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20 ABRIL 2004
FEMP / Grupo de trabajo sobre el Pleno

CUESTIONES QUE SE PLANTEAN EN LA ELABORACION DEL
REGLAMENTO ORGANICO DEL PLENO (1)

Cuestion previa: uno o varios reglamentos organicos.

Antes de abordar lo que constituye propiamente el estudio del reglamento
organico del Pleno, se plantea la cuestion de si los municipios de gran poblacion
deben dotarse de un reglamento orgdnico tinico o, por el contrario, han de aprobar
varios reglamentos organicos.

Los miembros del Grupo de trabajo se muestran partidarios de la opcién por
una pluralidad de reglamentos por diversas razones: la cantidad vy
heterogeneidad de las normas de naturaleza orgénica previstas en el articulo; la
extension que, en consecuencia, tendria un reglamento que abarcase todas ellas;
y, sobre todo, el régimen de iniciativa normativa previsto en el articulo 127.1.a)
LBRL, que al atribuir a la Junta de Gobierno Local (JGL) la aprobacién de los
proyectos de reglamento organico exceptta la regulacién del Pleno.

En razén de su distinto origen, se considera que lo més adecuado es que haya
dos o més textos, de los cuales uno tendria que ser el reglamento orgénico del
Pleno y el otro u otros habra(n) de referirse a las demas materias enumeradas
en el articulo 123.1.c) LBRL. Esas materias se pueden agrupar conforme a
diversos criterios, lo que se traducird en un nimero concreto de reglamentos,
cuya determinacién dependera del criterio elegido. A titulo de ejemplo, se
ofrece a continuacion la clasificaciéon de reglamentos organicos propuesta por el
representante de Malaga:

- Pleno.

- Gobierno y la Administracion.

- Participacion Ciudadana, incluido el Consejo Social de la Ciudad.
- Reglamentos econémicos.

! Este escrito recoge el resultado de los encuentros mantenidos durante los meses de marzo y abril de
2004 por el grupo de trabajo creado por la FEMP para el estudio de las cuestiones que plantea la
elaboracion del Reglamento organico del Pleno. El grupo esta integrado por Andoni Aldecoa de la Torre
(Bilbao), Maria Dora Alonso Riesgo (Gijon), Federico Romero Hernandez (Malaga), Francisco Machio
Alejandre (Sevilla), Idoia Martinez Pefialba (Vitoria-Gasteiz) y Javier Calvo Garcia (Madrid), que actua
de coordinador.
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La pluralidad no debe llevar a la fragmentacién. Aunque se plasmen en
disposiciones separadas, las distintas normas deben ser coherentes, deben
formar entre todas un sistema bien integrado.

No obstante lo anterior, tampoco se considera ilegal la opcién del reglamento
anico, siempre que la iniciativa para aprobarlo surja de un érgano que no sea la
JGL, puesto que estd no puede proponer vélidamente la aprobacion de la
regulacién del Pleno.

Modelos para la elaboracion del reglamento

Hay acuerdo en identificar dos grandes puntos de referencia a la hora de
abordar la regulacion del Pleno:

- Los reglamentos organicos municipales anteriores a la Ley de Modernizacién,
especialmente los de las grandes ciudades.

- Los reglamentos parlamentarios, entendiendo por tales los elementos comunes a
los distintos reglamentos de las cdmaras de corte parlamentario, en suma, los
instrumentos que ha ido decantando el Derecho parlamentario. Ello responde a
la nueva configuracién institucional prevista por la Ley, cuya orientacién cabe
deducir de ciertas expresiones de su exposicion de motivos: calificacion del
Pleno como “verdadero 6rgano de debate”, alusiéon al desarrollo de sus
“potencialidades deliberantes y fiscalizadoras” para “profundizar en el control
de la accion del ejecutivo” ...

Objeto y ambito de aplicacion

A juicio de los miembros del Grupo de trabajo, el Reglamento organico del
Pleno debe contener los siguientes extremos:

- Estatuto del concejal, incluida la regulaciéon del derecho a la informacién.
- Grupos politicos y figura del “miembro no adscrito”.

- Organizacién y funcionamiento del Pleno.

- Articulacion de las iniciativas de control de los 6rganos de gobierno.

- Procedimiento de aprobaciéon de normas y de adopciéon del resto de los
acuerdos.

- Organizacién y funcionamiento de las Comisiones del Pleno “normales” u
“ordinarias”, es decir, aquellas que ejercen las tres funciones previstas en el
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articulo 122.4 LBRL: dictamen de los asuntos sometidos al Pleno; control y
seguimiento de la gestiéon del equipo de gobierno; y adopcion de resoluciones
por delegacion del Pleno.

Por lo que respecta a las Comisiones “especiales”, se considera conveniente
incluir la regulacién de la Comisiéon especial de Cuentas y también de la
Comision especial de Sugerencias y Reclamaciones, si bien, en cuanto a esta
altima, se podria optar por una regulacién completa o por una regulacion
sucinta que vaya acompafiada de una remisién a su regulacion especifica que, a
su vez, estaria contenida en un reglamento propio o en el de participacion
ciudadana.

Se adjunta el esquema de Reglamento organico del Pleno elaborado por la
representante del Ayuntamiento de Vitoria en el grupo (ver ANEXO 1).

Estatuto del concejal

El Estatuto del Concejal debe recoger los derechos y deberes de los miembros
de la Corporacion.

El borrador de reglamento organico del Pleno elaborado por el Ayuntamiento
de Malaga (se incluye como ANEXO 2) agrupa los derechos de los concejales en
cuatro categorias:

- derecho de asistencia, voz y voto;
- derecho a la informacion;

- derecho de control y fiscalizacion;
- derechos econémicos.

En la regulacién del derecho a la informacién, el borrador citado distingue a su
vez tres ambitos: el propio Ayuntamiento, sus Organismos Auténomos y las
sociedades anénimas municipales.

Hay acuerdo en que no se debe incluir el estatuto del miembro de la JGL que no
sea Concejal, cuyos derechos y obligaciones se recogeran en la regulacion del
Gobierno. Desde el punto de vista del reglamento organico del Pleno, lo
relevante de esta figura es su asistencia al Pleno y su intervencién en el mismo
(ambas cosas, pese a que no sea concejal y en tanto que miembro de la JGL, art.
126.2, parrafo 4°), asi como el hecho de que sera objeto de las mismas iniciativas
de control y fiscalizacién que los demés miembros del equipo de gobierno.
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Grupos politicos y miembros no adscritos

Parece claro que los grupos politicos estdn formados por concejales,
exclusivamente; es decir, no se integran en ellos los miembros no electos de la
JGL.

Se plantea la cuestion de si se debe exigir un niimero minimo de concejales
para constituir un grupo municipal. En principio, el significado de la palabra
“grupo”, que designa una pluralidad de personas o cosas que forman un
conjunto (DRAE), parece incompatible con la idea de que pueda haber grupos
constituidos por una sola persona. Cada grupo tendria que tener entonces dos o
mas miembros (en lo que sigue, vamos a suponer que se exigen dos).

Sin embargo, exigir en todo caso que haya dos personas como minimo para
formar un grupo plantea el problema de la situacién de aquellos concejales que,
sin ser “transfugas” (denominacién periodistica de lo que la Ley llama
“miembros no adscritos”), pertenezcan a una formacién que haya obtenido un
solo escafio. Comoquiera que, en el sistema de la LBRL, lo contrario del
miembro no adscrito es el miembro de un grupo politico (articulo 73.3), parece
que ese concejal individual se debera integrar forzosamente en un grupo, para
lo cual s6lo hay dos alternativas: o se le permite que constituya un grupo
unipersonal (valga el oximoron); o se le integra en el grupo mixto ..., pero habria
que eximir entonces al grupo mixto de la obligacion de contar con dos
concejales como minimo, puesto que puede ocurrir que el supuesto que
desencadena la integraciéon en dicho grupo (contar sélo con un escafio) se dé
sOlo respecto de una formacién electoral.

Rizando el rizo, la misma situacién -la del concejal individual pero no
transfuga-, puede llegar a darse si se expulsa de la formacién politica que
concurri6 a las elecciones a la faccion mayoritaria (supuesto previsto
expresamente por el art. 73.3, parrafo sexto) y la minoritaria que “se queda” con
el grupo esta formada por un solo concejal ...

Por lo demas, la dificultad de la regulacién de la situacién de los “miembros no
adscritos” estriba en la necesidad de conjugar el matiz digamos sancionatorio
con que la LBRL aborda esta figura (art. 73.3), fruto del conocido como “pacto
antitransfuguismo”, y la doctrina del Tribunal Constitucional acerca del
mandato representativo y los derechos derivados de la condicién de concejal.

A titulo de ejemplo, el representante de Mélaga en el grupo aporta para el
debate el borrador de regulacién que han elaborado en su Ayuntamiento (ver
ANEXO 3).
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Organizacion

Existe acuerdo en que el reglamento debe repartir las competencias de
organizacion del Pleno entre los dos 6rganos previstos por la LBRL: Presidente
del Pleno y Secretario General del Pleno, y un tercer érgano cuya existencia se
considera necesaria, que es la Junta de Portavoces.

La regulacion del Presidente del Pleno debe referirse al Presidente como tal, es
decir, debe ser compatible con el ejercicio de la presidencia por el Alcalde o por
un concejal en que delegue. La tinica diferencia entre ambos supuestos reside en
el voto de calidad (lo retiene el Alcalde aunque delegue la presidencia, art.
122.2), pero ello no afecta a las facultades de direcciéon del Pleno y ordenacién
de los debates que son propias del 6rgano.

En cuanto a la posible creacién de una Mesa como 6rgano del Pleno, la mayoria
de los miembros del Grupo no lo considera necesario. El representante de
Bilbao sostiene que se estan planteando su creacién para que determinadas
funciones, como la fijaciéon del calendario de sesiones, no recaigan en un érgano
de naturaleza politica como es la Junta de Portavoces.

Funcionamiento

El capitulo dedicado al funcionamiento del Pleno debe tener el contenido
propio de la regulacion de un 6rgano colegiado (régimen de convocatoria,
sesiones ...), que es una materia en la que existe un escaso margen de regulacién
dadas las normas de la LBRL, ademés de otras cuestiones propias de la
regulacion de cualquier 6rgano de debate (intervenciones, disciplina, votaciones

).

Un aspecto que se somete a la consideracion del grupo es el de si conviene,
como hace el reglamento organico del Ayuntamiento de Barcelona, distinguir,
dentro del orden del dia de una sesién, entre “parte resolutiva” y “parte de
control”. Los miembros del grupo conceden utilidad a esta distinciéon, por dos
razones: aporta mayor claridad a la actuaciéon del Pleno; y responde a un
mandato legal de que la parte dedicada al control presente “sustantividad
propia y diferenciada de la parte resolutiva” (art. 46.2.e) LBRL).

Los borradores elaborados tanto en Malaga como en Madrid recogen esa
distincién en la estructura del orden del dia prevista para el desarrollo del
Pleno (se incluye el Reglamento organico del Pleno aprobado inicialmente en
Madrid como ANEXO 4).
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Adopcion de acuerdos

Se plantea la siguiente cuestiéon. En el ambito del procedimiento de elaboracién
de normas, parece claro que la atribucion de iniciativa normativa a la JGL
(articulo 127.1 a) LBRL) rompe la “relaciéon directa” que existia hasta ahora
entre las Concejalias y el Pleno, pues el borrador de norma elaborado por una
Concejalia, antes de su elevacion al Pleno, habrd de pasar a partir de ahora,
necesariamente, por la JGL para que lo asuma como proyecto del oérgano
colegiado. ;Debiera ser asi también para los demdas acuerdos que adopte el
Pleno, es decir, para los actos? ;O en éstos se mantiene la “relacion directa”
Concejalia-Pleno?

Los miembros del grupo consideran que la relaciéon directa Concejalia-Pleno
sigue siendo posible, salvo en el caso especifico del procedimiento de
aprobacién de normas, lo cual no obsta para que, si se quiere, el reglamento del
Pleno, o el del Gobierno, obliguen a canalizar a través de la JGL todas las
iniciativas que el equipo de gobierno (no sélo las normativas) se proponga
elevar al Pleno, ya que la Ley no impone esa solucion pero tampoco la impide.

Siendo posibles ambas opciones, las dos tienen ventajas e inconvenientes dado
que hay en juego distintos principios juridicos (coordinacion, eficacia), a los que
afiaden factores politicos (gobierno monocolor o de coalicién ...).

Procedimiento de elaboracion de normas

En este punto, la regulaciéon debe partir de dos determinaciones bésicas: la
atribucion a la JGL de la aprobaciéon de los proyectos de normas; y el
mantenimiento sin modificaciones del art. 49, que como se sabe establece tres
fases: aprobacién inicial, informacién publica y aprobacién definitiva.

La atribucioén a la Junta de Gobierno Local de la aprobacién de los proyectos de
normas (art. 127.1.a) LBRL) plantea la cuestiéon de si supone una reserva de
iniciativa normativa en favor de la JGL, en cuyo caso habria que entender que al
6rgano colegiado de gobierno se le ha concedido el monopolio de la iniciativa
para la aprobacion de ordenanzas y reglamentos.

La mayoria del grupo de trabajo considera que no es asi, sino que la atribucion
de iniciativa debe entenderse referida en todo caso a la que emana del equipo
de gobierno; es decir, no significa que se haya privado de iniciativa normativa a
los Concejales y los Grupos. Dicho en otros términos, no hay una reserva de
iniciativa normativa a favor del Gobierno, sino solo la obligacion de canalizar a través
de la JGL la iniciativa normativa que surja de los 6rganos de gobierno.
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Como segunda cuestién, se plantea la de decidir si la valoraciéon de las
alegaciones formuladas por los ciudadanos en el tramite de audiencia e
informacién publica debe realizarse en sede administrativa (JGL o Concejalias)
o “parlamentaria” (Pleno o Comisién). Si se opta por lo primero, el Pleno habra
de devolver el expediente a la JGL tras la aprobacién inicial y la JGL tendra que
aprobar un “segundo proyecto” con los cambios derivados de las
observaciones. Si para evitarlo se opta por residenciar la valoracién en la
Comisiéon del Pleno competente, se podrian oponer diversas objeciones:
naturaleza “administrativa” del tramite de informacién publica, control de la
iniciativa por su autor, voluntad del legislador de no modificar el art. 49, bajo
cuya vigencia se asent6 la préactica de devolver los expedientes a la Concejalia
proponente a tal efecto ...

Esta cuestion se aborda con mas detalle en la memoria que forma parte del
expediente de la propuesta de aprobacién inicial del Reglamento organico del
Pleno del Ayuntamiento de Madrid (ver ANEXO 4).

En el debate sobre esta cuestion celebrado en la FEMP el 14 de abril, parece que
hubo acuerdo en tres extremos: ambas opciones son validas; ambas presentan
ventajas e inconvenientes; y en tltima instancia, lo que late es una cierta falta de
armonia entre los dos propositos del legislador mencionados mas arriba, es
decir, introducir como novedad la atribucién de iniciativa normativa a la JGL y
mantener sin cambios el art. 49 LBRL.

Iniciativas de control

En la configuracion de estas iniciativas, caso de las preguntas y las
comparencias, el punto de referencia pueden ser los reglamentos
parlamentarios.

Como posibles pautas de regulacién, se indican las siguientes, extraidas del
Reglamento aprobado inicialmente en Madrid:

- Que el Alcalde solo intervenga en el Pleno; los Concejales con
responsabilidades de gobierno (miembros de la JGL, Concejales con
responsabilidades de gestion o coordinaciéon publica que dependen de ellos y
concejales presidentes de las Juntas de Distrito), en Pleno y en Comisién; y los
titulares de 6rganos directivos, en Comision.

- Que en el Registro del Pleno (lo que exige prever su creacion) se vaya dando
entrada a las preguntas y las solicitudes de comparecencia, y después la Junta
de Portavoces selecciones las que va a ir a Pleno siguiente.
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- Que se establezcan causas de inadmisiéon de las preguntas y de las
comparecencias, entre ellas, el hecho de que traten sobre asuntos ajenos al
ambito de competencia municipal.

- Que, en consecuencia, las preguntas y las comparecencias deban referirse a
asuntos de competencia municipal, en tanto que las declaraciones
institucionales pueden versar sobre cualquier cuestion.

Comisiones del Pleno

Respecto de la funcién de estudiar e informar los asuntos que se someten a
decisién del Pleno, se plantea la cuestiéon de si las Comisiones s6lo deben ser
consultadas acerca de las iniciativas del gobierno o también cuando las
promueva la oposicion.

Varios miembros del grupo subrayan que si el Pleno va a aprobar un acto
administrativo o una norma, el procedimiento completo de tramitacion,
incluido el dictamen de la Comisién, debe ser observado en todo caso, con
independencia de la procedencia del asunto. Esta posicion choca con la
regulacion de las proposiciones en el ROF, que se caracteriza precisamente por
la falta de dictamen de la Comisién.

Iniciativa y procedimiento

Excluida por el articulo 127.1.a) LBRL la iniciativa de la JGL justo para el caso
del reglamento orgénico del Pleno, parece que lo mas adecuado consiste en
articular la iniciativa normativa como propuesta de un Grupo municipal (o
varios), ya que cabe pensar que la exclusién esta inspirada en la “autonomia
parlamentaria”.

Con el fin de asegurar una mayor participaciéon en la tramitacion, ello no
excluye necesariamente que la propuesta pase por Comision. Si bien lo habitual
es que se sometan a dictamen de Comisién las propuestas del equipo de
gobierno, parece que el art. 97 ROF no cierra esta posibilidad.

Aspectos polémicos

Aspectos polémicos son sin duda la fijacion de un ntmero maximo de
iniciativas y la exigencia de una determinada antelacién para presentarlas,
cuestiones, ambas, habituales en las normas de funcionamiento de las cdmaras
parlamentarias y recogidas también en algtin reglamento orgénico municipal.

Respecto del namero maximo de iniciativas, la situacion varia en los
Ayuntamientos representados en el grupo de trabajo.
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En Madrid, el reglamento aprobado inicialmente fija un nimero maximo global
de seis iniciativas por Grupo -incluidas proposiciones, preguntas,
comparecencias, declaraciones institucionales y mociones de wurgencia-,
combinado con un limite especifico de una comparecencia como maximo.

En Bilbao, actualmente no existe un limite para las iniciativas de la oposicién y
por el momento no han valorado ese aspecto.

En Vitoria, la mayor parte de los limites para la tramitacién de iniciativas de
control hacen referencia al nimero minimo exigido de solicitantes, pero no a su
frecuencia. Por excepcioén, para los Grupos municipales cuyo ntimero de
integrantes no alcance una cuarta parte de los miembros de la Comision existe
una limitacién en su derecho de solicitar comparecencias.

Otro aspecto potencialmente polémico es el de si la atribucién al Pleno del
control y fiscalizacién de los 6rganos de gobierno (art. 123.1.a) LBRL) conlleva
necesariamente la obligacion de “dar cuenta” al Pleno de los acuerdos y
resoluciones adoptadas por los 6érganos municipales (al modo del art. 42 ROF)
o, por el contrario, cabe arbitrar procedimientos de informacién alternativos,
diferentes del de “dar cuenta”.

Finalmente, se apuntan otros dos aspectos potencialmente polémicos, ligados al
nuevo modelo de organizacién elegido por la Ley de Modernizacién:

- Funciones administrativas del Pleno. Pese a que la exposiciéon de motivos
anuncie la “supresion” de sus funciones ejecutivas o administrativas, lo cierto
es que el pleno retiene varias en el listado elenco de funciones del art. 123.1,
cuyo letra p), ademads, abre la via a otras normas de atribucién (segtin el TS, no
s6lo leyes sino también reglamentos) que, ademds, parece ya no serian
delegables a tenor del art. 123.3.

- Duplicidad de informes sobre determinados asuntos (reglamentos organicos,

por ejemplo), que en su tramitacion administrativa serdn informados por la
Asesoria Juridica y cuando lleguen a Pleno o Comisién lo serédn por el SGP.
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