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RESUMEN

En el sistema politico local pueden distinguirse dos elementos fundamentales: las relaciones en-
tre el poder municipal y los ciudadanos y las relaciones entre los 6rganos de gobierno munici-
pal, que configuran la forma de gobierno local. El trabajo se ocupa del estudio de uno de los as-
pectos que han dado lugar a la «parlamentarizacién» de la forma de gobierno local, la
introduccién de mecanismos de exigencia de responsabilidad politica propios del parlamenta-
rismo racionalizado como son la mocién de censura y la cuestion de confianza local. Se anali-
zan los requisitos, garantias, limites y efectos de la cuestion de confianza y de la mocién de cen-
sura al Alcalde, con ocasién de la reforma de 2011 de la Ley Orgéanica de Régimen Electoral,
particularmente la incidencia que dicha reforma ha tenido sobre el derecho de los concejales a
ejercer un cargo publico representativo. En el trabajo también se aborda el examen de la reciente
sentencia del Tribunal Constitucional, la STC 81/2012, de 18 de abril, en la que el Tribunal co-
noce de una cuestion de inconstitucionalidad sobre el art. 110.1.g) de la Ley Municipal y de Ré-
gimen Local de Catalufia de 1987 y fija doctrina jurisprudencial sobre la delimitacién compe-
tencial en materia de la regulacién de la mocién de censura local.

Palabras clave: autonomia local; forma de gobierno local; responsabilidad politica en el gobierno
municipal; mocién de censura al Alcalde; derecho de acceso a un cargo publico representativo.

ABSTRACT

In the local political system can distinguish two fundamental elements: the relationship
between the local power and relations between citizens and local government bodies that
shape the form of local government. This paper deals with the study of one of the aspects that
have led to the «parliamentarisation» of the form of local government, the introduction of
mechanisms of political accountability requirement own rationalized parliamentarism such
the confidence motions in the Municipal. We analyze the requirements, guarantees, limits and
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effects of confidence and the motion of censorship into the Mayor, on the occasion of the 2011
reform of the «Ley Orgénica de Régimen Electoral», particularly the impact that reform has
had on the right councilors to access to a representative public office. The paper also discusses
the recent judgment of the Constitutional Court, the «STC 81/2012» of 18 April, in which the
Court hearing a constitutional question on the art. 110.1.g) of the «Ley Municipal y de
Régimen Local de Catalufia», and fixed case law on the delimitation of powers regarding the
regulation confidence motions in the Municipal

Key words: local autonomy; local government system; political responsibility in the municipal;
the motion of censorship into the Mayor; right of access to a representative public office.

I. INTRODUCCION: AUTONOMIA LOCAL Y SISTEMA POLITICO

El articulo 137 de la Constitucién espaiola (CE) reconoce el princi-
pio de la autonomia local como una de las piezas claves de la organiza-
cién territorial del Estado, cuando dice expresamente que «el Estado se
organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comuni-
dades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses».

Luciano PAREJO ALFONSO ha concebido a la autonomia local como
una institucién «garantizada y conectada a los principios y valores del or-
den constitucional», cumpliendo asi una funcién politica democratica, ya
que sirve a la «efectividad y reforzamiento de la construccién y el fun-
cionamiento democréticos del Estado». Pero la autonomia local cumple
también con una «funcién reconducible al Estado de Derecho» y tiende
ademas a «la realizacion del Estado social»'.

No se trata de una mera autonomia administrativa?, tampoco de una
autonomia politica, como la de las Comunidades Auténomas3, aunque si

' Cfr. Luciano PAREJO ALFONSO (2003), «La autonomia local en la Constitucién», en Santiago
Muroz MacHADo (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tomo I, Civitas, Madrid, pags. 40 y 54 a 56.

2 Aunque un amplio sector de la doctrina administrativista asf lo reconoce. Por todos, Lu-
ciano PAREJO ALFONSO (1986), «La autonomia local», Revista de Estudios de la Administracién
Local y Autonémica, n.° 229, pags. 39 y ss., y del mismo autor (2004), «Una visién sobre el go-
bierno local», Anuario de Gobierno Local, pag. 56. También Manuel REBOLLO PUIG (2007), «Co-
mentario al articulo 4», en Manuel REBoLLO (dir.) y Manuel IzQuiERDO CARRASCO (coord.), Co-
mentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, tomo 1, Tirant lo Blanch, Valencia,
pags. 127 y 128, y «Articulo 140. Municipio, Ayuntamiento y Concejo Abierto», en M. E. CASAS
BAAMONDE y M. RODRIGUEZ-PINERO BRAVO-FERRER (dirs.), I. BORRAJO INIESTA y M. PEREZ MANZA-
NoO (coords.), Comentarios a la Constitucion espaiiola (XXX aniversario), Wolters Kluwer, Toledo,
2009, pags. 2133-2134, quien se apoya en lo ya manifestado por la STC 32/1981 (FJ 3.°), para ad-
mitir el cardcter administrativo, que no politico, de la autonomia de las provincias y municipios,
lo que no va «en desdoro de su significado y valor politico».

3 Si bien Joaquin GARCIA MORILLO (1998), La configuracion constitucional de la autonomia
local, Marcial Pons, Diputacion de Barcelona, Madrid, pags. 28 y 35, sefiala que el hecho de que
la autonomia de los entes locales sea diferente a la de las Comunidades Auténomas no quiere
decir que no sea politica. La Constitucion no se limita a reconocer la autonomia local, sino que
la rodea de unas caracteristicas para garantizarla, caracteristicas que permitiran relativizar la
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es una autonomia que va a tener una relevancia y significacién politicas
evidentes, dada la incidencia que tiene sobre la estructura del Estado,
sus funciones, sobre el sistema representativo y sobre la legitimacién del
poder*. De ahi que comprenda, entre otros aspectos, una direccién poli-
tica propia, unas competencias definidas, una autonomia financiera, un
gobierno representativo, o una responsabilidad politica ante el electo-
rado’.

Dentro del sistema politico local, constituido por corporaciones locales
dotadas de autonomia para gestionar sus intereses®, pueden distinguirse

la rodea de unas caracteristicas para garantizarla, caracteristicas que permitiran relativizar la
conceptuacion que se tiene de ella como autonomia puramente administrativa. Vid., también,
José Marfa PORRAS RAMIREZ (2005), «El autogobierno local en el estado autonémico. Premisas
para una reforma necesaria», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, n.° 75, pag. 212.

4 Cfr. Manuel ARAGON REYES (2011), «Autonomia local», en Manuel ARAGON REYES (dir.), Cé-
sar AGUADO RENEDO (codir.), Temas Bdsicos de Derecho Constitucional, tomo II, Organizacion ge-
neral y territorial del Estado, Thomson Reuters-Civitas, Pamplona, pag. 617. Coincidimos tam-
bién con la opinién de Juan José SOLOZABAL ECHAVARRIA (2009), «El marco estatutario del
régimen local», Revista de Administracion Publica, n.° 179, pags. 16-17, cuando reconoce que no
se puede ignorar un «relieve o, mas aun, un significado politico a las entidades locales, lo que
lleva al constituyente a referirse a las mismas y proceder a su regulacién no en el Titulo cons-
titucional de la Administracién, sino de la Organizacion Territorial del Estado, y hacer mencién,
al determinar su dotacién institucional, de su «gobierno y administracién» y no sélo de su ad-
ministracién. Ayuntamientos y Diputaciones, en efecto, hacen algo méas que administrar sus en-
tes locales, los gobiernan, como Corporaciones territoriales que son, y con la legitimidad de-
mocratica que deriva de su eleccion popular, directa, en el caso de los Ayuntamientos, referida
a los concejales, y representativa o indirecta, en el caso de las Diputaciones y los alcaldes». Por
estas consideraciones, el autor admite que esa «dimensién politica, o cuasipolitica», de la au-
tonomia local «queda bien cubierta con la garantia institucional que proporciona la Norma
Fundamental».

5 Vid. Javier GARCIA RocA (2000), «El concepto actual de autonomia local segtin el bloque
de la constitucionalidad», Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, 282, pags.
52y 55. Miguel SANCHEZ MORON (1990), La autonomia local. Antecedentes historicos vy significado
constitucional, Civitas y Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de Universidad Com-
plutense, Madrid, pags. 30-33 y 160, pone de manifiesto cémo el caracter politico de la autonomia
local significa también que los entes locales son expresion del pluralismo territorial y del gra-
do de descentralizacion politica. Francisco VELASCO CABALLERO (2011), «Municipios», en Manuel
ARAGON REYES (dir.) y César AGUADO RENEDO (codir.), Temas Bdsicos de Derecho Constitucional,
tomo II, Organizacion general y territorial del Estado, Thomson Reuters-Civitas, Pamplona, pag.
631, entiende que los Ayuntamientos, al estar regidos por cargos elegidos directamente por los
ciudadanos, disfrutan necesariamente de autonomia politica. Para Francisco CAAMANO DOMiN-
GUEZ (2003), «Autonomia local y Constituciéon. Razones para recuperar la causalidad perdida»,
Anuario de Gobierno Local, pag. 53, la autonomia local es expresion de una verdadera autono-
mia politica, «los apoyos doctrinales que la concebian como simple autonomia administrativa
ya son parte de la historia o, mejor, de una transicién que también se ha producido en el am-
bito de lo local». Octavio SALAZAR BENITEZ (2007), El sistema de gobierno municipal, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, pags 51-52, resalta un componente politico de la
autonomia municipal, por la relacién existente entre autonomia y democracia, sin que se esté
ante una simple gestién administrativa de servicios. En sentido similar se manifiesta este autor
en su trabajo mas reciente sobre el tema (2009), «Constitucién, Estatutos de Autonomia y go-
bierno local. Claves para una lectura constitucionalmente 6ptima de la autonomia local», Revista
de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, n.° 309, pags. 96-104.

¢ Sobre la insuficiente caracterizacién de la autonomia local como garantia institucional vid.,
entre otros, Javier GARCiA Roca, «El concepto actual de autonomia local...», ob. cit., pags. 38-
39y 41; José Luis RIVERO YSERN (2010), Manual de Derecho Local, Civitas, Pamplona, pag. 61;
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dos facetas fundamentales: las relaciones entre el poder municipal y los
ciudadanos (democracia local) y las relaciones internas del poder muni-
cipal, esto es, las relaciones entre los 6rganos municipales (forma de go-
bierno municipal)”.

II. SISTEMA POLITICO LOCAL Y DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Por lo que se refiere al primer aspecto, a las relaciones entre el poder
municipal y los ciudadanos, los articulos 140 y 141.2 CE establecen que
los 6rganos de gobierno de los municipios y provincias han de tener un
«caracter representativo», indicando expresamente, para el caso de los
municipios, que los miembros que integran los Ayuntamientos, los con-
cejales, han de ser «elegidos por los vecinos del municipio mediante su-
fragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma establecida por
la ley».

Se trata de una consecuencia del articulo 1.1 CE que define al Esta-
do espafiol como un Estado democratico. Las entidades locales, al estar
dotadas de autonomia para la gestion de sus intereses se integran en la
organizacion territorial del Estado (art. 137 CE), y participan en el ejer-
cicio del poder del Estado, entendido este en su conjunto o totalidad. De
ahi que como parte que son de un Estado democratico, adopten tam-
bién una organizacién democratica representativa, siendo la soberania po-
pular el principio que las legitima8.

El caracter democratico representativo de las entidades locales se re-
conoce también en la legislacion basica estatal, concretamente en el ar-
ticulo 19.2 LBRL y en los articulos 176-200 de la Ley Orgéanica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General (LOREG), para la eleccién
de los concejales y del alcalde que integran los Ayuntamientos y en los ar-

Francisco CAAMANO DOMINGUEZ, «Autonomia local y Constitucién...», ob. cit., pag 55; o Francisco
S0sA WAGNER (2005), Manual de Derecho Local, Aranzadi, Pamplona, pag. 54. Autores que pre-
fieren caracterizar a la autonomia local como garantia constitucional son, entre otros, Antonio
FANLO LORAS (1990), Fundamentos constitucionales de la autonomia local, Centro de Estudios Po-
liticos y Constitucionales, Madrid, pag. 263 y ss.; Joaquin GARCIA MORILLO, La configuracion cons-
titucional de la autonomia local, ob. cit., pags. 33 y 35; Octavio SALAZAR BENITEZ, El sistema de
gobierno municipal..., ob. cit., pag. 39; o Jorge FERNANDEZ-MIRANDA FERNANDEZ-MIRANDA (2008),
«El principio de autonomia local y la posible superacion de la teoria de la garantia institucio-
nal», Revista de Administracion Publica, n.° 175, pags. 117 y ss.

7 Seguimos al profesor Manuel ARAGON REYES, «Autonomia local...», ob. cit., pag. 625,
cuando distingue esas dos facetas en las que se descompone en el régimen politico local, al
igual que en el régimen politico estatal.

8 Francisco SOSA WAGNER, Manual de Derecho Local..., ob. cit., pag. 60, inserta también la
autonomia local en el sistema democrético. Esa insercién de las corporaciones locales en el
entramado institucional del Estado es fundamental porque denota ademas la posicién consti-
tucional del municipio y la provincia en el Estado.
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ticulos 204 a 206 LOREG, para la eleccién de los diputados provinciales
mediante un sistema de representacion indirecta.

El articulo 140 CE, segtin se ha dicho, remite expresamente a la ley la
eleccion de los concejales, pero no lo hace para la eleccion del alcalde, aun-
que puede desprenderse de su tenor. El precepto constitucional no con-
cretaba si la ley que regulase las elecciones municipales debia ser una ley
organica u ordinaria. El Tribunal Constitucional, como es sabido, resol-
vio esta cuestion en la STC 38/1983, de 16 de mayo (FJ 2), cuando con-
cluyé que las elecciones locales se incluian en el «régimen electoral ge-
neral», materia que, conforme a lo previsto en el articulo 81 CE, su
regulacién se reserva a la ley organica®. Desde entonces, el régimen de las
elecciones locales, que tienen sus lineas constitucionales en el articulo 140
CE, se contiene en una ley organica, en concreto en la LOREG. Asi, en esta
Ley se regula no solo la eleccién de los concejales y del alcalde, en todas
sus modalidades, sino también la mocién de censura o la cuestién de
confianza, dado que estas instituciones afectan al acceso, permanencia y
cese en el cargo de los alcaldes. Legislacién que es aplicable a todos los
municipios, incluso a los de régimen especial o a las ciudades auténomas
de Ceuta y Melilla (STC 240/2006, de 20 de julio).

En el ambito local, la democracia representativa es la forma principal
a través de la cual se expresa la voluntad de la comunidad, concretando-
se fundamentalmente en los procesos de eleccién de concejales y alcalde.
Ahora bien, esta democracia representativa local se complementa con la
introduccién de diversas formas, medios y procedimientos de participa-
cién directa de los ciudadanos en las decisiones que les afectan. El am-
bito local constituye el espacio mas propicio para implantar este tipo de
iniciativas de participacién ciudadana, entre otros motivos, por la pro-
ximidad de las instituciones locales con los ciudadanos. La legislacién au-
tonémica ha regulado los mecanismos de participacién directa de los
ciudadanos en el ambito local de forma mas precisa y detallada que la le-
gislacién béasica estatal, que apenas se referia a ella, al menos hasta la re-
forma de la LBRL por la Ley 57/2003, de 16 diciembre, de Medidas de Mo-
dernizacién del Gobierno Local (LMGL)!.

La participacién ciudadana en el ambito local puede desarrollarse

° En definitiva, «es, cabalmente, el art. 140 en relacién con el 81.1 el que hace legitimo un
sistema en que se establezca un régimen uniforme en materia de elecciones locales» (STC
38/1983, FJ 2) y que tenga caracter organico (STC 38/1983, FJ 3). (...) Se reserva, pues, a ley or-
ganica «el régimen electoral general, tanto de las elecciones que tienen en los articulos 67 al 70
sus lineas constitucionales, como de las elecciones que las tienen en el articulo 140» (STC 38/
1983, FJ 2).

10" José Luis RIVERO YSERN (2006), «“Breves” primeras impresiones ante un nuevo proceso
de reforma del Régimen Local», Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica,
n.° 302, pag. 88, ya ponia de relieve cémo el gobierno local habia vivido alejado de los ciudadanos,
existiendo una cierta «atonia».
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mediante la creacién en los Ayuntamientos de 6rganos adecuados para la
efectiva participacion de los vecinos en la gestién de los asuntos locales,
tanto en el Ambito del municipio como en el de los distritos, si asi exis-
tieran estas divisiones territoriales dentro del municipio (arts. 70 bis.1 y
128 LBRL)!!.

Por otro lado, constituyen también una via importante para la parti-
cipacién ciudadana en los asuntos locales de especial relevancia para los
intereses de los vecinos, las consultas populares que, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 71 LBRL, pueden ser convocadas por los alcaldes,
previo acuerdo por mayoria absoluta del Pleno y autorizacién del Go-
bierno de la Nacién, y de conformidad con la legislacién del Estado y de
la Comunidad Auténoma, cuando esta tenga competencia para ello.

Finalmente, el articulo 70 bis.2 LBRL prevé también otro cauce de par-
ticipacién ciudadana en la vida local a través de la iniciativa popular,
mediante la cual los vecinos pueden presentar propuestas de acuerdos, ac-
tuaciones o proyectos de reglamentos en materias que sean de compe-
tencia municipal.

El legislador estatal y también el autonémico se han limitado a esta-
blecer unos principios o criterios generales minimos sobre la participa-
cién ciudadana en el ambito local, dejando a los Ayuntamientos su de-
sarrollo a través de los correspondientes Reglamentos de participacién
ciudadana'?. En la practica, y con caracter general, la utilizacién de es-
tos mecanismos de participacion ciudadana en el ambito local ha sido mas

bien limitada y de escasa relevancial3.

11" Miguel SANCHEZ MORON (2004), «Observaciones sobre el régimen de organizacién de los
“municipios de gran poblacion”», Justicia Administrativa, n.° 25, pag. 13, considera que para fo-
mentar la participacion ciudadana no es necesario dividir los municipios en distritos, teniendo
en cuenta el alto coste econémico de esta medida.

12 Sobre el proceso de revisién de los reglamentos locales de participacién ciudadana, como
instrumento privilegiado al servicio de la politica de participacién ciudadana, vid., amplia-
mente, Sergio CASTEL GAYAN (2010), «La participacién ciudadana en el ambito local: experien-
cias», Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, n.° 312, pags. 191-206.

13 Segtin ha puesto de manifiesto en la doctrina Francisco VELASCO CABALLERO, «Munici-
pios»..., ob. cit., pag. 637. No obstante, en los tltimos afios, desde diferentes organismos inter-
nacionales, como la Asamblea Parlamentaria o el Comité de Ministros del Consejo de Europa
se han adoptado resoluciones o recomendaciones proponiendo a los Estados miembros la am-
pliacion de los mecanismos de participacion ciudadana en el gobierno local en Europa. Cfr, so-
bre el particular, Francisco VELASCO CABALLERO (dir.), Silvia DIEZ SASTRE (coord.) Alfredo GALAN
GALAN (coord.) y José Luis RODRIGUEZ DE SANTIAGO (coord.) (2010), Gobiernos locales en Esta-
dos federales y descentralizados: Alemania, Italia y Reino Unido, Institut d’Estudis Autonomics,
Generalitat de Catalunya, Barcelona, pags. 700-707. En esta obra pueden consultarse también
mecanismos de participacion directa de los ciudadanos en el Reino Unido, Alemania, Italia, en
tres niveles: la participacion informativa y consultiva, la participacion en la toma de decisiones
y la participacion en la ejecucion.
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III. FORMA DE GOBIERNO LOCAL Y RELACIONES INTERNAS DEL PODER MUNICI-
PAL: SU «PARLAMENTARIZACION »

Otra de las facetas importantes del sistema politico local es la relati-
va a las relaciones internas del poder municipal, esto es, a las relaciones
entre los 6rganos de gobierno municipal, que comprende aspectos como
su organizacién y funcionamiento, sus competencias y relaciones pro-
piamente dichas entre 6rganos. Todos ellos son aspectos que conforman
el sistema de gobierno municipal'4.

Actualmente puede observarse una tendencia hacia la «parlamenta-
rizacién» de la forma de gobierno local, que se constata en aspectos como
la distribucién de competencias entre los 6rganos municipales, el Pleno
(funciones de control y normativa) y la Junta de Gobierno y el alcalde (fun-
ciones de gobierno y de direcciéon politica municipal) o en la introduccién
de mecanismos de exigencia de responsabilidad politica propios del par-
lamentarismo racionalizado como la mocién de censura y la cuestion de
confianza locall>.

Pueden distinguirse, teniendo en cuenta criterios demograficos, di-
ferentes «sistemas de gobierno municipales», sin perjuicio de que exista
un modelo comuin u ordinario, cuyos caracteres generales se encuentran
recogidos en los articulos 19 a 24 LBRL.

1. Sistema de gobierno en los municipios de régimen de Concejo Abierto

El articulo 29 LBRL considera a este sistema de gobierno municipal
como un «régimen municipal especial» porque se va a implantar en mu-
nicipios pequerios. Ahora bien, la especialidad de este sistema de go-
bierno municipal se deduce también del articulo 140 CE, que lo concibe
como un sistema excepcional frente al general de los Ayuntamientos in-
tegrados por concejales y alcalde.

Segun el articulos 29.1 y 4 LBRL, funcionan en Concejo Abierto los
municipios que tradicional y voluntariamente cuenten con este singular

14 Miguel SANCHEZ MORON (1995), «Sistema politico local», Anuario de Gobierno Local, pag.
161, define el sistema de gobierno municipal como el conjunto de reglas por las que se gobier-
nan las corporaciones locales que comprenden, entre otros aspectos, la composicién y elecciéon
de sus 6rganos de gobierno, las relaciones que median entre ellos, e incluso las formas de par-
ticipacion de los ciudadanos en la vida local.

15 Esta corriente de equiparacién (que no es absoluta) de la forma de gobierno local y de la
forma de gobierno parlamentaria, segtn la distribucién de funciones referida, puede advertir-
se, también, tras las tltimas reformas, en paises como Reino Unido, Alemania e Italia. Vid., al
respecto, Francisco VELASCO CABALLERO (dir.), Silvia DiEz SASTRE (coord.), Alfredo GALAN GALAN
(coord.) y José Marfa RODRIGUEZ DE SANTIAGO (coord.) (2010), Gobiernos locales en Estados fe-
derales vy descentralizados..., ob. cit., pags. 563-565.
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régimen de gobierno y administracién y los municipios de menos de 100
residentes cuando los alcaldes convoquen a sus vecinos a dicho Consejo'®.
Las Leyes autonémicas sobre régimen local, en el marco de lo dispuesto
en la LBRL, pueden establecer también regimenes especiales para mu-
nicipios pequerios o de caracter rural (art. 30 LBRL).

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 29.3 LBRL, el gobierno y
la administracién municipales corresponden, en el régimen de Concejo
Abierto, a un alcalde, elegido directamente por los vecinos, y a una Asam-
blea vecinal de la que forman parte todos los electores!”. La legislacién au-
tonémica establece, a falta de normas consuetudinarias, un reparto de
competencias entre el alcalde y la Asamblea vecinal similar a la existen-
te entre el alcalde y el Pleno en los Ayuntamientos. De ahi que no puedan
considerarse estrictamente asamblearios los municipios en régimen de
Concejo Abierto!3.

2. Sistema de gobierno en los municipios de régimen comiin

La LBRL de 1985 disefi6 un sistema de organizacién municipal cons-
tituido por dos 6rganos necesarios: el alcalde, como presidente de la cor-
poracién encargado de dirigir el gobierno y la administracién municipales
(art. 21 LBRL) y el Pleno, 6rgano colegiado al que correspondian potes-
tades normativas y funciones de planificacién (art. 22 LBRL). Junto a
estos Organos se establecia otro 6rgano de existencia necesaria en los
municipios con una poblacién superior a 5.000 habitantes, la Comisién
de Gobierno Local (actualmente, Junta de Gobierno Local), que se con-
figuraba como un 6rgano de asistencia y apoyo al alcalde, con funciones
esencialmente delegadas (arts. 20.1.b y 23 LBRL).

Este modelo, caracteristico del municipalismo histérico espanol, al que

16 El art. 29 LBRL se ha reformado por la Disposicién final primera de la Ley Orgénica
2/2011, de 28 de enero, por la que se modifica la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Ré-
gimen Electoral General. Con esta reforma se suprime la obligacién legal de constituirse en di-
cho régimen de Concejo Abierto a los municipios de menos de 100 residentes. Incluso se esta-
blece en el art. 29.4 LBRL un régimen transitorio para pasar de la obligatoriedad a la
voluntariedad en la constitucion del régimen de Concejo Abierto: «Los municipios que con an-
terioridad venian obligados por Ley en funcién del ntiimero de residentes a funcionar en Con-
cejo Abierto, podran continuar con ese régimen especial de gobierno y administracion si tras la
sesion constitutiva de la Corporacién, convocada la Asamblea vecinal, asi lo acordaran por
unanimidad los tres miembros electos y la mayoria de los vecinos»

17" Acerca de la organizacién y funcionamiento de los Concejos Abiertos, vid., ampliamen-
te, Enrique ORDUNA REBOLLO (1994), Democracia directa municipal. Concejos y Cabildos Abier-
tos, Civitas, Madrid, pags. 408 y ss., y Rafael P1IzARRO NEVADO (2007), «Comentario al articulo 29:
El régimen de Concejo Abierto», en Manuel REBoLLO (dir.) y Manuel IzQuierpo CARRASCO (coord.),
Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, tomo I, Tirant lo Blanch, Valencia,
pags. 762 y ss.

18" Cfr. Manuel REBOLLO PUIG, «Articulo 140. Municipio...», ob. cit., pag. 2121.
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se le ha denominado de asamblea o modelo corporativo, por la preemi-
nencia de las competencias del 6rgano representativo de la institucion (el
Pleno), dejo paso a otro modelo, como consecuencia de la reforma de la
LBRL por la Ley 11/1999, de 21 de abril, que perseguia dos objetivos:
fortalecer el gobierno local y dar mayor estabilidad a las corporaciones
locales. Asi, con esta reforma se potenciaron y reforzaron, en ntimero e
intensidad, las competencias gestoras y ejecutivas del alcalde, algunas
de las cuales correspondian antes al Pleno!®. El alcalde, ademas de la
funcién representativa, asumia, entre otras, funciones en materia de
aprobacién de los instrumentos de planeamiento urbanistico, siempre
que no estuviera atribuida expresamente al Pleno; se incrementaban sus
funciones de contratacién (aunque posteriormente sera privado de ellas);
se le adjudicaba también el otorgamiento de licencias, salvo que por la le-
gislacion sectorial se atribuyese a otros 6rganos (art. 21.1.j, iy g LBRL).
Asimismo, el alcalde goza de una amplia libertad para formar su equipo
de gobierno, designando a los miembros de la Junta de Gobierno y a los
tenientes de alcalde, asi como para delegar el ejercicio de determinadas
atribuciones en los miembros de la Junta de Gobierno, en los tenientes de
alcalde o en otros concejales (art. 21.1.c LBRL). Su posicién preeminen-
te venia determinada también por el otorgamiento del voto de calidad para
dirimir los casos de empate en los 6rganos colegiados que presidia (arts.
21.2y3y23.3y4LBRL).

Este aumento y reforzamiento de las competencias del alcalde hicie-
ron que se hablara de la implantacién de una forma de gobierno local de
naturaleza presidencialista. Sin embargo, esta caracterizacién se veia
equilibrada por la introduccién de elementos propios de un sistema de go-
bierno parlamentario, como la forma de eleccién indirecta del alcalde
por los concejales, o el refuerzo de las funciones de control politico del Ple-
no sobre los 6rganos de gobierno (art. 22.2.a LBRL), o el establecimien-
to de Comisiones informativas de control, al amparo del articulo 20.1.c
LBRL, o la constitucién de grupos politicos municipales, a través de los
cuales se concretaba la actuacién de los miembros de las corporaciones
locales (art. 73.3 LBRL). Ahora bien, los elementos de la forma de go-
bierno local que responderan mas claramente al modelo parlamentario
serdan los mecanismos tipicos de control como la mocién de censura y la
cuestion de confianza, que se regulan, no ya en la LBRL, sino en la LO-

19 En la Exposicién de Motivos de la Ley 11/1999, de 21 de abril, de modificacién de la
LBRL, ya se decia que «se lleva a cabo con la modificacion de los articulo 20 a 23,32 a 35y
46.2.a), una nueva distribuciéon de competencias entre el Pleno y el Presidente de la corporacién
a fin de solventar los problemas planteados al atribuirse en la actual regulacién al Pleno funciones
que tienen un caracter eminentemente ejecutivo y que es mas logico que sean competencias del
alcalde, en aras a una mayor eficacia en el funcionamiento del respectivo Ayuntamiento o Di-
putacion».
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REG, de cuyas caracteristicas generales nos ocuparemos mas adelante.
Aunque puede apuntarse ahora que, a diferencia de la forma de gobier-
no parlamentaria, en el sistema de gobierno local no cabe el mecanismo
de la disolucién anticipada del Pleno del Ayuntamiento por el alcalde y la
convocatoria de nuevas elecciones locales, salvo en el supuesto excep-
cionalisimo de los articulos 61 LBRL y 183 LOREG?°. La inexistencia de
este instrumento de la disolucién anticipada del Pleno tiene por objeto do-
tar de mayor estabilidad a los Ayuntamientos?!.

Entre el alcalde y el Pleno se establecia una relacién de confianza si-
milar a la que existia entre el Gobierno y el Parlamento en la forma de go-
bierno parlamentaria. En el sistema de gobierno local, la gobernabili-
dad dependia de que el alcalde contase con una mayoria sélida que le
apoyara en el Pleno, manteniéndose asi el vinculo de confianza entre di-
chos 6rganos??.

3. SISTEMA DE GOBIERNO EN LOS MUNICIPIOS DE GRAN POBLACION

La reforma de la LBRL llevada a cabo por la Ley 57/2003, de Medidas
de Modernizacién del Gobierno Local, introduce novedades en la orga-
nizacion y funcionamiento de los municipios y provincias, particular-
mente, en los municipios de gran poblacién, para los que establece, en el
Titulo X de la LBRL, un régimen singular que los diferencia del de los mu-
nicipios de régimen comun u ordinario, a los que nos acabamos de refe-
rir (previsto para municipios pequefios o medianos)?3.

20 E] art. 61 LBRL dispone que «el Consejo de Ministros, a iniciativa propia y con conoci-
miento del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma correspondiente o a solicitud de
éste y, en todo caso, previo acuerdo favorable del Senado, podra proceder, mediante Real Decreto,
a la disolucion de los 6rganos de las corporaciones locales en el supuesto de gestion grave-
mente dafiosa para los intereses generales que suponga incumplimiento de sus obligaciones
constitucionales»

21 Desde una perspectiva comparada, en Italia y Alemania el Pleno puede presentar una
mocion de censura contra el alcalde. En Italia, el alcalde puede provocar la disoluciéon del Ple-
no presentando su dimisién. Cfr., al respecto, Francisco VELASCO CABALLERO (dir.), Silvia DiEz
SASTRE (coord.), Alfredo GALAN GALAN (coord.) y José Maria RODRIGUEZ DE SANTIAGO, (coord.)
(2010), Gobiernos locales en Estados federales y descentralizados..., ob. cit., pag. 563.

22 Vid. Miguel SANCHEZ MORON, «Sistema politico local»..., 0b. cit., pag. 165, y Octavio SA-
LAZAR BENITEZ, El sistema de gobierno municipal..., ob. cit., pags. 114-115.

23 Ellegislador utiliza criterios heterogéneos para determinar qué municipios pueden cali-
ficarse de gran poblacion. Asi el articulo 121.1 LBRL establece que son municipios de gran po-
blacion: a) aquellos que su poblacién supere los 250.000 habitantes; b) los municipios capita-
les de provincia cuya poblacién sea superior a los 175.000 habitantes; c¢) los que sean capitales
de provincia, capitales autonémicas o sedes de las instituciones autonémicas; d) los municipios
cuya poblacién supere los 75.000 habitantes, que presenten circunstancias econémicas, socia-
les, histéricas o culturales especiales. En los dos tltimos supuestos se exige ademas que asi lo
decidan las asambleas legislativas autonémicas correspondientes a iniciativa de los respectivos
Ayuntamientos.

Miguel SANCHEZ MORON, «Observaciones sobre el régimen...», ob. cit., pags. 5-6, critica la am-
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La doctrina ha criticado la reforma de la LBRL por la Ley 57/2003, al
utilizarse las bases para realizar una regulaciéon exhaustiva y detallada de
este tipo de municipios, que ha dejado escaso margen a la legislacién
autonémica de desarrollo y ha reducido sensiblemente la capacidad de au-
toorganizacién de los municipios que se rigen por este régimen espe-
cial?*. De ahi que se hayan ido elaborando leyes estatales y autonémicas
que han matizado o incluso ampliado lo previsto en la LBRL?>,

En lo que concierne a la organizacién y disefio institucional de los
grandes nuicleos poblacionales, la Ley 57/2003, modificadora de la LBRL,
sigue también la linea de asimilacién del sistema de gobierno municipal
a la forma de gobierno parlamentaria?®. En este sentido, pueden distin-
guirse entre unos 6rganos ejecutivos, como son el alcalde y la Junta de Go-
bierno Local, cuyas competencias de direccion se refuerzan y otro deli-

pliacién que se dio al término «municipios de gran poblacién», durante el proceso de elabora-
cién de la Ley, por esa «querencia al agravio comparativo». Parece como si, por una u otra ra-
z6n, todos los municipios quisieran pertenecer a este grupo exclusivo de municipios, que ini-
cialmente estaba reservado a unos pocos, los que tuvieran una poblacién cercana a los quinientos
mil habitantes. Rafael JIMENEZ ASENSIO (2003), «Politica y administracién en la reforma del go-
bierno local (un estudio sobre la forma de gobierno y la alta administracién en los “municipios
de gran poblacion”)», Anuario de Gobierno Local, pag. 74, admite que la redaccién definitiva de
la Ley 57/2003 conduce mas bien a un modelo de «heterogeneidad a la carta». Tomas FONT1LLO-
VET (2003), «La reconstruccion juridica de la autonomia local: el gobierno local y la reforma de
los Estatutos», Anuario de Gobierno Local, pag. 19, reconoce que se ha llegado al «café para casi
todos», «legalmente servido», tomando la cita de Alfredo GALAN Y GALAN (2003), «El régimen es-
pecial de los municipios de gran poblacién», Anuario de Gobierno Local, pag. 170. También se
pronuncia en términos criticos similares, Antonio JIMENEZ-BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ
(2007), «Comentario al articulo 121: régimen de organizacién de los municipios de gran pobla-
ci6én», en Manuel REBoLLO (dir.) y Manuel 1zQuiErRDO CARRASCO (coord.), Comentarios a la Ley Re-
guladora de las Bases de Régimen Local, tomo 1V, Tirant lo Blanch, Valencia, pags. 3298-3302.

24 Cfr.,, entre otros, Rafael JIMENEZ ASENSIO, «Politica y administracién en la reforma del
gobierno local...», ob. cit., pags. 74-75; Tomés FONT 1 LLOVET, «La reconstruccién juridica de la
autonomia local...», ob. cit., pags. 19-20, y Eloisa CARBONELL PORRAS (2010), «Ambito de apli-
cacion del régimen de organizacién de los municipios de gran poblacién», en Alberto Ruiz OJE-
DA, (coord.), El gobierno local. Estudios en homenaje al profesor Luis Morell Ocaria, lustel, Ma-
drid, pags. 130-131.

25 Asi, por ejemplo, Logrofio obtiene la calificacién de municipio de gran poblacién me-
diante la Ley de La Rioja 1/2004, de 16 de febrero. También se aprueban la Ley 1/2006, de 13 de
marzo, del Régimen Especial del Municipio de Barcelona, o la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Ca-
pitalidad y de Régimen Especial de Madrid.

26 Cfr. Alfredo GALAN Y GALAN, «El régimen especial de los municipios...», ob. cit., pag. 156
y Rafael JIMENEZ ASENSIO, «Politica y administracién en la reforma del gobierno local...», ob. cit.,
pag. 79, a quien nos remitimos también para completar la informacién precisa en lo que se re-
fiere a la organizacién institucional de estos municipios (pags. 78-88). Tendencia a la «parla-
mentarizacién» que se aprecia igualmente en la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de
Régimen Especial de Madrid, que ya en su Exposicién de Motivos habla de reforzar el modelo
parlamentario en el sistema de gobierno local, y en la Ley 1/2006, de 13 de marzo, del Régimen
Especial del Municipio de Barcelona. Contrario a esta «progresiva parlamentarizaciéon» se
muestra Manuel REBOLLO PUIG (2007), «Comentario al articulo 123: El Pleno», en Manuel RE-
BoLLO (dir.) y Manuel 1zQUIERDO CARRASCO (coord.), Comentarios a la Ley Reguladora de las Ba-
ses de Régimen Local, tomo IV, Tirant lo Blanch, Valencia, pags. 3342-3343, que considera que
esa terminologia solo puede utilizarse en sentido metaférico. Véase también esta obra para la
organizacion institucional de los municipios de gran poblacion.
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berante, como es el Pleno de la corporacién, para el que se delimitan sus
funciones de control con cierta precisién?’.

El Pleno o asamblea municipal, formado por el alcalde y los concejales,
sigue estando presidido por el alcalde, aunque a él se le otorga una am-
plia facultad para delegar dicha presidencia en alguno de los concejales
cuando asi lo estime oportuno (art. 122.2 in fine LBRL).

El Pleno, aunque conserva todavia importantes competencias ejecu-
tivas y de gestién?8, se configura fundamentalmente como un érgano de
control de los 6rganos de gobierno. A él le corresponde votar la mocién
de censura al alcalde y la cuestion de confianza planteada por éste (art.
123.1.b LBRL), otro rasgo maés de su «parlamentarizacién». También se
le atribuyen funciones novedosas, como la aprobacién y modificacion
de su propio reglamento orgénico (art. 123.1.c LBRL) y la posibilidad
de funcionar en comisiones (art. 122.3 LBRL).

En relacién con el ejecutivo??, el alcalde tiene la maxima representa-

27 Vid., sobre el particular, Octavio SALAZAR BENITEZ, El sistema de gobierno municipal...,
ob. cit., pags. 114-115; Rafael JIMENEZ ASENSIO, «Politica y administracién en la reforma del go-
bierno local...», ob. cit., pags. 80 y ss. y Miguel SANCHEZ MORON, «Observaciones sobre el régi-
men...», ob. cit., pag. 7, que critican que se haya adoptado el rigido esquema de 6rganos de go-
bierno y también de administracién ya existente para todos los demas municipios. También en
este sentido se pronuncia Alfredo GALAN Y GALAN, «El régimen especial de los municipios...»,
ob. cit., pags. 173-174, que reconoce el «<mantenimiento del uniformismo revestido de diferen-
ciacién», y Antonio JIMENEZ-BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ, «Comentario al articulo 121...»,
ob. cit., pag. 3301.

28 Sj bien ha perdido algunas de sus atribuciones a favor de la Junta de Gobierno. Cfr. Mi-
guel SANCHEZ MORON, «Observaciones sobre el régimen...», ob. cit., pag. 10. No obstante, este
aspecto, el que el Pleno mantenga aun atribuciones propias del ejecutivo, u otros como «la de-
terminacion de los niveles esenciales de la organizacién municipal» a través de un reglamento
organico o que el alcalde no se haya desligado totalmente de su condicién de presidente del Ple-
no, hacen que no exista una simetria del sistema institucional local con el sistema parlamentario
matriz, tal y como manifiesta Rafael JIMENEZ ASENSIO, «Politica y administracién en la reforma
del gobierno local...», ob. cit., pags. 103-104. En este sentido, Alfredo GALAN Y GALAN, «El régi-
men especial de los municipios...», ob. cit., pags. 158-159, reconoce también que para la efec-
tiva implantacién de un sistema parlamentario en el nivel municipal es preciso «eliminar el
caracter dual o doble dimension de la que sigue gozando la figura del alcalde», ya que como «6r-
gano de naturaleza ejecutiva» que es «no debe presidir el 6rgano asambleario encargado de su
control».

29 En la Exposicién de Motivos de la Ley 57/2003, se advierte ya de la existencia de un cier-
to mimetismo en la composicién del gobierno local de esos municipios de gran poblacién con
los entes gubernamentales estatal y autonémicos, cuando dice que «Por lo que se refiere al al-
calde, constituye el principal 6rgano de direccién de la politica, el gobierno y la administracién
municipal, ostentando, junto a las funciones simbdlicas, tales como la maxima representacion
del municipio, aquellas atribuciones ejecutivas necesarias para el desarrollo de tal funcién. El
alcalde asi configurado ostenta menos atribuciones gestoras o ejecutivas que el alcalde de régimen
comun, porque en el caso de los municipios contemplados en el titulo X de la LBRL se viene a
perfilar una Junta de Gobierno Local «fuerte», que sustituye a la Comisién de Gobierno, dota-
da de amplias funciones de naturaleza ejecutiva, y que se constituye como un érgano colegia-
do esencial de colaboracién en la direccion politica del Ayuntamiento».

Para Manuel REBOLLO PUIG, «Articulo 140. Municipio...», ob. cit., pag. 2127, la decision del
legislador de reforzar las posicién del alcalde, atribuyéndolo un liderazgo y preeminencia sobre
los restantes 6rganos del Ayuntamiento, resulta discutible y de dificil acomodacién a lo dis-
puesto en el art. 3.2 de la CEAL, del que se desprende la atribucién inequivoca, en los entes lo-
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cién del municipio y del Ayuntamiento y a él le corresponde fijar las di-
rectrices generales de la politica y de la acciéon de gobierno municipal.
Comparte funciones ejecutivas con la Junta de Gobierno (art. 124 LBRL).
El alcalde, aunque no es elegido directamente por los electores asume una
posicién de liderazgo politico indiscutible, invocandose para ello razones
de eficacia.

Es la Junta de Gobierno Local el 6rgano ejecutivo que ejerce las fun-
ciones de gobierno municipal stricto sensu3?: aprobacion de los proyec-
tos de instrumentos de ordenacién urbanistica; concesién de licencias; ges-
tién econémica y de personal; potestad sancionadora (art. 127 LBRL).
Posee numerosas competencias propias, a diferencia de lo que sucede
en los demas municipios, que solo tiene competencias por delegacién. La
Junta de Gobierno esta presidida por el alcalde, que nombra y separa li-
bremente a sus miembros. Puede estar integrada por personas que no sean
concejales, siempre que su nimero no sea superior a un tercio de los
miembros de la Junta (art. 126.2 LBRL), a diferencia también de los res-
tantes municipios, en que los miembros de la Junta de Gobierno Local han
de ser todos concejales. Ademas, se establece que la Junta de Gobierno Lo-
cal respondera politicamente ante el Pleno de su gestion de forma solidaria
(art. 126.3 LBRL).

Por ultimo habria que afiadir que en estos municipios de gran po-
blacién existen también unos 6rganos directivos, como son, entre otros,
«los coordinadores generales de cada area o concejalia o los directores ge-
nerales u 6rganos similares que culminen la organizacién administrati-
va dentro de cada una de las grandes areas o concejalias» (art. 130 LBRL),
6rganos que pueden adoptar no solo actos preparatorios, sino también de-
cisiones con eficacia externa3!. Se crea asi una organizacién adminis-
trativa que guarda ciertas similitudes con las Administraciones estatal y
autonémicas, por no hablar también de la creacién de entes instrumen-
tales como organismos auténomos, entidades ptblicas empresariales lo-
cales o fundaciones, que asumen competencias y prestan servicios que,

cales, del protagonismo a «las Asambleas o Consejos integrados por miembros elegidos por su-
fragio libre, secreto, igual, directo y universal», sin perjuicio de que puedan existir érganos eje-
cutores de sus decisiones y «responsables ante ellos mismos».

30 Se define como el verdadero 6rgano de gobierno. Vid. Miguel SANCHEZ MORON, «Obser-
vaciones sobre el régimen...», ob. cit., pag. 12 y Manuel REBOLLO PUIG (2007), «Comentario al
articulo 127: La Junta de Gobierno», en Manuel REBOLLO (dir.) y Manuel 1ZQUIERDO CARRASCO
(coord.), Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, tomo 1V, Tirant lo
Blanch, Valencia, pags. 3455-3456, autor que, por las atribuciones que tiene la Junta de Gobierno,
si reconoce, en este caso, una inspiracion en el Gobierno, dentro de un régimen parlamentario,
aunque matiza sin incurrir en exageraciones.

31 Miguel SANCHEZ MORON, «Observaciones sobre el régimen...», ob. cit., pags. 14-15, ante
el posible aumento de estos cargos de confianza, advertia del riesgo de que se transitara a una
«administracién de partido», en contraste con un modelo profesional de funcién publica. Véa-
se, también, sobre este tema Rafael JIMENEZ ASENSIO, «Politica y administracién en la reforma
del gobierno local...», ob. cit., pags. 88-90.
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en principio, corresponden a los Ayuntamientos (arts. 123.1.k) y 130.2
LBRL).

4. La mocion de censura y la cuestion de confianza como instrumentos
de exigencia de responsabilidad politica en el dmbito local: su inci-
dencia en el derecho de los concejales a ejercer un cargo piiblico repre-
sentativo

Como ya se ha anticipado, una de las similitudes mas importantes
que guarda la forma de gobierno local con la forma de gobierno parla-
mentaria, en su modalidad racionalizada, es la introducciéon en el Aambi-
to local de los mecanismos tipicos de exigencia de responsabilidad poli-
tica entre los 6rganos ejecutivo y representativo: la mocién de censura y
la cuestién de confianza. Segiin se menciona en las Exposiciones de Mo-
tivos de las diferentes reformas que se han llevado a cabo en la LOREG,
la introduccién y posterior modificacién de estos instrumentos de res-
ponsabilidad politica tiene por objeto garantizar la gobernabilidad y la es-
tabilidad municipal, tratando de solucionar algunos de los problemas
politicos que se producian en la vida local, algunos de los cuales se habian
planteado con anterioridad en sede judicial.

A) La mocion de censura

En la esfera local, la mocién de censura3? se establece por el legisla-
dor, en el articulo 22.3 de la LBRL de 1985, como una de las competen-

32 Sobre la mocién de censura, en el ambito local, pueden consultarse, entre otros, los si-
guientes trabajos: Manuel REBOLLO PUIG (1985), «La mocién de censura en la Administracion
local», Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica, n.° 227, pags. 459 y ss.; Ja-
vier TRUJILLO PEREZ (1999), La mocion de censura en las corporaciones locales, Civitas, Madrid,
y del mismo autor (2000), «Mocién de censura y cuestion de confianza en las corporaciones lo-
cales», Justicia Administrativa, namero extraordinario sobre La reforma del régimen local, pags.
71y ss.; José Antonio LOPEZ PELLICER (1999), «La mocién de censura y la cuestién de confian-
za en la Administracién local (reforma e innovacién en la LO 8/99, de 21 de abril)», Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autonémica, n.° 279, pags. 119 y ss.; Pablo SANTOLAYA
MACHETTI (2000), «Crénica de un fracaso juridico (y politico): la mocién de censura de los al-
caldes», Estudios de Teoria del Estado y de Derecho Constitucional en homenaje a Pablo Lucas Ver-
dii, tomo 1V, Universidad Complutense de Madrid y Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co, Madrid, pags. 2802 y ss.; Antonio CALONGE VELAZQUEZ y Teodosio GONZALEZ DEL TESO (2001),
«Mocion de censura y cuestién de confianza en el régimen local espanol. La Ley Organica
8/1999, de 21 de abril, de modificacién de la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General», en José Maria BANO LEON y José CLIMENT BARBERA (coords.), Nuevas Pers-
pectivas del Régimen Local. Estudios en Homenaje al profesor José maria Boquera Oliver, Tirant
lo Blanch, Valencia, pags. 781 y ss.; Luis ORTEGA ALVAREZ (2003), «Las relaciones de control
entre 6rganos municipales», en Santiago MuNoz MacHADO (dir.), Tratado de Derecho Municipal,
tomo I, Civitas, Madrid, pags. 758 y ss.; Pablo LucAS MURILLO DE LA CUEVA (2007), «Comentario
al articulo 22: La mocién de censura y la cuestiéon de confianza en el régimen local», en Manuel
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cias del Pleno del Ayuntamiento, remitiendo su regulacién a lo dispues-
to en la legislacién electoral general33. La ubicacién de dicha institucién
en una normativa de caracter electoral se debe, entre otras razones, a
que la mocién de censura se concibe como un procedimiento extraordi-
nario para acceder al ejercicio del poder ejecutivo, ya sea nacional, re-
gional o local. Por su carécter constructivo, es preciso que se incluya en
ella un candidato alternativo al alcalde existente, que cesara en el cargo
y sera sustituido por el propuesto, si la mocién llega a prosperar. La mo-
cién de censura va més alla de la exigencia de responsabilidad politica al
alcalde y de su destitucion o cese, implica también una nueva eleccién de
alcalde. De ahi que se la regule junto con la eleccién del alcalde3*.

El Tribunal Constitucional ha reconocido también esta concepcién de
la mocién de censura al alcalde como un mecanismo de exigencia de res-
ponsabilidad politica al alcalde y como un procedimiento de eleccién de
un alcalde nuevo que sustituye al anterior. Asi, en la reciente STC 81/2012,
de 18 de abril, FJ 3, el Tribunal caracteriza a la mocion de censura al al-
calde como un «instrumento de naturaleza hibrida». De un lado, «es,
primordialmente, un instrumento de control y de exigencia de respon-
sabilidad politica al alcalde por parte del Pleno y, por tanto, un mecanismo
de relacién entre los érganos del gobierno municipal». La mocién de
censura aparece asi «como una pieza clave de la forma de gobierno local,
esto es, del régimen institucional local (...), que persigue asegurar la es-
tabilidad del gobierno municipal». Por otro lado, «cuando prospera, la mo-
cién de censura (constructiva) es, también, causa de cese del alcalde ini-
cialmente designado, que pone fin anticipado a su mandato (...) v,
también, un procedimiento extraordinario de eleccién de uno nuevo».

El articulo 197 de la LOREG regula de forma exhaustiva y detallada
la tramitacion de la mocién de censura, como se acaba de indicar, den-
tro de la eleccion al alcalde. Este precepto ha sido modificado en tres
ocasiones por las Leyes Organicas 8/1991, de 13 de marzo, 8/1999, de 21
de abril y 2/2011, de 28 de enero; reformas que han tratado de dar res-
puesta a diferentes problemas que se iban suscitando en la aplicacion
de la institucién a la realidad politica local.

REBOLLO (dir.) y Manuel 1zQUIERDO CARRASCO (coord.), Comentarios a la Ley Reguladora de las Ba-
ses de Régimen Local, tomo 1, Tirant lo Blanch, Valencia, pags. 597 y ss., y Octavio SALAZAR
BENITEZ, El sistema de gobierno municipal..., ob. cit., pags. 357 y ss.

33 La Constitucién no decia nada sobre la existencia de la mocién de censura en el &mbito
local. No obstante, antes de la LBRL, la jurisprudencia ya habia admitido la mocién de censu-
ra local, aunque se planteaba una laguna legal acerca de sus requisitos y tramitacién. La doc-
trina se hallaba dividida a la hora de interpretar esa falta de regulacion. Vid., al respecto, Javier
TRUJLLO PEREZ, La mocidn de censura..., ob. cit., pags. 42-58, y Octavio SALAZAR BENITEZ, El sis-
tema de gobierno municipal..., ob. cit., pags. 360-361.

34 Vid. Pablo Lucas MURILLO DE LA CUEVA: «Comentario al articulo 22...», ob. cit., pag. 607,
quien indica ademas la mayor estabilidad y resistencia que ofrece la regulacion de la instituciéon
en una Ley orgénica que en una Ley ordinaria.
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Con la reforma del articulo 197 LOREG por la LO 8/1999, se afiade un
apartado 4.° a dicho precepto, en el que se extiende la mocién de censu-
ra a los municipios que funcionan en régimen de Concejo Abierto, si
bien con ciertas especialidades?>. Algunas Leyes autonémicas de régi-
men local ya habian incluido en su articulado esta posibilidad, al igual que
para los alcaldes pedaneos3®.

Veamos a continuacion algunas consideraciones respecto de los re-
quisitos, garantias, limites y efectos de la mocién de censura local y su in-
cidencia sobre el derecho de los concejales a ejercer un cargo publico
representativo del art. 23 CE.

1.°  Para proponer la mocién de censura se necesita, al menos, la
mayoria absoluta del nimero legal de miembros de la corporacion. Ha-
bra de incluir un candidato a la Alcaldia, pudiendo serlo cualquier con-
cejal. Es preciso que conste su aceptacion expresa en el escrito de pro-
posicién de la mocion.

La exigencia de la mayoria absoluta de los miembros de la corpora-
cién para presentar la mocién de censura se introduce con la reforma del
articulo 197 LOREG por la LO 8/1991 (anteriormente se precisaba un
tercio de los concejales) con el objeto de endurecer sus condiciones y
tratar de que se debatieran solamente aquellas mociones que tenian mas
posibilidades de prosperar, evitando también practicas obstruccionistas.
Al mismo tiempo, se pretendia garantizar la estabilidad y gobernabilidad
de los Ayuntamientos3”.

En la redaccién que se da al precepto, con la reforma de la LO 8/1999,
se exige una mayoria absoluta «del nimero legal de miembros de la cor-
poracién», matizacién que supone también un endurecimiento del re-

35 Asi, las referencias que se hacen a los concejales para la presentacién de la mocién de cen-
sura en esta Ley, se entenderan hechas a los electores incluidos en el censo electoral del muni-
cipio en régimen de Concejo Abierto; en él puede ser candidato cualquier elector residente en
el municipio con derecho de sufragio pasivo; las referencias que se hacen al Pleno se entende-
ran efectuadas a la Asamblea vecinal; se concedera la palabra solamente al candidato a la Alcaldia
y al alcalde. El apartado 6.°, del articulo 197, establece también que «los cambios de alcalde como
consecuencia de una mocién de censura en los municipios en los que se aplique el sistema de
Concejo Abierto no tendran incidencia en la composicién de las Diputaciones Provinciales».

36 Como el articulo 61.2 de la Ley 3/1991, de 14 de marzo, de Entidades Locales de Casti-
lla-La Mancha o el articulo 75 de la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local de Castilla y
Leon. Respecto de los alcaldes pedaneos, admiten la posibilidad de que se presente una mocién
de censura contra ellos el articulo 18 de la Ley 6/1994, de 4 de junio, de Entidades Locales Me-
nores de Cantabria; el articulo 64 de la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local de Castilla
y Le6n. También, con posterioridad a la reforma de la LOREG, de 1999, se ha incluido la mo-
cion de censura contra los alcaldes pedaneos en el articulo 92 de la Ley 17/2010, de 22 de di-
ciembre, de Mancomunidades y Entidades Locales Menores de Extremadura

37 Luis ORTEGA ALVAREZ, «Las relaciones de control entre érganos...», ob. cit., pag. 760, con-
sidera que el fundamento de la reforma de la mocién de censura por la LO 8/1991, mas que en
garantizar la estabilidad del sistema de gobierno local, se halla en superar los obstaculos que se
deducian de la experiencia de la vida local.
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quisito, pues el nimero legal de concejales puede no coincidir con el nu-
mero de hecho33.

Este agravamiento del requisito puede apreciarse también en la mo-
dificacién del apartado 1.°, a) del articulo 197 LOREG, introducida por
la LO 2/2011, de 28 de enero, que afecta a los votos de los concejales
transfugas o no adscritos, con ocasion de la propuesta de una mocion de
censura. La reforma incrementa la mayoria necesaria para presentar una
mocion de censura cuando participen en ella concejales transfugas o no
adscritos, de tal manera que la mayoria absoluta que se requiere para
presentarla aumentara en tantos proponentes como namero de conceja-
les hayan abandonado el grupo politico municipal al que pertenece el
alcalde o hayan dejado de pertenecer, por cualquier causa, al grupo po-
litico municipal al que estaban adscritos cuando se inici6 el mandato®.

Compartimos la opinién de un sector de la doctrina cuando entiende
que la exigencia de una mayoria mas amplia para proponer la mocién de
censura que para aprobarla es un requisito irracional y desproporciona-
do. Se trata de una desnaturalizacién de la propia institucién de la mo-
cién de censura®?,

Pero es que, ademas, el motivo que se utiliza con la reforma de la LO
2/2011, para elevar atin méas esa mayoria en la presentacion de la mocién,
es la participacién de concejales transfugas o no adscritos, lo que da lu-
gar a una discriminacion de estos concejales en el ejercicio de un cargo
publico representativo, ya que no se toma en consideraciéon su decisién
de suscribir la presentacion de la mocién, decisién que forma parte del
ejercicio de una funcién de control politico sobre el gobierno municipal
y de su derecho a ejercer un cargo publico representativo derivado del ar-
ticulo 23 CE*!.

38 Cfr. Javier TRUJILLO PEREZ, «Mocién de censura y cuestién de confianza...», ob. cit.,
pag. 80.

39 Como expresa Jorge ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES (2011), «De nuevo sobre el poder y los
controles a los partidos politicos. A propo6sito de la reciente reforma de la LOREG sobre mociones
de censura en el ambito municipal», Revista General de Derecho Constitucional, n.° 12, pag. 5,
la reforma de la LOREG cumple con uno de los compromisos «fijados entre los principales
partidos politicos cuando firmaron el Acuerdo sobre un cédigo de conducta politica en relacion
con el transfuguismo en las corporaciones locales el 7 de julio de 1998, renovado el 26 de sep-
tiembre de 2000, al que se le afiadié una importante Addenda el 23 de mayo de 2006». En el pun-
to sexto del mencionado pacto, los partidos firmantes se comprometian a estudiar y, en su caso,
presentar, antes de que concluyese el periodo de sesiones, una iniciativa de reforma de la
LOREG que limitara los efectos del transfuguismo sobre la presentaciéon de mociones de cen-
sura. El profesor ALGUACIL entiende también que es absolutamente desproporcionado «considerar
cualquier practica de transfuguismo como algo censurable, tal y como establece el preambulo
de la Ley Orgéanica 2/2011, de 28 de enero, de reforma de la LOREG».

40 Vid. Juan Carlos GAVARA DE CARA, «La reforma de la LOREG: expectativas y alcance», en
J. C. GAVARA DE CARA y R. CHUECA RODRIGUEZ (coords.), La reforma de la Ley Orgdnica del Régi-
men Electoral General, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2011, pags. 140
y 142,

41 Tbidem, pags. 140-141.
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A este respecto, puede traerse a colacion la STC 169/2009 (FJ 4), en re-
lacién con los diputados provinciales no adscritos, cuando el Tribunal
Constitucional afirma que la consideraciéon de no adscritos no puede im-
pedirles «ejercer las funciones de control del gobierno provincial (pueden
presentar mociones y escritos), ni tampoco su plena participacion en el
Pleno de la corporacion (pueden participar en las deliberaciones en el tur-
no de intervenciones y ejercer el derecho al voto, que es un derecho in-
dividual de todos los miembros de la corporacion)».

Al ser una mocién de censura constructiva, es preciso que se incluya
en ella un candidato a alcalde, este puede ser cualquier concejal, a dife-
rencia de la eleccién para alcalde, que necesariamente ha de ser el con-
cejal que encabece la lista. Esta posibilidad de ampliar las candidaturas
favorece la formacion de coaliciones e incluso estimula a que el partido
mayoritario pueda encontrar un nuevo candidato que obtenga el apoyo

de los partidos minoritarios*?.

No se exige una motivacién determinada o que se alegue una «justa
causa» para presentar la mocién de censura, puesto que su ejercicio ya
pone de manifiesto la quiebra de la confianza entre el Pleno y el alcalde.
Ha de tenerse en cuenta, ademas, que la eleccion del alcalde no se ha
producido tras la presentacién de un programa politico y su correspon-
diente debate, como sucede con la investidura del Presidente del Go-
bierno*3.

2.°  Sila mocién de censura retne los requisitos legalmente exigidos
(comprobados por el Secretario general de la corporacién), se procede a

42 Vid., al respecto, Manuel REBOLLO PUIG, «La mocién de censura...», ob. cit., pag. 474; Ja-
vier TRUJILLO PEREZ, La mocién de censura..., ob. cit., pag. 39, y Octavio SALAZAR BENITEZ, El sis-
tema de gobierno municipal...., ob. cit., pag. 372.

43 La STS, Sala 3.2, de 15 de mayo de 2003 (FFJJ 1y 2), ya reconocia que la negativa del al-
calde a convocar el Pleno para votar la mocién de censura, invocando la falta de motivacion en
la misma por los concejales, supone una vulneracién del derecho de los concejales a participar
en los asuntos publicos: «la motivacién del escrito es innecesaria pues, por definicion, siendo
el fin de la presentacién de una mocién de censura la sustitucion de la autoridad censurada, la
razon no puede ser otra que el desacuerdo con la autoridad» (...). «Por tltimo, merece ser des-
tacado que el texto constitucional en su articulo 113 tampoco incluye la exigencia de motivacién
para la proposicién de la mocién de censura; y que igual sucede en la nueva redaccién dada al
articulo 197 de la LOREG por la Ley Organica 8/1999, de 21 de abril». Algunos autores opinan
lo contrario, mostrandose partidarios de exigir una motivacién para presentar la mocién de cen-
sura. Este es el caso de Antonio FANLO LORAS, Fundamentos constitucionales..., ob. cit., pag.
384, o de Miguel SANCHEZ MORON (1992), «Sistema politico local: férmulas de gobierno y par-
ticipacién ciudadana», en Informe sobre el Gobierno local, Ministerio de Administraciones Pu-
blicas, Madrid, pag. 310, quien admite que la motivacién o invocacién de una causa para pre-
sentar la mocién de censura podria servir para evitar que desde la oposicién se abusara de la
utilizacién de dicha institucién. El profesor SANCHEZ MORON propone, incluso, algunos su-
puestos legales que podrian dar lugar a la presentacién de la mocién de censura: el abandono
por el alcalde del grupo politico por el que fue elegido, el procesamiento del alcalde por deter-
minados delitos, el incumplimiento grave de obligaciones legales esenciales, la gestion gravemente
dafosa para los intereses municipales...
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la convocatoria automatica del Pleno en el que se debatird y votara la
mocion, que habra de reunirse el décimo dia hébil siguiente a aquel en que
se presento el escrito en el Registro General de la Corporacién.

Esta garantia de la convocatoria automatica del Pleno en el que ha de
debatirse la mocién de censura se establece con la reforma de la LO
8/1999, ya que con anterioridad, al depender del alcalde la convocatoria
del Pleno, se producian algunas situaciones en las que el regidor no con-
vocaba la sesion del Pleno en la que habria de discutirse y votar la mocién
de censura, alegando para ello diversas causas, algunas de ellas de lo
mas variopinto**. Esta negativa del alcalde daba lugar a la interposicién
del correspondiente recurso jurisdiccional ante los tribunales, llegdndo-
se a consolidar una doctrina jurisprudencial por la que la negativa expresa
o presunta del alcalde a convocar la sesién del Pleno en el que se votara
la mocién de censura, una vez que ésta reunia todos los requisitos lega-
les, suponia no solo una infraccién de la legalidad ordinaria, sino también
una lesién del derecho fundamental de los concejales a participar en los
asuntos publicos, del articulo 23 CE*>,

Junto a la convocatoria automatica del Pleno en el que se debatirad y
votard la mocién de censura, se introducen por el legislador, haciéndose
eco también de doctrina jurisprudencial anterior, otras garantias y cau-
telas para evitar que el alcalde pueda impedir la votacién de la mocién de
censura en el Pleno. Asi, el apartado 3.° del articulo 197 LOREG esta-

44 José Antonio LOPEZ PELLICER, «La mocién de censura y la cuestién de confianza...»,
ob. cit., pag. 128, califica a estas situaciones de «pintorescas», sacadas incluso de «una rancia
picaresca». Acerca de las causas —en algunos casos pretextos— que han sido alegadas por los
alcaldes para no convocar el Pleno y de la jurisprudencia que se ha ido elaborando al respecto,
vid., ampliamente, Pablo SANTOLAYA MACHETTI, «Crénica de un fracaso juridico...», ob. cit.,
pags. 2816-2817; Javier TRUJILLO PEREZ, La mocion de censura..., ob. cit., pags. 187-189; Pablo
LucAs MURILLO DE LA CUEVA, Comentario al articulo 22...», ob. cit., pags. 616-617, y Octavio SA-
LAZAR BENITEZ, El sistema de gobierno municipal..., ob. cit., pags. 378-379.

45 Véase, por todas, la STS, Sala 3.* de 26 de abril de 2004 (FJ 4), en la que se considera que
la negativa del alcalde, en este caso mediante resolucién adoptada por silencio, a convocar el Ple-
no en el que ha de votarse la mocién de censura, cuando se ha acreditado que se han cumpli-
do los requisitos establecidos en el articulo 197 de la LOREG, infringe el derecho fundamental
de los concejales recurrentes a ejercer sus cargos publicos representativos. Y ello, como expre-
sa el Tribunal «al margen del juicio moral y politico que merezca la conducta de los represen-
tantes elegidos por los ciudadanos que incurren en esa actitud que ha venido a denominarse
transfuguismo politico y siendo cierto que se han adoptado acuerdos politicos para combatir-
lo y que se han introducido algunas reglas juridicas encaminadas a dificultarlo». Y es que «ni
la Constitucion ni las leyes le atribuyen [al alcalde] ninguna facultad para condicionar esa con-
vocatoria al examen y aceptacion por su parte de los motivos de la censura ni para examinar y
aprobar la idoneidad del candidato. Eso equivaldria a atribuirle la condicién de juez de sus
oponentes cuando quienes deben pronunciarse sobre tales extremos son los concejales reuni-
dos en el Pleno correspondiente y, més tarde, los ciudadanos quienes, en su momento, al ejer-
cer el derecho de sufragio en las elecciones locales, diran la ultima palabra sobre lo sucedido».
(...) «De ninguna manera es el alcalde censurado el llamado a fiscalizar los propésitos que sub-
yacen a una mocion que pretende exigir su responsabilidad politica apartandole del cargo y po-
niendo en su lugar a otro concejal». La Sala recuerda decisiones anteriores en la que se asien-
ta esta jurisprudencia como las Sentencias de 12 de septiembre de 2002 y 15 de mayo de 2003.
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blece que «la dimisién sobrevenida del alcalde no suspendera la trami-
tacién y votacién de la mocién de censura». Asimismo, en el apartado 5.°
del articulo 197 LOREG se dispone que «el alcalde, en el ejercicio de sus
competencias, estd obligado a impedir cualquier acto que perturbe, obs-
taculice o impida el derecho de los miembros de la corporacién a asistir
a la sesién plenaria en que se vote la mocién de censura y a ejercer su de-
recho al voto en la misma. En especial, no son de aplicacién a la mocién
de censura las causas de abstencion y recusacion previstas en la legisla-
cién de procedimiento administrativo». En aplicacion de esta norma, el
alcalde no puede impedir a un concejal participar en el Pleno en el que
se vote la mocién de censura por haberlo recusado previamente.

3.° Para que prospere la mocién de censura y sea proclamado alcalde
el candidato incluido en ella, se necesita el voto favorable de la mayoria
absoluta del niimero de concejales que legalmente componen la corpo-
racién®®. La aprobacién de la mocién de censura conlleva simultdnea-
mente la destitucién o cese del alcalde y la eleccion como nuevo alcalde
del concejal que lo sustituye. La LOREG no precisaba la forma en que ha-
bia de votarse la mocion en el Pleno. Sera la LBRL, mediante la refor-
ma llevada a cabo por la Ley 57/2003 (LMGL), la que establezca en su ar-
ticulo 22.3, que la votacién sobre la mocién de censura al alcalde en el
Pleno ser4 publica y se realizard mediante llamamiento nominal?’.

4 La Ley no establece un quérum para la constitucién de la sesién del Pleno en que ha de
procederse al debate y votacién de la mocién de censura; no obstante se entiende que es preci-
so que concurran y estén presentes al menos la mayoria absoluta del nimero legal de miembros
de la corporacion, puesto que de otro modo no podria votarse favorablemente la mocién. Por
otro lado, la sesién del Pleno en que se debata la mocién de censura ha de ser una sesién ex-
traordinaria, con un tnico asunto del orden del dia.

47 Antes de incorporarse el art 22.3 LBRL por la reforma de Ley 57/2003, ya habia surgido
algtin caso sobre la forma de votacién de la mociéon de censura, como puede comprobarse en
la STS, Sala 3.%, de 22 de marzo de 2006 (FFJJ 5 y 6), que confirma la decision de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana,
que habia declarado nulo el acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Onteniente, de 18 de octu-
bre de 2001, en el que se aprobaba una mocién de censura por haberse llevado a cabo la vota-
cién por grupos politicos municipales y no personalmente por cada uno de los concejales. El Tri-
bunal Supremo entendia que «la exigencia de que la votacién de la mocion de censura se haga
personalmente por cada uno de los concejales y no por Grupos, esto es, mediante voto perso-
nal y directo, esta implicita en el articulo 197 de la LOREG:; Yy, en todo caso, la posible laguna debe
ser colmada con lo que establece el articulo 197 bis 2 de la misma Ley para la cuestién de con-
fianza, que expresamente dispone que la votacion se efectuara mediante el sistema nominal
de llamamiento publico. Pero es que una interpretacion sistematica, poniendo en relacion la LO-
REG con la Constituciéon y el Reglamento del Congreso de los Diputados, refuerza esa exigen-
cia de que el voto sea personal y directo y no pueda ser delegado en el portavoz del correspon-
diente Grupo». El Tribunal Supremo afiade a estos argumentos, deducidos de una interpretacién
gramatical y formal, otros de caracter sustantivo que imponen un especial rigor en la observancia
de esa exigencia de que el voto sea necesariamente personal y no pueda ser delegado en los
Grupos. Argumentos que estan representados «por lo que son principios o postulados basicos
del sistema democratico», entre los que se encuentra el que «los derechos de sufragio activo y
pasivo encarnan la participacién politica de los ciudadanos en que consiste el sistema demo-
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4.° Limites a la presentacién de la mocioén de censura por los con-
cejales. El articulo 197.2 LOREG introduce un limite a la suscripcion de
una mocién de censura por los concejales, ya que ninguno de ellos podra
«firmar durante su mandato mas de una mocién de censura»*®, La razén
del establecimiento de esta limitacién no es otra que la de evitar que con
la presentacién frecuente de mociones de censura se obstaculice de for-
ma continua el desarrollo normal de la accién de gobierno municipal®°.
Ahora bien, para que esta limitacién opere legalmente, serd necesario
que la mocién haya sido debatida y votada en el Pleno, de ahi que el ar-
ticulo 197.2 diga expresamente que «no se tomaran en consideracién
aquellas mociones que no hubiesen sido tramitadas por no reunir los re-
quisitos previstos en el articulo 197.1.b LOREG».

Mediante la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Lo-
cal de Catalufia, se introdujo un limite a la presentacion de la mocién de
censura que no estaba ni se ha contemplado en el articulo 197 de la LO-
REG. El articulo 110.1.g) de esta Ley catalana establecia que «en nin-
gun caso podria presentarse una mocién de censura cuando hubiera sido
publicada en el Boletin Oficial del Estado o en el Diari Oficial de la Gene-
ralitat de Catalufna una convocatoria electoral politica y hasta que hayan
tenido lugar las elecciones correspondientes».

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Catalufa, por Auto de 26 de junio de 2000, plante6 una cuestién
de inconstitucionalidad sobre el articulo 110.1.g) de la Ley catalana, que
fue admitida a tramite por el Tribunal Constitucional mediante provi-
dencia de 16 de enero de 2001. Para el 6rgano judicial, el precepto cues-
tionado infringe la reserva de ley organica prevista en el articulo 81.1
CE y vulnera la competencia que la Constitucién atribuye al Estado para

cratico. Que ambos derechos son aspectos de una misma institucién, pues los representantes po-
liticos elegidos por los ciudadanos son los que dan efectividad al derecho de estos ultimos a par-
ticipar en asuntos putblicos. Y que, aunque esos representantes se puedan organizar en Grupos
politicos, la participacién politica corresponde a dichos representantes y no a los Grupos. Todo
lo cual es lo que explica que ese voto personal no pueda ser considerado como un mero trami-
te secundario: es un mecanismo inexcusable para visualizar de manera inequivoca ante los ciu-
dadanos como es ejercitado el derecho de participacién politica por cada uno de sus represen-
tantes». Culmina el Tribunal Supremo su argumentacion afiadiendo, respecto de la sesion
municipal donde se aprobé la mocién de censura, que «la votacién y el debate politico que la
precedi6 integran por igual el contenido del derecho de participacion politica, y, ademas, son fa-
cetas de ese derecho que guardan entre si una muy estrecha conexién»

48 Otra limitacién, a la que nos referiremos mas adelante al tratar de la cuestién de confianza,
es la que se contiene en el art. 197 bis.8 LOREG, cuando establece que «los concejales que vo-
tasen a favor de la aprobacién de un asunto al que se hubiese vinculado una cuestién de con-
fianza no podran firmar una mocién de censura contra el alcalde que lo hubiese planteado
hasta que transcurra un plazo de seis meses, contado a partir de la fecha de votacién del mis-
mo».

49 En la practica, este limite supone que si ha prosperado una mocién de censura, el alcal-
de que resulte electo no podra ser removido del cargo mediante la presentaciéon de una nueva
mocién de censura, a no ser que hayan cambiado los miembros que integran la corporacién.
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regular las condiciones basicas que garantizan la igualdad de todos los es-
pafioles en el ejercicio de los derechos (art. 149.1.1 CE). La Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo argumenta que la norma de cuya constitucio-
nalidad se duda regula una materia, la mocién de censura en las elecciones
locales, que se integra en el concepto de «régimen electoral general» (art.
81.1 CE) y no en el de «régimen local». Asimismo entiende la Sala que al
establecer el articulo 110.1.g) de la Ley catalana una limitacién temporal
ex novo a la mocién de censura, restringe una manifestacién del derecho
fundamental de acceso en condiciones de igualdad a las funciones y car-
gos publicos, del articulo 23.2 CE>°,

Después de haber transcurrido mas de once afios, el Tribunal Consti-
tucional ha resuelto la cuestion de constitucionalidad en la reciente STC
81/2012, de 18 de abril, cuyo fallo compartimos. No obstante, ha de ad-
vertirse que en virtud del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por
el que se aprueba el Texto refundido de la Ley 8/1987, Municipal y de Ré-
gimen Local de Catalufia, se suprimio el capitulo V del Titulo IX de la Ley
8/1987, relativo a la responsabilidad politica, en el que se contenian los ar-
ticulos 110 y 111, que regulaban la mocién de censura®!. Desde entonces,
la mocién de censura local se rige por lo dispuesto en la legislacion elec-
toral general, la LOREG. Asi, se prevé expresamente en el articulo 52.3 del
Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, cuando atribuye al Pleno la
competencia de la votacion sobre la mocién de censura al alcalde.

En la STC 81/2012, de 18 de abril, el Tribunal, antes de examinar la
constitucionalidad del art. 110.1.g) de la Ley Municipal y de Régimen
Local de Cataluna de 1987, se ocupa en el Fundamento Juridico 3.°, y con
el objeto de fijar doctrina jurisprudencial, de la delimitacién competen-
cial y material de la regulacion de la mocion de censura al alcalde®?. Aun-

50 Cfr. el Antecedente cuarto de la STC 81/2012, de 18 de abril de 2012. La Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, aflade que segtn la STC 38/1983, al Estado le corresponde la compe-
tencia exclusiva sobre «el contenido primario y nuclear del régimen electoral. Las Comunida-
des Auténomas pueden desarrollar estas materias, pero no sustituir, modificar o contradecir las
normas basicas sobre elecciones locales», que es lo que hace, en opinién de la Sala, la norma cues-
tionada de la Ley catalana.

51 Este Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido
de la Ley 8/1987, Municipal y de Régimen Local de Cataluna, tiene su origen en la Ley 21/2002,
de 5 de julio, que modificaba ampliamente, y por séptima vez, la Ley 8/1987, de 15 de abril, Mu-
nicipal y de Régimen Local de Catalufia. En la Disposicion final segunda de la Ley 21/2002, de
5 de julio, se autorizaba al Gobierno de la Generalidad para que promulgase un Decreto legis-
lativo en el que se refundiera el texto de la Ley 21/2002, de 5 de julio y el de la Ley 8/1987, de
15 de abril. En el ejercicio de dicha autorizacion, se publica el Decreto Legislativo 2/2003, de 28
de abril.

52 Con carécter previo (en el Fundamento Juridico 2.°), el Tribunal recuerda que, segiin
doctrina jurisprudencial anterior, la regulacion de las elecciones locales se incluye en la mate-
ria «régimen electoral general», que esta reservada a ley organica, de acuerdo con lo previsto en
los arts. 81.1, 140 y 23.1 CE (STC 38/1983, de 16 de mayo, FJ 2). A lo que ha de afiadirse que la
regulacion de los sistemas de eleccion del alcalde, en el marco del articulo 140 CE, es también
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que la argumentacién que utiliza el Tribunal podia haberse completado
con algunas consideraciones mas, tal y como se pone de manifiesto en el
Voto concurrente a la sentencia, la posicion que mantiene el Tribunal
Constitucional en esta cuestién de la delimitacién competencial sobre la
regulacién de la mocién de censura local puede resumirse y sistematizarse
de la siguiente manera.

Conforme ya se ha indicado, si se tiene en cuenta la «naturaleza hi-
brida» de la mocién de censura al alcalde, la consideracién de esta como
un instrumento de control y de exigencia de responsabilidad politica al
alcalde, como un mecanismo de relacién entre los 6rganos del gobierno
municipal (el Pleno y el alcalde), hacen que dicha institucién sea una
pieza clave de la forma de gobierno local. En este sentido, existen as-
pectos de la regulacién de la mocion de censura como la determinacién
de las condiciones para su ejercicio, el régimen de sus limites y sus ga-
rantias que son «elementos nucleares de la forma de gobierno local que
entran dentro del concepto de bases del régimen local». Su estableci-
miento «es competencia del Estado ex articulo 149.1.18 CE, puesto que
el «régimen local» se incardina, como ha afirmado reiteradamente este Tri-
bunal, en el «régimen juridico de las Administraciones ptublicas» (por
todas, SSTC 25/1983, de 7 de abril, FJ 4, y 214/1989, de 21 de diciembre,
FJ1).

Ahora bien, la mocién de censura al alcalde (por su caricter cons-
tructivo), en el caso de que llegue a prosperar, se concibe también como
un procedimiento extraordinario de eleccién del alcalde. Esta configu-
racién implica la regulacion de tres aspectos mas. En primer lugar, «la re-
gulacion de un procedimiento de eleccién de un cargo electivo de repre-
sentacion politica», aspecto que se incardina en la materia «elecciones
locales» y, por tanto, en el «régimen electoral general». En segundo lugar,
«la regulacién de los elementos nucleares del régimen de acceso, per-
manencia y cese del alcalde», que desarrollan «de forma directa el ar-
ticulo 23.2 CE». En tercer lugar, «se configura el ius in officium, el esta-
tus representativo de los concejales, ya que, en la medida en que la
iniciativa de la mocién y, por tanto, de la puesta en marcha de un proce-
dimiento extraordinario de elecciéon de nuevo alcalde y de remocion del
anterior, se atribuye a los concejales, esta facultad de presentar una mo-
cién de censura con los limites y garantias previstos en la legislacion,
pasa a formar parte del nticleo de su funcién de representacién politica».

desarrollo directo del derecho fundamental proclamado en el articulo 23.1 CE, ya que configura
y delimita el derecho de participacion politica de los vecinos respecto a este tipo de cargos re-
presentativos, asi como del reconocido en el articulo 23.2 CE, al regular aspectos centrales del
acceso al cargo de alcalde y las condiciones para su remocién. De ahi que la reserva de ley or-
ganica se imponga también ex articulo 81.1 CE.
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En definitiva, «la regulacién establecida en el art. 197 LOREG, al que
remite el articulo 22.3 LBRL, es, al mismo tiempo, norma de configura-
cién de los elementos esenciales de un instrumento clave de la forma de
gobierno local (art. 149.1.18 CE), regulacién de un procedimiento extra-
ordinario de eleccién del alcalde (arts. 81.1, 23 y 140 CE) y norma de de-
sarrollo directo del articulo 23.2 CE (regulacién de elementos centrales
del régimen de acceso, permanencia y cese del alcalde)». De este modo,
se satisface «la reserva de ley orgédnica que rige para estas dos ultimas
cuestiones ex articulo 81.1 CE».

Si la mocién de censura al alcalde se sitia en «las bases del régimen
local, en el desarrollo del articulo 23 CE y en el régimen electoral gene-
ral», corresponde al Estado «de acuerdo con los articulos 149.1.18 y 81.1
CE, en relacion con los articulos 140 y 23 CE, establecer su configuracion,
limites y garantias». A estos preceptos, el Tribunal afiade también «el
art. 149.1.1 CE, que habilita al Estado para regular el contenido prima-
rio, las facultades elementales y los limites esenciales en aquello que sea
necesario para asegurar la igualdad de los espafioles en el ejercicio de los
derechos constitucionales que derivan del art. 23 CE». Aunque, como
dice también el Tribunal, no seria necesario acudir al articulo 149.1.1
CE «para considerar legitima la regulacion estatal, pues la habilitacién
para establecer un régimen uniforme en esta materia deriva del art. 81.1
en relacion con los arts. 140 y 23 CE».

Hechas estas consideraciones sobre la regulacion de la mocién de
censura al alcalde y su delimitacién competencial y material, el Tribunal
procede a valorar la constitucionalidad del articulo 110.1g) de la Ley Mu-
nicipal y de Régimen Local de Catalufia de 1987. Lo hace en el Funda-
mento Juridico 4.° de la sentencia. El Tribunal entiende que se trata de una
norma contenida en una ley autonémica que introduce una limitacién
nueva a la presentacién de mociones de censura respecto de las limita-
ciones ya previstas en la legislacion estatal, en la LOREG (arts. 197.2 y 197
bis.8). Para el Tribunal, la prohibicién de presentar una mocién de cen-
sura cuando se ha publicado una convocatoria de elecciones en el Bole-
tin Oficial del Estado o en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalufia, que
preveia el articulo 110.1.g) de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y
de Régimen Local de Cataluna, «altera la configuraciéon del mecanismo
de la mocién de censura, elimina posibilidades de remocién del anterior
alcalde y de eleccién de uno nuevo y menoscaba el estatus representati-
vo de los concejales, invadiendo ilegitimamente la competencia estatal ex
art. 149.1.18 CE y vulnerando la reserva de ley organica que impone el art.
81.1 CE en relacién con los arts. 23 y 140 CE». Por estos motivos, el Tri-
bunal estima la cuestién de inconstitucionalidad y declara inconstitu-
cional y nulo el articulo 110.1.g) de la Ley catalana, que, como se ha di-
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cho, ya habia sido suprimido por el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de
abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley 8/1987, Munici-
pal y de Régimen Local de Cataluiia.

A esta sentencia, segiin se ha adelantado, formula un Voto particular
concurrente el magistrado Luis Ortega Alvarez, al que se adhiere también
el magistrado Javier Delgado Barrio. Los magistrados comparten el fallo,
pero discrepan con parte de la argumentacién que se utiliza en el Fun-
damento Juridico 3.°, la relativa a la determinacién competencial de la re-
gulacion de la mocién de censura al alcalde. Aunque los titulos compe-
tenciales estatales que pueden ser aplicables a esta cuestiéon de la
regulacién de la mocién de censura al alcalde son los de los articulos
149.1.1 y 149.1.18 CE, el magistrado Luis Ortega entiende que el que ha
de aplicarse al caso concreto es el del articulo 149.1.1 CE, «tanto por su
relacion con el régimen electoral general como por la evidente conexién
que (...) esta cuestién tiene con el art. 23 CE». El magistrado excluye el
encuadramiento competencial de la mocién de censura local en el articulo
149.1.18 CE por dos motivos. En primer lugar, porque el articulo 149.1.18
CE es un titulo en el que interviene «el binomio bases-desarrollo», con lo
que, de ser aplicable dicho titulo competencial, deberia necesariamente
analizarse si la regulacién cuestionada pudiera estar dentro del margen
de disposicion del legislador autonémico en materia de régimen local. En
segundo lugar, porque la insercién del aspecto relativo a la forma de go-
bierno local en la competencia estatal del articulo 149.1.18 CE en mate-
ria de régimen local «requeriria, cuando menos, de alguna reflexién y
no de la acritica incorporacion que se hace en la sentencia». El magistrado
Luis Ortega considera que la expresion régimen local se ha venido iden-
tificado por la jurisprudencia constitucional con el régimen juridico de las
Administraciones locales y no con el de los érganos politicos que las di-
rigen. «De ahi que la inclusién en la materia régimen local de aspectos di-
rectamente relacionados con el gobierno local deba abordarse con sumo
cuidado de manera que de aquella se excluyan las cuestiones estricta-
mente politicas, de relacion entre el alcalde y los concejales, por cuanto,
ademas de afectar a la eleccion del alcalde, se relacionan con derechos fun-
damentales como es €l caso del articulo 23.2 CE».

A juicio del magistrado Luis Ortega, para regular la mocién de censura
local en la LOREG y excluir cualquier regulacion autonémica sobre la ma-
teria, la sentencia utiliza como titulo atributivo de competencia del Es-
tado, de modo directo, el articulo 81.1 CE, en relacién con los articulos
140 y 23 CE y, de modo indirecto o mediato, el articulo 149.1.18 CE, te-
niendo en cuenta, ademas, que el articulo 81.1 CE es una norma del sis-
tema de fuentes con una naturaleza distinta de las reglas de atribucion
competencial. Frente a esta inadecuada utilizaciéon que hace la sentencia
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del titulo competencial estatal del articulo 149.1.18 CE y de la reserva de
ley orgénica del articulo 81.1 CE, el magistrado Luis Ortega entiende
que el titulo competencial estatal que ampara la regulaciéon de la mo-
cién de censura en el ambito local es el del articulo 149.1.1 CE, en rela-
cién con los articulos 23, 81.1 y 140 CE, «pues, de hecho, lo que el pre-
cepto cuestionado producia era, en el fondo, una limitacién temporal de
las facultades de los concejales para presentar una mocioén de censura».

Coincidimos con la opinién mayoritaria del Pleno del Tribunal, aun-
que entendemos que a la regulacién de la mocion de censura al alcalde
son aplicables los titulos competenciales estatales del articulo 149.1.18 y
del 149.1.1 CE. Por lo que se refiere al primero, al del articulo 149.1.18
CE, como dice el magistrado Luis Ortega en su Voto concurrente, al es-
tar en presencia de un titulo que comprende la legislacion de bases y la
de desarrollo, consideramos que el Pleno debiera de haber completado su
argumentacién analizando el margen que podria tener el legislador au-
tonémico para regular la cuestion de la mocién de censura local. Ahora
bien, como esta mocién tiene caracter constructivo y conlleva la elec-
cién de un nuevo alcalde y la remocién del anterior, estamos en presen-
cia de una eleccion local que forma parte del régimen electoral general y
que incide también sobre el derecho fundamental del articulo 23.2 CE, en
cuanto que afecta a la facultad de un concejal para ejercer su funcién de
control politico sobre el gobierno municipal, a través de la mocién de
censura, y en cuanto que afecta también a la facultad de un concejal para
acceder a un cargo publico representativo, el de alcalde, en el caso de
que prosperase la mocién de censura. Materias que son, ademas, objeto
de reserva de ley organica del articulo 81.1 CE; norma que, por otro lado,
no interviene como titulo competencial del Estado. Entendemos que tam-
bién concurre en el caso el titulo competencial estatal del articulo 149.1.1
CE, y que se vulnera igualmente. La sentencia lo menciona, pero no con-
sidera que se haya conculcado. En este sentido, podria suscribirse la ar-
gumentacién desarrollada por el magistrado Luis Ortega en su Voto par-
ticular, relacionandolo con el régimen electoral general y con el derecho
fundamental del articulo 23 CE.

Para concluir este apartado relativo a la mocién de censura en el am-
bito local, ha de resaltarse que, durante los tltimos afos, el nimero de
mociones de censura promovidas ha sido més bien escaso, sobre todo si
se tiene en cuenta el conjunto de los municipios espafioles. El hecho de
que en algunas ocasiones se hayan planteado en municipios de cierta
entidad y vinculadas al fenémeno del transfuguismo, es lo que ha dado
lugar a que parezca que el fenémeno de la inestabilidad politica tiene
mayor presencia en el &mbito local. En la practica, el mayor nimero de
mociones de censura se ha presentado en municipios pequefios, en los que
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la fragmentacién politica de los Ayuntamientos es mayor y en los que
los partidos politicos tienen més dificultades para mantener la discipli-
na de aquellos afiliados que son concejales®3.

Estimamos que las dltimas reformas introducidas en el régimen ju-
ridico de la mocién de censura del alcalde han contribuido, sin duda, a
evitar practicas obstruccionistas y a dotar de una mayor estabilidad po-
litica a los Ayuntamientos. No obstante, existen autores que consideran
insuficientes estas reformas para solucionar el problema de la inestabi-
lidad politica de los Ayuntamientos, que este problema solo se erradica-
ria con la supresién de la mocién de censura y la eleccién directa del al-
calde por los vecinos®*. Sin embargo, entendemos que esta propuesta,
mas proxima a la equiparacion de la forma de gobierno local con la for-
ma de gobierno presidencialista, tampoco garantizaria la existencia de ma-
yorias estables en los Ayuntamientos, ya que podrian darse situaciones en
las que un alcalde elegido por sus vecinos tuviera que convivir con un Ple-
no cuyos concejales no le apoyan mayoritariamente a la hora de tomar de-
cisiones y adoptar acuerdos.

B) La cuestion de confianza

La cuestién de confianza se introduce en el ambito local por prime-
ra vez con la reforma de la LOREG, por la LO 8/1999, siendo su prin-
cipal objetivo el mejorar la eficacia del gobierno municipal. En la Ex-
posicién de Motivos de la Ley organica citada se decia que con la
«introduccion de la cuestién de confianza vinculada a proyectos concre-
tos (...), se trataria (...) de dotar a los Ayuntamientos de un instrumento
que permita superar las situaciones de rigidez o de bloqueo en el proce-

53 Tomamos como referencia para estas afirmaciones la informacién y la documentacién
del profesor OCTAVIO SALAZAR, El sistema de gobierno municipal..., ob. cit., pags. 393-395. De di-
cha informacién se deduce que menos de la mitad de las mociones presentadas durante el pe-
riodo que va de 1999 a 2003, tienen su origen en el fenémeno del transfuguismo. Por otro lado,
también ha de indicarse que desde el afio 2000 hasta el 2006 solamente se han dictado doce sen-
tencias sobre aspectos relacionados con la mocién de censura, que ademas respondian a casos
surgidos con anterioridad a la reforma de la LOREG por la LO 8/1999. Cfr. Pablo LucAas MURI-
LLO DE LA CUEVA, «Comentario al articulo 22...», ob. cit., pag. 628, nota 20. Del 2006 hasta la fe-
cha, salvo error u omisién por nuestra parte, el Tribunal Supremo solamente ha dictado tres sen-
tencias.

54 Vid. Pablo SANTOLAYA MACHETTI, «Crénica de un fracaso juridico...», ob. cit., pags. 2828-
2829, y Octavio SALAZAR BENITEZ, El sistema de gobierno municipal..., ob. cit., pags. 397-398, aun-
que este autor no sea partidario de suprimir la mocién de censura, sino de endurecer todavia
mas algunos de sus requisitos.

55 De ahi que coincidamos con la opinién de Javier TRUJILLO PEREZ, La mocion de censura...,
ob. cit., pags. 39-40, cuando afirma que la mocién de censura en el ordenamiento espafnol ha sido
«politicamente 1til, legalmente conveniente y constitucionalmente no obligada, aunque tampoco
impedida». Se anade ademas que la respuesta jurisprudencial ha sido también coherente al
tratar de asegurar la efectividad de los derechos fundamentales que estan en juego.
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so de tomas de decisiones en las materias sefialadas, que tienen la maxi-
ma trascendencia en el desarrollo del gobierno municipal»>°.

La regulacién de la cuestién de confianza local en la LOREG no va a
seguir las directrices o caracteres generales que la Constitucién espafio-
la establece para la institucién matriz, a diferencia de lo que sucede,
como se ha podido comprobar, con la mocién de censura. Veamos algu-
nos de sus requisitos y singularidades, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 197 bis LOREG, y su incidencia en el derecho de los concejales
a ejercer un cargo publico representativo del articulo 23 CE.

1. La cuestién de confianza no aparece vinculada con un programa
politico, sino que se asocia a la aprobacién o modificacién de determi-
nados asuntos de especial transcendencia para el gobierno municipal
como son los presupuestos anuales, el reglamento organico de la entidad,
las ordenanzas fiscales o la aprobacién definitiva de los instrumentos de
planeamiento general de &mbito municipal (art. 197 bis.1 LOREG)>’. Es
facultad discrecional del alcalde plantearla o no —siempre que se esté ante
alguno de los asuntos anteriores— para comprobar los apoyos que tiene
de los grupos politicos con representacién en el Ayuntamiento o/y para re-
forzar su posicién politica. Por regla general, la decisién de presentar
una cuestiéon de confianza se ha negociado con anterioridad, sobre todo
cuando se est4 ante gobiernos de coalicién®.

2.° Para superar la cuestién de confianza es preciso obtener la ma-
yoria prevista en la LBRL para aprobar cada uno de los asuntos a los
que aquélla se halla asociada: mayoria absoluta del Pleno, para el regla-
mento orgédnico y para los instrumentos de planeamiento general; y ma-
yoria simple para las ordenanzas fiscales y para los presupuestos anua-
les. La votacién se efectuara, en todo caso, «mediante el sistema nominal
de llamamiento publico» (art. 197 bis.1 LOREG).

3.° Porlo que se refiere a los efectos de la votacién sobre la cuestion
de confianza planteada, en el caso de que se vote favorablemente al acuer-

56 Luis ORTEGA ALVAREZ, «Las relaciones de control entre 6rganos...», ob. cit., pag. 764, re-
cuerda que la institucién puede ser ttil para garantizar la estabilidad gubernamental en situa-
ciones de minoria parlamentaria, pero ha de tenerse en cuenta que el sistema politico local no
ha resuelto algunos problemas como el relativo a su estructura o elemento institucional, pudiendo
existir gobiernos contrarios a una mayoria parlamentaria o no ser posible, en casos de ausen-
cia de una mayoria para gobernar, convocar nuevas elecciones.

57 Javier TRUJILLO PEREZ, «<Mocién de censura y cuestion de confianza...», ob. cit., pag. 84,
habla de la existencia de numerus clausus, en relaciéon con los asuntos sobre los que puede so-
licitarse una cuestién de confianza.

58 Cfr. José Antonio LOPEZ PELLICER, «La mocién de censura y la cuestién de confianza...»,
ob. cit., pags. 142-143.
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do sobre el asunto al que esta vinculado la cuestién de confianza, se en-
tiende que el alcalde mantiene la confianza del Pleno, reforzando su po-
sicién en la corporacion y ante el electorado. En el caso de que no obtenga
el nimero de votos favorables necesario para aprobar el acuerdo, el al-
calde cesara automaticamente, quedando en funciones hasta la toma de
posesion de quien haya de sucederle en el cargo (art. 197 bis.4 LOREG).
Al igual que sucedia en la mocién de censura, también es posible en la
cuestion de confianza que el alcalde sea destituido por una mayoria dis-
tinta (segin la que sea necesaria para el asunto al que esté asociada) a la
que se exige para su eleccion.

La eleccién del nuevo alcalde se realizara en la sesién del Pleno que
se convocara automéaticamente para que se celebre el décimo dia habil si-
guiente al de la votacién del acuerdo al que se vincul6 la cuestién de con-
fianza (art. 197 bis.4 LOREG). Dicha eleccion se rige por el procedi-
miento establecido en el articulo 196 LOREG, con algunas especialidades
establecidas en funcién de la poblacién que tenga el municipio®.

Una prevision singular es la contenida en el apartado 5.° del art 197
bis LOREG, conforme a la cual lo dispuesto en el apartado 4.° de dicho
precepto no sera aplicable «cuando la cuestién de confianza se vincule
a la aprobacién o modificacion de los presupuestos anuales, ya que «en
este caso se entenderi otorgada la confianza y aprobado el proyecto si
en el plazo de un mes desde que se votara el rechazo de la cuestiéon de
confianza no se presenta una mocién de censura con candidato alter-
nativo a alcalde, o si ésta no prospera». Estamos ante lo que se ha de-
nominado «cuestiéon de confianza constructiva», que modifica el modelo
de control y exigencia de responsabilidad politica propia del sistema
parlamentario®. Para el derribo y cese del alcalde no es suficiente con

59 Asi, para los municipios comprendidos entre 100 y 250 habitantes, el alcalde cesante no
podra ser candidato a la Alcaldia ni proclamado alcalde en defecto de un candidato que obten-
ga el voto de la mayoria absoluta del namero legal de concejales. Si ningtin candidato obtuvie-
se esa mayoria, sera proclamado alcalde el concejal que hubiere obtenido mas votos populares
en las elecciones de concejales, excluido el alcalde cesante (art. 197 bis.4.b) LOREG). Para los
municipios de mas de 250 habitantes, el alcalde cesante queda excluido de la cabeza de lista a
efectos de la eleccion. Ocupa su lugar el segundo de la misma, tanto a efectos de la presentacion
de candidaturas a la Alcaldia como de designacién automatica del alcalde, en caso de pertene-
cer a la lista més votada y no obtener ningun candidato el voto de la mayoria absoluta del na-
mero legal de concejales (art. 197 bis.4.a) LOREG). La Ley no prevé qué sucede si el segundo
de la lista a la que pertenece el alcalde, que ha pasado a ocupar la cabecera de la lista cuando
el alcalde ha perdido la cuestion de confianza, renuncia a la candidatura. Autores como Javier
TRUJILLO PEREZ «Mocién de censura y cuestién de confianza...», ob. cit., pag. 88; Luis ORTEGA
ALVAREZ (1998), «Reformas en el sistema de gobierno municipal», Anuario de Gobierno Local,
pags. 76-77; también del mismo autor (2001), «La reforma del régimen local», Anuario de
Gobierno Local, pag. 766, y Octavio SALAZAR BENITEZ, El sistema de gobierno municipal...,
ob. cit., pag. 407, entienden que ha de aplicarse anal6gicamente lo dispuesto en el articulo 198
LOREG, pudiendo pasar el turno al siguiente de la lista.

0 Vid. Luis ORTEGA ALVAREZ, «Las relaciones de control entre 6rganos...», ob. cit., pag.
767; Pablo SANTOLAYA MACHETTI, «Crénica de un fracaso juridico...», ob. cit., pag. 2826, y Oc-
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que este haya perdido la votacién de la cuestiéon de confianza vincula-
da a los presupuestos, sino que se afiade un plus, el triunfo de una mo-
cién de censura, que obliga a la oposicién a conseguir una nueva ma-
yoria politica para poder gobernar®!'. Es cierto que mediante este
requisito se pretende asegurar una mayor estabilidad y gobernabilidad
del Ayuntamiento, que hace que las fuerzas politicas lleguen a acuerdos,
lo que es bueno para la democracia, pero llama la atencién el hecho de
que si la mocién de censura no se presenta o si no prospera, se convierte
ope legis en favorable una decisién que se habia perdido con anterio-
ridad®?.

4.° Enlo que respecta a los limites a la cuestién de confianza, el ar-
ticulo 197 bis LOREG establece unos limites de caracter temporal para
plantear la cuestién de confianza. Asi, »cada alcalde no podra plantear
mas de una cuestiéon de confianza en cada afio, contado desde el inicio de
su mandato, ni mas de dos durante la duracion total del mismo«. Asi-
mismo, «no se podra plantear una cuestién de confianza en el altimo
afio de mandato de cada corporacién» (art. 197 bis.6 LOREG). De igual
manera, «no se podra plantear una cuestién de confianza desde la pre-
sentacion de una mocion de censura hasta la votacién de esta tltima» (art.

tavio SALAZAR BENITEZ, El sistema de gobierno municipal..., ob. cit., pag. 408. El Tribunal Su-
premo, en la STS, Sala 3.%, de 6 de julio de 2005 (FJ 4), ya reconoce que el art. 197 bis, apar-
tado 5.°, prevé «un mecanismo dirigido a evitar el bloqueo de la toma de decisiones en una ma-
teria de tanta trascendencia para la vida municipal como es el presupuesto municipal. Pero ello
no significa que, en aras de lograr esa excepcional forma de aprobar el presupuesto, se pueda
limitar el debate y la actuacion de los concejales. El mecanismo mas bien sugiere lo contrario:
hay un desideratum de que el presupuesto municipal se logre con un acuerdo adoptado con la
mayoria que resulta necesaria y tras el debate que es connatural a la democracia participati-
va y al pluralismo politico; y solamente en el caso de que no se logre la mayoria necesaria
para esa aprobacion y para la cuestion de confianza que se haya presentado vinculada a tal apro-
bacién, y tampoco prospere o se presente la ulterior mocién de censura establecida para esa
eventualidad, es cuando opera esa excepcional forma de aprobacién del presupuesto muni-
cipal».

61 Javier TRUJILLO PEREZ «Mocién de censura y cuestién de confianza...», ob. cit., pag. 92,
se muestra critico con esta combinacién de los instrumentos de la mocién de censura y de la cues-
tién de confianza. Por el contrario, Luis ORTEGA ALVAREZ, «Las relaciones de control entre 6r-
ganos...», ob. cit., pags. 768 y 769, es partidario de la misma, porque aporta mas equilibrio y es
mas coherente para solucionar situaciones de bloqueo institucional provocadas por la existen-
cia legalmente obligada de gobiernos locales minoritarios. La oposicién antes de producir una
situacion de bloqueo sopesara si esta en condiciones de conseguir un proyecto politico de coa-
licion. Contintia diciendo este autor, que la tensién que la cuestion de confianza constructiva co-
loca a ambas partes puede ser un acicate para lograr acuerdos entre las fuerzas politicas en aras
de una mayor gobernabilidad con posiciones politicas mas clarificadas. De ahi que el profesor
Luis ORTEGA proponga reformar la LOREG para extender esta férmula prevista para los presu-
puestos a los demas asuntos.

62 Pablo LuCAS MURILLO DE LA CUEVA, «Comentario al articulo 22...», ob. cit., pag. 644, re-
conoce que se esta ante una forma de racionalizacion extrema; que, por otro lado, la solucién
coyuntural a la que se llega, para un ejercicio, puede dar lugar a un agravamiento de la convi-
vencia entre los miembros de la corporacién, ya que aunque se confirma al alcalde en su car-
20, éste va a tener en su contra a la mayoria del Pleno.
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197 bis.7 LOREG)®3. Si se tiene en cuenta que el mandato de la corpora-
cién es de cuatro anos, ante los limites referidos, pocas cuestiones de
confianza podran plantearse.

Otra limitacion es la que viene impuesta en el apartado 8.° del articulo
197 bis LOREG, en el que se establece que «los concejales que votasen a
favor de la aprobacién de un asunto al que se hubiese vinculado una
cuestion de confianza no podran firmar una mocién de censura contra el
alcalde que lo hubiese planteado hasta que transcurra un plazo de seis me-
ses, contado a partir de la fecha de votacién del mismo». Se trata de una
limitacién de dudosa constitucionalidad ya que condiciona, aunque sea
temporalmente, la voluntad del concejal y su derecho a ejercer con total
libertad un cargo publico representativo, cierto que para exigir una co-
herencia en sus posiciones, aunque con ello se le impide suscribir una mo-
cién de censura (que no votarla) en funcién de lo que hubiese votado en
la cuestion de confianza; teniendo en cuenta, ademads, que la mocién de
censura puede fundamentarse en asuntos de mayor relevancia municipal
que los vinculados a la cuestion de confianza y que, ademas, no tienen por-
qué coincidir con estos tltimos®*.

Continta diciendo el segundo inciso del apartado 8.° del articulo 197
bis LOREG que, en el plazo de de los seis meses, tampoco podran los
concejales «emitir un voto contrario al asunto al que se hubiese vincula-
do la cuestién de confianza, siempre que sea sometido a votacién en los
mismos términos» en que se plante6 para la ocasion anterior. Si se emi-
tiese dicho voto contrario, «éste serd considerado nulo». Se trata igual-
mente de una limitacién de la voluntad del concejal y de su libertad de ac-
tuar en un sentido u otro, para exigir cierta coherencia en sus posiciones
y en aras de conseguir una mayor estabilidad gubernamental; pero en-
tendemos que con ello se esta condicionando claramente el sentido de su
voto y, en consecuencia, restringiendo su derecho al libre ejercicio del car-
go publico representativo que ostenta®.

En conclusioén, la regulacién de la cuestion de confianza, con sus
efectos y limitaciones, ha tratado de responder al objetivo que perseguia

63 Acerca de los limites de caracter temporal, véase Javier TRUJIILLO PEREZ, «Mocién de cen-
sura y cuestion de confianza...», ob. cit., pags. 75 y 84, y José Antonio LOPEZ PELLICER, «La mo-
cién de censura y la cuestiéon de confianza...», ob. cit., pags. 142-143.

64 Cfr., en este sentido, Miguel PRESNO LINERA (2000), «Debate sobre la cuestién de confianza
en las corporaciones locales», Debates Constitucionales. Revista Electronica. Derecons, n.° 3,
http://constitucion.rediris.es /revista/dc/.html, y Pablo LuCAS MURILLO DE LA CUEVA, «Comentario
al articulo 22...», ob. cit., pag. 641

65 Vid. Pablo SANTOLAYA MACHETTI, «Crénica de un fracaso juridico...», ob. cit., pag. 2827,
y Octavio SALAZAR BENITEZ, El sistema de gobierno municipal..., ob. cit., pag. 410, para quien di-
cha limitacién constituye una vulneracién del derecho fundamental del concejal, como cargo pu-
blico representativo que es, a votar con total libertad sobre cualquier asunto que se someta a de-
liberacion en el Pleno.
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la LO 8/1999, de reforma de la LOREG, de asegurar la estabilidad de los
gobiernos municipales y de reforzar la posicién del alcalde. Ahora bien,
en la practica, como consecuencia de la complejidad procedimental y de
las cautelas y limites legales establecidos, apenas se ha utilizado este ins-
trumento en el ambito local, a diferencia de lo que ha sucedido con la mo-
cién de censura®®.
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