, 55/2008
ADMINISTRACION LOCAL. CONCEJALES

NO ADSCRITOS. DERECHO DE
PARTICIPACION POLITICA

JAVIER FERNANDEZ-CORREDOR SANCHEz-DIEZMA
Magistrado

Palabras clave: Administracion local, concejales no adscritos, derecho
de participacion politica.

ENUNCIADO

Los sefiores X y L, concejales del ayuntamiento de una localidad de la Comunidad de Madrid e
inicialmente miembros del grupo politico RRR, fueron expulsados de dicho grupo. Tras su expulsion
el mismo dia, por acuerdo del citado grupo del que su portavoz dio cuenta al pleno del ayuntamiento
el dia 27 de septiembre de 2007, quedando, desde entonces, ambos concejales excluidos del grupo
RRR del ayuntamiento y, a partir de dicha expulsion, adquirieron la condicion de concejales no ads-
critos, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (en adelante, LRBRL).

Ese mismo dia 27 de septiembre de 2007, los dos concejales habian presentado en la secretaria
general del ayuntamiento un escrito en el que se constituian en grupo municipal, como grupo mixto.
Este escrito no fue llevado al orden del dia del citado pleno de 27 de septiembre de 2007, por haber
sido presentado ese mismo dia, pero el pleno tuvo conocimiento del mismo por aportarlo dichos
concejales y reflejarse en el acta de la sesion plenaria dicha aportacion.

A continuacion, el secretario general del ayuntamiento dicta la Circular General numero 0/0,
de 7 de octubre el 2007, con el siguiente contenido:

«En sesion plenaria del pasado 27 de septiembre se dio cuenta de la modificacion de la com-
posicion del grupo municipal RRR, dejando de pertenecer al mismo los sefiores concejales X y L.
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Se comunica a los secretarios correspondientes que se deberd convocar a estos concejales a las
sesiones que celebren las distintas comisiones informativas a efectos de asistencia con voz pero sin
voto, segun dispone el articulo 4.° 1 b) del Reglamento Orgénico de la Corporacion.»

De esta forma, es decir, como concejales no adscritos fueron convocados a la Comision Especial
de Comunicacion e Informacion celebrada el dia 19 de enero de 2008, a la que asistieron, por tanto,
en su condicion de concejales no adscritos y no como integrantes del grupo municipal por ellos
pretendido.

Por parte de los mismos es recurrida en reposicion tanto la convocatoria a la citada comision,
su celebracion y acuerdos adoptados.

Igualmente, recurren el articulo 26 del Reglamento Organico de la Corporacion, aprobado en
el mes de febrero del 2006, pero atin pendiente de publicacion, por entender que no se ajusta a lo
dispuesto en la LRBRL, pues el citado precepto establece expresamente la consideracion de concejales
no adscritos para aquellos que sean expulsados del grupo municipal al que pertenecen, entendiendo
los recurrentes que el precepto legal no contempla la figura de concejal no adscrito para los casos de
expulsion del grupo municipal.

El citado recurso se fundamenta en lo siguiente:

1. La LRBRL prev¢ la condicion de concejal adscrito, exclusivamente, para aquellos conce-
jales que por su propia voluntad deciden no integrarse en el grupo politico que constituya
la formacion politica por la que han sido elegidos o que, posteriormente, la abandonan,
pero no para los supuestos de expulsion del grupo al que se pertenece, pues se trata de un
abandono involuntario no previsto en la LRBRL como determinante de la adquisicion de la
condicion de concejal no adscrito. Recuerdan que el derecho fundamental reconocido en el
articulo 23.2 de la Constitucion es de configuracion legal y, por eso, si la LRBRL no prevé
para los supuestos de expulsion del grupo la condicion de concejal no adscrito, no puede a
ellos reconocérseles esta condicion, como ha ocurrido en la convocatoria impugnada, sino
que debe reconocérseles su derecho-deber a formar un nuevo grupo politico municipal y
ser convocados a los 6rganos municipales en esta condicion de miembros de un grupo y
no como concejales no adscritos.

2. En segundo lugar y en debida consonancia con la anterior alegacion, entienden que el
articulo 26 del Reglamento Organico de la Corporacion, en la medida en que expresamen-
te atribuye la condicion de concejal no adscrito a los concejales expulsados de su grupo
politico municipal, supone una clara vulneracion de lo dispuesto en la LRBRL pues esta
ley no atribuye la condicion de concejal no adscrito a los expulsados de su grupo politico
municipal. Por ello, entienden que este precepto del reglamento no debe ser aplicado.

3. Por otra parte, igualmente entienden, que el citado reglamento organico les ha sido indebi-
damente aplicado, pues no habia sido objeto de la pertinente publicacion. Es de resaltar que
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ambos concejales, en su momento, votaron a favor de la aprobacion del citado reglamento
organico.

4. Que no les resultaba de aplicacion lo dispuesto en el Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (ROF) sobre el plazo pre-
visto en el mismo para la constitucién de un grupo municipal, o para integrarse en el grupo
mixto existente, pues este derecho-deber de los concejales de estar adscritos a un grupo
municipal permite que la constitucion del citado grupo mixto se pueda reclamar en cualquier
momento, si el mismo no existiera.

5. Por ultimo, no se puede invocar en su contra el que no impugnaran la Circular General
dictada por el secretario general del ayuntamiento el 7 de octubre de 2007. No encontran-
donos pues ante un acto consentido que impediria otorgarles lo que solicitan.

Por todo lo expuesto, consideran lesionado el derecho fundamental contemplado en el articu-
lo 23.2 de la Constitucion Espaiiola, de ser convocados a la Comisiéon Informativa de Comunicacion
¢ Informacién como miembros de un nuevo grupo municipal que entienden por ellos constituido y
no como concejales no adscritos que es como han sido convocados.

CUESTIONES PLANTEADAS:

1. (Era posible la impugnacion del Reglamento Organico de la Corporacion aprobado en
el mes de febrero de 2006, teniendo en cuenta que los recurrentes votaron a favor de su
aprobacion y el tiempo transcurrido desde la citada aprobacion?

2. Comente, de forma razonada, los diversos argumentos utilizados por los dos concejales en
su recurso y determine si tienen o no razén en los mismos.

SOLUCION

1. No era posible la impugnacion del citado reglamento organico por la sencilla razoén de que
todavia no tenia eficacia alguna pues no habia sido objeto de la preceptiva publicacién en el diario
oficial que se exige en el articulo 196.2 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que
se aprueba el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones
Locales.

Por otra parte, el articulo 52.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtun (LRJPAC), exige para
la eficacia de las disposiciones generales -y un reglamento organico lo es- su publicacion en el diario
oficial que corresponda.
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Por lo tanto, no habia objeto recurrible, ya que todavia la citada disposicion general no habia
entrado en vigor. Por ello, este recurso debera resolverse no admitiéndose por carencia de objeto del
mismo.

La circunstancia que hubiera transcurrido el plazo del mes previsto en el articulo 117 de la
Ley 30/1992 para la interposicion del recurso de reposicion, no hubiere sido impedimento alguno para
recurrir la disposicion general, es decir el reglamento organico, ya que por via del recurso indirecto,
prevista en el articulo 107 de la citada ley hubiere podido recurrirse un acto de aplicacion de la referida
disposicion, basando el recurso en la ilegalidad de la misma, que es lo que aqui ha ocurrido puesto que
los recurrentes impugnan la convocatoria a una comision informativa, su celebracion y los acuerdos
adoptados, basandose, entre otras razones, en la ilegalidad de un precepto del reglamento orgénico.
Por tanto, habian utilizado la via indirecta en el recurso contra una disposicion general.

Respecto a la circunstancia de que habian votado a favor de su aprobacion carece de relevan-
cia en este caso concreto por lo indicado con anterioridad en el sentido de que no habia objeto para
recurso alguno puesto que el reglamento organico no habia entrado en vigor. De haberlo hecho, no
cabe duda de que estos dos concejales carecerian de legitimacion para recurrir aquel, puesto que la
LRBRL exige que voten en contra para poder interponer el recurso oportuno.

1. PRIMER ARGUMENTO.

Hasta la reforma operada en la LRBRL, el legislador habia optado (STC 30/1993), por una
organizacion grupal del trabajo corporativo, estableciendo al efecto la obligatoria adscripcion de todo
concejal a un grupo municipal, constituyendo el grupo mixto aquellos que no quedaran integrados en
ningun otro grupo municipal (arts. 23 y ss. ROF y 20.3 LRBRL). De esta forma, dado los términos
de esta configuracion legal de la organizacion del trabajo de la corporacion por la que habia optado
el legislador, tanto la jurisprudencia del Tribunal Constitucional como la del Tribunal Supremo,
establecieron, ex articulo 23.2 de la Constitucion Espafiola, el derecho-deber de los concejales de
estar adscritos a un grupo politico por ser obligatoria la adscripcion de todo concejal a un grupo
municipal. Y asi, cuando un concejal era expulsado del grupo politico al que pertenecia o abandonaba
el mismo, debia necesariamente ser integrado en otro grupo politico, el grupo mixto, que, de no estar
constituido, debia necesariamente constituirse, sin que estuviera prevista por el legislador la figura
del concejal no adscrito.

Sin embargo, la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Modernizacion del Gobierno Local, que
modifica la LRBRL, introduce en este sistema de organizacion del trabajo de las corporaciones locales
un cambio sustancial. En efecto, el legislador opta en esta reforma por un sistema de organizacion
que no se basa, como antes, exclusivamente en los grupos politicos, sino que introduce también la
figura el concejal no adscrito. Y asi, el nuevo articulo 73.3 de la LRBRL, en la redaccion dada por
la Ley 57/2003, dispone ahora lo siguiente:
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«A efectos de su actuacion corporativa, los miembros de las corporaciones locales se consti-
tuiran 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 tendran la consideracion
de miembros no adscritos.

(...) Los derechos econdmicos y politicos de los miembros no adscritos no podran ser superiores
a los que les hubiesen correspondido de permanecer en el grupo de procedencia, y se ejerceran en la
forma que determine el reglamento organico de cada corporacion.

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

(...) Cuando la mayoria de los concejales de un grupo politico municipal abandonen la forma-
cion politica que presento la candidatura por la que concurrieron a las elecciones o sean expulsados
de la misma, seran los concejales que permanezcan en la citada formacion politica los legitimos
integrantes del citado grupo politico a todos los efectos. En cualquier caso, el secretario de la corpo-
racion podra dirigirse al representante legal de la formacion politica que presentd la correspondiente
candidatura a efectos de que notifique la acreditacion de las circunstancias sefialadas.»

Asi pues, la actuacion corporativa de los concejales ya no se sustenta solo en el grupo politi-
co, sino que pueden actuar también en la corporacion, por haberlo decidido asi el legislador, como
concejales no adscritos cuando se trate de concejales «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 tendran la consideracién de miembros no adscritos».

Y llegamos ya a la cuestion que constituye el eje central de la argumentacion de los recurrentes,
en cuya virtud, y segun ellos, el precepto legal mencionado solo puede interpretarse en el sentido de
que la condicion de concejal no adscrito solo esté prevista para aquellos concejales que, por su propia
voluntad, deciden no integrarse en el grupo politico que constituya la formacion politica por la que
han sido elegidos o que, posteriormente, la abandonen, pero no para los supuestos de expulsion del
grupo al que se pertenece, pues, argumentan, se trata de un abandono involuntario no previsto en
dicho precepto como determinante de la adquisicion de la condicion de concejal no adscrito. Esta
interpretacion no puede ser admitida porque no es esto lo que el precepto dice, ni en su contexto ni
una interpretacion sistematica del mismo.

Atribuye dicho precepto la condicion de concejal no adscrito a «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». Son, pues, dos los supuestos determinantes de la adquisicion de la condi-
cion de concejal no adscritos, «los que abandonen» su grupo de procedencia, expresion con la que
el legislador parece referirse a aquellos que voluntariamente dejen dicho grupo y, en segundo lugar,
«los que no se integren en el grupo politico que constituya la formacion electoral por la que fueron
elegidosy, supuesto este en el que el legislador incluye, dado su tenor literal, todos los supuestos en
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los que el concejal, o bien no llega integrarse, o bien ya no se encuentra integrado en el grupo politico
constituido por la formacion electoral por la que fue elegido, cualquiera que sea la causa, voluntaria o
no, porque el legislador no distingue. Antes al contrario, la utilizaciéon por el legislador del concepto
de «abandonoy, parece aludir a la no integracion por voluntad del concejal, como segundo supuesto
determinante de la adquisicion de concejal no adscrito, nos permite suponer que en el primer supuesto,
al no concretarse las causas por las que se produce la no integracion del concejal en el grupo politico
constituido por la formacion electoral por la que fue elegido, se esté refiriendo el legislador a todas
las demas causas, cualesquiera que estas sean, voluntarias o involuntarias, y por tanto, incluida la
expulsion de dicho grupo. De otra forma no tendria sentido la mencioén especifica del «abandono»
que se contiene en el segundo inciso del precepto comentado.

Ademas, el Gltimo parrafo del precepto comentado se refiere expresamente al supuesto de
expulsion, al seialar que «cuando la mayoria de los concejales de un grupo politico municipal aban-
donen la formacion politica que presentd la candidatura por la que concurrieron a las elecciones o
sean expulsados de la misma, seran los concejales que permanezcan en la citada formacion politica
los legitimos integrantes de dicho grupo politico a todos los efectos...», parrafo este en el que tam-
bién se utiliza la expresion «abandono» como deje voluntario del grupo por contraposicion con la
expulsion.

Lanueva opcion del legislador estatal es, pues, clara, en los supuestos de expulsion del concejal
del grupo politico constituido por la formacion electoral por la que fue elegido, en la medida en que
esta expulsion supone su no integracion en dicho grupo, pasa a actuar en la corporacion como concejal
no adscrito, siendo esta la situacion que la ley le reconoce, sin que la ley le reconozca derecho alguno
a constituir un nuevo grupo, pues la expulsion se encuentra recogida entre los supuestos mencionados
por la ley del derecho a constituir un grupo politico.

Por su parte, el legislador autonémico, en la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion
Local de la Comunidad de Madrid, se pronuncia en términos similares a lo establecido en el precepto
de la LRBRL que acabamos de comentar, al disponer en su articulo 32 que:

«1. Para un mejor funcionamiento del ayuntamiento, los concejales actuaran corporativamente
mediante la constitucion de grupos politicos municipales y la designacion de portavoces en los términos
que disponga la legislacion sobre régimen local y el reglamento organico municipal.

2. Ningun concejal podra pertenecer a mas de un grupo politico, deberan integrarse necesaria-
mente en el grupo que corresponda a la candidatura en la que resultd elegido. Si posteriormente lo
abandonara y mantuviera la condicion de concejal, no podra integrarse en ningtin otro grupo politico,
actuando en la corporacion como concejal no adscrito a grupo politico.

3. La condicién de concejal no adscrito la tendran, igualmente, los concejales que no se inte-
gren en el grupo politico constituido por los concejales elegidos en la candidatura de su formacion
politica.
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4. Los concejales que adquieran su condicion con posterioridad a la sesion constitutiva de la
corporacion deberan incorporarse al grupo politico formado por la lista en la que hayan sido elegidos.
En caso contrario, tendran la condicion de concejales no adscritos.

El concejal no adscrito tendra los derechos que individualmente le correspondan como miem-
bro de la corporacion pero no los derivados con caracter exclusivo de su pertenencia a un grupo
politico.

5. Los ayuntamientos proporcionaran a los grupos politicos municipales el acceso a los medios
materiales y personales de la corporacion en la medida de sus posibilidades y estableceran la asig-
nacion economica que de acuerdo con sus recursos se considere idonea, todo ello en los términos
de la legislacion reguladora al efecto. No obstante lo anterior, los municipios superiores a 20.000
habitantes habilitaran una partida economica especifica a estos efectos.»

Por todo ello, habiendo sido los dos concejales recurrentes expulsados del grupo municipal al
que pertenecian, que era el grupo politico constituido por la formacion electoral por la que ambos
resultaron elegidos, la ley no les reconoce mas derecho que el de adquirir la condicion de concejales
no adscritos, pero no el derecho a constituir un grupo politico, derechos del que la ley expresamente
exceptua a los concejales que, por cualquier causa, incluida la expulsion, ya no se integren en el grupo
politico que constituya la formacion electoral por la que fueron elegidos.

Por esta razon solo podian ser convocados a la Comision Informativa de Comunicacion e
Informacién como tales concejales no adscritos.

En consecuencia, el derecho reclamado por ambos concejales, como integrantes de su estatus
legal de cargo representativo, de ser convocados a dicha comision informativa como miembros del
grupo mixto, no forma parte, tras la reforma operada por la Ley 57/2003, del estatus legal de dicho
cargo por lo que ninguna vulneracién del derecho fundamental reconocido en el articulo 23.2 de la
Constitucion Espaiola cabe imputar a su convocatoria a dicha comision como concejales no adscritos
y no como miembros de dicho grupo mixto ya que, como hemos indicado, el cargo representativo
debe desempeiiarse de conformidad con lo que la ley disponga y lo que la ley dispone en este caso
es su convocatoria a la comisiéon como concejales no adscritos.

2. SEGUNDO ARGUMENTO.

Analizado lo anterior, se deduce claramente que no tienen razon en considerar ilegal el articu-
lo 26 del Reglamento Organico de la Corporacion, ya que la causa de esta ilegalidad, en el criterio de
los recurrentes, es la de que este precepto atribuye expresamente la condicion de concejal no adscrito
a los concejales expulsados de su grupo politico municipal, supuesto que no considera incluido en
los que, segtin el articulo 73.3 de la LRBRL, determinan la adquisicion de la condicion de concejal
no adscrito.
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Como se ha indicado anteriormente de forma razonada, el citado precepto legal de la LRBRL,
si incluye la expulsion como presupuesto determinante de la adquisicion de la condicion de miembro
de la corporacion no adscrito, por lo que ningtn vicio de ilegalidad cabia impugnar por esta causa al
citado precepto del reglamento organico.

3. TERCER ARGUMENTO.

Tienen razoén en este razonamiento, en el sentido de que el citado reglamento organico no
resultaba de aplicacion puesto que no habia sido objeto de la preceptiva publicacion exigida tanto
por el articulo 196.2 del ROF, como por el articulo 52.1 de la LRJPAC.

Sin embargo, en nada se modifica lo que ya hemos indicado, puesto que aunque ese reglamento
no resultara de aplicacién ya que no habia todavia entrado en vigor ni por tanto producia eficacia
alguna, es lo cierto, como ya hemos visto, que tanto la legislacion estatal como la autondémica regulan
esta cuestion y establecen la condicion de concejales no adscritos a los dos recurrentes en virtud de su
exclusion del grupo politico al que pertenecian. Siendo, por ello, indiferente que el citado reglamento
organico estuviera o no en vigor, porque resultan de aplicacion los preceptos legales tanto estatales
como autondémicos sobre la materia.

4. CUARTO ARGUMENTO.

También debe rechazarse esta alegacion en cuya virtud debieron ser convocados a la comision
informativa como integrantes del nuevo grupo mixto por entender que dicho nuevo grupo politico
municipal ya habia quedado constituido desde que presentaron en la secretaria general, el mismo
dia del pleno 27 de septiembre de 2007, el escrito en el que manifestaban la constitucion del nuevo
grupo, escrito del que tuvo conocimiento el pleno de ese mismo dia.

Este rechazo se hace, no tanto por lo que se dispone en el articulo 24 del ROF respecto al
momento en que se pueden constituir los grupos municipales, sino simplemente por lo que venimos
afirmando de forma reiterada, es decir, porque no puede entenderse constituido ese nuevo grupo
pretendido por ellos, por impedirlo tanto el articulo 73.3 de la LRBRL como el articulo 32 de la Ley
2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de Madrid.

5. QUINTO ARGUMENTO.

En este argumento si tienen razon, aunque es totalmente indiferente a cuanto venimos afirmando
con anterioridad en el sentido de que habian sido citados correctamente a la comision informativa en
su condicion de concejales no adscritos.

Es cierto que, efectivamente, la circular general dictada por el secretario general del ayunta-
miento, por la que se comunica a los secretarios correspondientes que se debera convocar a ambos
concejales a las sesiones que celebren las distintas comisiones informativas, en su condicion de

132 REVISTA CEFLEGAL. CEF, nim. 87

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



ADMINISTRACION LOCAL. CONCEJALES NO ADSCRITOS Javier Fernandez-Corredor Sanchez-Diezma

concejales no adscritos, se trata de un acto de comunicacion, sin mas, de un mero acto de tramite no
recurrible, por lo que, el que los concejales no se opusieran al mismo no ha supuesto, en ningun caso,
que consienten nada, porque se trata de una mera notificaciéon o comunicacion.

SENTENCIAS, AUTOS Y DISPOSICIONES CONSULTADAS:

* Ley 7/1985 (LRBRL), arts. 20.3 y 73.3.
* Ley 30/1992 (LRJPAC), arts. 52.1, 107 y 117.
* Ley Madrid 2/2003 (Administracion Local), art. 32.

* RD 2568/1986 (Rgto. de Organizacioén, Funcionamiento y Régimen Juridico de las
Corporaciones Locales), arts. 23 y ss., y 196.2.

» STC 30/1993.

» SSTSJ de Madrid, Sala de lo Contencioso-Administrativo (Secc. 9.*) de 6 de marzo de 2007.
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