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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 mas 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 corporacion, 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 Catalufia.

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 conocié 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 asf 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 drganos 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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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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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 1a 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 relacion de los decretos acompafiada de copia compulsada de los mismos que se incorpora al expediente de la
convocatoria; con la inclusion 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 Aragén, 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 Corporacion [articulo 46.2 E) LRBRL, segiin redaccion Ley
1171999y 117 de la LALA].

5.° Dacion 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 niimero 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 encuentra, también, en la doctrina del Derecho Parlamentario®.

El sentido actual del término quorum parece provenir tribunales anglosajones llamado «Justices of the quorum», sus miembros actuaban en
forma solidaria y se expresaba con la férmula «qudrum vos unum esse volumus» (de los cuales queremos que vos sedis uno).

El concepto de quérum fue adoptado en Inglaterra, a finales de la Edad Media como garantia judicial, de suerte que ningtn tribunal pudiera actuar
sin la asistencia de la mayoria de sus integrantes — parece provenir tribunales anglosajones llamado «Justices of the quorum», sus miembros actuaban en
forma solidaria y se expresaba con la férmula «qudrum vos unum esse volumus» (de los cuales queremos que vos sedis uno)— . Ese principio se extendié
durante el siglo XVI, como condicién de validez de las deliberaciones y decisiones del Parlamento britdnico, y fue adoptado en 1789 por la Constitucién
de Estados Unidos de América, y por la Constitucion francesa de 1791.

Sefialan Diego Valadés y José Maria Serna de la Garza, que el quérum atiende a la solucién de dos problemas: por una parte, es una garantia del
sistema representativo, en cuanto a que en las deliberaciones y las decisiones debe participar un nimero adecuado de representantes; por otro lado, es

38 Hasta ahora, segtin lo dispuesto en el articulo 51 del TRRL y 83 del ROF, bastaba en estos casos con el quérum de la mayorfa absoluta. En concreto el 83 del
ROF dispone: «Serdn nulos los acuerdos adoptados en sesiones extraordinarias sobre asuntos no comprendidos en su convocatoria, asi como los que se adopten en sesiones
ordinarias sobre materias no incluidas en el respectivo orden del dia, salvo especial y previa declaracién de urgencia hecha por el Organo correspondiente, con el voto favo-
rable de la mayorfa prevista en el articulo 47.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril».

39 V.arts. 92 LBRL; 28 LPC; 54, 162 a 164 del TRRL; 92, 172 a 175 del ROF; 3 del RJFHN, y en lo no derogado por estas disposiciones el Real Decreto 2513/1982,
de 24 de junio (BOE ndm. 240, de 7 de octubre).

40 V.arts. 70.1 LBRLy 88 del ROF.

41 V.arts.70.1 LBRL, 113.1b) y 227.2 del ROF.

42 V.Arts.46.2 ¢c) LBRL,72.1 TRRLy 12.1,90 y 99.4 ROF. También debe tenerse en cuenta lo dispuesto en el articulo 182 de la LOREG.
43 Tossi Sivano; Derecho parlamentario, México, Miguel Angel Porrta, 1996, pp. 87 y 88.
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una garantia del sistema republicano, en cuanto a que las instituciones deben funcionar razonablemente. En esta medida, el nimero requerido para inte-
grar el quérum no debe ser tan reducido como para distorsionar la funcién representativa de un érgano colegiado, ni tan elevado como para entorpecer
sus actividades.

En todo drgano colegiado es indispensable que determinado nimero de sus integrantes se encuentre presente para deliberar o para tomar de-
cisiones; en el requisito de la presencia exigible para entrar en sesién. Sino concurre ese determinado niimero no es posible declarar abierta la sesion.

El quérum asistencial es, pues, el nimero requerido de asistentes a una sesién de cualquier para que sea posible su celebracion. En el mundo
municipal hispanoamericano se suele denominar a este quérum como «qudrum para sesionar».

Conviene hacer notar que el quérum de asistencia afecta directamente a la legalidad de la sesion. Sin que se dé la concurrencia que establece
el precepto citado el érgano correspondiente no puede declararse constituido en sesién y, por consiguiente, no puede funcionar legalmente ni adoptar
acuerdo alguno. No debe confundirse el quérum de asistencia con el de adopcion de acuerdos que regula el articulo 126 de la LALA y que hace refe-
rencia al nimero de miembros de la Corporacion que ha de votar favorablemente un acuerdo para que sea vélido. La exigencia del mantenimiento del
quérum durante toda la sesion fue establecida por la jurisprudencia del TS*. Debe recordarse que la asistencia a las sesiones es un deber®.

La asistencia del Secretario y del Presidente es una condicién imprescindible y esencial para que pueda desarrollarse la sesion. La sustitucion
del Alcalde se halla prevista en el articulo 32 de la LALA y la del Secretario en el articulo 3.2 ¢) de RJFHN. Nada dice la Ley sobre la asistencia del
Interventor, ni la LBRL ni el TRRL*.

El buen desarrollo de las sesiones requiere el cumplimento de precisas prescripciones que ordenan la celebracion de la sesion desde el inicio de
la misma hasta su conclusion. La sesion discurre en un tiempo y en un espacio ordenado y determinado por una especie de halo de ministerio litirgico,
en sentido ritual o celebrativo.

Tanto los aspectos mds nimios, como es la ubicacion de los miembros de la corporacién en los distintos escaflos, hasta los de mayor importancia,
como el sistema de votacion, se encuentran minuciosamente regulados con la finalidad de evitar estridencias, alborotos y desazones. Muchas de estas
normas tienen una naturaleza estrictamente protocolaria, responden a esa percepcion de las «buenas maneras» —por contraposicion a las «malas tra-
zas»— ala que ya se hacia referencia el en el Arte de la Geometria de Euclides*'.

La celebracion de una sesion publica ofrece muchos matices a cualquier observador avisado. En el transcurso de la sesion se exteriorizan, para
bien o para mal, las cualidades personales de los miembros que participan en la misma —educacién, conocimientos generales, la formacion de las
personas que intervienen, la experiencia y sus maneras y cualidades—, precisamente por ello es necesario ordenar de forma adecuada y flexible el desa-
rrollo de la sesi6én. En la medida en que los asistentes conozcan y cumplan con honradez las normas del desarrollo de la sesion, el discurrir de la sesién
responderd a su finalidad dltima, ser la expresion de la voluntad del 6rgano colegiado.

Los asuntos a tratar son objeto de debate, que siempre ha de dirigir el Presidente y que versard sobre los dictimenes o propuestas que deban
someterse a votacion. En la terminologia del régimen de funcionamiento es tradicional distinguir entre: dictamen, proposicién, mocién, voto particular,
enmienda, ruego y pregunta. El articulo 97 del ROF* contiene una detallada regulacién de lo que significa cada una de estas actuaciones. Lo cierto es
que siempre se ha producido una importante confusion entre los miembros de la corporacion en la utilizacion de esta terminologia, que para algunos
resulta ser una especie de nomenclatura que responde a una jerga corporativa solamente reservada a carismaticos, visionarios y apocalipticos; lo que
da lugar en ocasiones a no pocas discusiones chuscas. En determinados reglamentos orgdnicos es costumbre obligar al miembro de la corporacién que
presenta un escrito a calificar expresamente qué tipo de escrito es. Asfi el articulo 12.4 del Reglamento Orgdnico del Ayuntamiento de Fraga® establece
que «Los Concejales deberdn calificar sus intervenciones asi como los documentos que presenten en la sesién de conformidad con la terminologia
expresada en el apartado anterior». En cualquier caso corresponde a al Alcalde, como Presidente™ y director del desarrollo de la sesion, la calificacién
de los documentos o intervenciones.

La LALA simplifica en su articulo 122, acertadamente, la cuestion. Las propuestas de resolucion (aqui hay que entender incluidas las mociones y
proposiciones) pueden presentarse bien por los grupos o por un minimo de tres miembros de las Corporacién, o bien individualmente por cada concejal
en el supuesto de que no se hayan constituido grupos, y si se presentan antes de la convocatoria se incluirdn en orden del dia; en otro caso, se votard su
urgencia, como requisito previo a su debate y votacion.

Novedad de matiz, pero muy interesante en la practica del dia a dia municipal, es la que se regula en el articulo 121 en relacién con las enmien-
das. E1 ROF, en su articulo 97.5, establece con toda claridad que la enmienda debe presentarse por escrito antes de iniciarse la deliberacién del asunto.
Prohibe, pues, la presentacion de enmiendas «in voce» o una vez iniciado ya el debate, lo que es muy dificil de llevar a la practica. Con la ley aragonesa

44 V.entre otras la STS de 18 de febrero de 1983.
45 V.articulo 105 de la LALA.

46 El articulo 344 de la LRL establecia que los Interventores «tendrdn voz en las sesiones, a todas las cuales serdn citados para cumplir las obligaciones que les
impone este articulo y para informar cuando los miembros de la Corporacion soliciten su parecer, y deberan firmas las actas preceptivas». Por su parte el articulo 78.2 del RD
3046/1977, de 6 de octubre, disponia que «el Interventor asistird a las sesiones de la Corporacién con voz, pero sin voto»; este RD fue expresamente derogado por el TRRL.
Ahora bien del ROF, en su articulo 94.3 y 92.2, asi como del RJFHN, en su articulo 4, parece deducirse que el Interventor debe asistir a las sesiones.

47 Segun se recoge en el Poema Masonico, o Manuscrito Real (Regius).

48 Este precepto establece: «A los efectos del desarrollo de las sesiones y para definir el cardcter de las intervenciones de los miembros de la Corporacion, se uti-
lizard la siguiente terminologia: 1. Dictamen, es la propuesta sometida al Pleno tras el estudio del expediente por la Comisién Informativa. Contiene una parte expositiva y
un acuerdo a adoptar. 2. Proposicion, es la propuesta que se somete al Pleno relativa a un asunto incluido en el orden del dia, que acompaiia a la convocatoria, en virtud de
lo dispuesto en el articulo 82.3 de este Reglamento. Contendrd una parte expositiva o justificacion y un acuerdo, asimismo, a adoptar. No procedera entrar a debatir ni votar
una proposicion sin que previamente se haya ratificado, de acuerdo con lo dispuesto en el referido articulo 82.3, la inclusion del asunto en el orden del dia. 3. Mocion, es la
propuesta que se somete directamente a conocimiento del Pleno al amparo de lo prevenido en el articulo 91.4 de este Reglamento. Podra formularse por escrito u oralmente. 4.
Voto particular, es la propuesta de modificacion de un dictamen formulada por un miembro que forma parte de la Comision Informativa. Deberd acompanar al dictamen desde
el dia siguiente a su aprobacién por la Comision. 5. Enmienda, es la propuesta de modificacién de un dictamen o proposicién presentada por cualquier miembro, mediante
escrito presentado al Presidente antes de iniciarse la deliberacion del asunto. 6. Ruego, es la formulacién de una propuesta de actuacion dirigida a algunos de los érganos de
gobierno municipal. Los ruegos formulados en el seno del Pleno podran ser debatidos, pero en ningtin caso sometidos a votacion. Pueden plantear ruegos todos los miembros
de la Corporacion, o los grupos municipales a través de sus portavoces. Los ruegos podran ser efectuados oralmente o por escrito y serdn debatidos generalmente en la sesién
siguiente, sin perjuicio de que lo puedan ser en la misma sesién que se formulen si el Alcalde o Presidente lo estima conveniente. 7. Pregunta, es cualquier cuestion planteada
a los 6rganos de gobierno en el seno del Pleno. Pueden plantear preguntas todos los miembros de la Corporacidn, o los grupos municipales a través de sus portavoces. Las
preguntas planteadas oralmente en el transcurso de una sesién serdn generalmente contestadas por su destinatario en la sesién siguiente, sin perjuicio de que el preguntado
quiera darle respuesta inmediata. Las preguntas formuladas por escrito serdn contestadas por su destinatario en la sesion siguiente, sin perjuicio de que el preguntado quiera
darle respuesta inmediata. Las preguntas formuladas por escrito con veinticuatro horas de antelacién, serdn contestadas ordinariamente en la sesion o, por causas debidamente
motivadas, en la siguiente.

49 El Reglamento orgédnico del Ayuntamiento de Fraga (Huesca) fue aprobado por Acuerdo Plenario de 28 de octubre de 1992 (publicado en el B.O.P. nim. 106,
de 13 de mayo de 1993).

50 V.arts.21.1.c) LBRL; 30.1.d) LALA; 24 a) TRRL y 41.4 ROF.

46



3. Régimen de sesiones

parece claro que las enmiendas pueden presentarse bien por escrito, bien «in voce», y en cualquier momento, antes de que se produzca la votacién. Las
enmiendas pueden consistir en una rectificacion del asunto o en una adicién al mismo, segtin una tradicién municipal que arranca del articulo 205 del
ROF de 1952.

El voto particular, a diferencia de la enmienda, es la propuesta de modificacion formulada por un miembro de la Comisién Informativa. La Ley
desea que las discrepancias de los integrantes de las comisiones informativas se sustancien a través de los votos particulares. Nada se nos dice sobre la
forma de presentar estos votos.

Afirma el articulo 123 de la LALA que los asuntos serdn objeto de debate antes de ser sometidos a votacion. Los votos particulares y las enmien-
das se debatirdn en primer lugar, para pasar después a la discusion del dictamen o informe. Nada dice el ROF sobre en qué momento deben debatirse
los votos y las enmiendas. Entiendo que siempre ha de conocerse el dictamen antes de la deliberacién sobre el voto o la enmienda; pues, en otro caso,
no tendria sentido la discusién previa del voto o enmienda. Este precepto sistematiza el régimen interno de las sesiones, y viene a regular el guién que
el Presidente de la Corporacién debe seguir en el transcurso de la sesién municipal.

La deliberacién de los asuntos es imprescindible para la correcta formacién de la voluntad de los érganos colegiados. Los principios que presi-
den la deliberacién de los asuntos son: el respeto por la opinién de todos los miembros de la corporacién, la correccion, la cortesia y la interdiccion de
la personalizacion de las controversias. Imprescindible resulta, igualmente, que la direccion y conduccién del debate por la presidencia se realice con
agilidad, aunque garantizando la posibilidad de que todos los concejales puedan emitir sus opiniones en condiciones de igualdad.

Un papel insustituible representa en este asunto la Junta de Portavoces. Convocada una sesion, el Alcalde debe citar a la Junta de Portavoces
para tratar de la ordenacion de los debates de la misma. Ese es el mensaje que contiene el articulo 113 de la LALA. Los portavoces deben anunciar en
la misma las intervenciones de los Concejales de su respectivo grupo. Los portavoces deben lograr un consenso en esta reunién, para ordenar los deba-
tes, en cuanto a la duracion de las intervenciones y demds extremos de cardcter formal de las mismas. De forma que la figura del portavoz de grupo se
convierte en una especie de auxiliar del presidente en la direccion y conduccion del debate.

En las sesiones ordinarias es tradicion que la parte estelar, en ocasiones rica y preciosista, sea la dedicada a los ruegos y preguntas. El articulo 127
de la LALA regula esta materia. Los ruegos y preguntas son uno de los institutos mds importantes de las formas de control de los érganos de gobierno.
La ley aragonesa reconoce la importancia de este instituto y lo eleva de la simple regulacion reglamentaria -hasta ahora tinicamente regulado en el ROF
(nada dice la LBRL sobre los ruegos y preguntas)- al entender que es una pieza clave en el sistema de control de los 6rganos de gobierno, de igual forma
que lo entiende nuestra CE en su articulo 111, que regula el sometimiento del Gobierno a las interpelaciones y preguntas que se le formulen en las Cé-
maras. S. Iranzo Maraguat®' sefiala que «es fdcil adivinar la importancia creciente del instituto en la vida futura de nuestras corporaciones, por constituir
un medio de control accesible, sin especial tramite, a todos los miembros corporativos integrantes del pleno municipal y, por tanto, singularmente idéneo
para el juego politico de la oposicion, al que presta, ademads, la resonancia que supone su marco de formulacién».

El hecho de que en las sesiones ordinarias deba reservarse un tiempo para formular preguntas significa que los ruegos y preguntas son un derecho
de los miembros corporativos que el Alcalde o Presidente no puede desconocer.

Los ruegos son peticiones que se dirigen a los 6rganos de gobierno en relacién con asuntos que sean de competencia municipal. Habitualmente
son propuestas de actuacién municipal de la mds variada indole que suelen terminar, en ocasiones, en propuestas de acuerdo. No dan lugar a debate ni
deliberacién pues no son objeto de inclusion diferenciada en el orden del dia, ni siquiera en el supuesto de que se presenten por escrito.

Pese a que se ha discutido la utilidad o conveniencia de esta posibilidad de rogar o solicitar determinadas actuaciones municipales en una sesion
plenaria, al no poder adoptarse ningtin acuerdo sobre la stplica que se eleva al gobierno municipal, creo que esta practica encaja perfectamente en el
modelo de organizacién y funcionamiento que el llamado Pacto local quiere para el gobierno de las entidades locales.

La pregunta es una solicitud de informacién sobre hechos, situaciones, actuaciones o acaeceres municipales. Ni se puede, ni se debe, formular
preguntas que susciten o promuevan cuestiones de indole personal. Es obvio que, cuando se pregunta, se solicita una informacion cuya respuesta se
quiere que sea publica o al menos que se dé en piblico por el interpelado.

Se discutia, al amparo de lo que establece el articulo 97.7 del ROF, si las preguntas se pueden formular a cualquiera de los Concejales de forma
individual, ya que el precepto citado alude a que la pregunta se dirige a los 6rganos de gobierno. A la luz del articulo 127.2 de la LALA no cabe ninguna
duda acerca de que las preguntas se pueden formular al Alcalde, miembros de la Corporacién con atribuciones delegadas y érganos colegiados.

Cuestion diferente es si pueden plantearse preguntas de contenido juridico. L. Chac6n Ortega®™ entiende que no. Sin embargo, no parece que
exista inconveniente alguno para que en el turno de ruegos y preguntas el Secretario pueda, previa solicitud del Alcalde, intervenir en cuantos aspectos
tengan relacién con su funcién de asesoramiento.

Las preguntas formuladas oralmente en el transcurso de una sesion serdn contestadas en la sesion siguiente, salvo que el interpelado dé respuesta
inmediata. Si la pregunta se formula por escrito veinticuatro horas antes, como minimo, del inicio de la sesion, deberd contestarse en el transcurso de la
misma, salvo que el destinatario de la pregunta solicite su aplazamiento para la sesion siguiente.

En algunos reglamentos organicos municipales se suele distinguir entre preguntas o interpelaciones. En el ROF de 1952 se utilizaban indistin-
tamente ambos términos. Sin duda esta préctica tiene su origen en el Reglamento del Congreso de los Diputados® y en el del Senado, que diferencian
entre interpelacion (sobre propésitos o cuestiones de politica general) y pregunta (sobre un hecho o situacion concreta).

Abre la LALA la posibilidad de que puedan formularse preguntas a responder por escrito™. En este caso, serdn contestadas en el plazo maximo
de un mes. Aunque la voluntad de la ley es clara, esta regulacion dard lugar, sin ningtin género de dudas, a un capitulo mds de la prictica filibustera que
persigue entorpecer el funcionamiento normal de las entidades locales mediante la formulacién conjunta, y en unidad de acto, de un tropel u oleada de
preguntas con el animo de paralizar, baldar y estorbar el diligente funcionamiento de la Administracién Local. Bien es cierto que semejantes practicas
pueden y deben ser atajadas mediante una direccién aguda y con la habilidad suficiente de la presidencia corporativa.

Los aspectos del funcionamiento de la sesion son los que suelen hacer necesario, en la practica municipal, la aprobacién de un reglamento orgé-
nico en que se contemplen todas y cada una de las pequefias e importantes cuestiones del discurrir ptblico del colegio corporativo. Conviene advertir,

51 S.IrRANZO MARAGUAT, «Los ruegos y preguntas como formas de control de los érganos de gobierno municipal», EC 12 (1989), pags. 1322 y ss.
52 L. CHACON ORTEGA, «Control de los 6rganos de la corporacion diferentes al pleno», AP septiembre (1999), pags. 478 y ss.

53 Laorganizacién y funcionamiento del Congreso de los Diputados y del Senado se regula en sus reglamentos. El Reglamento del Congreso de los Diputados es de
10 de febrero de 1982 y el texto refundido del Reglamento del Senado es de 3 de mayo de 1994. Texto refundido aprobado por la Mesa del Senado, oida la Junta de Portavoces,
en su reunion del dia 3 de mayo de 1994 (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, Serie I, nim. 119, de 9 de mayo de 1994), modificado por reforma aprobada por
el Pleno del Senado el dia 24 de octubre de 1995 (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Serie 111 A, nim. 20 f), de 26 de octubre de 1995).

54 Parece inspirarse la LALA en el articulo 102 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de Catalufia, que abre la posibilidad de que las
preguntas sean contestadas por escrito.
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no obstante, para conocimiento de gente avisada que se vea en la obligacion de afrontar una regulacién de tales aspectos, que, por mds interés que se
ponga en intentar regular de forma detallada y definitiva el régimen de la sesién municipal, sera dificil que se logre agotar la riqueza de aspectos que
la misma ofrece™ .

A titulo meramente indicativo, creo que deben regularse en el marco del reglamento orgénico, en el ejercicio de la potestad de autoorganizacion;
o bien adoptar un acuerdo municipal que contemple el régimen de control del equipo de gobierno, y las siguientes cuestiones: nimero de preguntas y
ruegos a presentar por cada grupo municipal o por el conjunto de concejales que integran un grupo municipal en una sesion, tiempo que destinara el
Pleno municipal al apartado de ruegos y preguntas o tiempo para cada una de las preguntas, régimen del requerimiento de presencia e informacioén en
el Pleno municipal de miembros corporativos que ostenten delegacion, debate sobre la gestion de la Comisién de Gobierno, declaracion de lesividad de
resoluciones y acuerdos y normas sobre el seguimiento de la gestion del Alcalde, Comision de Gobierno y Concejales que ostenten delegacion.

Sobre la posibilidad de adoptar acuerdos sobre estas materias o si es necesario acudir al reglamento orgédnico, entiendo que la potestad de autoor-
ganizacion, que se regula en el articulo 4.1 a) de la LBRL y 3.2 a) de la LALA, ha de ejercitarse en el marco de los limites establecidos en la legislacién
estatal y en las legislaciones de desarrollo de las CC. AA., y que, tratindose de una cuestion que no afecta a la estructura organizativa de la entidad local,
no existe necesidad de que se regule por via reglamentaria.

Ademads, desde el articulo 126.4 b) de la LALA, cabe argumentar que si para la creacién y regulacion de los érganos complementarios basta con
el voto favorable de la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de la corporacién (aspecto no previsto en el articulo 47.3 de la LBRL), a sensu
contrario significa que para la creacién de dichos érganos no es necesaria la aprobacién de un reglamento orgédnico; luego, con mayor razén, podrd
regularse el régimen de control del equipo de gobierno mediante acuerdo municipal.

3. LA VOTACION: SUS CLASES, EL QUORUM DE ADOPCION DE ACUERDOS

La votacion es el procedimiento sencillo a través del cual se manifiesta la voluntad de los miembros corporativos en relacién con cada uno de los
asuntos que se somete a la consideracion del érgano colegiado correspondiente. El procedimiento de la votacion se halla, ademds, estrechamente ligado
al régimen de impugnacion de los acuerdos.

Se considerardn aprobadas por asentimiento las proposiciones que no susciten objecion u oposicion, sefiala el articulo 123.2 de la LALA. Lo
normal es que en la mayoria de los asuntos de tramite no se suscite debate. Nuestra Ley, sin embargo, se aparta de lo que establece el articulo 93 del
ROF, que exige siempre la votacién, con independencia de que se haya suscitado debate o no, y recupera el sistema del articulo 199 del ROF de 1952
que establecia que «si nadie pidiere la palabra, los asuntos quedardn aprobados por unanimidad».

El voto puede emitirse en sentido afirmativo o negativo, pudiendo los miembros de la Corporacién abstenerse de votar*®. Las votaciones, una vez
iniciadas, no pueden interrumpirse, y durante el desarrollo de ellas ningtin miembro de la Corporacién podra incorporarse a la sesion ni abandonarla. La
ausencia de uno o varios concejales, una vez iniciada la deliberacién de un asunto, equivale, a efectos de la correspondiente votacién, a la abstencion.

El voto es indelegable tal y como se desprende del articulo 124 de la LALA y se dice con claridad en el articulo 99.5 del ROF. Es una consecuen-
cia del estatuto individual de los miembros de la corporacion que trae causa del derecho al acceso en condiciones de igualdad a los cargos representativos
con los requisitos que sefialan las leyes (articulo 23.2 CE), derecho que corresponde a los ciudadanos por mandato de dicho precepto y no a los partidos
politicos (SSTC 5/83, 10/83).

Los concejales deben abstenerse®’ de participar en la deliberacion, votacion, decision y ejecucion de cualquier asunto en que tengan interés direc-
to. La actuacién de los miembros de las Corporaciones locales en que concurran las mencionadas circunstancias podrd suponer, si ha sido determinante,
la invalidez de los actos en que hayan intervenido. Se recoge asi la doctrina de la jurisprudencia del TS que venia entendiendo que solo cuando el voto
de quien hubiera debido abstenerse resultara determinante quedaba el acuerdo viciado de nulidad.

Tres clases de votaciones establece el articulo 125 de la LALA: ordinarias, nominales o secretas. Con cardcter general, se utilizard la votacién
ordinaria, salvo que la Corporacién acuerde para un caso concreto la votacion nominal. Serd secreta la votacion para la eleccion o destitucion de perso-
nas y podrd serlo cuando lo sea el debate de un asunto y asi lo acuerde la Corporacion.

Por votacién ordinaria®® se ha entendido, desde el ROF de 1952, la que «se manifiesta por signos convencionales de asentimiento o disenti-
miento». Lo caracteristico de esta votacion es que en el acta solo se consigna el nimero de miembros que han votado en un sentido y en otro y no los
nombres de los que emitieron los votos.

Son nominales aquellas votaciones que se realizan mediante llamamiento por orden alfabético de apellidos y siempre en dltimo lugar el Presi-
dente y en la que cada miembro de la Corporacién, al ser llamado, responde en voz alta «si», «no» o «me abstengo»*’.

Son secretas las que se realizan por papeleta que cada miembro de la Corporacién va depositando en una urna o una bolsa. Es una votacién
excepcional, solamente aplicable en los supuestos tasados por la ley. El articulo 70.1 de la LBRL establece que:

«las sesiones del Pleno de las Corporaciones Locales son puiblicas. No obstante, podrdn ser secretos el debate y votacion de aquellos asuntos
que puedan afectar al derecho fundamental de los ciudadanos a que se refiere el articulo 18.1 de la Constitucion, cuando asi se acuerde por mayoria
absoluta».

55 Como ejemplo baste citar las modificaciones que ha conocido el ROZ. El Reglamento orgdnico del Ayuntamiento de Zaragoza 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 (pu-
blicado en los B.O.P. nim. 91 y 92, de 24 y 25 de abril de 1990). Posteriormente, se realizaron las siguientes modificaciones: 1*) Adicién del articulo 197 bis en el Cap. IV
del Titulo V. Aprobacién inicial por Acuerdo Plenario de 20 de diciembre de 1990 (publicado en el B.O.P. niim. 299, de 31 de diciembre de 1990). Aprobacién definitiva por
Acuerdo Plenario de 28 de febrero de 1991. 2*) Modificacion de los arts. 18 al 22 en el Cap. II del Titulo I. Aprobacion inicial por Acuerdo Plenario de 25 de septiembre de
1991 (publicado en el B.O.P. nim. 231 de 8 de octubre de 1991). Aprobacién definitiva por Acuerdo Plenario de 23 de diciembre de 1991 (publicado en el B.O.P. nim. 20, de
25 de enero de 1992). Correccién de errores B.O.P. nim. 38, de 17 de febrero de 1992. 3") Modificacién de los arts. 24, 25,26 y 29 en el Cap. III del Titulo I y articulo 93 en
la Seccion 4* del Cap. I del Titulo ITI. Aprobacién inicial por Acuerdo Plenario de 31 de enero de 1992 (publicado en el B.O.P. nim. 38, de 17 de febrero de 1992). Aprobacién
definitiva por Acuerdo Plenario de 30 de abril de 1992 (publicado en el B.O.P. nim. 117, de 26 de mayo de 1992) 4*) Modificacion de los articulos 5, 24,30, 31,47, 48, 54,
55,60, 117, 118, 119, 138, 153, 162, 163, 168, 180, 192 y 202. Aprobacion inicial por Acuerdo Plenario de 27 de octubre de 1995 (publicado en el B.O.P. nim. 267, de 21
de noviembre de 1995), y por Acuerdo Plenario de 29 de mayo de 1996 (publicado en el B.O.P. nim. 97 de 30 de abril de 1996). Aprobacién definitiva por Acuerdo Plenario
de 28 de junio de 1996 (publicado en el B.O.P. niim. 164, de 18 de julio de 1996). 5%) Modificacién de los articulos 48.f), 193, 194, 195, 196 y 197, asi como la supresién
del 197 bis: Aprobacién inicial por acuerdo plenario de 30 de abril de 1997 (publicado en el B.O.P. nim. 105, de 12 de mayo de 1997). Aprobacién definitiva por acuerdo
plenario de 27 de junio de 1997 (publicado en el B.O.P. niim. 148, de 1 de julio de 1997). 6*) Modificacion de los articulos 24, 25, 26, 29, 93, 153, 154, 155 y disposicién
transitoria cuarta. Aprobacién inicial por acuerdo plenario de 31 de octubre de 1997 (publicado en el B.O.P. nim. 273, de 27 de noviembre de 1997). Aprobacién definitiva
por acuerdo plenario de 28 de enero de 1998 (publicado en el B.O.P. nim. 23 de 30 de enero de 1998). 7%) Modificacién de los articulos 171 y 173. Aprobacién inicial por
acuerdo plenario de 31 de octubre de 1997 (publicado en el B.O.P niim. 280, de 5 de diciembre de 1997). Aprobacién definitiva por acuerdo plenario de 28 de enero de 1998
(publicado en el B.O.P. nim. 25, de 2 de febrero de 1998).

56 V.arts. 124.2 de la LALA; 46.2.d) de la LBRL y 100.1 del ROF.
57 V.arts. 108 LALA; 73,76 LBRL; 10,21, 47,67, 182 a 185 ROF.
58 V.arts.46.2 b) LBRL; 102.1 y 109.1 h) del ROF.

59 V.articulo 101 del ROF.
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La votacién secreta impide personalizar el voto, por lo que no podrd exigirse la responsabilidad del articulo 78 de la LBRL, ni podra recurrirse
el acuerdo en la forma que establece el articulo 63.1.b) de la LBRL.

Cada vez que se renuevan las Corporaciones Locales se plantea la clase de votacion que debe aplicarse para la eleccion de alcalde o presidente.
La mayoria de los Secretarios, por todos J.L. Rodriguez Rodriguez y J.M. Corella Monedero®, opinamos que debia aplicarse el sistema de votacion
ordinaria (articulo 46.2 LBRL y 102.1 ROF) ya que ni la LOREG ni la LBRL ni ninguna norma reglamentaria determinan que la eleccién de Alcalde lo
sea por papeleta secreta. Sin embargo, como bien dice CORELLA MONEDERO, parece existir «una conciencia colectiva o un uso administrativo, en
el sentido de que la eleccién de Alcalde ha de ser por voto secreto»®'. Con lo dispuesto en el articulo 125 de la LALA ya no queda nada que discutir; la
eleccion del Alcalde se hace por votacion secreta.

Conviene decir, sin embargo, que la votacion secreta para la eleccion de Alcalde carece de sentido en un régimen de funcionamiento que se inspi-
ra cada dia mas en el régimen parlamentario. Tampoco desde la ciencia politica se justifica este sistema de eleccion. Lo secreto anima a la inestabilidad,
valor contradictorio con la reforma que trae causa del llamado «Pacto Local»®.

Para la aprobacion de los distintos asuntos que se someten a deliberacion del 6rgano colegiado y a su votacion, se precisa determinado nimero
de votos, lo que nos lleva al tema del computo de las mayorias o del quorum de la adopcion de acuerdos.

El articulo 126 de la LALA establece como norma general la mayoria simple: cuando los votos afirmativos son mds que los negativos. Es indife-
rente el nimero de los que votan a favor, basta que sea superior al de los que votan en contra. Pero existen asuntos que por su importancia, trascendencia
o relevancia para los intereses municipales, la ley exige un quérum reforzado; una mayoria especial o cualificada: la mayoria absoluta y la mayoria
especial de dos tercios.

La mayoria absoluta, cuando los votos afirmativos son mds de la mitad del ndimero legal de miembros de la Corporacién®, el nimero de votos
que constituye mayoria absoluta en cada municipio resulta de la determinacion de miembros que corresponden a cada entidad local por aplicacién del
articulo 179 de la LOREG (En las Corporaciones locales de 5,7,9, 11, 13, 17, 21 y 25 concejales la mayoria absoluta es 3,4,5,6,7,9, 11 y 13 res-
pectivamente).

La LALA extiende la exigencia del quérum de la mayorfa absoluta, al amparo de lo establecido en el articulo 47.3 m) de la LBRL®, a tres supues-
tos no contemplados en la LBRL: la creacién y regulacion de 6rganos complementarios, la iniciativa para la creaciéon y modificacion de las comarcas,
la solicitud de dispensa de los servicios obligatorios y la aprobacién de ordenanzas reguladoras de los aprovechamientos de bienes comunales, asi como
la cesion de su aprovechamiento.

La mayorfa especial de dos tercios es un quérum excepcional y se produce cuando los votos afirmativos igualen o superen a los dos tercios del
nidmero de hecho de miembros que integran la Corporacién y, en todo caso, mayoria absoluta de su nimero legal. En este caso no hay que superar los
dos tercios sino solo igualar. Prevé la ley que, en el supuesto de que existan vacantes, por distintas causas, en la corporacion, pueda entrar en juego el
quérum de la mayoria absoluta. Es un supuesto excepcional de vacantes que no puedan, por diversas razones, cubrirse. (En las Corporaciones locales de
5,7,9,11,13,17,21 y 25 concejales la mayoria especial de los dos tercios es 4, 5,6, 8,9, 12, 14 y 17 respectivamente).

La distincién entre miembros de hecho y de derecho es tradicional en el régimen local y no entrafia ninguna dificultad: «miembros de hecho»
hace referencia a los concejales que quedan del nimero legal una vez deducidas las vacantes, y «miembros de derecho» es el niimero que corresponde
a cada corporacién conforme a los articulo 179,201 y 204 de la LOREG. El articulo 106 del ROZ regula el nimero de hecho de la siguiente forma:

«El niimero de hecho de los miembros de la Corporacion es igual al niimero legal, menos el niimero de vacantes en el cargo de Concejal existen-
tes en el momento de la votacion, bien porque no se haya presentado a cubrir la vacante, provisto de su credencial, el nuevo Concejal electo, dispuesto
a tomar posesion del cargo, bien porque no quedasen mds posibles candidatos o suplentes de lista a nombrar para cubrir las vacantes».

Es oportuno sefialar que esta materia tiene cardcter basico segin la STC de 12 de noviembre de 1993.

4. LA FORMALIZACION DE LOS ACUERDOS: EL ACTA, SUAPROBACION. EL LIBRO DE ACTAS

Los articulos 132, 133 y 134 de nuestra ley local abordan la formalizacion de los acuerdos. En el primero de ellos se regula el acta municipal
«documento en el que se refleja y recoge el actuar municipal, piedra miliar en donde se apoya, afluye, confluye y se origina la vida local», en palabras
algo grandilocuentes de R.A. Arnanz Delgado®, y a la que define este autor como «el documento administrativo donde se recogen de forma auténtica
las deliberaciones y acuerdos de los 6rganos colegiados municipales».

Parece correcto que la Ley haya regulado el acta, no lo hace la LBRL, si bien el articulo 50 del TRRL tiene cardcter bésico. En cuanto al con-
tenido minimo poco puede observarse. Ya hemos sefialado que la necesidad de indicar el lugar, que arranca del articulo 97 del Ley Municipal de 2 de
octubre de 1877, tiene que ver con la publicidad de las sesiones, y, por consiguiente, con la seriedad y el prestigio de la propia entidad; la fecha y la hora

60 J.L. RopbriGUEZ RODRIGUEZ, «La Constitucion de los Ayuntamientos tras las Elecciones Locales», CUNAL 30 (1999), pags. 24 y ss. .M. Corella Monedero,
«Mandato y constitucion de las Corporaciones Locales», EC 13 (1999), pags. 2162 y ss.

61 En la «Circular relativa a la constitucién de los nuevos Ayuntamientos surgidos de las elecciones locales celebradas el 13 de junio» de la Direccion General de
Administracién Local y Politica Territorial de 1a DGA, de junio de 1999 (puede consultarse en internet en http://www.aragob .es/pri/piyal/circul4.htm), en el modelo de acta
de constitucién del anexo V, se opta por la votacion secreta para la eleccion del Alcalde. Pero no se argumenta ni justifica esta decision.

62 J.M. RODRIGUEZ ALVAREZ, «La reforma del régimen local de 1999», Bayer, 1* Ed., Barcelona ,1999. Entiende este autor por «Pacto Local» el proceso tendente
al fortalecimiento del poder local, a través del reforzamiento de su autonomia, con la finalidad esencial de lograr el desarrollo de las posibilidades del Gobierno local y su
profundizacion en la capacidad de gestion de los Entes Locales. En realidad se trata del documento aprobado por la Comision Ejecutiva de la FE.M.P. el 24 de septiembre
de 1996, denominado «Bases para el Pacto Local» y que sirvié de punto de partida para la elaboracion de los correspondientes Anteproyectos de Ley, que fueron negociados
con las fuerzas politicas con representacion parlamentaria, informados favorablemente por el Pleno de la Comisién Nacional de Administracion Local el 22 de abril de 1998,
dictaminados favorablemente por el Consejo de Estado en junio de 1998, aprobados como Proyectos de Ley por el Consejo de Ministros de 17 de julio de 1998; aprobados
por el Pleno del Congreso de los Diputados en sesion de 17 de diciembre de 1998 y por el Pleno del Senado el 25 de marzo de 1999, publiciandose los textos de las leyes en el
Boletin Oficial del Estado de 22 de abril de 1999 (ndim. 96). Las leyes aprobadas dentro de las «Medidas para el desarrollo del Gobierno Local» son: Ley 11/1999, de 21 de
abril, de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, y otras medidas para el desarrollo del Gobierno Local, en materia de Tréfico,
Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial y en materia de Aguas; Ley Organica 8/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio,
del Régimen Electoral General; Ley Orgénica 7/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley Organica 8/1985, de 3 de julio, Reguladora del Derecho a la Educacion; Ley
10/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley Orgdnica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccién de la Seguridad Ciudadana y Ley Orgénica 9/1999, de 21 de abril, de
modificacion de la Ley Organica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del Derecho de Reunién.

63 V.articulo 99.2 ROF.

64 La LALA solo amplia los supuestos de mayoria absoluta. Las sentencias del TC nim. 33/1993 y 331/1993 declararon inconstitucionales la amplicacién de su-
puestos de mayoria cualificada de dos tercios por las Comunidades Auténomas.

65 R.A.ArNANZ DELGADO, Del acta municipal, Bayer, 1* Ed., Barcelona, 1971.
66 Efectivamente la regulacion del acta se encuentra los arts. 50 del TRRL y 109 del ROF.
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carecen de relevancia, salvo la verificacién conforme al articulo 87 del ROF del llamado principio de unidad de acto que parece felizmente superado en
nuestra ley, escepto que se desee constatar que los municipes son diurnos, vespertinos o nocherniegos en sus deliberaciones y acuerdos; hacer constar los
nombres de quien la presida y de los restantes miembros asistentes —se agradece el que no deba hacerse referencia a los ausentes con excusa y a los sin
excusa (aunque se mantiene la obligacion de justificar la ausencia en el articulo 105 de la LALA)—; en cuanto al cardcter ordinario o extraordinario de
la sesion, nada hay que destacar al respecto; describir los asuntos debatidos, con expresion sucinta, en las sesiones plenarias, de las opiniones emitidas,
e indicacion del sentido de los votos y los acuerdos adoptados, asi como aquellas otras incidencias acaecidas o detalles que se consideren necesarios
para reflejar lo sucedido en la sesion.

El dltimo pérrafo del nimero 1 del articulo 132 de la LALA es bastante mas controvertido en la practica. Sefiala E. Corral Garcia® que «Uno
de los variopintos problemas que el feliz acceso a la democracia planteé y aun hoy, en menor medida, subsiste, es el de la redaccion de las actas. El
idilico y rutinario transcurrir de la época, por algunos conocida como la ‘Oprobiosa’, se vio absolutamente alterado por la irrupcién del parlamentarismo
municipal. Los plenos eran, y atin lo son, Parlamentos locales. La megafonia mecdnica y politica arrasé algunos muros y uno de ellos fue la normativa
legal en cuanto a la forma de redactar las Actas. Incluso hubo quien discutid la titularidad de esta funcién. La libre apreciacion del Secretario, la sintesis
de las intervenciones, el reflejo exclusivo de la parte dispositiva de los acuerdos sobre la base de los dictimenes y propuestas, etc... , fue arrumbado y
sustituido por el ‘grabador puro y duro’. Surge asi la figura del Secretario-magnetofén». Lo cierto es que el Libro de Actas no es un diario de sesiones,
es un libro de acuerdos, pero la equiparacién Pleno versus Parlamento ha llevado pareja esta disfuncién que ha hecho difuminar el verdadero caracter
del Libro de Actas. Nada de esto ocurre con el Libro de Decretos y Resoluciones del Presidente de 1a Corporacion.

Por tltimo ;quién debe considerar necesario que determinadas incidencias acaecidas o detalles deban figurar en el acta? Esta es otra cruz en el
oficio diario del Secretario.

No quiero dejar pasar la ocasion sin afiadir otra consideracién de E. Corral Garcia: «a ningtin fedatario publico se le impone o pretende imponerse
cémo debe redactar las escrituras, testamentos, las actas judiciales y en general todos aquellos documentos en que la fe piblica es necesaria... el ejercicio
de cualquier profesion o funcién publica debe ser libre, responsable y respetuoso con la ley. Al Secretario se le puede exigir que sea veraz y que cumpla
la normativa al redactar las actas, pero nada mas».

a) Alcance del acuerdo aprobatorio del acta.

El desarrollo de la sesion, sea ordinaria o extraordinaria, se inicia con la aprobacion del acta de la sesion anterior, salvo las sesiones extraordina-
rias de cardcter urgente que, necesariamente, se inician con el pronunciamiento del Pleno sobre la urgencia.

El articulo 80.3 del ROF establece que a la convocatoria de las sesiones se acompafiard el orden del dia comprensivo de los asuntos a tratar y los
borradores de actas de sesiones anteriores —expresion inadecuada pues lo que se acompaiia son auténticas actas, no borradores, extendidas por quien
tiene la facultad de hacerlo— que deban ser aprobados en la sesion. Por su parte el articulo 91 del ROF expresamente dispone:

«Las sesiones comenzardn preguntando el Presidente si algiin miembro de la Corporacion tiene que formular alguna observacion al acta de
la sesion anterior que se hubiere distribuido con la convocatoria. Si no hubiera observaciones se considerard aprobada. Si las hubiera se debatirdn y
decidirdn las rectificaciones que procedan.

En ningtin caso podrd modificarse el fondo de los acuerdos adoptados y solo cabrd subsanar los meros errores materiales o de hecho.

Al resefiar, en cada acta, la lectura y aprobacion de la anterior se consignardn las observaciones y rectificaciones practicadas».

No es necesaria, pues, la lectura del acta de la sesion anterior con cardcter previo a su aprobacion tal y como requeria el articulo 237 del ROF de
1952. No obstante, si el acta no se distribuye con anterioridad serd forzosamente necesaria su lectura. As{ lo recuerda el articulo 132.2 LALA, cuando
dispone:

«el acta se elaborard por el Secretario o por quien legalmente le sustituya y se someterd a votacion en la sesion ordinaria siguiente, previa
lectura, si antes no ha sido distribuida entre los miembros de la Corporacion».

En principio pudiera pensarse que la aprobacién del acta es una cuestion pacifica en la vida municipal. Nada mds lejos de la realidad. No son
pocos los debates y las dificultades que, con mds frecuencia de la deseable, se producen en torno a la aprobacién del acta de la sesion anterior.

En primer lugar es preciso recordar que la aprobacion del acta en nada afecta a los acuerdos que se contienen en ella. El acta no tiene ninguna
transcendencia en relacién con los acuerdos que se adoptaron en la sesién a la que se refiere el documento que se somete al érgano para su aprobacion.
La no aprobacion del acta de la sesion anterior, o su rechazo, no es causa de nulidad de los acuerdos adoptados en la sesion, seglin manifiesta la Sentencia
de la Audiencia Provincial de Madrid (Seccién 13, ponente Victoriano Jesiis Navarro Castillo, JUR 2005/18070) de 14 de octubre de 2004.

El acta no afiade ni quita nada a los acuerdos que figuran en ella. La finalidad de acta, escribe Manuel Jesds Nufiez Ruiz®, no es la de «rarificar
los acuerdos adoptados que han nacido ya a la vida del Derecho desde el momento de su adopcion, y que son inalterables en cuanto al fondo, sino la
de prestar conformidad a la forma o expresion de los mismos, respecto de lo tratado o resuelto».

La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion 4°, ponente Rafael Ferndndez Montalvo, RJ 1996/1107) de
9 de febrero de 1996, discurre con claridad en relacion a la verdadera naturaleza del acta de la sesion, sefala la Sala:

«En el régimen juridico de adopcion de acuerdos de los organos colegiados se prevé (articulos 22 a 27 de la actual Ley 30/92) que de cada sesion
se levante acta por el Secretario para documentar las personas que hayan intervenido, las circunstancias de lugar y tiempo en el que se ha celebrado,
los puntos principales de deliberacion, la forma 'y resultado de la votacion y el contenido de los acuerdos. Las actas, firmadas por el Secretario con el
visto bueno del Presidente, han de aprobarse en la misma o en posterior sesion. Pero esta aprobacion, en puridad de principios, responde a un control
por el propio organo colegiado de la redaccion del acta realizada por el Secretario, dando su aprobacion cuando refleje con exactitud lo acordado y
los términos relevantes del debate, y denegdndola en otro caso. Por tanto, esta aprobacion del acta no supone —no debe suponer— adicion alguna de
resolucion o acuerdo, sino limitarse a constatar que el documento refleja adecuadamente lo ya decidido con anterioridad. De modo que ninguna trascen-
dencia ostenta respecto a los acuerdos tomados por el organo y no puede dar lugar a la nulidad que se postula dada su falta de virtualidad invalidante».

Es decir, el acuerdo de aprobacion del acta de una sesion podrd ser objeto de impugnacién cuando la pretension, dirigida a la anulacion de la
aprobacidn del acta, se fundamente en la inexactitud de la misma, en su disociacién o discordancia con el contenido o con las circunstancias relevantes
de los acuerdos que incorpora. Pero no cabe impugnar la aprobacion del acta de la sesion, cuando el motivo central de la impugnacion es la nulidad de
los acuerdos que refleja el documento aprobado. Lo que se aprueba es la redaccién del acta y no los propios acuerdos adoptados en la sesion anterior,
dice la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid (Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién 1%, ponente José Félix Martin Corredera,
JUR 2004/136527) de 24 de febrero.

67 E. CorraL GARCiA, «Las actas de las sesiones plenarias», EC 6 (1993), pdgs. 826 y ss. Articulo de lectura obligada para todos los Secretarios de Administracion
Local.

68 NUNEz Ruiz, MJ: Ob. Cit. Pagina 77.
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3. Régimen de sesiones

En segundo lugar es oportuno sefialar, como ya hemos advertido, que el orden del dia de la sesion establece los asuntos sobre los que se va
a deliberar y votar, y la aprobacion del acta no es objeto de debate y deliberacion, aunque si de votacion. De manera que es posible defender que la
aprobacion del acta de la sesién anterior no deberia formar parte del orden dia strictu sensu. En alguna ocasion, asi lo ha manifestado la sentencia del
Tribunal Supremo (Sala 3* de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5%, ponente Pedro Esteban Alamo, RAJ 1994/4618) de 4 de junio de 1994. El Tri-
bunal afirma que «la aprobacion del acta final no es un asunto a debatir, no requiere especial preparacion y por ello no forma parte del orden del dia».

En esta tesis insiste la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia (Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién 1%, ponente Fernan-
do Seoane Pesqueira, JUR 2002/18623) de 31 de octubre de 2002, cuando afirma que no tiene ninguna virtualidad invalidante la ausencia de mencion,
como punto del orden del dia, de la aprobacion del acta de la sesion anterior. Es mds, afirma que la aprobacion del acta de la sesién anterior no es un
asunto mds a tratar ni se precisa una especial preparacién doctrinal o factica para afrontar dicha aprobacién.

El acta se remite a los miembros del drgano colegiado tinicamente para que estos puedan formular observaciones. Si se producen observaciones
es cuando se abre la deliberacion, pero no sobre el acta sino sobre las observaciones, y si son correctas se rectifica el acta.

En ningtin caso podrd modificarse el fondo de los acuerdos adoptados, sino que solo cabe subsanar los meros errores materiales o de hecho. Esta
afirmacion reglamentaria quiere decir, lisa y llanamente, que en cuanto al fondo de un acuerdo, si se entiende que no responde a lo realmente acordado
podemos estar ante un tipo penal de falsedad en documento publico, recogido en el Cédigo Penal

Si, por el contrario, se sostiene que el acuerdo no se adoptd, a pesar de que el resto de la corporacion asi lo declara y aprueba, no cabe sino la
impugnacion del acuerdo en la via jurisdiccional que corresponda, pero no la impugnacion del acta de la sesién.

La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién 4%, ponente Santiago Martinez-Vares Garcia) de 7 de junio
de 2006, considera una flagrante falsedad la firma del acta por el Secretario que no asintié a la sesién:

«Ha quedado suficientemente acreditado que el propio Ayuntamiento reconocio que el acuerdo de mil novecientos noventa y nueve se habia
adoptado, segiin se dice en el posterior acuerdo, cuando el Secretario habia cesado. Por lo tanto si aceptdramos que estuvo presente en el momento
de la adopcion del acuerdo habria que concluir que el mismo no fue vdlido porque quien habia de dar fe del acuerdo carecia ya de esa posibilidad y
estaba incurriendo en una indebida prolongacion de funciones. Pero existen elementos de juicio mds que suficientes para concluir que el Secretario, que
estaba en activo, no estuvo presente en el Pleno, si bien posteriormente firma el acta incurriendo en una flagrante falsedad, ya que quien actud, o, asi lo
pretendio, como Secretario, fue el Sr. Julidn que no se olvide firmo previamente la convocatoria de la sesion y la notificacion de la misma a los miembros
de la Corporacion como Secretario accidental, condicion que en modo alguno ostentaba, y que venia detentando desde tiempo atrds, de modo que por
todo ello hay que concluir, como anticipamos, declarando nula la sesion extraordinaria del pleno de la fecha citada y el acuerdo en ella adoptado».

Si se modificase el fondo de un acuerdo la aprobacion del acta supondria una revision del acuerdo que se adopté en su dia. Y hay que tener en
cuenta, que el articulo 53 de LBRL establece, sin perjuicio de las especificas previsiones de sus articulos 65,67 y 110, que «las Corporaciones locales
podrdn revisar sus actos y acuerdos en los términos y con el alcance que, para la Administracion del Estado, se establece en la legislacion del Estado
reguladora del procedimiento administrativo comiin»; y en los mismos términos se pronuncia el articulo 218.1 del ROF. La remision a la legislacion
estatal sitia actualmente la cuestién en la LPAC.

El acuerdo por el que se aprueba el acta de la sesién, en definitiva, solo pretende dar validez oficial al documento que hace constar y da testimonio
de los asuntos que fueron tratados en la sesion anterior y del orden en que se tramitaron.

b) Rectificaciones al acta de la sesion anterior.

El articulo 8.3 del Reglamento Orgédnico del Ayuntamiento de Algete acertadamente sefiala que, en el momento de la aprobacion del acta de la
sesion anterior, inicamente es posible corregir errores materiales. En todo caso, habria que afadir, los errores materiales siempre pueden ser corregidos.
No necesariamente han de ser corregidos en el momento de la aprobacion del acta.

La forma de proceder a la hora de rectificar el acta, con ocasion de las observaciones que se formulen, debe ser rigurosa. No puede aceptarse
cualquier observacién simplemente por el hecho de que no haya inconveniente por parte del 6rgano colegiado en aceptarla. Las rectificaciones deben
hacerse, en todo caso, después de comprobar que se ajustan a la realidad. Las observaciones, de ordinario, suelen referirse a la falta de fidelidad en la
narracion, sintesis inadecuada o poca claridad de conceptos.

Es opinién generalizada que la redaccion de las actas debe obedecer a los principios de fidelidad en la narracion, capacidad de sintesis y claridad
de conceptos, debiendo adecuarse el estilo, a fin de garantizar siempre la mayor sencillez y claridad de expresion. No es tarea sencilla lograrlo. La sesion
municipal, entre otras cosas, esconde una profunda teatralizacion de la vida local; conoce momentos de ingenio rebuscado, exposicién de detalles con
la mds hinchada magnificencia, proliferacién exagerada de agudezas, el uso de la metdfora como sorpresa cuando no fanfarronada; y, en ocasiones,
directamente el «inauditus numemorum tronitus». De otra parte, la claridad es un concepto con complejas implicaciones.

El articulo 86 del Reglamento Organico del Pleno del Ayuntamiento de Mdlaga ofrece una regulacién adecuada de la forma de proceder en rela-
cién con la aprobacién del acta de la sesién anterior y sus rectificaciones. Establece este precepto:

«1. Al principio de cada sesion se aprobard, si procede, el Acta de la sesion que corresponda. Los borradores de las Actas habrdn de estar en
posesion de los Grupos Politicos al menos con dos dias hdbiles de antelacion a la celebracion de la correspondiente sesion.

2. Cuando alguno de los miembros que tomaron parte en la adopcion de los acuerdos estime que la redaccion de determinado asunto ofrece
dudas respecto de lo tratado o resuelto, podrd solicitar a la Presidencia que se aclare con exactitud, y si el Pleno lo estima procedente, se procederd a
la modificacion del Acta, sin perjuicio de lo expresado en el apartado siguiente.

3. Al reseriar, en cada Acta, la lectura y aprobacion de la anterior, se consignardn las observaciones o rectificaciones realizadas, con arreglo al
pdrrafo anterior. En ninguin caso podrd modificarse el fondo de los acuerdos adoptados, y solo cabrd subsanar los meros errores materiales o las omisio-
nes o precisiones concernientes a las intervenciones. A estos efectos se recurrird a las grabaciones que se hayan efectuado de la correspondiente sesion».

Es oportuno, en cualquier caso, contar con criterios claros de actuacion en materia de redaccion de las actas y de su correccién. Hay que tener en
cuenta, como decimos al estudiar las actas, que el acta de una sesién no es un diario de sesiones. Sin embargo lleva camino de convertirse en un remedo
de diario de sesiones. No es de extraiar que en algunas entidades locales hayan llegado a una regulacién de la redaccién de las actas similar a la de un
diario de sesiones. El articulo 50.2 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Ayuntamiento de Hellin (Albacete)® regula esta materia de
siguiente forma:

«Las actas, salvo causa de fuerza mayor, serdn una trascripcion literal de la grabacion magnetofonica o de la que se obtenga por otros medios
técnicos, de tal forma que recoja en toda su integridad el desarrollo de la sesion plenaria. Podrdn incorporarse como documentos de la sesion las
grabaciones magnetofonicas o de imagen que, debidamente salvadas por la secretaria municipal, recojan al contenido sonoro y visual de la sesion».

69 Boletin Oficial de la Provincia de Albacete, nimero 63, de 4 de junio de 2003.
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Jests Colds Tenas

Esta obsesion por la trascripcion literal puede eliminar la formulacién de observaciones en el momento de la aprobacion de acta pero, sin duda,
puede plantear otros inconvenientes e incluso problemas de mayor calado. Ademads, no debe olvidarse que la fe piblica del Secretario no se extiende
a todo el contenido de acta. El Secretario da fe de los acuerdos y de las circunstancias en que se adoptaron y nada mds. La Sentencia de la Audiencia
Provincial de Avila (Seccién 1¢, ponente Carmen Molina Mansilla, JUR 2005/135503)™ de 5 de mayo de 2005, indica que determinadas expresiones o
circunstancias, por mucho que se recojan el acta extendida por el Secretario ni acreditan ni son prueba de nada, pues:

«del material probatorio obrante en las actuaciones no se infiere que lo vertido en el acta de la Asamblea vecinal de Navadijos en fecha 28 de
diciembre de 2003 fuera constitutivo de imputacion delictiva alguna con evidente intromision ilegitima al derecho al honor, tomando en consideracion
el marco y las circunstancias en que todo ello se produjo al reconocer la demandada en el acto de juicio que, lo que recogia el acta no era lo que se
dijo en la sesion del dia 26 de octubre de 2003, porque no coincidia con las palabras textuales que se expresaron, ademds de que en la Asamblea cada
vecino puede decir lo que quiera y, sin que hubiera actuado con la intencion de vilipendiar, aunque si con la intencion de criticar al demandante-ape-
lante, ni utilizara expresiones que sirvieran para calificarle de falsificador, por mucho que lo recogiera el acta extendida por el mismo Secretario que
ahora recurre en la alzada, al haber sido utilizado el vocablo en sentido vulgar de incumplimiento de funciones u obligaciones civiles, ademds de que,
el Secretario del Ayuntamiento tiene la consideracion de personaje publico, al incluir dicha categoria, desde luego, a funcionarios, que tienen el deber
de soportar que sus actuaciones en el ejercicio de sus cargos y funciones se vean sometidos al escrutinio de la opinion piiblica y, en consecuencia, a
que se divulguen expresiones sobre lo que digan o hagan en el ejercicio de sus funciones siempre que tengan una relacion directa y evidente con el
desemperio de sus cargos, y en un entendimiento razonable de los instrumentos juridicos no cabe inventar intenciones o conductas dolosas ‘cum animo
nocere’ que lleven aparejada la correspondiente sancion para su autor, si es que no existe una prueba evidente de aquel propdsito damnificante para el
destinatario u ofendido, siendo la tesis contraria hasta marginante de la presuncion de inocencia, circunstancia acontecida en el presente procedimien-
to, pues tales particulares no han sido acreditados en virtud de elemento probatorio que hubieran repercutido en su honor al difamarle (actos indignos)
o desmerecerle (circunstancias atentorias a su prestigio profesional, personal o laboral), ya que los testigos presentados por ambas partes no pueden
ser tomados en consideracion al cuestionarse su propia imparcialidad, pues una gran mayoria de los que depusieron en el acto de juicio fueron objeto
de tacha. Por todo ello, el motivo ha de ser desestimado pues no se puede argumentar que, las opiniones recogidas en el acta de diciembre de 2003,
tengan entidad bastante para que pudiera superar la cobertura constitucional de la libertad de expresion y que pudieran interpretarse como un evidente
atentado al derecho al honor del recurrente. Mdxime cuando el acta de la sesion controvertida fue votada por mayoria de 12 vecinos frente a los 9 que
votaron en contra, por lo que las supuestas expresiones manifestadas por el demandado-apelado no fueron de una entidad tal, que condicionara el
sentido del voto de los restantes vecinos».

¢) Observaciones y votacion del acta.

Las observaciones al acta de la sesién anterior, segtin el articulo 237.2 del ROF de 1952, inicamente podian realizarlas los miembros que toma-
ron parte en la adopcién de los acuerdos. Es decir, aquellos que estuvieron presentes en la sesién cuya acta es objeto de aprobacién.

El articulo 91 del ROF vigente dispone, sin embargo, que las sesiones comenzardn preguntando el Presidente si algin miembro de la Corporacién
tiene que formular alguna observacion al acta de la sesién anterior. Admite, pues, que cualquier miembro pueda realizar observaciones, con indepen-
dencia de que haya asistido o no a la sesién.

Este cambio de criterio, que parece haber adoptado el ROF de 1986 en relacién con el ROF de 1952, no es pacificamente aceptado. Es verdad
que, tradicionalmente, solo podian realizar observaciones al acta los miembros de la corporacién que concurrieron a la sesion en cuestion —criterio que
responde a la 16gica mds elemental —. Sin embargo, y era pacificamente admitido, la votacién del acta incumbia a todos los miembros de la corporacion
que estuviesen presentes en la sesién que conoce la deliberacién y votacién del acta, con independencia de que se hubiese o no asistido a la sesion a la
que corresponde el acta.

Este criterio, juridicamente impecable, del ROF de 1952, que distinguia entre posibilidad de formular observaciones al acta —los concejales que
realmente asistieron a la sesion— y posibilidad de votar el acta de sesion —todos los miembros de la corporacion que se encuentren presentes cuando
se somete el acta a votaciéon—, se explicaba recurriendo a la cldsica «teoria del drgano».

Mediante la teoria del 6rgano se explica la imputacién de la voluntad humana a la de las personas juridicas. El 6rgano es la porcion técnica de la
entidad local (municipio o provincia) a la que se atribuyen funciones juridicas y competencias definidas y los correspondientes cargos. Sus elementos
esenciales son la competencia, la forma y la voluntad. No debe confundirse el érgano con el cargo. La teorfa del 6rgano permite la distincién que se
realiza. Mientras el 6rgano permanece, el soporte del 6rgano que ocupa el cargo —las personas fisicas: concejales o diputados—, varia de acuerdo a la
forma de eleccién o sustitucion. El 6rgano es una institucién que comprende un ctiimulo de funciones y las personas llamadas a ejercerlas. Ese complejo
de voluntades, formas y atribuciones, reconocido como unidad por el Derecho, constituye el instrumento de accién de las colectividades personificadas,
sus 6rganos.

Efectivamente, el organo colegiado es independiente de las personas fisicas que lo integran. Los acuerdos se imputan al 6rgano no a los elementos
personales que lo integran. Para José Antonio Trevijano Fos’' la aprobacion de las actas:

«se lleva a cabo por el mismo drgano (o su sucesor) con independencia de las personas fisicas que lo integren en cada momento. Precisamente
esto es una consecuencia de la importancia que tiene el aspecto orgdnico frente a lo estrictamente personal: pueden varias las personas fisicas sin que
se modifiqué el organo».

La férmula correcta para expresar la aprobacion de acta de la sesion anterior para quienes siguen este criterio es la tradicional, y suele expresarse
asi: «se aprueba por unanimidad de los asistentes».

Muchos reglamentos organicos de entidades locales vigentes en la actualidad mantienen el sistema del ROF de 1952. El articulo 86 del Reglamento
Orgénico del Pleno del Ayuntamiento de Mdlaga, que acabamos de transcribir, reconoce tinicamente a los miembros que tomaron parte en la adopcién
de los acuerdos la posibilidad de solicitar aclaraciones sobre el acta; y la resolucion de las aclaraciones a todos los miembros que conforman el Pleno.

Esta interpretacion, sin embargo, como muy bien sefialaba Manuel Jests Nufiez Ruiz’?
podrdn aclarar lo tratado o resuelto quienes no estuvieron presentes en su adopcion».

, «en un orden natural, resulta un tanto anomalo, pues mal

70 En la Asamblea vecinal de Navadijos (Avila), cuyo punto inicial del orden del dia era precisamente, la lectura y aprobacién del acta de la sesién
anterior, tras la cual, el demandado habia invocado no estar de acuerdo con la misma, transcribiendo el Secretario en el acta: Gaspar dice que no estd de
acuerdo con la redaccion del acta. Que el Secretario la ha falsificado (...). El Sr. Secretario le contesta que ni ha falsificado ni falsifica actas. Finalmente, some-
tida a votacion, es aprobada por mayoria 12 votos frente a 9 en contra. El Secretario se sinti6 lesionado en su honor, al haber sido acusado de falsear el acta
de octubre de 2003 y ejercicio la accién declarativa relativa a la proteccién del derecho al honor, intimidad y propia imagen. La Audiencia no concedi6 valor
probatorio a las acusaciones vertidas en el acta.

71 Garcia Trevigano Fos, JA.: Tratado de Derecho Administrativo. Tomo II, Vol. II. Madrid, 1971.
72 NUNEz Ruiz, MJ: Ob. Cit. Pagina 77.
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3. Régimen de sesiones

Efectivamente, muchos miembros de las entidades locales no terminan de entender este planteamiento. Incluso algiin autor sostiene que no pue-
den formular observaciones ni votar el acta de la sesién los miembros que no asistieron a su celebracion. Asi lo afirma David Vicente Blanquer Criado’,
dice al respecto:

«Quienes pueden formular observaciones y votar respecto a la aprobacion del acta son tinicamente los miembros de la Corporacion que hubie-
ran asistido en la sesion anterior a la que se refiere el acta, pues carece de logica que denuncie errores materiales o de hecho quien no tiene constancia
directa de los mismos por no haber comparecido a la sesion».

La férmula correcta para expresar la aprobacion de acta de la sesién anterior para quienes siguen este otro criterio seria: «se aprueba por unani-
midad de los presentes que asistieron».

No parece, sin embargo, que existan graves inconvenientes de orden juridico en aceptar que si solo cabe subsanar los meros errores materiales o
de hecho que puedan advertirse en la redaccion del acta, si se trata aclarar lo que se haya escrito con oscuridad, cualquier miembro de la corporacién que
haya leido con detenimiento el acta —con independencia de asistiera o no a la sesion— puede formular observaciones. Esa es la interpretacion correcta
que hay que dar al articulo 91 del ROF cuando dispone que «las sesiones comenzardn preguntando el Presidente si algiin miembro de la Corporacion
tiene que formular alguna observacion al acta de la sesion anterior que se hubiere distribuido con la convocatoria». Efectivamente cualquier miembro
puede formular las observaciones que considere oportunas.

En realidad lo que ocurre es que la aprobacién del acta de la sesién anterior no es un asunto del Pleno, en sentido estricto. Precisamente por ello
no es objeto de dictamen por ninguna Comision Informativa. Dictamen que resultaria obligatorio conforme al articulo 20.1 c) de la LBRL que exige el
estudio, informe o consulta de los asuntos que han de ser sometidos a la decisién del Pleno por parte de la Comision correspondiente, si se tratase de un
asunto plenario. La actividad preparatoria de la aprobacién del acta de la sesion anterior tampoco tiene nada que ver con la actividad preparatoria del
resto de los asuntos que se someten al Pleno de la corporacién. No existe expediente ni dictamen.

En la medida en que el acuerdo de aprobacion del acta de la sesion anterior se convierte en un asunto mds del Pleno —o del 6rgano colegiado que
corresponda— pasa a ser un asunto mas del debate y la estrategia politica. Es obvio que el debate y la estrategia politica conocen y obedecen a razones
muy distintas, y por supuesto legitimas, a las que hasta aqui hemos expuesto. Nadie debe sorprenderse de la reiterada negativa a la aprobacién de las
actas desde el momento en que la aprobacion de las mismas pasa a ser un asunto mds en el orden del dia. Existan o no existan razones para ello. Se hayan
formulado observaciones o no. Al final la aprobacion del acta de la sesion anterior termina siendo un asunto de cortesia parlamentaria o de educacién
republicana (en el sentido estricto del término).

Ya hemos indicado —al hablar de las sesiones extraordinarias para la aprobacion del acta final del mandato corporativo— que en el régimen
parlamentario, en general, el sistema de aprobacion de las actas no funciona asi. Las actas de las asambleas parlamentarias se entienden aprobadas por
el mero transcurso del plazo establecido para ello sin que se produzcan reclamaciones.

El articulo 65 del Reglamento del Congreso de los Diputados™ ilustra un régimen diferente sobre la aprobacién de las actas de un 6rgano poli-
ticamente representativo.

d) Sesion en que deben aprobarse las actas.

Es una cuestion recurrente, pero necesaria, las actas de una sesion se aprueban en la siguiente. Es indiferente que se trate de sesiones ordinarias,
extraordinarias o extraordinarias urgentes, como afirma David Vicente Blanquer Criado’, cuando nos advierte que el articulo 91.1 ROF:

«se refiere al acta de la sesion anterior (en singular, no las anteriores en plural), por lo que es una irregularidad procedimental no aprobarla
en la sesion siguiente y acumular en una misma sesion la aprobacion del acta de varias sesiones. Sin perjuicio de ello, hay que entender que se trata
de una simple irregularidad no invalidante que ni siquiera puede reputarse como un vicio de anulabilidad. En este punto hay que estar a lo dispuesto
en el articulo 63.3 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin: ‘La realizacion de
actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para ellas solo implicard la anulabilidad del acto cuando asi lo imponga la naturaleza del
término o plazo’».

73 BLANQUER CRriADO, V.: El régimen de funcionamiento de los organos colegiados. Base de datos de la editorial Tirant lo Blanch.

74 Resolucion de 24 de febrero de 1982 por la que se ordena la publicacion en el Boletin Oficial del Estado del nuevo Reglamento del Congreso de los
Diputados, de 10 de febrero de 1982.

75 BLANQUER CRIADO, V.: El régimen de funcionamiento de los 6rganos colegiados. Base de datos de la editorial Tirant lo Blanch.

53



