De 10.001 a 20.000 17
De 20.001 a 50.000 21
De 50.001 a 100.000 25

De superarse las anteriores cifras de poblacion se afiadird un concejal mds por cada 100.000 residentes o fraccion, aiadiéndose uno mas cuando
el resultado sea un niimero par (asi se consigue que el pleno tenga un nimero legal de miembros impar).

La escala anterior no se aplica a los municipios que funcionan en régimen de concejo abierto, dado que en ellos los electores eligen directamente
al Alcalde.

Si del Alcalde afirmamos que es el organo que gobierna el Ayuntamiento y dirige la administracion podemos afirmar que en el Pleno se residen-
cia especialmente la participacion de los ciudadanos en los asuntos puiblicos que consagra el articulo 23.1 de la Constitucion.

2.4.1 Competencias del Pleno

Podemos afirmar que en sus sesiones se toman las decisiones administrativas mds relevantes de la Corporacion, se controla al Alcalde y al
equipo de gobierno y monopoliza la produccién normativa. A esta conclusion se llega con la lectura de sus atribuciones contenida en el articulo 22 de
la LRBRL, que dice:

«Articulo 22.

1. El Pleno, integrado por todos los Concejales, es presidido por el Alcalde.

2. Corresponden, en todo caso, al Pleno municipal en los Ayuntamientos, y a la Asamblea vecinal en el régimen de Concejo Abierto, las siguien-
tes atribuciones:

a) El control y la fiscalizacion de los organos de gobierno.

b) Los acuerdos relativos a la participacion en organizaciones supramunicipales; alteracion del término municipal; creacion o supresion de mu-
nicipios y de las entidades a que se refiere el articulo 45; creacion de organos desconcentrados; alteracion de la capitalidad del municipio y el cambio
de nombre de este o de aquellas entidades y la adopcion o modificacion de su bandera, enseiia o escudo.
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¢) La aprobacion inicial del planeamiento general y la aprobacion que ponga fin a la tramitacion municipal de los planes y demds instrumentos
de ordenacion previstos en la legislacion urbanistica, asi como los convenios que tengan por objeto la alteracion de cualesquiera de dichos instrumentos.

d) La aprobacion del reglamento orgdnico y de las ordenanzas.

e) La determinacion de los recursos propios de cardcter tributario; la aprobacion y modificacion de los presupuestos, y la disposicion de gastos
en materia de su competencia y la aprobacion de las cuentas; todo ello de acuerdo con lo dispuesto en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

f) La aprobacion de las formas de gestion de los servicios y de los expedientes de municipalizacion.

g) La aceptacion de la delegacion de competencias hecha por otras Administraciones piiblicas.

h) El planteamiento de conflictos de competencias a otras entidades locales y demds Administraciones publicas.

i) La aprobacion de la plantilla de personal y de la relacion de puestos de trabajo, la fijacion de la cuantia de las retribuciones complementarias
fijas y periddicas de los funcionarios y el niimero y régimen del personal eventual.

J) El ejercicio de acciones judiciales y administrativas y la defensa de la corporacion en materias de competencia plenaria.

k) La declaracion de lesividad de los actos del Ayuntamiento.

1) La alteracion de la calificacion juridica de los bienes de dominio piiblico.

m) La concertacion de las operaciones de crédito cuya cuantia acumulada, dentro de cada ejercicio economico, exceda del 10% de los recursos
ordinarios del Presupuesto -salvo las de tesoreria, que le corresponderdn cuando el importe acumulado de las operaciones vivas en cada momento
supere el 15% de los ingresos corrientes liquidados en el ejercicio anterior- todo ello de conformidad con lo dispuesto en la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales.

i) La aprobacion de los proyectos de obras y servicios cuando sea competente para su contratacion o concesion, y cuando aiin no estén previstos
en los presupuestos.

p) Aquellas otras que deban corresponder al Pleno por exigir su aprobacion una mayoria especial.

q) Las demds que expresamente le confieran las leyes.

3. Corresponde, igualmente, al Pleno la votacion sobre la mocion de censura al Alcalde y sobre la cuestion de confianza planteada por el mismo,
que serdn publicas y se realizardn mediante llamamiento nominal en todo caso, y se rigen por lo dispuesto en la legislacion electoral general.

4. El Pleno puede delegar el ejercicio de sus atribuciones en el Alcalde y en la Junta de Gobierno Local, salvo las enunciadas en el apartado 2,
pdrrafos a), b), c),d), e), f), g), h),i),1)yp),yen el apartado 3 de este articulo».

El precepto no agota las atribuciones del Pleno. Como ejemplo puede citarse que la legislacion contractual le atribuye las contrataciones de
mayor valor y duracién. También las relacionadas con la adquisicion y venta de patrimonio municipal se regula en la legislacion contractual. Sin olvi-
dar los planes econémico-financieros, cuya aprobacién se atribuye al Pleno en la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera.

Del conjunto de sus atribuciones podriamos distinguir tres grupos:

— Vinculadas al control politico del gobierno municipal.

— Asuntos de mayor trascendencia para el municipio, como el presupuesto.

— Aprobacién de normativa municipal.

Al igual que el Alcalde, existe la prohibicion de que el Pleno delegue determinadas competencias, como la aprobacién de los presupuestos, or-
denanzas, el reglamento orgédnico, planeamiento urbanistico general, asi como el control y fiscalizacion de la actividad desarrollada por el Alcalde y la
Junta de Gobierno (articulos. 22.4,33.4 y 123.3 LBRL). El resto de atribuciones son delegables en el Alcalde o la Junta de Gobierno Local.

Ademas, determinados asuntos de especial trascendencia atribuidos al pleno requieren para su adopcién de acuerdo adoptado por mayoria abso-
luta del nimero legal de miembros. Estdn incluidos en el apartado 2 del articulo 47 de la Ley 7/85, a saber:

«Se requiere el voto favorable de la mayoria absoluta del niimero legal de miembros de las corporaciones para la adopcion de acuerdos en las
siguientes materias:

a) Creacion y supresion de municipios y alteracion de términos municipales.

b) Creacion, modificacion y supresion de las entidades a que se refiere el articulo 45 de esta ley.

c) Aprobacion de la delimitacion del término municipal.

d) Alteracion del nombre y de la capitalidad del municipio.

e) Adopcion o modificacion de su bandera, enseiia o escudo.

f) Aprobacion y modificacion del reglamento orgdnico propio de la corporacion.

g) Creacion, modificacion o disolucion de mancomunidades u otras organizaciones asociativas, asi como la adhesion a las mismas y la apro-
bacion y modificacion de sus estatutos.

h) Transferencia de funciones o actividades a otras Administraciones puiblicas, asi como la aceptacion de las delegaciones o encomiendas de
gestion realizadas por otras administraciones, salvo que por ley se impongan obligatoriamente.

i) Cesion por cualquier titulo del aprovechamiento de los bienes comunales.

j) Concesion de bienes o servicios por mds de cinco aiios, siempre que su cuantia exceda del 20% de los recursos ordinarios del presupuesto.

k) Municipalizacion o provincializacion de actividades en régimen de monopolio y aprobacion de la forma concreta de gestion del servicio
correspondiente.

1) Aprobaciones de operaciones financieras o de crédito y concesiones de quitas o esperas, cuando su importe supere el 10% de los recursos
ordinarios de su presupuesto, asi como las operaciones de crédito previstas en el articulo 158.5 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de
las Haciendas Locales.

ll) Los acuerdos que corresponda adoptar a la corporacion en la tramitacion de los instrumentos de planeamiento general previstos en la le-
gislacion urbanistica.

m) Enajenacion de bienes, cuando su cuantia exceda del 20% de los recursos ordinarios de su presupuesto.

n) Alteracion de la calificacion juridica de los bienes demaniales o comunales.

1) Cesion gratuita de bienes a otras Administraciones o instituciones publicas.

0) Las restantes determinadas por la ley».

Las sucesivas modificaciones de la LRBRL desde el afio 1985 han reducido las competencias propias del Pleno en favor de la Alcaldia. Esta
tendencia, que ya hemos indicado, favorece la gobernabilidad de la entidad local, pero no ha vaciado de contenido ejecutivo al Pleno. Incluso en el
régimen especial de las grandes ciudades, en las que el Pleno pierde atribuciones en favor de la Junta de Gobierno, sigue monopolizando la aprobacién
de normas y las funciones de mayor trascendencia para la comunidad vecinal, como la aprobacién de los presupuestos.
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Un intento reciente de restar al Pleno decisiones de calado se produjo a través de Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sosteni-
bilidad de la Administracién Local, ya mencionada y que introdujo en la legislacién bdsica la disposicién adicional decimosexta en la que priorizaba la
gobernabilidad de los municipios hasta el extremo de permitir, en determinados supuestos excepcionales, la aprobacion del presupuesto municipal por
la Junta de Gobierno Local. El precepto ya no estd en vigor porque el Tribunal Constitucional declaré su inconstitucionalidad y lo anul6, pero conviene
recordar la causa, pues vulneraba el principio democrético de la Constitucion Espafiola que garantiza que la colectividad politica de un municipio so-
meterd a un procedimiento democratico las decisiones de mayor trascendencia. Podria afirmarse que, dentro de la organizacién de un Ayuntamiento, es
el Pleno el 6rgano de mayor vinculacion con esa colectividad local a la que representan sus concejales.

2.5. Las Comisiones Informativas

Este 6rgano colegiado tiene por objeto el estudio, informe o consulta de los asuntos que han de ser sometidos a la decision del Pleno, asi como
el seguimiento de la gestion del Alcalde, la Junta de Gobierno Local y los concejales que ostenten delegaciones, sin perjuicio de las competencias de
control que corresponden al Pleno (articulos 20.1 ¢ de la LRBRL y 35.1 LALA).

El Tribunal Constitucional ha definido a estas comisiones como una divisién interna del Pleno cuya funcion es preparar el trabajo de este 6rgano,
que es el que adoptard las decisiones.

Existirdn en los municipios de més de 5.000 habitantes y en los que cuentes con menor poblacion cuando asi lo disponga su reglamento orgdnico
o lo acuerde el Pleno. También el pleno decidird el nimero y atribuciones de cada comisién. No son, como vemos, un érgano necesario sino comple-
mentario.

Todos los grupos politicos del Pleno tienen derecho a participar en las comisiones mediante la presencia de concejales en proporcion a la repre-
sentacion politica que tengan en el Pleno (articulo 20.1 c. LRBRL). Esto no sucede en la Junta de Gobierno porque su funcién esencial es la de asistir
al alcalde y queda vinculada al equipo de gobierno. Las comisiones informativas permiten un estudio y andlisis en profundidad de los asuntos que serdn
resueltos por el Pleno, por lo que la presencia en las mismas de todas las opciones politicas de la Corporacién garantiza que habran dispuesto del tiempo
suficiente para estudiar en detalle cada asunto.

En ocasiones, la aritmética dificulta mantener esa proporcion entre el Pleno y las comisiones informativas y surgen conflictos. Sucede cuando,
por ejemplo, los grupos politicos son de un solo concejal o existen concejales no adscritos. En estos casos, para mantener la misma representacion po-
litica que en el Pleno la unica solucién exacta seria reproducir su nimero de miembros, lo que impediria la asistencia a algunas comisiones y perderian
eficacia, pues con ellas se pretende especializar por materias al Pleno. Otras soluciones en estos supuestos pasan por la sobre-representacién de los
grupos minoritarios o por mantener el equilibrio entre gobierno y oposicién.

La LALA, da respuesta a estos conflictos al permitir en su articulo 35.2 el voto ponderado de los miembros de cada comision en los siguientes
términos:

«Cuando por la composicion de la Corporacion no sea posible conseguir dicha proporcionalidad, podrd optarse bien por repartir los puestos
de modo que la formacion de mayorias sea la misma que en el Pleno, bien por integrar las Comisiones con un niimero de miembros igual para cada
grupo, aplicdandose el sistema de voto ponderado para la adopcion de sus dictdmenes»

Con el voto ponderado cada miembro de una comisién emite un voto, pero su valor se incrementard hasta alcanzar el nimero de concejales de
su grupo en el Pleno.

Otra polémica se ha creado con el intento de restriccion de derechos en estos 6rganos a los concejales no adscritos, los cuales no se han integra-
do en el grupo del partido o coalicién electoral por la que fueron elegidos o bien lo han abandonado a lo largo de su mandato. Surge la duda: ;Puede
restringirse su participacion en las comisiones?

El Reglamento Orgénico de un Ayuntamiento madrilefio les otorgaba voz pero no voto. Llevado el asunto ante el Tribunal Constitucional, este
sentencié que no pueden restringirse facultades de los concejales que pertenecen al niicleo de la funcion representativa; entre ellas, participar en la acti-
vidad de control de gobierno, en las deliberaciones del Pleno, votar en los asuntos sometidos a decisién en dicho érgano, asi como el derecho a obtener
informacién necesaria para el ejercicio de dichas funciones.

Consider6 el Tribunal que la pérdida de derechos econémicos o de subvenciones por no pertenecer a un grupo no vulnera el derecho a ejercer su
ius in officium, pero la pérdida del derecho a voto en una comisién informativa lesiona este derecho pues «vacia de contenido el ejercicio del derecho
que se les atribuye, y entorpece y dificulta la posterior defensa de sus posiciones politicas mediante la participacion en las deliberacion y la votacion
en los asuntos del Pleno, incidiendo, por ello, en el niicleo de las funciones de representacion propias de cargo de concejal».

Las comisiones informativas, ademds de generales -como las que hemos explicado-, pueden ser especiales. En este dltimo caso, se constituyen
de forma temporal para tratar de temas especificos, y quedardn disueltas una vez emitan el informe o propuesta encomendados.

2.6. La Comision Especial de Cuentas

En virtud de lo establecido en el articulo 20.1 e) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local, la Comisién Especial de Cuentas
es un érgano necesario de obligada existencia, cuya mision es el examen, estudio e informe de todas las cuentas, presupuestarias y extrapresupuestarias,
que deba aprobar el Pleno.

Las cuentas anuales deben someterse a informe de la Comision Especial de Cuentas antes del 1 de junio. Esta Comision presidida por el Alcalde
ha de estar integrada por miembros de los distintos grupos politicos de la Corporacién en proporcién a su representacion en el pleno.

El ROF permite, en caso de que se hayan creado comisiones informativas, la de cuentas funcione ademds como comisién informativa en materia
de cuentas y hacienda, pero es una decision del Pleno. De no acordarse lo anterior, la comision tendra encomendada exclusivamente la especial atribu-
cion de informar la cuenta general de cada ejercicio.

2.7.- Concejales Delegados
Son drganos complementarios cuya creacién se ampara en el articulo 23 apartado 4 de la LRBRL, que permite al Alcalde delegar especialmente
algunas de sus atribuciones en un concejal que no tiene obligacion de pertenecer a la Junta de Gobierno o ser Teniente de Alcalde.

2.8. Organos territoriales de gestion desconcentrada

Para facilitar la participacion ciudadana en la gestion de los asuntos locales y mejorarla, los municipios podrdn establecer, con la organizacion,
funciones y competencias que cada Ayuntamiento les confiera, una serie de 6rganos de gestion desconcentrada (articulo 24.1 LRBRL).
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1. Régimen Local: Organizacién y funcionamiento

La Ley Aragonesa de Administracion Local ha regulado los anteriores 6rganos entre los que destacamos:

— Alcalde de Barrio. Regulado en el articulo 37 de la LALA. Se trata de un representante personal que nombra el Alcalde en los barrios separados
del casco urbano que no estén constituidos en entidad local menor. El nombramiento debe recaer en un residente en dicho barrio.

—Juntas de Distrito o de Barrio (articulo 38 de la LALA) Pueden crearse en municipios de mds de 5.000 habitantes, como 6rganos territoriales
de gestion desconcentrada con el fin de facilitar la participacion ciudadana en la gestion municipal.

—Consejos sectoriales (articulo 39 de la LALA) Son 6rganos colegiados de participacion sectorial en relacién con los dmbitos de actuacion
puiblica municipal, con la finalidad de facilitar y fomentar la participacion de las asociaciones y colectivos interesados.

3.LOS REGIMENES ESPECIALES

El régimen local que hemos expuesto hasta la fecha es el mayoritariamente aplicado en los municipios espafioles, pero existen dos regimenes
especiales que merecen una breve explicacién: Los Concejos Abiertos y el régimen de organizacion de los municipios de gran poblacion.

3.1. Los Concejos Abiertos

El Concejo Abierto es uno de los escasos ejemplos que subsisten en el régimen local de la llamada democracia directa.

En la democracia representativa los votantes de un municipio, mediante sufragio universal, libre directo y secreto, eligen a sus concejales en el
Ayuntamiento (posteriormente dichos concejales elegiran al Alcalde). En un concejo abierto los electores, por sufragio universal, libre directo y secreto,
eligen a su Alcalde, mientras que las atribuciones del Pleno de los Ayuntamientos le corresponden a una asamblea vecinal formada por esos electores.

Se trata de un sistema de organizacién municipal que se aplica en municipios que no alcanzan un nimero significativo de habitantes, en los que
funciona un sistema asambleario.

Se trata de una institucion tradicional en Espafia que llegé a considerarse en el Estatuto Municipal de 1924, como la forma mds plena de democra-
cia pura. Su actual regulacion, derivada del articulo 140 de la Constitucién de 1978, incluye un mandato al legislador para que regule el Concejo Abierto.

En cumplimiento del mandato constitucional, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, concreté que se aplicaria
este régimen especial a los municipios con menos de 100 habitantes, a aquellos otros en que resultase aconsejable para la mejor gestion de los intereses
municipales y a los que lo tuvieran por tradicion.

Como se trata de una materia en la que nuestra Comunidad Auténoma ostenta competencias, la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Lo-
cal de Aragon, desarroll6 el régimen especial de Concejo abierto, con la posibilidad de representacion en la asamblea vecinal y la existencia de rganos
complementarios como tenientes de Alcalde o comisiones que permitieran un mejor funcionamiento de ese régimen especial.

Debe precisarse que la institucion tradicional del concejo abierto tenia escasa implantacién en Aragén. Antes de que la Ley de Bases de 1985
lo generalizara para poblaciones de menos de 100 habitantes, existian en Aragén diez municipios en régimen de Concejo abierto. En la provincia de
Zaragoza seis mantenian este sistema tradicional: Anento, Bagiiés, Longds, Oseja, Purujosa y Cerveruela. Tras 1985 su aplicacién se incrementaba
exponencialmente a la vez que se reducia la poblacién de los municipios aragoneses.

Con esta situacion se aprueba la Ley 9/2009, de 22 diciembre de Concejos Abiertos de Aragén, cuya exposicion de motivos alude a que se ha
mitificado este régimen y en la practica «el régimen de Concejo abierto plantea notables dificultades especificas: no es ficil obtener el quorum de
asistencia necesario para la correcta constitucion y adopcion de acuerdos de la Asamblea vecinal, dada la falta de residencia real en el municipio de
algunos de sus miembros, la soledad del Alcalde, iinico cargo electivo, sin posibilidad de contar con colaboradores democrdticamente».

Dicha ley reduce a 40 el nimero de habitantes que implica el funcionamiento necesario en régimen de concejo abierto. Ademds defiende que el
régimen de Ayuntamiento, ligado a la democracia representativa, no niega la participacion de los vecinos en el gobierno y administracién de los intereses
de la respectiva comunidad vecinal, sino que se encauza a través de la formula general del gobierno representativo.

No pretendemos analizar si existe una mitificacion del concejo abierto o no la hay, pero parece el momento adecuado para recordar que la admi-
nistracién local cuenta con sistemas asamblearios de participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos. Cuando se presentan iniciativas
como el presupuesto participativo como un avance de la sociedad moderna permitido por las nuevas tecnologias deberiamos recordar a esos pueblos de
Aragén que desde hace afios, incluso algunos siglos, utilizan mecanismos de participacion directa de sus vecinos en las decisiones locales.

Ya hemos comentado que la Ley Estatal de 1985 imponia el concejo abierto a todo municipio de menos de 100 habitantes y la Ley Aragonesa de
Concejos Abiertos en 2009 redujo el limite a 40 habitantes. El conflicto constitucional estaba servido. El Tribunal Constitucional analizé si las Cortes
Aragonesas podian reducir la cifra de 100 habitantes de la Ley de Bases. Las Cortes de Aragéon defendieron que fue el legislador estatal el que se excedid
al concretar el nimero de habitantes pues esa cifra entraba en el dmbito de las competencias autondmicas vinculadas a especialidades de cada territorio
que completa el legislador autonémico y supone soluciones diferentes segiin se trate de Aragén o Andalucia, por ejemplo.

El recurso concluy6 con la Sentencia 210/2014 de 18 de diciembre de 2014 (BOE de 3 de febrero de 2015) que anul6 parte del procedimiento
establecido para adoptar el régimen de concejo abierto, manteniendo la regulacion estatal.

Durante la tramitacion de este recurso se modificaron tanto la legislacion basica (eliminando la imposicién del concejo abierto por debajo de
100 habitantes) como la legislacion electoral que introduce el Ayuntamiento de tres concejales para los municipios de menos de 250 habitantes que no
funcionen en concejo abierto. De los cambios introducidos en el articulo 29 de la LRBRL puede deducirse la influencia del legislador aragonés en el
actual régimen de los concejos abiertos:

«Articulo 29.

1. Funcionan en Concejo Abierto:

a) Los municipios que tradicional y voluntariamente cuenten con ese singular régimen de gobierno y administracion.

b) Aquellos otros en los que por su localizacion geogrdfica, la mejor gestion de los intereses municipales u otras circunstancias lo hagan aconsejable.

2. La constitucion en concejo abierto de los municipios a que se refiere el apartado b) del niimero anterior, requiere peticion de la mayoria de los
vecinos, decision favorable por mayoria de dos tercios de los miembros del Ayuntamiento y aprobacion por la Comunidad Autonoma.

3. En el régimen de Concejo Abierto, el gobierno y la administracion municipales corresponden a un Alcalde y una asamblea vecinal de la que
forman parte todos los electores. Ajustan su funcionamiento a los usos, costumbres y tradiciones locales y, en su defecto, a lo establecido en esta Ley y
las leyes de las Comunidades Autonomas sobre régimen local.

4. No obstante lo anterior, los alcaldes de las corporaciones de municipios de menos de 100 residentes podrdn convocar a sus vecinos a Concejo
Abierto para decisiones de especial trascendencia para el municipio. Si asi lo hicieren deberdn someterse obligatoriamente al criterio de la Asamblea
vecinal constituida al efecto.

Los municipios que con anterioridad venian obligados por Ley en funcion del mimero de residentes a funcionar en Concejo Abierto, podrdn
continuar con ese régimen especial de gobierno y administracion si tras la sesion constitutiva de la Corporacion, convocada la Asamblea Vecinal, ast
lo acordaran por unanimidad los tres miembros electos y la mayoria de los vecinos».
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Destacan en estos preceptos que se permite en municipios con régimen de Ayuntamiento que determinadas decisiones se sometan a concejo abier-
to (de nuevo, la participacién ciudadana en el ambito local) asi como el protagonismo de cada municipio que haya pasado al régimen de Ayuntamiento
de tres concejales para recuperar su anterior régimen de concejo abierto.

La regulacion se completa con la Ley de Concejos Abiertos de Aragén cuyo articulo 3 dispone:

«Funcionan en Aragon en régimen de Concejo abierto:

a) Los municipios de menos de 40 habitantes y aquellos que tradicionalmente hayan venido funcionando con este singular régimen de gobierno
y administracion. A estos efectos se entenderd que existe tradicion cuando el municipio se viniera rigiendo por este régimen con antelacion a 1985.

b) Aquellos otros municipios en los que sus circunstancias peculiares lo hagan aconsejable, y asi se acredite y resuelva en el procedimiento
correspondiente.

¢) Las entidades locales menores que cuenten con una poblacion inferior a 40 habitantes».

Ya hemos indicado que el Alcalde y la Asamblea ejercerdn las competencias y atribuciones que las leyes otorgan al Alcalde y al Pleno del Ayun-
tamiento, respectivamente.

Una figura regulada en Aragén es la representacion de los miembros de la Asamblea (articulo 6 de la Ley de Concejos Abiertos) pues podra
otorgarse representacion a favor de otro miembro de la Asamblea para cada sesion o con cardcter indefinido durante el periodo entre elecciones locales.
La representacion deberd acreditarse mediante poder otorgado ante notario o ante el secretario del municipio. Cada miembro de la Asamblea solo podra
asumir la representacion de otros dos miembros.

Esta representacion decae cuando se halle presente desde el inicio de la sesion el representado y no cabrd en la votacion de una mocién de censura.

Para terminar, la constitucién de un municipio en concejo abierto en virtud de circunstancias peculiares que lo hagan aconsejable, requiere pe-
ticién de la mayoria de los vecinos, acuerdo adoptado por mayoria de dos tercios de los miembros del Ayuntamiento y aprobacién por la Comunidad
Auténoma de Aragén.

3.2. Régimen de los municipios de gran poblacién

La siguiente especialidad organizativa se vincula al amplio nimero de habitantes de un municipio. Se trata de un régimen especial introducido
por la Ley 53/2003, de 16 de diciembre, sobre medidas para la modernizacién del gobierno local, que anadié el titulo X de la LRBRL.

Este régimen de organizacién de los municipios de gran poblacion se aplica a los que poblacién supere los 250.000 habitantes y a las capitales
de provincia cuya poblacién sea superior a los 175.000 habitantes.

También podrd aplicarse, si lo deciden las Asambleas Legislativas, a iniciativa de Ayuntamientos que sean capitales de provincia, capitales au-
tondmicas o sedes de las instituciones autondémicas y a municipios que superen los 75.000 habitantes y presenten circunstancias econdmicas, sociales,
histdricas o culturales especiales.

En Aragén dnicamente se aplica este régimen a Zaragoza y ello implica que parte de las competencias de los plenos en el régimen general se
asuman por el Alcalde y la Junta de Gobierno (en este régimen las Juntas tienen atribuciones propias y no tnicamente las que le deleguen otros érganos
como sucede en el régimen general). El modelo incrementa las similitudes con los gobiernos autonémicos, pero el Pleno mantiene competencias ejecu-
tivas como la aprobacién de presupuestos anuales.

Con el Titulo X de la LRBRL se introdujo la posibilidad de que la Junta de Gobierno Local pudiera integrarse por miembros no electos (en imi-
tacion de los consejeros de los gobiernos autonémicos). El Tribunal Constitucional en Sentencia 103/2013, de 25 de abril de 2013 (BOE de 23 de mayo)
esta posibilidad al declarar su inconstitucionalidad por entender que resultaba contraria al articulo 140 de la Constitucién, que vincula a los concejales
con el gobierno y la administracién municipal.

4. PREGUNTAS HABITUALES SOBRE ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO

(Qué organizacion minima debe tener un Ayuntamiento?

Alcalde, Teniente de Alcalde, Pleno y Comision Especial de Cuentas deben existir en todos los municipios aragoneses independientemente de
su poblacion.

Para municipios cuya poblacién no supere los 5.000 habitantes no son obligatorias las Comisiones informativas, Juntas de Gobierno ni Conce-
jalias Delegado.

Si mi municipio funciona en régimen de concejo abierto, ; Puedo representar en la asamblea a varios vecinos?

Unicamente puede representar a otros dos vecinos. Si algunos de estos dos representados asisten a una sesién desde el principio, quedara sin
efecto la representacion y cada uno emitird su voto.

Nunca podra representar a otro vecino para suscribir y votar a la mocién de censura al Alcalde.
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SUMARIO

Introduccion.

1. Requisitos y limitaciones para ser concejal.

2. La Declaracion de bienes y actividades y el registro de intereses.

3. Los Grupos Politicos.

4. Derechos y deberes durante el mandato del concejal.

5. Pérdida de la condicién de concejal.

6. Los derechos y obligaciones posteriores al ejercicio del cargo.

7. Preguntas habituales sobre el Estatuto de los miembros de las Entidades Locales.

INTRODUCCION

Denominamos estatuto al conjunto de derechos y deberes de los miembros de las corporaciones locales que se ponen de manifiesto durante su
eleccion, mayoritariamente durante su mandato e incluso algunos extienden sus efectos tras la finalizacion del mismo.

Conviene recordar que la condicién de concejal queda estrechamente vinculada al derecho fundamental de participacion en los asuntos publicos
enunciado en el articulo 23 de la Constitucion:

«1. Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos piblicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en
elecciones periddicas por sufragio universal.

2. Asimismo, tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos puiblicos, con los requisitos que sefialen las leyes».

Este articulo recoge el derecho a la participacion politica y el de acceso a cargos publicos en condiciones de igualdad cuya concrecién viene
realizandose a través de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

La participacion en un sistema democratico puede ser directa (por ejemplo en la asamblea vecinal de un concejo abierto o un referéndum) o
indirecta cuando el concejal estd representando a sus electores. Esa representacion, segtin doctrina del Tribunal Constitucional, es un derecho que perte-
nece exclusivamente a las personas fisicas elegidas, en nuestro caso a los concejales y no a los partidos politicos por fundamentales que resulten como
instrumentos de participacion politica (STC 51/1984 y STC 36/1990).

En consecuencia, el elegido dispone de libertad y autonomia en el ejercicio de sus funciones razén por la que el Tribunal Constitucional no admite
que una concejalia pertenezca a los partidos politicos (STC 5/1983, de 4 de febrero) apoyandose también en la prohibicion de mandato imperativo de
norma fundamental.

Como vemos, existe, junto al derecho al acceso a los cargo electivos un «ius in officium» o conjunto de facultades que identifican la labor del
concejal y que conllevan tanto derechos como obligaciones.

En el ejercicio de esas facultades contardn los ediles con especial proteccion a través del procedimiento judicial especial y sumario de proteccion
jurisdiccional de los derechos fundamentales que les permitird incluso acceder al Tribunal Constitucional mediante el recurso de amparo.

LaLey 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local dedica los articulos 73 a 78 de su Titulo V al Estatuto de los miembros
de las Corporaciones locales.

La Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragén (LALA) regula el estatuto del concejal en los articulos 104 a 113.

1. REQUISITOS Y LIMITACIONES PARA SER CONCEJAL

Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, contiene las disposiciones aplicables a las elecciones municipales.

Para ser Concejal o Alcalde (recordemos que en los concejos abiertos este dltimo es el dnico cargo electo) es requisito ser mayor de edad y
espafiol, si bien pueden ser concejales los residentes en Espafia que tengan la condicion de ciudadanos de la Unién Europea o nacionales de paises
extracomunitarios que otorguen a los espaioles el derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales de aquel pafs.

No PUEDEN SER ELEGIDOS los mencionados en el articulo 6 de la Ley Electoral que impide presentarse a elecciones de cualquier tipo a:

«a) Los miembros de la Familia Real Espariiola incluidos en el Registro Civil que regula el Real Decreto 2917/1981, de 27 de noviembre, asi
como sus conyuges.

b) Los Presidentes del Tribunal Constitucional, del Tribunal Supremo, del Consejo de Estado, del Tribunal de Cuentas,y del Consejo a que hace
referencia el articulo 131.2 de la Constitucion.

¢) Los Magistrados del Tribunal Constitucional, los Vocales del Consejo General del Poder Judicial, los Consejeros Permanentes del Consejo
de Estado y los Consejeros del Tribunal de Cuentas.

d) El Defensor del Pueblo y sus Adjuntos.
¢) El Fiscal General del Estado.
f) Los Subsecretarios, Secretarios generales, Directores generales de los Departamentos Ministeriales y los equiparados a ellos; en particular los

Directores de los Departamentos del Gabinete de la Presidencia de Gobierno y los Directores de los Gabinetes de los Ministros y de los Secretarios de
Estado.
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g) Los Jefes de Mision acreditados, con cardcter de residentes, ante un Estado extranjero u organismo internacional.

h) Los Magistrados, Jueces y Fiscales que se hallen en situacion de activo.

i) Los militares profesionales y de complemento y miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y Policta, en activo.

J) Los Presidentes, Vocales y Secretarios de las Juntas Electorales.

k) Los Delegados del Gobierno en las Comunidades Autonomas y los Subdelegados del Gobierno y las autoridades similares con distinta com-
petencia territorial.

1) El Presidente de la Corporacion de Radio Television Espaiiola y las sociedades que la integran.

m) Los Presidentes, Directores y cargos asimilados de las entidades estatales autonomas con competencia en todo el territorio nacional, asi
como los Delegados del Gobierno en las mismas.

n) Los Presidentes y Directores generales de las Entidades Gestoras de la Seguridad Social con competencia en todo el territorio nacional.

i) El Director de la Oficina del Censo Electoral.

0) El Gobernador y Subgobernador del Banco de Esparia 'y los Presidentes y Directores del Instituto de Crédito Oficial y de las demds Entidades
oficiales de crédito.

p) El Presidente, los Consejeros y el Secretario general del Consejo General de Seguridad Nuclear».

Ademds, el precepto declara inelegibles en su apartado segundo a:

«a) Los condenados por sentencia firme, a pena privativa de libertad, en el periodo que dure la pena.

b) Los condenados por sentencia, aunque no sea firme, por delitos de rebelion, de terrorismo, contra la Administracion Piblica o contra las Ins-
tituciones del Estado cuando la misma haya establecido la pena de inhabilitacion para el ejercicio del derecho de sufragio pasivo o la de inhabilitacion
absoluta o especial o de suspension para empleo o cargo puiblico en los términos previstos en la legislacion penal».

Afiade el articulo otros impedimentos limitados un determinado dmbito territorial y se cierra declarando que las causas de inelegibilidad lo son
también de incompatibilidad.

Y junto a las anteriores, especificamente para las elecciones municipales, el articulo 177.2 de la LOREG impide ser candidato a los deudores
directos o subsidiarios de la Corporacién Local contra quienes se hubiera expedido mandamiento de apremio por resolucion judicial.

La INCOMPATIBILIDAD es otra limitacion legal que, si bien permite presentarse a las elecciones, impide simultanear el cargo con el ejercicio de
determinadas actividades. El articulo 178 de la LOREG recoge que son incompatibles con la condicién de concejal:

«a) Los Abogados y Procuradores que dirijan o representen a partes en procedimientos judiciales o administrativos contra la Corporacion, con
excepcion de las acciones a que se refiere el articulo 63.1 b) de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local.

b) Los Directores de Servicios, funcionarios o restante personal en activo del respectivo Ayuntamiento y de las entidades y establecimientos
dependientes de él.

¢) Los Directores generales o asimilados de las Cajas de Ahorro Provinciales y Locales que actiien en el término municipal.

d) Los contratistas o subcontratistas de contratos, cuya financiacion total o parcial corra a cargo de la Corporacion Municipal o de estableci-
mientos de ella dependientes.

e) Los concejales electos en candidaturas presentadas por partidos o por federaciones o coaliciones de partidos declarados ilegales con pos-
terioridad por sentencia judicial firme y los electos en candidaturas presentadas por agrupaciones de electores declaradas vinculadas a un partido
ilegalizado por resolucion judicial firme».

Durante el mandado de un edil puede generarse un supuesto de incompatibilidad, en estos casos, el concejal debe optar entre la renuncia a su
cargo o abandonar la situacién que dé origen a la referida incompatibilidad.

Al respecto, el articulo 10 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacién, Funciona-
miento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (ROF) establece que los concejales deben poner en conocimiento de la Corporacion cualquier
hecho que pudiera ser causa de incompatibilidad, la cual debera ser declarada por el Pleno para que el afectado, en el plazo de diez dias desde la noti-
ficacion de tal Acuerdo, pueda optar entre una u otra situacién. Transcurrido dicho plazo sin que se ejerza la opcion, se entenderd que el miembro de la
Corporacion ha renunciado a su cargo, y el Pleno debera declarar la vacante y ponerlo en conocimiento de la Administracion Electoral para que proceda
a atribuir dicha vacante.

El anterior procedimiento no serd aplicable en aquellos supuestos en los que no existe la facultad de optar entre dos situaciones como tras una
inhabilitacion para cargo publico impuesta por sentencia judicial, en cuyo caso el concejal no tiene capacidad de decision alguna.

Veiamos que la vigente redaccion del articulo 6 apartado 2 de la LOREG en su letra b) declara inelegibles a los condenados por «sentencia,
aunque no sea firme, por delitos de rebelion, de terrorismo, contra la Administracion Publica o contra las Instituciones del Estado cuando la misma
haya establecido la pena de inhabilitacion para el ejercicio del derecho de sufragio pasivo o la de inhabilitacion absoluta o especial o de suspension
para empleo o cargo publico en los términos previstos en la legislacion penal». De resultar un concejal condenado en los términos anteriores, dado que
las causas de inelegibilidad lo son también de incompatibilidad, no existiria facultad alguna de optar en el condenado.

Procede indicar que, junto a las limitaciones por incompatibilidad de un cargo electo, también existen garantias afladidas como la reserva de
determinados puestos de trabajo que se exponen en otro apartado.

Ademds, un principio general del derecho debe aplicarse al analizar las causas de incompatibilidad de un concejal. Dicho principio, invocado
tanto la Jurisprudencia como en diferentes acuerdos de la Junta Electoral Central, consiste en interpretar las normas prohibitivas o limitativas de dere-
chos de forma restrictiva sin posibilidad de aplicacion extensiva o analdgica.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de abril de 2002 lo expresé afirmando que «las causas de incompatibilidad establecidas por la LOREG,
en cuanto excepciones a criterios generales de participacién en tareas de cardcter publico, han de ser interpretadas de modo restringido, en el bien en-
tendido de que con el régimen de incompatibilidades se trata de garantizar la objetividad, imparcialidad, eficacia y transparencia en el desempefio del
cargo de Concejal, preservandole de influencias ajenas al interés publico que pudieran contaminar la toma de decisiones».

2. LADECLARACION DE BIENES Y ACTIVIDADES Y EL REGISTRO DE INTERESES

Todos los miembros electos de las Corporaciones Locales realizardn una declaracion de los bienes de su titularidad y de las causas de posibles
incompatibilidades y actividades que puedan proporcionarles ingresos econémicos.

Este deber ya se imponia en la redaccién inicial de la LRBRL pero, posteriores modificaciones de la ley, han incrementado las exigencias para
los concejales hasta llegar a la redaccion vigente del articulo 75.7 que dispone:

«Los representantes locales... formulardn declaracion sobre causas de posible incompatibilidad y sobre cualquier actividad que les proporcione
o pueda proporcionar ingresos economicos.
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Formulardn asimismo declaracion de sus bienes patrimoniales y de la participacion en sociedades de todo tipo, con informacion de las socie-
dades por ellas participadas y de las autoliquidaciones de los impuestos sobre la Renta, Patrimonio y, en su caso, Sociedades.

Tales declaraciones, efectuadas en los modelos aprobados por los plenos respectivos, se llevardn a cabo antes de la toma de posesion, con
ocasion del cese y al final del mandato, asi como cuando se modifiquen las circunstancias de hecho.

Las declaraciones anuales de bienes y actividades serdn publicadas con cardcter anual, y en todo caso en el momento de la finalizacion del
mandato, en los términos que fije el Estatuto municipal.

Tales declaraciones se inscribirdn en los siguientes Registros de intereses, que tendrdn cardcter piiblico:

a) La declaracion sobre causas de posible incompatibilidad y actividades que proporcionen o puedan proporcionar ingresos economicos, se
inscribird, en el Registro de Actividades constituido en cada Entidad local.

b) La declaracion sobre bienes y derechos patrimoniales se inscribird en el Registro de Bienes Patrimoniales de cada Entidad local, en los
términos que establezca su respectivo estatuto.. ».

Del articulo se deduce que ambas declaraciones se realizardn antes de la toma de posesion de su cargo y con motivo del cese o final de mandato.
Ademds, se actualizardn cuando existan modificaciones en lo declarado.

La presentacion de la declaracion de bienes no es un asunto pacifico. Se considera requisito necesario para la adquisicion plena de la condicion
de Concejal por los Concejales electos (STSJ de Catalufia, de 10 de abril de 1996) pero el Tribunal Supremo en Sentencia de 19 de diciembre de 2002
declar6 que la no presentacion de estas declaraciones no impide que un Concejal pueda votar en una mocién de censura. La Junta Electoral Central, en
informe de 6 de julio de 2007, declaré que se trata de una obligacion de todo concejal anterior a la toma de posesion.

Lo cierto es que la transparencia que se exige a cualquier cargo publico puede resultar mds gravosa para concejales de pequefios municipios en
los que resulta sencillo individualizar la informacién, pero el deber existe.

El Registro de causas de posible incompatibilidad y de actividades no genera tantos conflictos, de hecho el articulo 110 de la LALA ya declaré su
carécter publico en 1999. Es el registro de bienes el de mayor controversia. La LALA no lo declara piiblico y se limita a indicar que inicamente podran
expedirse certificaciones tinicamente a peticion del declarante, del Pleno o del Alcalde, del partido o formacién politica por la que hubiera sido elegido
y de un 6rgano jurisdiccional.

Pero la solucion del legislador autonémico se ha visto superada por la actual redaccién de la LRBRL que exige la declaracién de los bienes
patrimoniales y de la participacion en sociedades de todo tipo, con informacién de las sociedades por ellas participadas y de las autoliquidaciones de
los impuestos sobre la Renta, Patrimonio y, en su caso, Sociedades. Ademads, dispone que dichas declaraciones sean publicadas con cardcter anual y, en
todo caso, en el momento de la finalizacién del mandato, en los términos que fije el Estatuto municipal.

De este tltimo inciso que remite al estatuto municipal ha surgido la interpretacion de que no se trata de una obligacion de aplicacion directa sino
condicionada a la aprobacién de dicho estatuto.

La transformacién de la sociedad espaiola de los tltimos afios, que se ha traducido en mayor transparencia publica y facilidades para los ciu-
dadanos al acceder a informacion administrativa, podria aparcar las controversias sobre el registro de bienes de los concejales. Actualmente se publica
informacion de los altos cargos del gobierno central y autonémico y muchas entidades locales publican en su portal la de sus concejales. También las
formaciones politicas van haciendo ptblicos estos datos. Probablemente, en unos afios, se haya interiorizado este deber lo suficiente como para que
desaparezcan las resistencias a hacer ptblica la informacién privada.

En cualquier caso, debe recordarse que la publicacién de los datos de estos registros piblicos no puede facilitar informacién de otras personas
como conyuges o familiares que deberd omitirse por no tratarse de cargos electos.

3.LOS GRUPOS POLITICOS

Ni el concejal ni los grupos politicos se han explicado en el capitulo sobre la organizacién municipal porque, en principio, no forman parte de la
organizacion del Ayuntamiento.

El Alcalde puede delegar determinadas competencias en un concejal, incluso la facultad de dictar actos administrativos con efectos frente a
terceros. En este caso, ese concejal- delegado pasa a formar parte de la organizacién municipal. Pero dado que esas concejalias delegadas no son un
érgano necesario, en este capitulo analizaremos los derechos y obligaciones de cualquier concejal de la Corporacion, sin otras atribuciones afadidas.

Los Grupos Politicos tampoco son un érgano del Ayuntamiento aunque resulten fundamentales para la actuacién de los concejales, quienes, a
efectos de su actuacion corporativa, siguiendo el articulo 73.3 LRBRL, se constituirdn en grupos politicos.

La legislacién basica los regula en el articulo 73 apartado tercero de la LRBRL que dispone:

«A efectos de su actuacion corporativa, los miembros de las corporaciones locales se constituirdn en grupos politicos, en la forma y con los
derechos y las obligaciones que se establezcan con excepcion de aquellos que no se integren en el grupo politico que constituya la formacion electoral
por la que fueron elegidos o que abandonen su grupo de procedencia, que tendrdn la consideracion de miembros no adscritos.

El Pleno de la corporacion, con cargo a los Presupuestos anuales de la misma, podrd asignar a los grupos politicos una dotacion economica que
deberd contar con un componente fijo, idéntico para todos los grupos y otro variable, en funcion del niimero de miembros de cada uno de ellos, dentro
de los limites que, en su caso, se establezcan con cardcter general en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado y sin que puedan destinarse al
pago de remuneraciones de personal de cualquier tipo al servicio de la corporacion o a la adquisicion de bienes que puedan constituir activos fijos de
cardcter patrimonial.

Los derechos econdomicos y politicos de los miembros no adscritos no podrdn ser superiores a los que les hubiesen correspondido de permanecer
en el grupo de procedencia, y se ejercerdn en la forma que determine el reglamento orgdnico de cada corporacion.

Esta prevision no serd de aplicacion en el caso de candidaturas presentadas como coalicion electoral, cuando alguno de los partidos politicos
que la integren decida abandonarla.

Los grupos politicos deberdn llevar con una contabilidad especifica de la dotacion a que se refiere el pdrrafo segundo de este apartado 3, que
pondrdn a disposicion del Pleno de la Corporacion, siempre que este lo pida.

Cuando la mayoria de los concejales de un grupo politico municipal abandonen la formacion politica que presento la candidatura por la que
concurrieron a las elecciones o sean expulsados de la misma, serdn los concejales que permanezcan en la citada formacion politica los legitimos
integrantes de dicho grupo politico a todos los efectos. En cualquier caso, el secretario de la corporacion podrd dirigirse al representante legal de la
formacion politica que presentd la correspondiente candidatura a efectos de que notifique la acreditacion de las circunstancias sefialadas».

Existen los grupos para un mejor funcionamiento de los érganos de gobierno local aunque no son indispensables. El precepto anterior parece
imponerlos pero la Ley de Administracion Local de Aragén (LALA), en su articulo 111 apartado 1, inicamente obliga a que se constituyan en munici-
pios de poblacion superior a 5.000 habitantes.
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Esta prevision de la LALA, como pone de manifiesto SALANOVA en su Manual Sobre Organizacion y Funcionamiento de los Municipios (Civitas
2011) es coherente con la exigencia de comisiones informativas en los municipios de ese umbral de poblacién. Recordemos que la participacion en
comisiones informativas se predica de «todos los grupos politicos». No obstante y como indica el mismo autor, la inexistencia de grupos politicos no
ampara la falta de representacion de las diferentes formaciones en dichas comisiones.

La LALA aclara que los grupos se corresponderdn con los partidos politicos, federaciones, coaliciones o agrupaciones cuyas listas hayan ob-
tenido puestos en la Corporacion. También establece que no podran formar grupo propio los pertenecientes a formaciones politicas que no se hayan
presentado como tales ante el electorado y que nadie puede pertenecer simultdneamente a mds de un grupo.

También ha previsto la legislacion aragonesa la posibilidad de que cada Reglamento orgdnico exija un nimero minimo para la constitucién de
grupo politico.

Los grupos politicos se constituyen mediante escrito dirigido al Presidente de la Corporacion, firmado por los miembros de la misma que deseen
integrarlo, en el que expresan su voluntad de formar parte del mismo, su denominacion, el nombre de su portavoz y de quien, en su caso, pueda susti-
tuirlo. El escrito deberd formalizarse antes del primer Pleno ordinario después de la constitucion de la Corporacion (articulo 111.4 LALA).

Aquellos miembros de las Corporaciones locales que no se integran en el grupo politico de la formacion electoral por la que fueron elegidos o
que abandonen su grupo de procedencia tienen la consideracion de miembros no adscritos (articulo 73.3. LRBRL).

La falta de adscripcién a un grupo politico o su abandono produce efectos y puede suponer la pérdida de derechos. Un ejemplo lo recoge el arti-
culo 111 de la LALA al disponer que, cuando un concejal deje de pertenecer a su grupo de origen, perdera la posibilidad de tener reconocida dedicacién
exclusiva. En todo caso, estos efectos no pueden afectar al ejercicio a su cargo representativo o se lesionarfa su derecho fundamental del articulo 23 de
la Constitucion.

Los grupos carecen de personalidad juridica propia, no obstante, el Pleno puede asignarles una dotacién econémica que contard con un componente
fijo, idéntico para todos los grupos y otro variable, en funcién de su niimero de miembros de cada uno, dentro de los limites que, en su caso, se establezcan
con cardcter general en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado y sin que puedan destinarse al pago de remuneraciones de personal de cualquier
tipo al servicio de la Corporacion o a la adquisicion de bienes que puedan constituir activos fijos de cardcter patrimonial (articulo 73.3. LRBRL).

Hasta la fecha no se han establecido limites para las citadas asignaciones econémicas. Lo anterior no significa que esas aportaciones queden fuera
de control pues cada grupo debe llevar una contabilidad especifica de sus fondos que pondran a disposicién del Pleno de la Corporacion, siempre que
este lo pida (Art. 73.3 LRBRL). Este apartado habia generado dudas interpretindose que esas asignaciones se sometian exclusivamente al control del
pleno. Los drganos de control externo han aclarado que los gastos municipales por asignaciones a los grupos politicos estdn sujetos al mismo régimen
de control que otros realizados en ejecucion del presupuesto municipal.

Por dltimo la LRBRL regula la situacién resultante cuando la mayoria de los concejales de un grupo politico municipal abandona la formacién
politica por la que se presentd o son expulsados de la misma. En estos supuestos, son los concejales que permanecen en 4a formacién los legitimos
integrantes del grupo.

4. DERECHOS Y DEBERES DURANTE EL MANDATO DEL CONCEJAL
Para adquirir la plena condicién de su cargo un concejal electo debe tomar posesion, acto formal en el que, en cumplimiento del articulo 108.8
de la LOREG, se jura o promete acatar la Constitucion.

A partir de este momento, disfrutardn de los honores, prerrogativas y distinciones propios que se establezcan por la Ley de las Cortes Generales
o Autondmicas y estdn obligados al cumplimiento estricto de los deberes y obligaciones inherentes al cargo (articulo 73.2 LRBRL).

4.1. Derecho a la reserva del puesto de trabajo

Ya hemos hablado de la incompatibilidad que impide simultanear cargos electos locales con determinadas actividades. Cuando un concejal ocupa
un puesto de trabajo en el mismo Ayuntamiento en el que ha resultado elegido, tiene que optar entre el empleo o su cargo pues resultan incompatibles,
pero la legislacion electoral le garantiza que, de elegir la concejalia, tiene reservado su puesto de trabajo (articulo 178. 2b) de la LOREG).

Es el articulo 74 de la LRBRL el que desarrolla este derecho a la reserva del puesto de trabajo con diferentes grados de proteccion.

En primer lugar, contempla dos supuestos en los que un concejal queda en su puesto de origen en situacion de servicios especiales:

a) Cuando sean funcionarios de la propia Corporacién para la que han sido elegidos.

b) Cuando sean funcionarios de carrera de otras Administraciones ptiblicas y desempefien en la Corporacién para la que han sido elegidos un
cargo retribuido y de dedicacién exclusiva.

En estos casos la situacién implica la reserva del puesto de trabajo que ocupase y el computo de ese tiempo a efectos de antigiiedad, trienios y
derechos pasivos.

Esos mismos derechos le asisten al concejal que ocupe un puesto de personal laboral.

Para un segundo supuesto, el del edil que tnicamente tenga dedicacion parcial, se garantiza durante su mandato el destino o puesto de trabajo
que desempefia en su centro de trabajo publico o privado, garantizando de esta forma su actuacién politica, que se veria dificultada si se ha de desplazar
desde localidades mds o menos alejadas de aquella en que ejerce su cargo.

4.2. Derecho a ausentarse de su puesto para desempeiiar su cargo

Tanto la legislacion laboral como la de los empleados publicos otorgan derecho a ausentarse del puesto de trabajo por el tiempo indispensable
para desempeiiar los cargos publicos.

La legislacion local (articulo 75.6 LRBRL) define como tiempo indispensable para el desempeifio del cargo electivo de una Corporacion local, el
necesario para la asistir a las sesiones del pleno de la Corporacién o de las Comisiones y atender las delegaciones de que forme parte o que desempefie
el interesado.

A'su vez, cuando los permisos de un empleado supongan la imposibilidad de la prestacion de su trabajo en mds del veinte% de las horas laborables
en un periodo de tres meses, la empresa puede declarar al trabajador en situacion de excedencia forzosa (articulo 37.1 del Estatuto de los trabajadores).

Ademads, cuando un trabajador percibe ingresos por la concurrencia a sesiones de se descontard el importe de la misma del salario a que tuviera
derecho en la empresa.

4.3. Derecho a retribuciones, dietas e indemnizaciones

La Carta Europea de la Autonomia Local de 15 de octubre de 1985 (BOE 24/2/1989) que entré en vigor para Espaiia el 1 de marzo de 1989,
reconoce en su articulo 7 que las condiciones del ejercicio de las responsabilidades a nivel local «deben permitir la compensacion financiera adecuada
a los gastos causados con motivo del ejercicio de su mandato, asi como si llega el caso, la compensacion financiera de los beneficios perdidos o una
remuneracion del trabajo desempeiiado y la cobertura social correspondiente».
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Pero hasta la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, los concejales no percibian retribuciones por desempefiar su
cargo. Actualmente dedica a la materia los articulos 75, 75 bis y 75 ter.

La primera redaccion de la LRBRL tinicamente permitia percibir retribuciones a quienes desempefiaran su cargo en régimen de dedicacion exclu-
siva. Durante afios muchos alcaldes, se encontraban con la imposibilidad de percibir retribuciones sin renunciar a su profesién habitual. Esta situacion
finaliz6 cuando la Ley Aragonesa de Administracién Local, en su articulo 109, regulé el derecho a percepciones por dedicacion especial. Posteriormente
se reformo la legislacion basica dando cabida percepcion de retribuciones también cuando un concejal desempefiaba su cargo en régimen de dedicacion
parcial. También se introdujo la proteccion por desempleo.

Del cargo gratuito con anterioridad a la ley 7/1985 habiamos llegado a la situacién previa a la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionali-
zacion y sostenibilidad de la Administracién Local, en la que algunas entidades reconocian la posibilidad de dedicacién exclusiva de todos sus cargos
electos y varios Alcaldes superaban en retribuciones a algunos Presidentes de Comunidades Auténomas.

La redaccidn vigente del articulo 75 dispone que:

«I. Los miembros de las Corporaciones locales percibirdn retribuciones por el ejercicio de sus cargos cuando los desempeiien con dedicacion
exclusiva, en cuyo caso serdn dados de alta en el Régimen general de la Seguridad Social, asumiendo las Corporaciones el pago de las cuotas empre-
sariales que corresponda, salvo lo dispuesto en el articulo anterior.

En el supuesto de tales retribuciones, su percepcion serd incompatible con la de otras retribuciones con cargo a los presupuestos de las Admi-
nistraciones publicas y de los entes, organismos o empresas de ellas dependientes, asi como para el desarrollo de otras actividades, todo ello en los
términos de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas.

2. Los miembros de las Corporaciones locales que desempeiien sus cargos con dedicacion parcial por realizar funciones de presidencia, vice-
presidencia u ostentar delegaciones, o desarrollar responsabilidades que asi lo requieran, percibirdn retribuciones por el tiempo de dedicacion efectiva
a las mismas, en cuyo caso serdn igualmente dados de alta en el Régimen General de la Seguridad Social en tal concepto, asumiendo las Corpora-
ciones las cuotas empresariales que corresponda, salvo lo dispuesto en el articulo anterior. Dichas retribuciones no podrdn superar en ningun caso
los limites que se fijen, en su caso, en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado. En los acuerdos plenarios de determinacion de los cargos que
lleven aparejada esta dedicacion parcial y de las retribuciones de los mismos, se deberd contener el régimen de la dedicacion minima necesaria para
la percepcion de dichas retribuciones.

Los miembros de las Corporaciones locales que sean personal de las Administraciones publicas y de los entes, organismos y empresas de ellas
dependientes solamente podrdn percibir retribuciones por su dedicacion parcial a sus funciones fuera de su jornada en sus respectivos centros de trabajo,
en los términos seiialados en el articulo 5 de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado sexto del presente articulo».

La Ley 27/2013 ha introducido los articulos 75 bis y ter permitiendo la existencia de limites a las retribuciones maximas a percibir por los con-
cejales con dedicacion exclusiva y parcial que serdn concretados en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado.

El articulo 75 bis impide a los municipios de poblacién inferior a 1.000 habitantes, los mds numerosos en Aragén, desempeiar los cargos electos
en régimen de dedicacion exclusiva. Se permite la dedicacion parcial con los limites mdximos sefialados en la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Es el articulo 75 ter el que fija, en funcidn de la poblacion, el nimero maximo de ediles que pueden prestar servicio en régimen de dedicacion
exclusiva.

Cuando la poblacion se encuentra comprendida entre 1.001 y 2000 habitantes, un tinico miembro podra prestar servicio en régimen de dedicacién
exclusiva. Las cifras van incrementdndose por tramos de poblacién hasta los veinticinco de un Ayuntamiento de 1.000.000 de habitantes. El limite para
Madrid y Barcelona se fija en cuarenta y cinco y treinta y dos, respectivamente.

A la Alcaldia le corresponde determinar, segtin el articulo 75 apartado 5 de la Ley de Bases de Régimen Local, aquellos miembros de la Corpo-
racion que realizardn sus funciones en régimen de dedicacién exclusiva o parcial. Las resoluciones con este contenido deben publicarse integramente en
el Boletin Oficial de la Provincia y fijarse en el tabl6n de anuncios de la Corporacién (apartado 5 del articulo 75).

Dentro de los limites existentes, el Pleno aprueba las retribuciones de los miembros de la corporacion con dedicacién parcial y exclusiva. Di-
chos acuerdos, deben publicarse integramente en el Boletin Oficial de la Provincia y fijarse en el tablon de anuncios de la Corporacién (apartado 5 del
articulo 75).

El Pleno de la Corporacion decide con amplio margen de discrecionalidad pero la fijacién de las retribuciones, su supresién y modificacion, tiene
la finalidad de retribuir el desempefio de un cargo ptiblico que serd ocupado en el tiempo por diferentes personas fisicas.

El Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha en sentencia nim. 317/2015 de 2 noviembre, aprecié desviacion de poder y declar6 nulo
un acuerdo de pleno debido a que «la justificacion del acuerdo adoptado, expresada textualmente en el acta de la sesion habla por si sola'y es realmente
indicativa de que en realidad no se estaba ejerciendo la potestad que tiene el Pleno en orden a acordar la retribucion de los cargos, sino que lo que se
pretendia es censurar la labor del Alcalde mediante la retirada del sueldo a él personalmente y no al cargo». Existen otras sentencias en ese sentido.

El apartado 3 del articulo 75 define otra percepcién econémica diferente a las retribuciones que pueden percibirse por la concurrencia efectiva a
las sesiones de los 6rganos colegiados de la Corporacidn, en la cuantia sefialada por el Pleno. Se trata de las asistencias y Unicamente pueden percibirlas
los miembros de la Corporacion que no tengan dedicacion exclusiva ni dedicacién parcial y formen parte de los diferentes 6rganos colegiados.

De diferente naturaleza a las retribuciones y a las asistencias son las indemnizaciones con las que se compensa el gasto en que incurre un con-
cejal al ejercer sus funciones (desplazamientos, alojamiento o manutencion son los mds frecuentes). El apartado 4 del articulo 75 reconoce que tienen
derecho a percibirlas aquellos miembros de las Corporaciones locales por los gastos efectivos ocasionados en el ejercicio de su cargo, segin las normas
de aplicacion general en las Administraciones publicas y las que en desarrollo de las mismas apruebe el pleno.

4.4. Deber y derecho a asistir con voz y voto a las sesiones de los 6rganos colegiados de los que formen parte

En el estatuto del concejal, el derecho y deber de asistir, con voz y voto, a las sesiones de 6rganos colegiados de los que forme parte, queda fuer-
temente vinculado al derecho a la participacién de los ciudadanos en los asuntos publicos del articulo 23 de la Constitucién Espaiiola.

De hecho, son los concejales de un Ayuntamiento los que eligen al Alcalde y ellos tienen la facultad de destituirlo a través de una mocion de
censura. Su mandato no es imperativo por lo que ejercen libremente su derecho a votar.

El Concejal forma parte de la Corporacion y el articulo 19 de la LRBRL, con ya hiciera la Constitucién, ha atribuido el gobierno y la adminis-
tracion municipal a un Ayuntamiento integrado por Alcalde y Concejales. Esto tiene consecuencias ya que todo concejal aunque no forme parte del
denominado «equipo de gobierno» se integrard necesariamente en determinados 6rganos del Ayuntamiento como el Pleno, las Comisiones Informativas
o la Comision Especial de Cuentas. Los ediles del «equipo de gobierno» tienen mayor presencia en la organizacion pues formardn parte de la Junta de
Gobierno o serdn tenientes de Alcalde, pero, en definitiva, un concejal de la oposicién no es un tercero, es Ayuntamiento.
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Esta dltima afirmacion puede ser demasiado simple y en toda simplificacion se pierden matices pero permite aclarar dudas ante el ejercicio de
derechos y cumplimiento de deberes.

El articulo 72 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes
en materia de Régimen Local, recuerda que los cargos electos tiene el deber de asistir a todas las sesiones, salvo justa causa que se lo impida, que deberdn
comunicar con la antelacion necesaria al Presidente de la Corporacion. En términos similares se expresa el 105 de la Ley 7/1999, de Aragén, recordando
el derecho y deber de asistencia a todas las sesiones del Pleno y de las comisiones de que formen parte.

Afiade la LALA en el citado articulo 105, apartado 1 que, cuando no se asista a dos reuniones consecutivas del Pleno o de las comisiones de que
formen parte, o a tres alternativas durante el periodo de un afo, podran ser sancionados por el Presidente con la pérdida del derecho a percibir retribu-
cién o asignacion econdémica hasta un maximo de tres meses. La legislacion bdsica recoge esta posibilidad en el articulo 78 apartado 4 de la LRBRL
permitiendo al Alcalde sancionar con multa a aquellos miembros de la Corporacion que incumplan de forma reiterada sus obligaciones, en especial,
cuando falten injustificadamente a las sesiones.

Parece 16gico recordar aqui que la participacion en las sesiones incluye el derecho a instar la celebracién de sesiones extraordinarias que un
determinado niimero de concejales (una cuarta parte del nimero legal) puede solicitar, si bien, con el limite mdximo de tres sesiones al afio por concejal
(articulo 46 de la LRBRL).

Ademas, el articulo 122 de la LALA recoge el derecho a presentar propuestas de resolucion para su debate y votacion en el Pleno. En los Ayun-
tamientos que cuentan con grupos politicos serdn presentadas por el grupo o un minimo de tres miembros de la Corporacién. En caso de no haberse
constituido grupos, es un derecho individual de cada concejal.

También debe recordarse que junto al libre ejercicio de su derecho al voto, un concejal tiene derecho a intervenir en los debates de conformidad
con lo dispuesto en el Reglamento Organico de la Corporacién y los criterios sobre la ordenacion de los debates (articulo 106.1 de la LALA).

Y, pese a las situaciones que puedan producirse en el fragor de la «batalla politica», el articulo 106 apartado 2 de la LALA recuerda la obligacion
de observar la debida cortesia y a respetar las normas de funcionamiento de los 6rganos de la Corporacion, asi como a guardar secreto sobre los debates
que tengan este caracter.

4.5. La legitimacién del concejal para impugnar actos y acuerdos

Acabamos de decir que en la simplificacién de que el concejal no es un tercero sino que es «Ayuntamiento» pueden perderse matices. Explica-
remos, a continuacion, uno de esos matices.

Segtin un principio general del derecho, nadie puede ir contra sus propios actos. Este principio es aplicable al dmbito administrativo aunque
conviva con la posibilidad de recurrir los actos administrativos incluso de revisarlos de oficio pero, como regla general, un acuerdo del Pleno una vez
adoptado serd ejecutado por el Alcalde (articulo 22.1 letra r) LRBRL).

Votar a favor de un acuerdo, en contra o abstenerse, crea la voluntad de un érgano colegiado. Cuando un concejal vota a favor de un acuerdo o se
abstiene no podrd atacarlo por la doctrina de los actos propios pero, en caso de que vote en contra del mismo, podrd impugnarlo.

Se trata de una excepcién reconocida en el articulo 63 apartado 1 letra b de la LRBRL al permitir, junto a los sujetos legitimados en el régimen
general del proceso contencioso-administrativo, que los miembros de las Corporaciones locales que hubieran votado en contra de un acuerdo, puedan
impugnarlo cuando incurran en infraccién del ordenamiento juridico.

Este articulo 63.1 b) en sus interpretaciones iniciales permitfa legitimar al concejal que vota en contra del acuerdo de un 6rgano colegiado del
que formaba parte. Es el sentido literal del precepto.

Posteriormente, la doctrina del Tribunal Constitucional ha asentado una interpretacion extensiva del precepto, legitimando a los concejales para
impugnar también resoluciones Alcaldia y acuerdos procedentes de 6rganos colegiados de los que no forme parte.

Esta extension de la interpretacién puede tener relacién con el hecho de que la redaccién original de la LRBRL atribuia al Pleno mayores
competencias de las que actualmente es titular. En las diferentes reformas de la legislacién bdsica de régimen local, ha primado la gobernabilidad y se
ha reducido ese nicleo de competencias del Pleno para atribuirlas al Alcalde. Un ejemplo lo encontramos en la enajenacion del patrimonio que, en la
version original de la LRBRL, era competencia exclusiva del Pleno cuando la redaccion vigente atribuye al Alcalde aquellas de menor cuantia.

Entre las primeras sentencias del Tribunal Constitucional en este sentido, la nim. 108/2006, de 3 de abril, reconocié una legitimacién «ex lege»
de los concejales, por razén del mandato representativo recibido de los electores, que les permite impugnar los actos o actuaciones locales que contra-
digan el ordenamiento juridico. No se trata de una legitimacion basada en un interés abstracto en la legalidad, sino de una legitimacion directamente
derivada de la condicion de representante popular que ostentan los concejales de un Ayuntamiento y que se traduce en un interés concreto (que incluso
puede constituir una obligacién) de controlar su correcto funcionamiento, como tinico medio de conseguir la satisfaccion de las necesidades y aspira-
ciones de la comunidad vecinal que, como primera competencia, asigna a los municipios el articulo 25.1 de la LRBRL.

El alto tribunal argumenta en la sentencia 108/2006 que «la interpretacion del articulo 63.1.b) de la LRBRL no puede quedarse en el restrictivo
sentido de que solo los concejales que integran los drganos colegiados del municipio (Pleno y comisiones, alli donde exista) y hubieran votado en con-
tra del acuerdo adoptado por aquellos estarian legitimados para impugnarlo en via contencioso- administrativa, como si de un aislado (y hasta podria
decirse que insdlito) titulo legitimador se tratara [...].

Por el contrario, esta excepcion, que responde al obligado interés del concejal disidente en el correcto y ajustado a derecho funcionamiento de la
corporacion local a que pertenece, ha de presuponer logicamente el prius de la legitimacion del concejal o representante popular de una entidad local
para impugnar jurisdiccionalmente las actuaciones contrarias al ordenamiento en que hubiera podido incurrir su corporacion».

Razonan que no tendria sentido «admitir la legitimacion del miembro de la corporacion local vinicamente cuando hubiera concurrido en sentido
diferente a la formacion de la voluntad del organo colegiado, para negdrsela a quien no hubiera formado parte del érgano por causas ajenas a su
voluntad, o incluso por deliberado apartamiento de los representantes mayoritarios, y mds aiin cuando es idéntico, en uno 'y otro caso, el interés en el
correcto funcionamiento de la corporacion que subyace en el titulo legitimador».

Se recuerda que un concejal ha sido elegido mediante sufragio universal, libre, directo y secreto por los vecinos y en su condiciéon de miembro
del Ayuntamiento, el 6rgano de gobierno y administracién del municipio, queda legitimado para impugnar la actuacién de la corporacion local a que
pertenece, por el interés concreto que ostenta en el correcto funcionamiento de dicha corporacién en virtud de su mandato representativo, a no ser que,
tratdndose del acto de un érgano colegiado (Pleno o Junta de Gobierno Local, alli donde esta exista), no hubiera votado en contra de su aprobacion.

La doctrina constitucional considera la finalidad del precepto de salvaguardar el interés en el correcto funcionamiento de la corporacién por lo
que la exigencia del voto en contra del acuerdo adoptado no permite excluir a quienes no hayan podido mostrar su disidencia por no formar parte del
organo que adopto la decisién por causas ajenas a su voluntad.
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4.6. Derecho a acceder a la informacion

La informacién y documentacion de un Ayuntamiento permite a los concejales ejercer sus funciones, especialmente, la de controlar la accién de
gobierno.

Se declara el derecho de acceso en el articulo 77 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, que dispone:

«Todos los miembros de las Corporaciones locales tienen derecho a obtener del Alcalde o Presidente o de la Comision de Gobierno cuantos
antecedentes, datos o informaciones obren en poder de los servicios de la Corporacion y resulten precisos para el desarrollo de su funcion.

La solicitud de ejercicio del derecho recogido en el pdrrafo anterior habrd de ser resuelta motivadamente en los cinco dias naturales siguientes
a aquel en que se hubiese presentado».

mayor regulacién contienen los articulos 14 a 17 del ROF, si bien se trata de una norma de aplicacién supletoria en ausencia de reglamento
orgdnico municipal.

La legislacion autondmica aragonesa completa la escueta normativa basica con el 107 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local
de Aragoén:

«1. Para el mejor cumplimiento de sus funciones, los miembros de las Corporaciones locales tienen derecho a obtener del Alcalde o Presidente,
o de la Comision de Gobierno, todos los antecedentes, datos e informaciones que obren en poder de los servicios de la Corporacion y sean necesarios
para el desemperio de su cargo.

2. Los servicios de la Corporacion facilitardn directamente informacion a sus miembros en los siguientes casos:

a) cuando ejerzan funciones delegadas 'y la informacion se refiera a asuntos propios de su responsabilidad;

b) cuando se trate de asuntos incluidos en el orden del dia de las sesiones de los organos colegiados de los que sean miembros;

¢) informacion contenida en los libros de registro o en su soporte informdtico, asi como en los libros de actas y de resoluciones de la Alcaldia; y

d) aquella que sea de libre acceso por los ciudadanos.

3. En los demds casos, la solicitud de informacion se entenderd aceptada si no se dicta resolucion denegatoria en el plazo de cuatro dias desde la
presentacion de la solicitud. La denegacion deberd ser motivada y fundarse en el respeto a los derechos constitucionales al honor, la intimidad personal
o familiar y a la propia imagen, por tratarse de materias afectadas por secreto oficial o sumarial.

4. En todo caso, los miembros de las Corporaciones locales deberdn tener acceso a la documentacion integra de todos los asuntos incluidos en
el orden del dia de las sesiones de los organos colegiados a que pertenezcan desde el mismo momento de la convocatoria. Cuando se trate de un asunto
incluido por declaracion de urgencia, deberd facilitarse la documentacion indispensable para poder tener conocimiento de los aspectos esenciales de
la cuestion sometida a debate.

5. Los miembros de la Corporacion deberdn respetar la confidencialidad de la informacion a que tengan acceso en virtud del cargo sin darle
publicidad que pudiera perjudicar los intereses de la entidad local o de terceros».

De los anteriores articulos deducimos que existe documentacion a la que el concejal tiene libre acceso como la de los asuntos que forman parte
del orden del dia de la sesion de un érgano colegiado del que forma parte, cuando se ejerzan funciones delegadas o responsabilidades de gestion sobre
una materia y cuando soliciten informacion que cualquier ciudadano tiene derecho a obtener libremente. En estos supuestos, el concejal se dirige direc-
tamente a los servicios municipales de quienes obtendra la documentacion.

Cuando un concejal pretende obtener informacion distinta de la anterior se dirigird al Alcalde quien le dard respuesta en un plazo de cinco dias
naturales o de cuatro hédbiles. La discrepancia de plazos entre la legislacion basica y la autondmica que se resuelve aplicando el plazo que resulte mas
breve de los dos.

Hemos leido en el apartado 3 del articulo 107 de la LALA que el Alcalde que deniegue el acceso debe motivar su resolucién con fundamento en
el respeto a los derechos constitucionales al honor, la intimidad personal o familiar y a la propia imagen, por tratarse de materias afectadas por secreto
oficial o sumarial. De no dictarse resolucion en plazo la solicitud se entenderd aceptada.

Esta materia ha sido poco pacifica lo que ha permitido a la jurisprudencia matizar extremos como que una solicitud no debe indicar la finalidad
para la que se solicita esa informacién pues revelaria la estrategia politica del concejal. También jurisprudencialmente se ha aceptado el rechazo a
consultas reiteradas o realizadas de forma indiscriminada, genérica o abusiva a fin de no entorpecer el normal funcionamiento de los servicios adminis-
trativos de la Corporacion (STS de 29 de marzo de 2006).

Numerosa jurisprudencia ha resuelto los conflictos sobre la forma de ejercer el derecho a acceder a la informacion que regula el articulo 14 y
siguientes del ROF que indicando que la documentacién no podra salir de las dependencias y oficinas de la Casa Consistorial, exigiendo la firma de un
acuse de recibo por el interesado quien ademds, estd obligado a su devolucién en el plazo que se le indique o como médximo en el plazo de cuarenta y
ocho horas.

Se ha admitido por los tribunales la fijacion de un horario concreto para el examen y anélisis de la documentacién con independencia de que ello
pudiera ocasionar incomodidades a los concejales solicitantes. También se han pronunciado sobre el derecho a copia, y otras controversias relacionadas
con la forma de ejercer el acceso a la documentacion, derecho que por su vinculacién a la participacion en los asuntos publicos puede ser tutelado en via
judicial a través del ya mencionado procedimiento judicial preferente y sumario de proteccion de derechos fundamentales.

Pero los supuestos mencionados como el derecho a copia o acceso a la documentacién en la Casa Consistorial solucionan conflictos en una
administracién que dicta sus actos en papel y actualmente la Ley 39/2015 de Procedimiento Administrativo comun de las Administraciones Publicas
dispone que los documentos y actos administrativos se producirdn, como regla general, por escrito a través de medios electrénicos. Algo importante ha
cambiado.

Ademads, el articulo 3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Piblico, obliga a todas las administraciones publicas a
relacionarse entre ellas e internamente con medios electronicos. Lo anterior implica que las convocatorias, la documentacién de los expedientes que van
a ser tratados en el Pleno o las solicitudes de acceso a la documentacion de un concejal se produzcan en soporte electronico.

Para cerrar estas importantes novedades, la Ley 19/2013 de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno (Ley de
transparencia) ha alterado el régimen de acceso de los ciudadanos a los archivos y registros de la administracion, abandonando la regla general que
permitia acceder a expedientes conclusos o en los que el ciudadano tenfa la condicién de interesado. Actualmente el articulo 14 otorga un genérico
derecho a los ciudadanos (sin necesidad de que se trate de cargos electos) a obtener copia de la gran parte de la informacién municipal en el formato
solicitado y preferente electronico.

Ala vista de las leyes posteriores a la legislacion bdsica y autonémica de régimen local ya no puede sostenerse que un concejal tenga obligacion
de consultar la documentacién en los servicios municipales y en el horario que se establezca.

De hecho, si el articulo 14 de la Ley 39/2015 reconoce el derecho de las personas fisicas a comunicarse con las administraciones publicas a través
de medios electronicos para el ejercicio de sus derechos y obligaciones, dificilmente podrd denegarse el derecho a un concejal.
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Tampoco quedan los miembros de las entidades locales al margen de la mejora en el acceso de los ciudadanos a la documentacién de las admi-
nistraciones puiblicas. Con anterioridad al 10 de diciembre de 2014 en el que entr6 en vigor el Titulo I de la Ley de Transparencia, existia una restriccién
en el derecho de un ciudadano a acceder a archivos y registros administrativos salvo que se tratara de expedientes conclusos o en los que se tuviera la
condicion de interesado.

La legislacion de transparencia estd destinada a los ciudadanos a quienes se reconoce un derecho genérico de acceso a determinada informacion
y preferentemente en formato electrénico. Pero dicha regulacion, a priori, no se aplica al acceso a la informacién que realiza un concejal respecto a su
Corporacion pues el cargo electro local ostenta un derecho cualificado reconocido en el articulo 77 de la LRBRL, con plazos reducidos respecto a los
de transparencia y con mds amplio contenido que el de cualquier ciudadano (recordemos que el concejal forma parte del Ayuntamiento). Ademads, el
procedimiento especifico del régimen local cuenta con la via judicial del procedimiento para proteccion de derechos fundamentales.

En concreto, la disposicion adicional primera, apartado segundo de la Ley de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno, declara
«Se regirdn por su normativa especifica, y por esta Ley con cardcter supletorio, aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico
de acceso a la informacion».

Asi, podemos concluir que los concejales cuentan con el procedimiento especial del articulo 77 de la Ley de Bases de Régimen Local y su-
pletoriamente resultard aplicable la Ley 19/2013. La solucién parece sencilla pero genera debate la aplicacién supletoria de determinados preceptos y
especialmente la reclamacién que ha instituido la Ley.

El articulo 24 de la Ley de transparencia en su apartado 1, dispone que, contra una resoluciéon en materia de acceso a la informacién, pueda
interponerse reclamacion ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, con cardcter potestativo y previo a la impugnacion en via contencioso-ad-
ministrativa. La duda surge respecto a la posibilidad de que un concejal pueda interponer esta reclamacion ante el Consejo de Transparencia de Aragén.

El Consejo de Transparencia del Estado y el de la Comunidad Auténoma de Andalucia consideran que el procedimiento especial de los concejal
recogido en el articulo 77 de la Ley 7/1985 no permite presentar reclamacion «espigando lo preceptos mds favorables» de cada regulacion.

Pero consideramos que ese criterio podria conducir a que una solicitud de un concejal por la via especial del articulo 77 de la LRBRL y otra
similar por la ley de transparencia, en este caso como mero ciudadano, obtuviera respuesta mds rapida y eficaz por la tltima via que por la de proteccion
de derechos fundamentales. Recordemos que el principio de eficacia es uno de los que deben aplicarse en las actuaciones de la administracion.

El Consejo de la Transparencia de Aragén y otros consejos autonémicos han abordado la relacion de la normativa de transparencia con el ejer-
cicio del derecho de acceso a la informacién publica por parte de los cargos locales y reconoce que existen dos vias en virtud de las cuales los cargos
representativos locales pueden ejercer su derecho de acceso a la informacién pero considera que la Ley de Transparencia ofrece una regulacién no
prevista en el régimen local que mejora y completa el régimen de garantias del derecho de acceso a la informacion por parte de los concejales.

Defiende el Consejo Aragonés que, a pesar de que la legislacion de régimen local remite la impugnacién de todo tipo de resoluciones de los
organos y autoridades locales directamente a la jurisdiccion contencioso administrativa, «ello obedece al hecho de que la legislacion vigente de régi-
men local es anterior a la de transparencia, que instituye la reclamacion ante un drgano independiente y especializado». Ademas, indican, esta via de
reclamacion es voluntaria y en ningtin caso perjudica el acceso a la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Entienden que la reclamacion de la legislacion de transparencia incrementa las garantias juridicas del derecho a la informacion que, si estdn al
alcance de la ciudadania en general, con mds razén deben ser accesibles a los electos locales porque ejercen un derecho reforzado a la informacion,
amparado en el de participacién y representacion politica del articulo 23 de la Constitucion.

En definitiva el Consejo Aragonés considera que la reclamacion es una garantia del derecho de los cargos publicos representativos locales a
obtener informacion de su propia entidad, con la condicién de que para resolver estas reclamaciones se debe aplicar preferentemente el derecho a la
informacién regulado en la normativa de régimen local, especialmente si es mds favorable al acceso, y solo supletoriamente las disposiciones de la
normativa reguladora de la transparencia.

Este criterio del Consejo Aragonés de la Transparencia evita que un cargo electo resulte abocado a presentar nuevas solicitudes siguiendo los
preceptos de la ley de transparencia lo que resultaria contrario al principio general de eficacia en la actuacién de la administracion.

4.7. Deber de guardar reserva

Existe una contrapartida al derecho a la informacién reforzado que tiene un concejal, pues tiene obligacién de guardar la reserva establecida en el
articulo 107.5 de la LALA en los siguientes términos: «Los miembros de la Corporacion deberdn respetar la confidencialidad de la informacion a que
tengan acceso en virtud del cargo sin darle publicidad que pudiera perjudicar los intereses de la entidad local o de terceros».

El articulo 16 apartado 5 del ROF dispone que: «Los miembros de la Corporacion tienen el deber de guardar reserva en relacion con las infor-
maciones que se les faciliten para hacer posible el desarrollo de su funcion, singularmente de las que han de servir de antecedente para decisiones que
alin se encuentren pendientes de adopcion, asi como para evitar la reproduccion de la documentacion que pueda serles facilitada, en original o copia,
para su estudio».

4.8. Deber de abstencion

Ya hemos indicado que las causas de incompatibilidad impiden simultanear el cargo de concejal con determinadas actividades.

Pero ademds, los miembros de las Corporaciones locales podrian encontrarse ante asuntos en los que deberdn abstenerse de participar. El articulo
76 de la LRBRL dispone al respecto que:

«Sin perjuicio de las causas de incompatibilidad establecidas por la Ley, los miembros de las Corporaciones locales deberdn abstenerse de
participar en la deliberacion, votacion, decision y ejecucion de todo asunto cuando concurra alguna de las causas a que se refiere la legislacion de proce-
dimiento administrativo y contratos de las Administraciones Publicas. La actuacion de los miembros en que concurran tales motivos implicard, cuando
haya sido determinante, la invalidez de los actos en que hayan intervenido.

El articulo 23 apartado 2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, enumera los motivos que obligan a los
miembros de las entidades locales a abstenerse:

«a) Tener interés personal en el asunto de que se trate o en otro en cuya resolucion pudiera influir la de aquel; ser administrador de sociedad o
entidad interesada, o tener cuestion litigiosa pendiente con algiin interesado.

b) Tener un vinculo matrimonial o situacion de hecho asimilable y el parentesco de consanguinidad dentro del cuarto grado o de afinidad
dentro del segundo, con cualquiera de los interesados, con los administradores de entidades o sociedades interesadas y también con los asesores,
representantes legales o mandatarios que intervengan en el procedimiento, asi como compartir despacho profesional o estar asociado con estos para
el asesoramiento, la representacion o el mandato.

c¢) Tener amistad intima o enemistad manifiesta con alguna de las personas mencionadas en el apartado anterior.

d) Haber intervenido como perito o como testigo en el procedimiento de que se trate.
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e) Tener relacion de servicio con persona natural o juridica interesada directamente en el asunto, o haberle prestado en los dos iltimos afios
servicios profesionales de cualquier tipo y en cualquier circunstancia o lugar».

El articulo 96 del ROF exige que, si alglin miembro de las Corporaciones Locales debe abstenerse de participar en la deliberacién y votacion,
debe abandonar el salén de sesiones mientras se discute y vota el asunto, excepto en el caso de que lo debatido sea su actuacion, en el que tendrd derecho
a permanecer y defenderse.

El incumpliendo del deber de abstencion implica responsabilidades pero solo la invalidez del acuerdo cuando el voto del concejal haya resultado
determinante para su adopcion.

4.9 Deber de responder por las actuaciones realizadas en el ejercicio de su cargo

Los miembros de las Corporaciones Locales estdn sujetos a responsabilidad civil, penal por los actos y omisiones realizados en el ejercicio de
su cargo, responsabilidad que ha de ser exigida ante los Tribunales de Justicia competentes y por el procedimiento ordinario aplicable (articulos 78.1
de la LBRL).

Si bien en los 6rganos unipersonales la responsabilidad es clara, de los acuerdos de los 6rganos colegiados serdn responsables los miembros que
los hubieran votado a favor (articulos 78.2 de la LBRL).

El articulo 78.3 posibilita que el Ayuntamiento pueda dirigirse contra sus miembros para exigirles responsabilidad cuando por dolo o culpa grave
de estos se hubieran causado dafios y perjuicios bien a la Corporacidn, bien a terceros a los que se hubiera indemnizado por esta causa. Esta accion de
regreso complementa la responsabilidad patrimonial de la Administracién ya que el Ayuntamiento responde de forma directa frente a terceros pero podra
dirigirse posteriormente contra el responsable.

Un tipo especial de responsabilidad que la doctrina incluye dentro de la responsabilidad civil es la contable que puede producirse por una ges-
tién econdmica local que haya causado dafio efectivo en los fondos publicos (Ley 7/1988, de 5 de abril, de funcionamiento del tribunal de Cuentas).
Es enjuiciada en exclusiva por el Tribunal de Cuentas que juzga si concurre dicha responsabilidad en quienes tengan a su cargo el manejo de bienes,
caudales o efectos publicos.

5. PERDIDA DE LA CONDICION DE CONCEJAL

Los concejales han resultado elegidos mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, por lo que es el fin de mandato la causa habitual
de pérdida del cargo, sin perjuicio de que continde en funciones para la administracion ordinaria de la entidad local hasta la toma de posesion de sus
sucesores (articulos 194.2 de la LOREG y 39.2 del ROF).

No obstante, pueden perder el cargo antes de que expire su mandato por las siguientes causas legalmente previstas:

—Decision judicial firme.

—Fallecimiento o incapacitacion, declarada esta tltima por decision judicial firme.

—Renuncia.

—Incompatibilidad, en los supuestos y condiciones establecidos en la Legislacion electoral (articulo 178 de la LOREG y articulo 10 del ROF).

—Pérdida de la nacionalidad.

La renuncia al cargo debe ser expresa y la Jurisprudencia ha entendido que no es efectiva hasta que el Pleno no toma conocimiento de ella, por
lo que es posible revocarla en cualquier momento anterior a esta toma de conocimiento (STS de 5 de mayo de 1988; STS de 31 de mayo de 1992; STS
de 9 de junio de 2000; STS 19 de febrero de 2001; STS de junio de 2000).

Una vez el Pleno toma conocimiento de esa renuncia se aplican las previsiones de la legislacion electoral para vacantes en el cargo de concejal
hasta la designacion por la Junta Electoral Central del suplente de la candidatura correspondiente, si bien en los municipios de eleccién por sistema
proporcional (los de 3 y 5 concejales), ocupard la vacante quien el siguiente en niimero de votos en las elecciones municipales.

Acreditada la vacante del cargo, es aplicable el articulo 182 de la LOREG que determina que, en caso de fallecimiento, incapacidad o renuncia
de un Concejal, el cargo vacante se atribuya al siguiente candidato o, en su caso, al suplente de la misma lista a quien corresponda la vacante.

El mismo articulo 182 ha previsto la situacién de que no quedasen mds candidatos o suplentes a nombrar, en cuyo caso, los quérum de asistencia
y votacion previstos en la Legislacion vigente se entenderdn automaticamente referidos al nimero de hecho de miembros de la Corporacion subsistente.
Si tal nimero de hecho llegase a ser inferior a los dos tercios del nimero legal de miembros de la Corporacién, se constituird una Comision gestora.

En caso de vacante de la Alcaldia en un municipio con régimen de concejo abierto, el articulo 4 de la Ley 9/2009, de 22 de diciembre, de Conce-
jos Abiertos de Aragén, atribuye la eleccion del nuevo Alcalde a la Asamblea Vecinal, de entre sus miembros. Recientemente se ha produjo esta situacién
en un municipio zaragozano sin que se presentaran candidatos a la vacante, por lo que fue consultada la Junta Electoral Central que, en acuerdo nim.
169/2017 de 21 de diciembre de 2017, concluyé que, aplicando por analogia el articulo 182 de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, debfa designarse un érgano unipersonal que, con cardcter gestor, asumiera las funciones de Alcalde del Concejo Abierto.

6. LOS DERECHOS Y OBLIGACIONES POSTERIORES AL EJERCICIO DEL CARGO

El apartado 8 del articulo 75 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases de Régimen Local impide el ejercicio de ciertas actividades durante los
dos aflos posteriores a la perdida del cargo a los representantes locales que hayan desempefiado, en régimen de dedicacion exclusiva, responsabilidades
ejecutivas en dmbito local.

Para su concrecion el precepto se remite al articulo 15 de la Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Adminis-
tracion General del Estado

Ante esta limitacion, introducida en 2015, se ha previsto la posibilidad de que los Ayuntamientos contemplen una compensacién econdmica du-
rante ese periodo para aquellos que, como consecuencia del régimen de incompatibilidades, no puedan desempefiar su actividad profesional, ni perciban
retribuciones econémicas por otras actividades.

7. PREGUNTAS HABITUALES SOBRE EL ESTATUTO DE LOS MIEMBROS DE LAS ENTIDADES LOCALES

He sido elegido concejal de un Ayuntamiento que forma parte de una mancomunidad de municipios en la que trabajo desde hace afios. ;Existe
incompatibilidad en mi situacion?

Las causas de incompatibilidad deben interpretarse de forma restrictiva y no extensiva y en un caso similar al planteado, la Junta Electoral
Central, con fecha 12 de abril de 1991, acordé que no existia causa de incompatibilidad dado que el concejal contratado por la mancomunidad en la
que el municipio se integraba, no era personal en activo del Ayuntamiento, sino de una entidad supramunicipal no dependiente de dicho Ayuntamiento.
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(Debe un concejal abstenerse cuando se aprueba una ordenanza municipal que le va a afectar?

Debe analizarse cada caso concreto pero los tribunales matizan que la abstencion debe producirse ante un interés propio, particular y directo que
no cabe confundir con el interés civico general, pues, de aplicarse con rigor el deber de abstencion en temas de interés general tales como presupuestos,
planeamiento urbanistico u ordenanzas, dificilmente podrian ser aprobados puesto que los miembros de la Corporacién van a verse afectados de uno u
otro modo. Se trata de evitar que la abstencion de los concejales conduzca a paralizacién la actividad local.
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3. Régimen de funcionamiento: las sesiones.

Jesiis Colds Tenas

Secretario General de la Diputacion Provincial de Zaragoza

SUMARIO

1. La sesién: clases y régimen de convocatoria. El orden del dia. Los informes previos de adecuacion a la legalidad.
2. El curso de la sesion. El quérum de asistencia. Los asuntos a tratar; su debate. Ruegos y Preguntas.

3. La votacioén: sus clases. El quérum de adopcién de acuerdos.

4. La formalizacién de los acuerdos: el acta. El libro de actas.

La regulacion del funcionamiento de los érganos colegiados de las entidades locales es una de las materias mds importantes del régimen local,
o del Derecho Administrativo Local. Se explica de este modo que, desde antiguo, sea una de las materias mas minuciosamente reguladas por nuestro
ordenamiento juridico local. De esa detallada, pormenorizada, y en ocasiones farragosa regulacién es buena muestra el Decreto de 17 de mayo de 1952
por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion, funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones locales, norma reglamentaria ya dero-
gada, que dedicaba al funcionamiento de los érganos colegiados de las entidades locales setenta articulos (del 187 al 257). Por su parte, el Real Decreto
2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales
(en adelante ROF) también lleva a cabo una dilatada regulacion de la materia en los articulos 77 a 145.

La importancia y trascendencia de esta regulacion deriva de la sancién de nulidad de pleno derecho que establece el articulo 47.1 e) de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtin de las Administraciones Publicas (en adelante LPAC) respecto de los actos que se dic-
ten prescindiendo total y absolutamente del procedimiento establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacién de la voluntad
de los 6rganos colegiados; de la necesidad de evitar impugnaciones por meros defectos de forma o por supuestos de anulabilidad del articulo 48 de la
LPAC y de la preceptiva obligacion de acreditar la voluntad de los 6rganos colegiados de forma adecuada a los principios que rigen la seguridad juridica.

Sin embargo, como ha sefialado certeramente C. Herrero', la heterogeneidad es la norma que impera en la gran mayoria de los Ayuntamientos y
que permite constatar una diversidad tanto de esquemas como de criterios en esta materia de funcionamiento de los drganos colegiados de las entidades
locales. Tal observacion, cualificada por proceder de un practico de la Administracién Local, es ademds aguda y oportuna porque pone de relieve la
paradoja de que, alli donde la reglamentacion es mds exhaustiva, es también mayor la diferencia de criterio en su aplicacion e interpretacion. Y es que
una de las manifestaciones mds claras y evidentes del principio de la autonomia municipal es, precisamente y no por casualidad, la potestad de autoor-
ganizacion. Es claro que la potestad de autoorganizacion de la LBRL ha de ejercitarse en el marco de los limites establecidos en la legislacion estatal y
en las legislaciones de desarrollo de las CC. AA., que, no obstante, no pueden invadir ni desconocer la potestad de autoorganizacién que la CE garantiza
a la instancia municipal.

Parece obligado, en este momento, recordar el criterio del Tribunal Constitucional en su sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, que declard
inconstitucionales, entre otros, al articulo 5 de la LBRL, singularmente por su cardcter interpretativo, y que llevé a cabo una interpretacion del sistema
de fuentes que le condujo a declarar inconstitucionales los incisos finales del articulo 20.1 ¢) y 2 de la LBRL.

La razén de decidir la inconstitucionalidad es que los preceptos citados venfan a eliminar la posibilidad de un espacio normativo para la legisla-
cioén autonémica de desarrollo, en materia de organizacion, al decir, por una parte (articulo 20.1 ¢), que el Reglamento Orgédnico Municipal no tiene mas
limites que los que derivan de la indicada LBRL, y, por otra (articulo 20.2), que las normas autonémicas en materia de organizacion complementaria no
pueden contradecir a los Reglamentos Orgdnicos Municipales.

Esta prevision legal violaba el orden constitucional de distribucién de competencias en esta materia que se funda en el reconocimiento de los
tres dmbitos normativos: a) la legislacion bdsica del Estado (articulo 149.1.18 CE); b) la legislacion de desarrollo de las CC. AA., segtin los respectivos
Estatutos; y c) la potestad reglamentaria de los municipios inherente a la autonomia que la CE les garantiza en el citado articulo 140.

La verdad es que resulta dificil comprender la interpretacion que hace el TC de la distribucién de competencias entre los poderes publicos terri-
toriales desde lo establecido en el articulo 149.1.18 de la CE, en materia de organizacién y funcionamiento de entes locales, dado que en ese precepto
no se contempla al municipio.

F. Sosa Wagner? entiende que los argumentos del TC pecan de sutileza, entendida esta, de acuerdo con el Diccionario, como dicho o concepto
excesivamente agudo y falto de verdad, profundidad o exactitud. Sefiala, este autor, que «El orden de prelacion de fuentes era, asi, claro: la ley de la
Comunidad Auténoma podia, en punto a organizacion complementaria municipal, ser desplazada por el humilde reglamento orgdnico de una entidad
local. Se establecia de tal modo un reducto indisponible para la autonomia local que se parapetaba asi en lo organizativo, especialmente importante
en un pafs como Espafia donde existen mds de ocho mil municipios con dimensiones y poblacién muy variados y, por consiguiente, con problemas de
organizacién de muy surtida naturaleza... las competencias organizativas de los municipios han quedado abrasadas bajo la lupa de gran aumento con
que han sido contempladas las competencias de desarrollo de las Comunidades Auténomas».

Pues bien, como veremos a continuacion, la Ley 7/1999, de Administracion Local de Aragén (en adelante LALA) quiere que, en lo relativo a
la organizacion y funcionamiento de los érganos de las Entidades locales, sea el reglamento orgénico el que disefie las peculiaridades de cada entidad.

1 C. Herrero PomBoO, «Algunas cuestiones practicas relativas al funcionamiento de los érganos colegiados de las Entidades locales, convocatoria de sesiones y
actas», EC 17 (1999), pags. 2622 y ss.

2 F. Sosa WAGNER, Manual de Derecho Local, Aranzadi, 4.* Ed, Pamplona, 1999.
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La regulacion de la organizacién municipal, que reproduce la normativa bdsica, parte del maximo respeto a la autonomia municipal y a su potes-
tad de autoorganizacién manifestada en el Reglamento orgdnico de cada Corporacién, renunciando a establecer con cardcter general una organizacién
complementaria.

Aparece la LALA como una norma que renuncia a la regulacién de desarrollo de la Comunidad Auténoma en esta materia.

1. LA SESION: CLASES Y REGIMEN DE CONVOCATORIA, EL. ORDEN DEL DiA. LOS INFORMES PREVIOS DE ADECUA-
CION A LA LEGALIDAD

El Pleno, como todos los 6rganos colegiados, funciona en reuniones que reciben el nombre de «sesiones». La sesion es pues la reunién formal
de todos los integrantes que componen un érgano colegiado para manifestar la voluntad del mismo a través de la adopcion de acuerdos. Por ello se ha
dicho, para expresarlo graficamente, que la sesion es una «fdbrica de produccion de acuerdos».

La sesién es el momento cumbre del régimen de funcionamiento de cualquier 6rgano colegiado, y requiere y exige el escrupuloso cumplimiento
de ciertas prescripciones en cuanto al lugar, la fecha, la concurrencia a la misma, la convocatoria, el orden de asuntos a tratar, etcétera.

La sesion es, en consecuencia, el momento mds relevante —también el elemento mds importante— del procedimiento colegial, entendido este
como el procedimiento llamado a la formacion de la voluntad de los érganos colegiados. Procedimiento que es propio y especifico de este tipo de 6rganos.

El Diccionario de la Real Academia Espariola de la Lengua después de recordarnos que el término sesién procede del latin sessio-sesionis, 1o de-
fine como «espacio de tiempo ocupado por una actividad» y como «cada una de las juntas de un concilio, congreso u otra corporacion», para concluir
que sesion equivale a la «accion y efecto de sentarse». Es asi pues que la sesion tiene mucho que ver con juntar y junta no es otra cosa que la reunién
de varias personas para conferenciar o tratar de un asunto.

Destacaba Manuel Jestis Nufiez Ruiz® que el término sesion: «denota, por tanto, una situacion posicional de los asistentes, la de estar sentados,
como la mds apropiada y comiinmente Aconsejable por el uso para el examen, deliberacion y resolucion de los asuntos a tratar; y una pluralidad de
personas, mas o no inconexas, sino formando concilio, congregacion u otra corporacion».

No existe en nuestro ordenamiento juridico ninguna definicion de la sesién en términos legales pero, ya lo hemos advertido, si que cabe deducir
una serie de notas de las que extraer su concepto legal.

Hemos dicho que la sesion es el elemento mds importante del procedimiento colegial y esta afirmacion se deriva del cuidado especial que tiene
laley a la hora de regular determinados aspectos de la misma.

El objetivo fundamental del procedimiento colegial, y de la sesion, es ordenar la discusion libre de las personas que integran el colegio corpo-
rativo, que permita a los participantes el acuerdo o la aprobacion de propuestas adecuadas. En otras palabras, la sesién viene a ser un método que hace
posible la libertad ordenada de la deliberacion de los miembros de la corporacién. Decia un profesor latinoamericano, Reece B. Bothwell Gonzdlez*,
que «la discusion ordenada es libre; la discusion sin reglas ni orden es andrquica»,y son perfectamente adecuadas al procedimiento colegial las con-
sideraciones que realizaba sobre el procedimiento parlamentario para resaltar que:

«El Procedimiento parlamentario, ademds de asegurarle a la mayoria el derecho de hacer valer su voluntad y a la minoria el derecho a expre-
sarse libremente, protege también la asamblea como unidad. Es decir, con independencia de la mayoria y la minoria, la asamblea tiene ciertos derechos
bdsicos, derechos que se hace valer y respetar mediante el uso adecuado del procedimiento parlamentario».

De esto se trata, a través de la sesion que es la manifestacion mas importante del procedimiento colegial, se hace visible y manifiesta la formacion
de la voluntad del 6rgano colegial, y por ello es el momento cumbre del funcionamiento de cualquier 6rgano colegiado.

Pese a no existir un concepto legal expreso de sesion si que encontramos normas especificas que regulan la preparacion de la sesion, el desarrollo
de la misma, su terminacion; es decir, la sesién forma parte de un procedimiento —el procedimiento colegial — que como tal conoce distintas fases;
iniciacién del procedimiento, ordenacidn, instruccién y finalizacion.

Alainiciacion del procedimiento pertenecen todas las actuaciones que persiguen la preparacion de la sesion, la convocatoria, la fijacién del orden
del dia, la citacién a los miembros de la corporacion y la previa elaboracién del expediente con los dictimenes, propuestas, antecedentes, informes y
cuantos documentos que sean necesarios o preceptivos. A la ordenacion e instruccion del procedimiento pertenecen todas las actuaciones que nacen de
los miembros de la corporaciéon como consecuencia de la convocatoria, las mociones que formulen, los votos particulares o las enmiendas que presenten,
las propuestas que sometan a la consideracién del érgano colegiados y, también, los ruegos o preguntas que se presenten por escrito. A la finalizacion
del procedimiento pertenece, fundamentalmente, la acreditacion de lo sucedido y acordado en la sesion, es decir, basicamente, la confeccion del acta de
la sesién con la que se procede a dar testimonio de la misma. De manera que el acta se convierte en el documento administrativo donde se recogen de
forma auténtica las deliberaciones del 6rgano colegiado de la entidad local.

Teniendo en cuenta todas estas consideraciones podemos definir la sesion, en el mundo local, como la reunién de cualquier érgano colegiado
de una entidad local, convocado por su presidente, que se constituye con las formalidades que determina la ley para la deliberacion y resolucion de los
asuntos que figuren en el orden del dia de la misma y cuyo resultado se testimonia mediante el acta que levanta el secretario.

No se aprecian novedades importantes en los articulos 114 y 115 de la LALA en relacion con lo que ha sido la regulacién y la distincién, conocida
y asentada en nuestra legislacién municipal, entre sesiones ordinarias y extraordinarias.

El Derecho atribuye consecuencias o efectos juridicos a determinados espacios o lugares. El lugar o el espacio en que se desarrolla una actividad
tiene, pues, trascendencia juridica. Es conocido que la expresién «competencia territorial» se emplea por la legislacion y la jurisprudencia para designar
el dmbito espacial dentro del que puede ejercer un 6rgano sus atribuciones y facultades, y su violacién conlleva la nulidad absoluta del acto en cuanto
que este habria sido dictado por 6rgano manifiestamente incompetente por razén del territorio segun el articulo 47.1, letra b) LPAC; algo parecido sucede
con el lugar de celebracion de las sesiones.

El espacio o lugar de una actividad, segtin la semidtica juridica, adquiere una especial significacién. La comunicacién entre los hombres no solo
tiene lugar mediante signos lingiiisticos, sino también mediante otra serie muy variada de signos no lingiiisticos, entre los que se encuentra el espacio.

El profesor Francisco Gonzdlez Navarro® nos pone de manifiesto, aunque nos parezca sorprendente, que:

«Es innegable que el espacio habla, es decir que el espacio, como tal, y sin necesidad de que se empleen signos lingiiisticos, es un signo capaz
de emitir mensajes que pueden ser entendidos en un determinado grupo humano. Mds: el Poder piiblico, desde siempre, se ha servido del espacio para
afirmar su posicion de supremacia sobre la colectividad humanal sometida a su potestas, precisamente buscando, mediante el empleo de técnicas sim-
balicas, que esa potestad (que, como tal, solo a duras penas disimula el perfil agresivo que tiene per se el poder desnudo) se transforme en auctoritas
(con todo lo que ello implica de sublimacion del poder)».

3 NUNEz Ruiz, MJ: Régimen de sesiones de las corporaciones locales. Institucion Fernando El Catélico. Zaragoza, 1984.
4 BoruweLL ReEcE, E.: Manual de procedimiento Parlamentario. Editorial de la Universidad de Puerto Rico. Puerto Rico, 1994.

5 GonzaLEz NAVARRO, F: «Los hechos juridicos: el espacio, la naturaleza, la vida», en Portal del Derecho Tustel.com.
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El espacio en el que el poder se ejerce, y el edificio que, construido sobre ese espacio, sirve de albergue al titular de ese poder, se convierte en
una «cratofania», en una forma de manifestarse el Poder publico.

Ya Aristoteles, en el capitulo XI del Libro IV de su Politica, hizo unas interesantes referencias a los edificios ptiblicos y a la politica. Para el fil6-
sofo griego los edificios que habian de albergar la celebracién de los ritos de la ley debian poderse ver desde todos los cuarteles que lo rodeaban, y ser
tal como lo exige la dignidad de los personajes que tiene que albergar. Al pie de la eminencia en que debia estar situado el edificio, era muy conveniente
—decia Aristételes— que estuviese «la plaza puiblica, construida como la que se llama en Tesalia Plaza de la Libertad».

También la arquitectura monumental tradicional, la llamada arquitectura «cldsica», tiene mucho que ver —segtn los historiadores— con la
creacion de la imagen publica o corporativa. En el Tratado de arquitectura de Marco Lucio Vitruvio Polién®, se puede leer que «el erario, la cdrcel y
la curia deben quedar contiguos al foro, de manera que el conjunto de sus proporciones esté en consonancia con el mismo foro, y que en primer lugar
debe construirse la curia en sintonia con la categoria del municipio o de la ciudad».

Parece pues, que la dignidad institucional de las Entidades Locales requiere que sus sesiones se celebren en lugares adecuados. Dignidad que
debe visualizarse en la sede institucional. Histéricamente la sede institucional ha sido la Casa Consistorial, verdadero domicilio del Ayuntamiento.

Las Casas Consistoriales, segin Luis Marqués Carbd’, son los edificios de los Ayuntamientos consagrados a su servicio directo como colectivi-
dades oficiales. Indica, este mismo autor, que el siglo XII fue la época del nacimiento de las casas Consistoriales:

«A medida que los pueblos se libraban del yugo sefiorial, surgian los palacios municipales que elevaban sus torres, como simbolo de fortaleza,
para competir con los castillos abatidos en su poderio por el resurgimiento de las libertades populares. Italia, Alemania, Bélgica y los Paises Bajos se
distinguieron por la magnificencia de sus edificios consistoriales, algunos de los cuales llegan a nuestros dias como modelos de suntuosidad y de belleza
arquitectonica. Desde entonces todas las ciudades se desvelaron por ostentar palacios en los que concurrieran la grandeza y la fastuosidad con la
eficacia de sus instalaciones, porque la Casa Consistorial no es solamente lugar de deliberacion del Concejo, centro burocrdtico administrativo local,
agencia recaudatoria o archivo de papeles, sino que es también la sede de honor del Municipio, palacio de recepciones, exponente de vida, categoria
y rango de las poblaciones».

En Espaiia fueron los Reyes Catdlicos quienes impulsaron la edificacién de Casas Consistoriales en las ciudades y villas. Sefiala Elias Barros
Martinez®, en su Derecho Local en Espafia, que una Ley promulgada en Toledo por los Reyes Catdlicos’ en el afio 1580 impulsé grandemente la cons-
truccion de Casas Consistoriales. Decia asi esta norma real:

«Ennoblécense las ciudades y villas en tener casas grandes y bien fechas, en que fagan sus Ayuntamiento y Concejos, y en que se ayunten las
Justicias y Regidores y Oficiales a entender en las cosas cumplideras de la Repiiblica que han de gobernar; por ende, mandamos a todas las Justicias y
Regidores de las ciudades y villas de nuestra Corona Real y a cada una dellas que no tienen casa publica de Cabildo o Ayuntamiento para se ayuntar, de
aqui en adelante, cada una de dichas ciudades y villas fagan su casa de Ayuntamiento y Cabildo donde se ayunten; sopena que en la ciudad o villa donde
no se hiciere, que dende en adelante, siendo por su culpa, los dichos oficiales hayan perdido y pierdan los oficios de Justicias y Regimientos que tuvieren».

Lo cierto es que las Casas Consistoriales, como palacios publicos, representaban la conciencia ciudadana de su capacidad de autogobierno, de su
libertad, con todas las precisiones que deban realizarse sobre el funcionamiento de los organismos concejiles; y sobre todo, la voluntad de reivindicar
tales convicciones.

Es, pues, facil de entender la referencia legal al lugar de celebracion aunque, en la actualidad, tiene un significado muy diferente al que hacia
referencia la ley de los reyes Catélicos. Hoy la referencia al lugar tiene mds que ver con el principio de publicidad, transparencia y receptividad admi-
nistrativa que con la dignidad institucional.

El articulo 49 del texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril (en delante TRRL), precepto que tiene cardcter basico conforme a la Disposicién Final Séptima del mismo texto legal, dispone
que las sesiones se celebraran en la Casa Consistorial o en el Palacio Provincial que constituya la sede de la respectiva Corporacién. En los casos de
fuerza mayor, podran celebrarse en edificio habilitado al efecto.

El articulo 85 del ROF, también establece que:

«El Pleno celebrard sus sesiones en la Casa consistorial, Palacio provincial o Sede de la Corporacion de que se trate, salvo en los supuestos de
Sfuerza mayor en los que, a través de la convocatoria o de una resolucion del Alcalde o Presidente dictada previamente y notificada a todos los miembros
de la Corporacion, podrd habilitarse otro edificio o local a tal efecto. En todo caso, se hard constar en acta esta circunstancia».

Cuando se trata de municipios que funcionen en régimen del concejo abierto, el articulo 11 del ROF sefiala que «Las asambleas vecinales se
reunirdn donde lo tengan por costumbre».

Esta regulacion coincide con la tradicién de nuestro Derecho Local. En el mismo sentido se pronunciaba el articulo 295 de la LRL y los articulos
187, para los municipios, y 234 para las provincias, del ROF aprobado por Decreto de 17 de mayo de 1952. Incluso el articulo 188 de este reglamento
se cuidaba de precisar que la Casa Consistorial deberfa radicar en la capitalidad del municipio.

En su articulo 114.3'°, insiste la LALA en que las sesiones deben celebrarse en la Casa consistorial o sede de la entidad local, 0, en caso de fuerza
mayor, en edificio habilitado. El Reglamento Orgdnico del Ayuntamiento de Zaragoza'! (en adelante ROZ) establece, en su articulo 80, la posibilidad de
que, en supuestos de relieve protocolario, las sesiones se celebren en lugar distinto. Conviene destacar la importancia que tiene el lugar de celebracion
de la sesion, exigencia formal que afecta a la validez de los acuerdos. Adviértase que el articulo 132 de la LALA, al regular el acta de la sesion, que debe
extender el Secretario, obliga a indicar lo primero el lugar de celebracion. Debe entenderse que este requisito no es sino garantia determinante para la
efectividad del principio de publicidad de las sesiones que se regula en el articulo 118 de este cuerpo legal; y recordar, ademds, que la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno, ha completado, ampliado y reforzado la transparencia de la actividad

6 Vitruvio PoLioN, L.M.: Los diez libros de Arquitectura. Alianza Editorial. Tercera reimpresion, Madrid, 2002.

7 MarQuEs CARBO, L.: Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales (17 de mayo de 1952). Sugrafies Hnos,
Tarragona, 1953.

8 BARrROS MARTINEZ, E.: Derecho Local en Esparia. Instituto Editorial Reus. Madrid, 1951. Obra citada por Luis Marqués Carb6 y Manuel Jests Nifiez
Ruiz, de quienes, a su vez, tomo la cita de la ley que se transcribe.

9 Lomsa SERRANO, C.: La Casa Consistorial en Aragon. Siglos XVIy XVII. Segtin Concepcién Lomba «esta orden de los Reyes Catolicos por la que se instaba a la
construccion de casas concejiles en aquellas poblaciones que no las poseyesen, solo se promulgo para el reino castellano, e incluso en este reino hubo de ser nuevamente requeri-
da por Felipe II», afirmacion que realiza tras haber consultado el Ordenamiento politico de los pueblos de Espania, de Satayana, publicado en Zaragoza en 1719.

10 V.el articulo 49 y la Disposicion Final 7.* del TRRL y también el articulo 85 del ROF.

11 Por razones obvias a lo largo del capitulo se hardn diversas referencias al Reglamento Orgénico del Ayuntamiento de Zaragoza. La tramitacion legal de este
texto reglamentario es la siguiente: El Reglamento Organico fue aprobado inicialmente por Acuerdo Plenario de 31 de julio de 1989 (publicado en el B.O.P. nim. 184, de
11 de agosto de 1989) y, definitivamente, por Acuerdo Plenario de 25 de enero de 1990 (publicado en los B.O.P. nim. 91 y 92, de 24 y 25 de abril de 1990). Posteriormente
ha conocido una serie importante de modificaciones.
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ptblica, al regular y garantizar el derecho de acceso a la informacion relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de buen gobierno que
deben cumplir los responsables publicos. En el mismo sentido la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y Participacién
Ciudadana de Aragén.

Nada nuevo hay que notar en la clasificacion de las sesiones; estas son de tres tipos: ordinarias, extraordinarias y extraordinarias urgentes.

Las sesiones ordinarias son aquellas que el Pleno municipal fija respetando el minimo que establece el articulo 115 de la LALA'*: una al mes
en los Ayuntamientos de municipios de mds de 20.000 habitantes, y en las diputaciones provinciales; cada dos meses, en los Ayuntamientos de los
municipios de poblacién entre 5.001 y 20.000 habitantes; y cada tres meses, en los municipios de hasta 5.000 habitantes. La novedad importante en el
régimen de las sesiones ordinarias, que trae causa de la Ley 11/1999, de 21 de abril, es el establecimiento de una mayor periodicidad en la celebracién
de los Plenos municipales y en la obligacion de dotar de sustantividad propia en la sesién a la parte dedicada al control de los 6rganos de la Corporacion
que recoge el articulo 117 de la LALA".

La periodicidad de las sesiones ordinarias de la Comisién de Gobierno y de las Comisiones de estudio, informe o consulta, serd la que acuerde
el Pleno™.

Las sesiones extraordinarias se convocan con tal cardcter por el Presidente de la Corporacion, a iniciativa propia o a solicitud de la cuarta parte,
como minimo, del nimero legal de miembros que integran la Corporacidn, sin que ningtin concejal pueda solicitar mds de tres anualmente. En este tlti-
mo caso, la celebracion de la misma no podrd demorarse por mds de quince dias hébiles desde que fuera solicitada, no pudiendo incorporarse el asunto
al orden del dia de un Pleno ordinario o de otro extraordinario con mds asuntos si no lo autorizan expresamente los solicitantes de la convocatoria. Si el
Presidente no convocase el Pleno extraordinario solicitado por el nimero de concejales indicado dentro del plazo sefialado, quedard automaticamente
convocado para el décimo dia hdbil siguiente al de finalizacion de dicho plazo, a las doce horas, lo que serd notificado por el Secretario de la Corporacién
a todos los miembros de la misma al dfa siguiente de la finalizacién del plazo establecido. En ausencia del Presidente o de quien legalmente haya de sus-
tituirle, el Pleno quedard validamente constituido siempre que concurra el quérum requerido en la letra ¢) de este precepto, en cuyo caso serd presidido
por el miembro de la Corporacién de mayor edad entre los presentes. Asi se establece en el articulo 116.3 de la LALA".

No se entiende bien, e incluso parece que exista contradiccién, incompatibilidad o desacuerdo, entre lo dispuesto en el ndimero 3 del articulo 115'
y el articulo 116.3 pdrrafo segundo, ambos de la LALA'". Veamos ambos preceptos.

El articulo 115.3 establece:

«En el supuesto al que se refiere el pdrrafo b) del apartado anterior, el Presidente estard obligado a convocarla dentro de los cuatro dias siguien-
tes al de la solicitud, y la celebracion no podrd demorarse por mds de un mes desde que haya sido solicitada».

El articulo 116.3 dispone:

«La celebracion del Pleno no podrd demorarse por mds de quince dias hdbiles desde que fuera solicitada. Si el Presidente no lo convocara
dentro de ese plazo, quedard automdticamente convocado para el décimo dia hdbil siguiente al de la finalizacion de dicho plazo, a las doce horas, lo
que serd notificado por el Secretario de la Corporacion a todos los miembros de la misma al dia siguiente de la finalizacion del plazo establecido».

Un ejemplo evidencia lo que se afirma. Un grupo de concejales, que representan la cuarta parte del nimero legal de miembros que integran la
Corporacion, presenta el 2 de diciembre de 2000 solicitud de sesién extraordinaria; si aplicamos el 115.3 de la LALA, en los cuatro dias siguientes,
es decir, antes del 11 de diciembre, el Presidente debe convocar la sesién, y puede sefialar como dia de celebracion hasta el 3 de enero de 2001'8. Sin
embargo, si aplicamos lo dispuesto en el articulo 116.3 de la LALA puede apreciarse que el plazo de los quince dias hdbiles, que opera como limite para
la celebracion de la sesion, finaliza el 22 de diciembre, y el décimo dia hébil siguiente es el 5 de enero de 2001, dia que deberd celebrarse la sesion a las
doce horas. Cierto que en algtin supuesto el computo de plazos puede hacer coincidir el dia de celebracion de la sesién, pero el rigor que debe imperar
en materia tan delicada obliga a considerar de aplicacion lo dispuesto en el articulo 116.3 que recoge la legislacion bédsica en esta materia.

El sistema funciona, pues, de la siguiente forma: la ley configura la solicitud de sesion extraordinaria como un derecho de los miembros de las
entidades locales; correlativamente la ley establece la obligacion del Alcalde a cursar la convocatoria en el plazo de cuatro dias para que la sesion se
celebre en el plazo de quince dias hébiles a contar desde el dia de la solicitud; si el Presidente no la convoca, transcurrido dicho plazo, queda automati-
camente convocada para el décimo dia habil, lo que serd notificado por el Secretario de la Corporacion.

Otra cuestion que suscita su interés, entre los aplicadores del Derecho Local, en relacion con las sesiones extraordinarias urgentes a solicitud de
la cuarta parte del nimero legal de los miembros de la corporacidn, es la limitacion que se establece acerca del nimero maximo de sesiones urgentes
que se pueden solicitar.

El articulo 46.2 a) de la LBRL establece que los concejales no pueden solicitar mds de tres sesiones extraordinarias «anualmente». En similares
términos se regula esta limitacion para la celebracion de sesion extraordinaria a peticion de la cuarta parte, al menos, del nimero legal de miembros de
la corporacion en los articulos 77 de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracién Local de Navarra; 128 de la Ley 14/1990, de 26 de julio, de
reforma de la Ley 8/1986, de 18 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas de Canarias; 210 de Ley 5/1997, de 22 de julio,
de Administracion Local de Galicia; 115 de Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragén; el 126 de la Ley 1/2003, de 3 de marzo, de la
Administracién Local de La Rioja y el 97 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley Municipal
y de Régimen Local de Cataluiia.

Esta la limitacion acerca del nimero maximo de sesiones urgentes que se pueden solicitar plantea alguna cuestion de interpretacion. La cuestion
que ofrece diversas interpretaciones es la forma de entender el adverbio de tiempo «anualmente» en el afio de renovacion de las entidades locales. Para

12 V. Articulo 46 a) de la LBRL, en su redaccién dada por la Ley 11/1999, de 21 de abril.
13 V. Articulo 46 e) de la LBRL, en su redaccién dada por la Ley 11/1999, de 21 de abril.
14 V.articulo 128 y 129 de laLALA.

15 V.articulo 46 a) de la LBRL, en su redaccién dada por la Ley 11/1999, de 21 de abril.

16 LaLBRL no hace referencia a este plazo para convocar. Este precepto tiene su origen en el articulo 48 del TRRL y 78.3 del ROF, alli llegé procedente del articulo
2942 de la Ley de Régimen Local de 1955 y del 193.2 del ROF de 1952. Se ha esgrimido la necesidad de mantener este plazo porque permite, en el supuesto de que no se
convoque, acudir a la via de proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales, al considerar que la no convocatoria por el Presidente de la sesion afecta directamente
al derecho fundamental al ejercicio del cargo de concejal. Sin embargo la Federacién Espaiiola de Municipios solicitd, en su dia, la eliminacién de este plazo. Lo cierto es
que hoy carece de virtualidad.

17 En realidad estd contradiccién es consecuencia de aquella azarosa maiiana del 25 de marzo de 1999 en que las Cortes de Aragén aprobaron la Ley. Fue necesaria
la tramitacién de una Enmienda Técnica para incorporar al proyecto de ley aragonesa las modificaciones de la reforma de la legislacion bdsica estatal a fin de que la ley ara-
gonesa no naciese anticuada y desfasada. La celeridad que debi6 darse a la Enmienda Técnica, la dificultad que conoci6 en su tramitacion, explican y justifican que puedan
encontrarse algunas incorrecciones o contradicciones en el texto

18 Téngase en cuenta que es de aplicacion, en cuanto al computo de términos y plazos, lo dispuesto en los arts. 47 y 49 de la LPC.
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unos lo preceptivo y de rigor es interpretar la anualidad dentro de cada mandato'® corporativo, de forma que al concejal o diputado que renueve mandato,
como consecuencia del proceso electoral correspondiente, no se le deben computar en ese afio las solicitudes del mandato anterior. Esta interpretacion,
llevada a sus ultimas consecuencias, implica que el miembro de la entidad local que repite escaiio, durante ese aflo, podria presentar hasta un maximo de
seis solicitudes de sesion extraordinaria: tres en cada uno de los mandatos corporativos. Otros consideran que el computo de la anualidad arranca desde
el inicio del mandato corporativo hasta el final de mismo. Es decir anualmente no se interpreta en el afio natural sino desde que comienza el mandato
hasta que transcurra el primer afio, el segundo y, asi, hasta el cuarto afio. También conforme a esta interpretacién el miembro de la entidad local que
repite escafio, durante ese afio, podria presentar hasta un maximo de seis solicitudes de sesion extraordinaria; tres corresponderian al dltimo afio del
dltimo mandato y tres al primer aflo del nuevo mandato.

La verdad es que «anualmente» significa, segtin el Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espaiiola, «cada afio» y por aio entiende el
mismo diccionario el «periodo de doce meses, a contar desde el dia 1 de enero hasta el 31 de diciembre, ambos inclusive» pero, también, el «periodo de
doce meses, a contar desde un dia cualquiera». De manera que ambas interpretaciones son adecuadas a la literalidad de la norma.

La opinién mds generalizada, sin embargo es que «Hay que entender que el computo de ese plazo no se refiere al aiio natural (hasta el 31 de
diciembre), sino a cada uno de los cuatro afios de mandato, que empiezan a contarse desde la vdlida constitucion de la Corporacion Local», asi lo
afirma David Vicente Blanquer Criado®.

Es necesario advertir, no obstante, que en algunos municipios se han aprobado reglamentos organicos en los que expresamente se establece que
no se podran solicitar mds de tres sesiones extraordinarias «al afio», lo que puede producir dudas acerca de la interpretacién que deba darse a la forma
de computar el nimero de solicitudes presentadas en el tiempo. En el articulo 44.1 del Reglamento Orgénico del Pleno del Ayuntamiento de Bilbao se
establece: «Ningiin Concejal ni Concejala podrd solicitar mds de tres sesiones extraordinarias del Pleno al aiio»; y en el mismo sentido el articulo 50.1
del Reglamento Orgédnico del Ayuntamiento de Madrid. Parece intuirse que, tanto el Ayuntamiento de Bilbao como el de Madrid, ha interpretado, en su
desarrollo reglamentario, que el articulo 46.2 a) de la LBRL cuando establece que los concejales no pueden solicitar mds tres sesiones extraordinarias
«anualmente», estd haciendo referencia a afio natural; es decir, al periodo de doce meses contado desde el dia 1 de enero hasta el 31 de diciembre,
ambos inclusive.

La justificacion de esta limitacién parece fundamentarse, y asi se hacia en la sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo, ponente José Marfa Ruiz-Jarabo Ferrdn, RJ 1983/3915)*' de 7 de julio de 1983, en la necesidad de evitar actuaciones de grupos minoritarios que
pudieran entorpecer la normal marcha del 6érgano colegiado; en concreto se afirma que en la sentencia:

«Se estima por los recurrentes la presentacion de proposiciones..., con la obligada suscripcion de dichas proposiciones por un mimero de co-
legiados no inferior al 7 % del total del censo, es contraria con las exigencias democrdticas establecidas en el art. 36 de la Constitucion, y un limite
antijuridico al ejercicio del derecho a participar en los asuntos publicos, pretension que, igualmente, debe ser rechazada, pues, y al margen de la
posible desconexion de este iiltimo precepto, con el que se estima conculcador, el establecimiento de unos limites cuantitativos para la presentacion de
proposiciones, no es en absoluto antidemocrdtico, y la mejor demostracion de ello, es la existencia en las leyes electorales de minimos cuantitativos
para la presentacion de candidatos, limites también establecidos para determinadas actuaciones de las Camaras legislativas —art. 102 'y 113.2 de la
Constitucion—, y ello, porque precisamente con los limites fijados para ciertas actividades, se consigue, en suma, un mejor funcionamiento democrd-
tico de los Colegios Profesionales, ya que se evitan actuaciones de grupos supra-minoritarios que pudieran entorpecer la normal marcha de la Junta
General ordinaria del Colegio, con la multitudinaria presentacion de proposiciones, que solamente a unos pocos pudieran interesar».

El escrito de solicitud de sesion extraordinaria y su motivacion también ofrece dificultades de interpretacién. La solicitud de sesién extraordinaria
debe presentarse por escrito. No hay ninguna duda y asi lo requiere y exige el ROF en su articulo 78. No es necesario que la solicitud venga firmada en
todas y cada una de las hojas que la conformen.

La indisponibilidad del Alcalde para hacer valoraciones respecto a la solicitud de pleno extraordinario solicitado por la cuarta parte del nimero
de miembros de la Corporacion, segtn la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién 2°,
ponente Celsa Pico Lorenzo. RICA 2003/711)* de 24 de octubre de 2003, no puede ser enervada por meras razones formales, en concreto el fallo sefiala
que:

«No puede ser enervada mediante una interpretacion absurda del apartado segundo del art. 78 del Reglamento de Organizacion, funcionamien-
to y régimen juridico de las entidades locales, aunque los aqui recurrentes en algiin momento anterior, como consta en autos, hubieren formulado peti-
ciones en el mismo sentido en que firmaron todas y cada una de las hojas constitutivas de la pretension. Significa, pues, que si los actores peticionaron
razonadamente los asuntos que motivaron tal solicitud y firmaron personalmente la pretension al pie de la misma no cabe exigir una firma en todas y
cada una de las hojas que componen la solicitud al no venir asi exigido la norma reguladora. Mdxime cuando el propio dictamen juridico externo incor-
porado a los autos pone de relieve que la firma ‘PO’ — —causante de la denegacion final— se asemeja a la de uno de los concejales firmantes de la hoja
final. Hecho que evidencia que, al menos uno de los firmantes suscribio, sin exigirlo disposicion legal alguna, todas y cada una de las hojas que con-
Sformaban la solicitud en aras a darle una unidad orgdnica, atendiendo a que no solo el tamaiio sino también el cardcter de la letra impresa respondia
a distintos estilos reproductores de programas de tratamiento de textos informdticos. Incorporacion de textos impresos en distintos estilos y letras que,
bien pudiera derivar de un ‘escaneado’ o ‘fotocopiado’ de textos anteriores y que no parece resultar extraiio a la dindmica de funcionamiento de.... »

Y, efectivamente, como seflala la sentencia cuando la legislacién en materia de Régimen Local ha querido que estuvieran firmados todas y cada
una de las hojas que comportan unas determinadas actuaciones asi lo ha establecido expresamente. Claro ejemplo es el articulo 52 del TRRL, que exige
la ribrica del Presidente y el sello de la corporacion en todas y cada una de las hojas del libro de actas en atencion a su consideracion de instrumento
publico. Y concluye el fallo que:

«La invocacion del art. 78.2 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funcio-
namiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, mediante una exigencia no establecida constituye conculcacion del 46.2 de la Ley de Bases de

19 V.articulo 194.1 LOREG, en la redaccién dada por la LO 8/1991, de 13 de marzo, segtin el cual «el mandato de los miembros de los Ayuntamientos es de cuatro
afios contados a partir de la fecha de su eleccién, en los términos previstos en el articulo 42.2. 3), de esta Ley». Por su parte el articulo 194.2 de la LOREG y 39.2 del ROF
establecen que cuando haya finalizado el mandato, los miembros de la Corporaciones Locales que hayan de cesar, continuardn sus funciones solamente para la administracién
ordinaria, hasta la toma de posesion de sus sucesores.

20 BraNQUER CRriADO, V.: El régimen de funcionamiento de los érganos colegiados. Base de datos de la editorial Tirant lo Blanch.

21 La STS conoci6 recurso interpuesto contra R. D. 24 julio 1982, por el que se aprueba el Estatuto General de la Abogacia y contra el acuerdo del Consejo de
Ministros de 12 noviembre 1982, declarando inadmisible la reposicién deducida por el defecto por falta de legitimacion, recurso interpuesto al amparo de la Ley 62/1978. El
TS lo desestimd, pues la disposicién impugnada no afectaba a los derechos constitucionales cuya vulneracion se alegaba.

22 La STSJ resolvié el recurso contencioso administrativo interpuesto por varios concejales contra la resolucién del Alcalde de Tossa de Mar (Girona) que denegd
la convocatoria de pleno extraordinario por no venir firmada la solicitud, en todas sus hojas, por todos los concejales. El Tribunal considerd que esta exigencia formal no
viene exigida en ninguna norma.
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Régimen Local, y por ende, del art. 23.2. CE. No es el procedimiento de convocatoria de pleno extraordinario el dmbito adecuado para dilucidar si en
la confeccion de la solicitud han intervenido o no distintas impresoras ni tampoco el marco para valorar si las cuestiones a debatir han sido tratadas
suficientemente con anterioridad al ser mision del pleno tras la correspondiente votacion».

Un tema muy debatido en la practica local es el que hacer referencia a si el escrito de solicitud de la sesion extraordinaria debe contener alguna
justificacion de la peticion o si, sencillamente, es suficiente que el escrito contenga la enumeracion de los asuntos que deben integrarse en el orden del
dia de la convocatoria de la sesion. En realidad se trata de saber si el alcalde puede negar la convocatoria de un pleno extraordinario en atencion a su
falta de justificacién o motivacion.

El articulo 78.2 del ROF expresamente establece que debe razonarse el asunto o asuntos que motiven la solicitud. En concreto dispone: «Tal
solicitud habrd de hacerse por escrito en el que se razone el asunto o asuntos que la motiven, firmado personalmente por todos los que la suscriben».

Ala vista de este precepto reglamentario ha sido una opinién generalizada entender que no basta con que el escrito de solicitud realice una enu-
meracion o relacion de los asuntos a tratar, sino que debe justificar o razonar el porqué de cada uno de ellos.

En este sentido la sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion 7., ponente Gustavo Lescure Martin, RJ
1991/4092) de 29 de abril de 1992 entendia que, en todo caso, la omision de esa justificacion o razonamiento puede ser subsanada conforme al principio
de subsanacion y mejora de solicitud que se establece en el articulo 71 de la LRJPAC. En particular afirmaba el fallo que:

«Tampoco puede prosperar la tesis de que la denegacion de la convocatoria se ajustaba a las previsiones del art. 78.2 del citado Reglamento de
Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, ya que en la solicitud no se razonaban los asuntos sobre los que habria
de versar la sesion extraordinaria solicitada, pues, como acertadamente argumenta la sentencia apelada, aun siendo cierta esta omision, se trataba
de un defecto formal de cardcter subsanable y, como tal insuficiente para denegar la convocatoria sin habilitar la posibilidad de su subsanacion».

En la préctica es complicado argumentar la negativa a convocar un pleno por falta de justificacién o motivacion. Existe, no obstante, autores que
defienden con toda claridad esta posibilidad en determinados supuestos. David Vicente Blanquer Criado® entiende que:

«Si a la vista de la justificacion aducida se concluye que los motivos de la solicitud son caprichosos o arbitrarios, por ejemplo, por tener como
tinico objetivo obstaculizar o entorpecer el normal funcionamiento del gobierno local por la excesiva abundancia de Plenos extraordinarios, resulta
ajustada a derecho la negativa a convocar el Pleno, pues ese tipo de solicitud implica un uso abusivo y desviado del derecho a solicitar la celebracion
de reuniones del Pleno».

Tampoco ha sido undnime la jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre si el Alcalde estd facultado para excluir del orden del dia de este tipo de
sesiones, o denegar incluso la convocatoria de su celebracion cuando se trate de asuntos que no son competencia del pleno municipal y, obviamente, no
se trate de supuestos de fiscalizacién y control del Pleno.

En cualquier caso conviene saber que la mayoria de los reglamentos orgdnicos municipales hacen referencia, en unos u otros términos, a la nece-
sidad de razonar el asunto o asuntos que motiven la solicitud de sesion extraordinaria. En este sentido puede verse el articulo 82.2 Reglamento Orgédnico
del Ayuntamiento de Mdstoles que, después de exigir la firma personal de todos los concejales que suscriban la solicitud, expresamente requiere que se
razone el asunto o asuntos que la motive. Dice el precepto:

«La solicitud habrd de hacerse por escrito en el que se razone el asunto o asuntos que la motiven, firmado personalmente por todos los Conce-
Jjales que la suscriben».

Pero también existen otras normas reglamentarias municipales que no requieren ese tipo de razonamientos y quizd sean mds respetuosas con el
mandato y finalidad del articulo 46.2 de la LBRL.

El articulo 44.2 del reglamento Orgéanico del Pleno del Ayuntamiento de Bilbao, por ejemplo, establece que basta con especificar el asunto que
motive la solicitud de convocatoria sin que requiera razonamiento o justificacion alguna. Se exige, eso si, que en el caso de que se pretenda adoptar un
acuerdo se incluya el texto que se quiere someter a votacion. Dice este precepto:

«La convocatoria se solicitard por escrito, en el que se especificard el asunto que la motiva y, en caso de que se pretenda adoptar un acuerdo,
se incluird el texto que se quiera someter a debate y votacion».

Las sesiones extraordinarias urgentes son aquellas que convoca el Presidente de la Corporacién con tal cardcter porque la urgencia del asunto
no admite demora e impide cumplir la antelacion de dos dias habiles con que debe convocarse el Pleno municipal, segtin dispone el articulo 116.1 de
la LALA?*. Conviene recordar que el plazo de los dias habiles es un plazo esencial, segin la jurisprudencia del TS®, y su incumplimiento conlleva la
nulidad de pleno derecho del acuerdo o acuerdos que se adopten en la sesion convocada sin observar dicho plazo. Es por esta razén que la convocatoria
con este cardcter debe ser ratificada por el Pleno por mayoria simple. Aclara la ley aragonesa, y esto es una novedad, que basta con la mayoria simple
para la ratificacion. Teniendo en cuenta que el cardcter urgente de la sesion lo aprecia el Presidente de la Corporacién, con independencia de que una vez
reunida la Corporacion considere que no existe esa urgencia que justifique este tipo de convocatoria, y teniendo en cuenta, a su vez, que para la vdlida
constitucién de la Corporacion es suficiente con la asistencia de un tercio del nimero legal de los miembros que la componen; no hubiera sido ningtin
despropdsito que este tipo de sesiones hubieran necesitado para su ratificacién un quérum reforzado: los dos tercios del nimero de hecho de miembros o
la mayoria absoluta del nimero legal de miembros que la componen. Es cierto que la ley exige ya el quérum correspondiente para cada asunto en funcién
de la importancia del mismo; pero no es menos cierto que, desde la perspectiva del principio democratizador de las instituciones y de la necesidad de
garantizar el estudio, informe o consulta de los asuntos que hayan de ser sometidos a la decisién del Pleno por parte de los miembros de las entidades
locales, debiera evitarse la posibilidad de abusar de este tipo de convocatorias.

Conviene recordar, también, que la jurisprudencia del TS, por todas la STS de 8 de octubre de 1986, ha destacado el cardcter fiscalizable de la
urgencia de la convocatoria de los 6rganos colegiados.

El articulo 116 de la LALA aborda la regulacion del régimen juridico de la convocatoria de las sesiones; es decir, la citacion a los miembros de
los 6rganos colegiados de las entidades locales para que asistan a las correspondientes sesiones. Es, siempre, competencia del Alcalde o Presidente, y
asf se recoge en el articulo 30 d) de este cuerpo legal®, que incluye entre las atribuciones del Alcalde:

«Convocar y presidir las sesiones del Pleno, de la Comision de Gobierno y de cualesquiera otros organos municipales, y decidir los empates
con voto de calidad».

Debe recordarse que el Real Decreto 128/2018, de 16 de marzo, por el que se regula el régimen juridico de los funcionarios de Administracion
Local con habilitacion de cardcter nacional (en adelante RIFHN) establece, en su articulo 3. 2 a), que la funcién de fe publica del Secretario comprende,
entre otras, la asistencia al Presidente en la realizacion de la convocatoria.

23 BranqQuer Criapo, V.: El régimen de funcionamiento de los 6rganos colegiados. Base de datos de la editorial Tirant lo Blanch.
24 V.arts. 46.2b) LBRL, 48.2 TRRL y 79 ROF.

25 STS de 12 de noviembre de 1997 entre otras.

26 V.losarts.21.1.c) y 34.1.c) de laLBRL; 41.4,61.4y 80 del ROF.
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3. Régimen de sesiones

Desde la convocatoria, la documentaciéon completa de los asuntos incluidos en el orden del dia, que deban servir de base al debate, deberd estar
a disposicion de los miembros de la corporacion en la secretaria®.

La adopcién de acuerdos sobre asuntos no comprendidos en la convocatoria es causa de nulidad®.

Existe una excepcién al régimen de convocatoria de las sesiones; se trata de la sesion constitutiva del Ayuntamiento. Las Corporaciones munici-
pales se constituyen en sesion publica el vigésimo dia posterior a la celebracion de las elecciones de conformidad con el articulo 195 de la Ley Orgénica
del Régimen Electoral General. Estamos ante una sesion extraordinaria a las que hace referencia el articulo 115.2 ¢) de la LALA. Lo mismo sucede con
la sesion constitutiva de las Diputaciones Provinciales®.

La responsabilidad de la notificacion de las convocatorias es del Secretario segtin establece el articulo 3 a) del RIFHN, y debe acreditarse en la
forma que establece el articulo 81.2 del ROF.

El Orden del dia, exigencia formal determinante para la correcta celebracion de la sesion y para la existencia juridica de los acuerdos que en
ella se adopten, aparece regulado en el articulo 117 de la LALA™. En el procedimiento para la adopcién de acuerdos de cualquier érgano colegiado la
determinacion de los asuntos que deben ser adoptados en una sesién constituye un elemento necesario, imprescindible y trascendental desde el punto
de vista de la interdiccion de la arbitrariedad.

Solamente por medio de la informacién que transmite el orden del dia, el concejal —o el miembro del érgano colegiado de la entidad que se trate:
Diputacién Provincial, Mancomunidad, Comarca, etc. — puede encontrarse en condiciones de participar y sentirse y ser no solo espectador o testigo de
lo que acontece sino ademds prepararse para actuar. Cuando se tergiversa la realidad, se ocultan los hechos o se silencia el mensaje, se engafia al protago-
nista de la sesion, que es el concejal, y se le debilita seriamente porque se dafia la conexion entre la decision que toma y la verdad de lo que se aprueba.

El articulo 47.2 del TRRL advierte de la importancia y relieve que tiene el orden del dia en el funcionamiento del érgano colegiado cuando dis-
pone que «salvo casos de urgencia, no se tratardn mds asuntos que los sefialados en el orden del dia de cada sesion». El incumplimiento de esta norma
acarrea la nulidad de pleno derecho conforme a lo dispuesto en el articulo 51 del TRRL?' y el articulo 80.3 del ROF®.

La determinacién de los asuntos se realiza a través de la fijacion del orden del dia. La expresion procede del parlamentarismo britdnico, «Order
of the Day», aunque etimoldgicamente deriva del latin «ordinem», acusativo de «ordo-ordinis», con el significado de fila, rango u orden. Para los esco-
lasticos siempre ha existido un vinculo indudable entre «ordo y ratio», entre orden y entendimiento. Santo Tomas de Aquino, el Doctor Angélico, solia
repetir con gusto la frase aristotélica de que «sapientis est ordinare», es propio del sabio ordenar. En toda la filosoffa el concepto de orden es fundamen-
tal pues es uno de los mds patentes de la naturaleza.

El Diccionario de la Real Academia Espariola de la Lengua define la expresion «orden del dia» como la «determinacion de lo que en el dia de
que se trata deba ser objeto de las discusiones o tareas de una asamblea o corporacion». Maria Moliner, en su Diccionario de uso del espaiiol, se refiere
al orden del dia como lista de los asuntos que han de ser tratados en una reunién, consejo, asamblea, etc.

No existe unanimidad entre los estudiosos del lenguaje acerca de si hay que hablar de «el» orden del dia, o si la forma correcta es «la» orden
dia. Unos sostienen que, en caso de una «lista de los asuntos que han de ser tratados en una junta, con indicacion del orden que han de seguir» deberia
emplearse «el» orden del dia. Otros defienden que en ninguna definicién de la frase en los idiomas que la emplean, incluido el espaiiol, se hace mencion
de un «orden a seguir».

En este sentido, Enrique C. Picotto®, considera que no existe esa idea de orden a seguir en la forma expresion «orden del dia» y entiende que

«por el contrario, todas las definiciones indican claramente que se trata de una lista que especifica fundamentalmente con cardcter de ‘una’ orden
los puntos a resolver y no el orden a seguir en una sesion o junta. Puede incluir o no esta lista una cierta secuencia segun la cual deberdn tratarse los
puntos que contiene, pero esta posible sucesion es intranscendente en cuanto a que debiera determinar un cambio semdntico, pasando ‘una’ orden, un
mandato, a ser ‘un’ orden, una sucesion. Tanto la etimologia como el uso generalizado de la expresion indican en todos los idiomas en que se emplea que
sus tres acepciones —que ademds poseen un origen comiin— conllevan la idea de ‘una’ orden y se trata por lo tanto, en los tres casos, de ‘la’ orden del dia».

En el lenguaje administrativo comtn, especialmente en el corporativo, parece mds extendida la utilizacion de la expresion «el» orden del dia,
pero también se utiliza la forma «la» orden dia. Asi en el Reglamento Orgénico de la Diputacion Provincial de A Coruiia, en los articulos 55 y 60, se
refieren a «las drdenes del dia». También la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de Cataluiia en su articulo 5.2 cuando regula el
cataldn como lengua propia de Cataluiia y de su Administracién Local, se refiere a «las drdenes del dia», si bien cuando establece el régimen de funcio-
namiento de los entes locales habla de «el orden del dia».

Como su nombre indica estamos ante la enumeracion detallada de los asuntos a tratar, ser objeto de debate y, en su caso, votacion. Todos los actos
que tienen lugar en la sesién deben amoldarse al orden del dfa. Tiene un cardcter enunciativo e indicatorio. A €l se ha referido el TS como «extracto
indicatorio de los asuntos que van a ser tratados».

En todo caso, como indica el Manual del Alcalde de la Diputacién Provincial de Valladolid®, 1a determinacién del orden del dia constituye una
declaracion de voluntad por parte del Alcalde-Presidente que establece el contenido material de la sesién a celebrar, mediante su exteriorizacién docu-
mental en la que han de quedar claramente determinados los asuntos sobre los que, en su caso, el érgano colegiado ha de adoptar acuerdos.

El articulo 80 del Reglamento Orgédnico del Pleno del Ayuntamiento de Alicante enuncia adecuadamente la naturaleza de los diversos asuntos
que deben incluirse en el mismo cuando dispone:

«El orden del dia establecerd la relacion de los asuntos que se someten a la consideracion del Pleno, bien para ser debatidos y, en su caso,
resueltos, previa votacion sobre los mismos; bien para ser puestos en conocimiento de la Corporacion, o para que se lleve a cabo el ejercicio de control
y fiscalizacion de los drganos de gobierno».

27 En algunas ocasiones se han planteado la exigencia formal de la consulta de los expedientes por los miembros de la Corporacién en la Secretarfa. El articulo 76
del Reglamento Organico del Ayuntamiento de Zaragoza, establece: «Desde que el Pleno haya sido convocado, los decretos, propuestas, dictimenes y mociones, con sus
respectivos expedientes, estardn en el salon de sesiones u otro lugar adecuado, a disposicion de los Concejales». No parece una mala solucion.

28 V.arts.51 del TRRL y 83 del ROF.
29 V.lo dispuesto en el articulo 57.1 del ROF.
30 V.arts.47.2 TRRLy 82.1 ROF, asi como los arts. 92.3.a) LBRL, 162 TRRL y 2.a) RJFHN.

31 El articulo 51 del TRRL dispone: «Seran nulos los acuerdos adoptados en sesiones extraordinarias sobre asuntos no comprendidos en su convo-
catoria, asi como los que se adopten en sesiones ordinarias sobre materias no incluidas en el respectivo orden del dia, salvo especial y previa declaraciéon de
urgencia hecha por el érgano correspondiente, con el voto favorable de la mayoria prevista en el articulo 47.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril».

32 Elarticulo 80.3 del ROF tiene la misma redaccién literal que el articulo 51 del TRRL.
33 Picorro, E.C.: «La Orden del Dia algunas notas sobre su etimologia y semdntica». Puede consultarse en la pagina web personal del autor wwuw.picotto.net

34 Promovido por el Servicio de Asistencia y Asesoramiento a Municipios de la Diputacion Provincial de Valladolid y elaborado, en virtud de un
Convenio de Colaboracién entre la Diputacion Provincial de Valladolid y la Universidad de Salamanca, por los profesores Dionisio Fernandez de Gatta San-
chez y Alfredo Pérez Alecanrt.. Puede consultarse en la pagina web de la Diputacién de Valladolid.
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Jests Colds Tenas

La fijacion del orden del dia, desde el punto de vista estrictamente juridico, es un acto administrativo de tramite por el que se inicia el procedi-
miento para la adopcion de acuerdos por el 6rgano colegiado de la entidad local, en el que relaciona de forma individualizada e inequivoca los asuntos
que deben ser objeto de deliberacion y votacion por los miembros que configuran dicho 6rgano. No solo delimita las materias sino que también realiza
una ordenacion cronolégica de las mismas en la deliberacion de la sesion y establece el turno de debate de cada una de ellas en el &mbito temporal de la
sesion. Es el elemento objetivo de la convocatoria, la sustancia de la misma. La convocatoria carece de sentido sin la fijacion del orden del dia, salvo en
las sesiones de celebracion periddica segtin el mandato legal. Sin el orden del dia la convocatoria serfa una mera invitacion a participar en un acto social.

El orden del dia debe ser redactado en forma clara, inequivoca y completa, con precisién en cada punto a considerarse, para que los miembros
de la corporacién conozcan previamente el verdadero alcance de las deliberaciones. El orden del dia es la llave, el quicio fundamental, para el ejercicio
del derecho a la informacién de los miembros de la entidad local.

La funcién del «Orden del dia» es informar a los miembros de la corporacién, sobre las materias que estaran sometidas a deliberaciones en la
sesion, esto permite que puedan informarse con anterioridad y asf tomar parte con conocimiento de causa. El orden de dia también asegura a los miem-
bros ausentes no ser sorprendidos en su buena fe. El conocimiento exacto de los asuntos o de las cuestiones que van a ser debatidas en una sesion es
indispensable tanto para la adecuada formacion de la voluntad de cada uno de los miembros del 6rgano colegiado como para el ejercicio de la obligacion
de abstencion, o del legitimo derecho de no asistir.

Es siempre una atribucion del Alcalde salvo en los supuestos de sesiones extraordinarias convocadas a solicitud de miembros de la Corporacion;
efectivamente, el articulo 116.3 de la LALA® previene:

«En las sesiones extraordinarias, convocadas a solicitud de miembros de la Corporacion, la convocatoria incluird el asunto o asuntos del orden
del dia propuestos por quienes las hayan solicitado sin que puedan incorporarse otros distintos si no lo autorizan expresamente los solicitantes en la
convocatoria».

Estamos ante una importante novedad que tiene su origen en Ley 11/1999, de 21 de abril. De siempre se ha entendido que en las sesiones
convocadas a solicitud de miembros de la Corporacion el Alcalde no puede enjuiciar la oportunidad de su celebracién, ni tampoco valorar o ponderar
la conveniencia de que se aborden los temas objeto de la convocatoria. Ahora bien, en la legislacion basica de régimen local nada se decia sobre la
posibilidad de que el Alcalde pueda, en estos supuestos, excluir o afiadir algin punto del orden del dia. Ocurre que el articulo 78.2 del ROF dispone:

«Son sesiones extraordinarias aquellas que convoque el Alcalde o Presidente con tal cardcter, por iniciativa propia o a solicitud de la cuarta
parte, al menos, del nimero legal de miembros de la Corporacion. Tal solicitud habrd de hacerse por escrito en el que se razone el asunto o asuntos
que la motiven, firmado personalmente por todos los que la suscriben. La relacion de asuntos incluidos en el escrito no enerva la facultad del Alcalde
o Presidente para determinar los puntos del Orden del dia, si bien la exclusion de este de alguno de los asuntos propuestos deberd ser motivada».

La LALA, respondiendo aqui a esos nuevos conceptos mds transparentes y actitudes mds leales y democrdticas para el municipio, corta por lo
sano y elude, con rigor y precision, la posibilidad de que el Alcalde modifique o altere el orden del dia en estos supuestos.

El orden de las sesiones debe ahora presentar la parte resolutiva con sustantividad propia y diferenciadora de la dedicada al control del Pleno
sobre los demds 6rganos de la corporacion. El control y fiscalizacion de la actuacion de los 6rganos de gobierno debe llevarse a cabo, en principio, en
las sesiones ordinarias. El control y fiscalizacién del Alcalde puede hacerse a través de los siguientes mecanismos: dando cuenta de sus resoluciones36,
lo que es costumbre hacer mediante una relacién de los decretos acompafiada de copia compulsada de los mismos que se incorpora al expediente de la
convocatoria; con la inclusién de un punto especifico en el orden del dia de control ordinario de distintos aspectos que puedan plantearse (la situacion
urbanistica del municipio, la programacion cultural del Ayuntamiento etcétera); con la presentacion de ruegos y preguntas, uno de los institutos mds
importantes de las formas de control de los érganos de gobierno, como veremos la ley aragonesa reconoce la importancia de este instituto y lo eleva de
la simple regulacién reglamentaria; mediante la mocion de censura a que hace referencia el articulo 22.3 de la LBRL y 197 de la LOREG, que se basa
en la pérdida de confianza politica en el Alcalde que dirige el gobierno y administracion municipal; y a través de la cuestion de confianza que podra
plantear al Pleno el Alcalde cuando un acuerdo referido a los presupuestos anuales, el reglamento orgdnico, las ordenanzas fiscales o la aprobacion que
ponga fin a la tramitacién de los instrumentos de planeamiento general, no hubiese obtenido la mayoria necesaria para su aprobacion.

En cuanto a la puesta en conocimiento del Pleno de las resoluciones de la Alcaldia, o de sus delegados, hay que indicar que la misma tiene como
objeto que la Corporacion pueda ejercer sus funciones de control sobre las indicadas resoluciones mediante la formulacién de ruegos o interpelaciones.
Comparto la opinién de A. Ballesteros Fernandez?’ que entiende que «el dar cuenta de las resoluciones adoptadas por el Alcalde o Concejales delegados
se agota con la informacién, por lo que el Pleno no puede promover debate, ni mucho menos, adoptar resolucion alguna sobre las resoluciones de que
se informa».

El esquema del orden del dia segtin la LALA y la Ley 11/1999, de 21 de abril, seria el siguiente:

ORDEN DEL DfA

1. Parte resolutiva de la sesion ordinaria.

1.° Aprobacion del acta de la sesion anterior.

2.° Dictdmenes de las Comisiones Informativas Municipales.

3.° Propuestas de los Grupos Municipales presentadas al amparo de lo establecido en el articulo 122.1 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Admi-
nistracion Local de Aragén.

4.° Propuestas de los Grupos Municipales presentadas al amparo de lo establecido en el articulo 122.2 de la Ley 7/1999, de 9 de abril, de Ad-
ministracion Local de Aragdn, asi como asuntos de urgencia sometidos al Pleno municipal al amparo de los articulos 82.3 y 91.4 del Reglamento de
Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre.

II. Parte de la sesion ordinaria de control y seguimiento de los Organos de la Corporacién [articulo 46.2 E) LRBRL, segiin redaccion Ley
1171999y 117 de la LALA].

5.° Daci6n de Cuenta de las resoluciones de la Alcaldia adoptadas desde la tltima sesién plenaria ordinaria, de acuerdo con lo dispuesto por el
articulo 42 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de
28 de noviembre.

35 V.articulo 46.1.2.a) LBRL.

36 El articulo 42 del ROF dispone que el Alcalde dard cuenta sucinta a la Corporacién, en cada sesion ordinaria del Pleno, de las resoluciones que hubiere adoptado
desde la tltima sesién plenaria ordinaria para que los Concejales conozcan el desarrollo de la administracion municipal a los efectos del control y fiscalizacion de los 6rganos
de gobierno, previstos en el articulo 22.2. a) de la LBRL.

37 A.BALLESTEROS FERNANDEZ, «La financiacion de los grupos politicos y el control del equipo de gobierno en las sesiones ordinarias, en la Ley 11/1999, de modi-
ficacion parcial de la Ley de Régimen Local», EC 15/16 (1999), pags. 2525y ss.
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3. Régimen de sesiones

6.° Comunicaciones oficiales e informaciones de la Alcaldia.
7.° Control y seguimiento de érganos de gobierno.
8.2 Ruegos y preguntas.

Ya hemos indicado que la adopcion de acuerdos no incluidos en el orden del dia conlleva la nulidad de los mismos. Se trata, con esta sancion
de nulidad, de garantizar la autenticidad, certidumbre y seguridad de la voluntad de los miembros de la Corporacién. No estamos ante una mera o vana
cuestion de formalidades. El articulo 23.2 de la CE garantiza no solo el acceso a las funciones y cargos publicos en condiciones de igualdad, sino tam-
bién que los que hayan accedido a los mismos se mantengan en ellos sin perturbaciones ilegitimas y los desempefien de conformidad con lo que la ley
disponga, ya que la norma constitucional perderia toda eficacia si, aun respetando el acceso a la funcién o cargo publico en condiciones de igualdad, su
ejercicio pudiera resultar mediatizado o impedido sin remedio juridico. Pues bien, el orden del dia garantiza, en su modesta aportacion, el ejercicio de
las funciones y cargos publicos en condiciones de igualdad en el complejo mundo municipal.

La LALA, advertida de la importancia de que no se traten asuntos en las sesiones que no se hallen incluidos en el orden del dfa, establece un
inflexible y severo principio para el caso de las sesiones extraordinarias al disponer en el articulo 117.3% que:

«En las sesiones extraordinarias no se tratardn otros asuntos que los incluidos en el orden del dia, a no ser que sean de cardcter urgente, estén
presentes todos los miembros de la Corporacion y asi se acuerde por unanimidad».

Estamos, pues, ante un innovacion acertada, conveniente y oportuna, porque tiende a garantizar el ejercicio de las funciones publicas y de las
autoridades locales en condiciones de igualdad, seguridad y fiabilidad.

Regula el articulo 120 de nuestra ley* los informes previos de adecuacion a la legalidad. Nada nuevo hay que destacar en esta materia. Recordar
que el articulo 3.3 a) del RIFHN, vincula, la emisién de informes previos por parte del Secretario y solicitados por un tercio de los Concejales, a la ante-
lacion suficiente a la celebracion de la sesion en que hubiere de tratarse el asunto, lo que denota que se trata de informes para resolver un procedimiento,
expresion «con antelacién suficiente» que se repite en el articulo 173.1 a) del ROF. Son informes que deben ser emitidos por el Secretario, sin orden o
mandato intermedio del Presidente de la Corporacion y cuya efectividad se condiciona a que se soliciten con la antelacion suficiente, en garantia de la
bondad y acierto del informe.

Es oportuno recordar la vigencia del articulo 4.2 del Real Decreto 2513/1982, de 24 de julio, que determina la antelacion minima de ocho dias
a la celebracion de la sesion, afladiendo que si los corporativos solicitan el informe después del citado plazo y constase que aquellos no pudieron 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 de la correspondiente Comisién Informativa, la Corporacién no podrd adoptar acuerdo alguno de esa sesion sobre el asunto respecto del cual se
solicité el informe, sin perjuicio de incluir el asunto en el orden del dia en otra sesion siguiente, convocada una vez transcurrido el plazo de ocho dias
para la emisién del informe solicitado.

2.EL CURSO DE LA SESION. EL QUORUM DE ASISTENCIA. LOS ASUNTOS A TRATAR; SU DEBATE. RUEGOS Y PREGUNTAS

Comienza la ley aragonesa la regulacion, propiamente dicha, de la celebracion de la sesion haciendo referencia a la publicidad de 1a misma. La
transparencia y la interaccion son elementos clave en las relaciones entre la Administracién, cualquiera que sea esta, y los ciudadanos.

El articulo 118 de la LALA*, que regula la publicidad de las sesiones, contiene una interesante novedad. La norma general ha sido la publici-
dad de las sesiones del Pleno y, por excepcidn, la no publicidad de las sesiones de la Comisién de Gobierno ni de las Comisiones Informativas*'. Pues
bien, nuestra ley local aragonesa, en un alarde de coherencia, declara publicas las sesiones de la Comision de Gobierno en los asuntos en que actie
por delegacion del Pleno. El planteamiento de la ley es impecable pero desde una perspectiva adjetiva, secundaria o procedimental; es decir, desde el
funcionamiento practico de la Comisién de Gobierno, la norma puede producir distorsiones y desvios. Quizd es mds ordenado extender la publicidad a
las sesiones de la Comision de Gobierno que fueran resolutivas y dejar como no publicas las que fueran de mera asistencia a la Presidencia.

El quérum de asistencia exige que las sesiones no pueden celebrarse sin la presencia del Presidente y del Secretario, o de quienes legalmente
les sustituyan, y la asistencia de un tercio del nimero legal de miembros de la Corporacién, que nunca podra ser inferior a tres. Asi se establece en el
articulo 119 de la LALA*. Qudrum significa «quienes» —la palabra latina es el genitivo plural del pronombre relativo «qui» (que) y debe traducirse por
tanto como «de los cuales» o «de quienes»—,y se refiere a quienes son necesarios.

La palabra «qudrum» es un cultismo que procede del latin y hace referencia al nimero de personas necesarias para poder celebrar una sesién y
para adoptar determinados acuerdos. De ahi que se distinga entre «quorum asistencial» y «quorum de decision» como hacen las Sentencias del Tribunal
Supremo (Sala de lo Contencioso Administrativo, ponente Rafael Pérez Gimeno, RJ 1982/6420) de 21 de octubre de 1982, de 17 de febrero de 1992
(Sala de lo Contencioso Administrativo, ponente José Maria Reyes Monterreal, RJ 1992/2495) y la de 9 de febrero de 1996 (Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion 4.%, ponente Rafael Fernandez Montalvo). Esta clasificacion es titil para identificar los casos en que, para votar, se exige un
numero de asistentes superior al requerido para deliberar. Esta distincion se e