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RESUMEN

Objetivos: el presente articulo tiene por objeto deslindar el régimen juridico de las alteraciones de los
grupos politicos locales. Dicho de otra manera, se ha pretendido analizar en profundidad, a la luz del art.
73.3 de la LBRL, las figuras de la adscripcion y no adscripcion a los grupos politicos, dado que se prevén
de forma inacabada las vicisitudes sustantivas y procedimentales de la alteracion de estos. Metodologia: la
metodologia utilizada es la tipica del derecho: el uso de la normativa, jurisprudencia, doctrina consultiva y la
doctrina cientifica. Resultados: se han establecido las bases del encaje dogmatico y cauce procedimental
aplicable a la no adscripcion (principal mecanismo forzoso de alteracion del grupo politico local), teniendo
particularmente en consideracion los motivos de la existencia de esta figura, asi como la intervencion de
una pluralidad de sujetos en las decisiones sobre la composiciéon de los grupos. Conclusiones: nuestro
ordenamiento juridico no prevé un régimen juridico completo de no adscripcién o, mas ampliamente dicho,
alteracion del grupo politico local, ni en los aspectos sustantivos para su produccién ni tampoco sobre el iter
procedimental que seguir para su acuerdo, necesitandose para ello la intervencion del legislador.
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ABSTRACT

Objectives: The purpose of this article is to define the legal regime of the alterations of the local political
groups. In other words, it has been intended to analyze in depth, in the light of article 73.3 of the LBRL,
the figures of the ascription and non-ascription to the political groups, since the substantive and procedural
vicissitudes of the alteration of these are provided for in an unfinished way. Methodology: The methodology
used is typical of law: the use of regulations, jurisprudence, advisory doctrine and scientific doctrine.
Results: We have established the basis of the dogmatic and procedural framework applicable to the non-
attachment (main mechanism for the forced alteration of the local political group), taking into particular
consideration the reasons for the existence of this figure as well as the intervention of a plurality of subjects
in the decisions on the composition of the groups. Conclusions: Our legal system does not provide for
a complete legal regime of non-attachment or, more broadly speaking, alteration, of the local political
group, neither in the substantive aspects for its production nor on the procedural iter to be followed for its
agreement, requiring the intervention of the legislator.
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1. INTRODUCCION

El grupo politico, cuyas raices derivan del grupo parlamentario (Coello Martin, 2022, pp. 145 y ss.),
es una institucion necesaria en la vida politica local, una figura a través de la cual se canaliza la actuacion
corporativa de los concejales provenientes de una misma lista electoral, segun dispone el art. 73.3, parrafo
primero, de la LBRL". Nuestro ordenamiento juridico entiende que el camino natural del concejal, una vez
miembro de la corporacion local, es que sea integrado en el grupo politico que constituya la formacion electo-
ral por la que fue elegido (concejal adscrito), mientras que su actuacion corporativa se llevara a cabo a través
de aquel grupo. Sobre la base de esta regla, la normativa de régimen local suele atribuir al grupo politico una
serie de derechos y beneficios inherentes al mismo?2.

Del mismo modo, los concejales que conforman el grupo disfrutan de un estatuto juridico integral como
consecuencia de su adscripcion al grupo, hecho que les otorga la totalidad de los derechos y obligaciones
inherentes a dicho estatuto. Ahora bien, el estatuto juridico del concejal sufre importantes modulaciones
cuando el representante politico queda en una situacién de falta de adscripcion, momento en el cual el de-
recho al ejercicio de los cargos politicos representativos (art. 23 de la CE) se ve matizado especialmente?.

' En el presente trabajo, a los efectos de llevar una linea discursiva homogénea, me referiré con caracter general a los conceja-
les (representantes politicos que integran los ayuntamientos), sin perjuicio de que las referencias hechas a estos son plenamente vali-
das también para los representantes politicos de cualquier otro tipo de entidad local (p. €j., diputados de las diputaciones provinciales,
consejeros de los consejos comarcales).

2 A continuacion, se realizara un breve resumen de los derechos y beneficios que tienen reconocidos los concejales como con-
secuencia del disfrute de su integro estatuto juridico. Primero, en la vertiente econémico-material, destaca el hecho de que los grupos
politicos disfrutaran de una dotacién econémica singular, asimilada a una subvencion, con la finalidad de atender los gastos de su fun-
cionamiento (art. 73.3, parrafo segundo, LBRL); o que los grupos politicos deberan tener garantizados determinados medios materiales,
a cargo de la corporacion local, como, por ejemplo, disponer de un espacio de reuniones en el edificio municipal asi como del personal
u otros recursos minimos e indispensables para la llevanza de sus tareas facilitados por la propia corporacion. Y, la segunda y mas rele-
vante vertiente, es /a participacion de los grupos politicos en el gobierno de la corporacion. Se trata del conjunto de atribuciones que sirve
para explicar a los grupos politicos como el centro de la vida local, entre las que se encuentra, entre otras, las siguientes: la potestad
de designar a los representantes del grupo en determinados érganos colegiados locales, donde destacan las comisiones informativas
(art. 29 en relacion con el 125.c del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento de organizacion,
funcionamiento y régimen juridico de las entidades locales, en adelante, ROF); el derecho a proponer un candidato a alcalde (art. 196 de
la Ley organica 5/1985, de 29 de junio, del Régimen Electoral General, en adelante, LOREG); el derecho a presentar mociones asi como
ruegos o preguntas (art. 97.6 y 7 del ROF); o la posibilidad de presentacion de propuestas de resoluciones ante el pleno (en Catalufia,
véase el art. 106 del Decreto Legislativo 2/2003, de28 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la ley municipal y de régimen lo-
cal de Catalufia). Con el objetivo de profundizar en estas atribuciones, véase el completo trabajo de Alonso Higuera (2015, pp. 147-180).

3 Cabe mencionar que la normativa y la jurisprudencia constitucional han validado una profunda reduccion del estatuto del concejal
cuando este se quede sin adscripcion. Entre otras, dos de las restricciones mas importantes son: a) que los derechos econémicos de los
miembros no adscritos no puedan ser superiores a los que les hubiesen correspondido de permanecer en el grupo de procedencia (art.

ARTICULOS 117



Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica. 2024, (21), 116-139 — DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11289

El régimen juridico de las alteraciones de los grupos politicos locales

Pavel, Eduard-Valentin

Tanto las funciones y atribuciones de los concejales adscritos y grupos politicos como el régimen juridico
substantivo de los miembros no adscritos han sido objeto de estudio en profundidad por parte de la doctrina,
sin que en este trabajo se pretenda seguir recorriendo estos derroteros. Por el contrario, la amplia preocupa-
cion por la parte substantiva de la no adscripcién contrasta con la nula atencion que el ordenamiento juridico
y la doctrina le han prestado a la parte adjetiva de la no adscripcion, es decir, el procedimiento administrativo
para desposeer de adscripcidon a un concejal. No se ofrecen herramientas juridicas suficientes para hacer
frente a las situaciones que pueden producir alteraciones o cambios en la composicion inicial del grupo po-
litico local.

De ahi que en el presente estudio se pretenda buscar respuestas concretas a este asunto y que, a su
vez, se pueden dividir, con caracter general, en los tres siguientes aspectos: a) determinar las causas que
generan la situacion de la no adscripcion; b) establecer el procedimiento administrativo en sentido estricto
para el paso a la situacion de no adscripcion, y, por ultimo, c) deslindar el rol de los sujetos que, de manera
mas directa o indirecta, tienen algun tipo de interés en la situacion juridica del grupo, esto es, el concejal
afectado, el grupo politico, el partido politico asi como la corporacién local afectada.

Sin embargo, con caracter previo a adentrarnos en la problematica planteada concerniente a las alte-
raciones de los grupos politicos locales en sentido estricto, es preciso analizar dos aspectos antecedentes
que haran comprender el alcance de algunos conflictos relativos a las alteraciones de los grupos politicos
y la viabilidad del planteamiento de algunas soluciones que se van a proponer. De esta manera, ex ante,
cabe profundizar sobre la naturaleza juridica de los grupos politicos locales, asi como los origenes de la no
adscripcion.

2. LA NATURALEZA JURIDICA DE LOS GRUPOS POLITICOS LOCALES

2.1. Laincertidumbre normativa respecto de la naturaleza juridica de los grupos politicos locales

El primero de los eslabones que se hallan en el asunto de los grupos politicos locales es la arraigada
incertidumbre sobre su naturaleza juridica, a pesar de que se trata de un asunto largamente estudiado por
parte de nuestra doctrina cientifica*.

A nadie se le escapa que la constitucion de un grupo politico es consecuencia de dos factores relacio-
nados con los sujetos que lo integran, los representantes politicos. Por un lado, que se trata de un grupo
que se configura como una organizacion de representantes que tienen en comun una misma ideologia o
unos mismos intereses en el ambito local (Belda Pérez-Pedrero, 2001, pp. 226-227). Por otro, el derecho de

73.3, parrafo tercero, LBRL), lo que conlleva prohibiciones de ostentar cargos concedidos discrecionalmente por el alcalde (ser teniente de
alcalde o integrarse en la Junta de Gobierno Local ex arts. 46.1 y 52.1 ROF), el ejercicio de cargos por delegacion del alcalde de los arts.
43y 120.1 ROF o la asuncion de cualquier cargo politico de caracter discrecional; b) la imponderabilidad del voto de los no adscritos y de
los que formen parte del grupo politico del alcalde en el caso de la mocién de censura a este (art. 197.1 a de la LOREG en relacién con la
STC de 21 de diciembre de 2017, nim. 151/2017). Asi lo destacan, entre otras, las SSTS de 26 de octubre de 2020 (ROJ 3320/2020) y de
16 de diciembre de 2020 (ROJ 4353/2020). Recuerda el TS que la prevision del art. 73.3, parrafo tercero, LBRL, en la que se sustenta la
legitimidad de dichas prohibiciones, trae causa precisamente en la Il adenda de 26 de mayo de 2006 al acuerdo antitransfuguismo de 1998,
en el que se sefialaba que los partidos politicos se comprometian a no aceptar en sus equipos de gobierno municipal a los transfugas,
rechazando asimismo la posibilidad de que por parte del alcalde «se efectie cualquier nombramiento politico que implique atribuciones de
gobierno o delegacién genérica o especial de las mismas, con los consiguientes derechos politicos y econdmicos, en favor de los trans-
fugas». Ahora bien, también matiza que existen ciertos cargos o funciones que es atribuido a los concejales directamente por el mandato
electoral, sin que se les pueda negar por la mera condicién de no adscritos, como lo es la participacién en los plenos con voz y voto —con
la excepcion prevista en el art. 197.1 a LOREG, respecto a la mocién de censura—, participacion en las comisiones informativas ejercer
funciones de control politico, presentar preguntas, mociones, enmiendas y votos particulares; efectuar ruegos, preguntas; ejercer el dere-
cho de informacion, asi como ostentar honores y tratamientos propios de todo concejal. Estas limitaciones han sido seriamente discutidas
hasta hace bien poco, dada la divisién jurisprudencial y doctrinal que existia, siendo ejemplo el caso de la falta de acuerdo respecto a las
determinadas delegaciones —que producen un incremento de los derechos econdémicos de los concejales— a los no adscritos. Aunque esta
cuestion se zanjé con la STS de 26 de octubre de 2020. Para muestra un botén. El Consejo Consultivo de Andalucia, poco antes de la
citada sentencia, por todos, en el Dictamen de 30 de septiembre de 2020, nium. 510/2020; sobre la base de una determinada linea de la
jurisprudencia menor, aceptaba que se pudieran atribuir delegaciones a los concejales no adscritos. Sin embargo, cambié radicalmente de
postura después de la sentencia antes citada, en su Dictamen de 3 de diciembre de 2021, num. 914/2021. Finalmente, por citar un Gltimo
ejemplo, también ha seguido esta linea la STSJ de Andalucia de 5 de mayo de 2023 (ROJ 4674/2023).

4 Algunos de los mas relevantes estudios que directa o indirectamente pretenden dar respuesta a esta cuestion: Belda Pérez-
Pedrero (2001, pp. 223-320); Calonge Velazquez (2003, pp. 123-162); Carballeira Rivera (2005, pp. 27-32); Garcia Garcia (2011,
pp. 1265 y ss.); Lasagabaster Herrarte (2014, pp. 225-252); Rivero Ysern (2014, pp. 155-162); Alonso Higuera (2015, pp. 125-180); del
Saz et al. (2015, pp. 231-239); Fernandez Garcia (2018, pp. 291-338), y Rovira Lépez (2019, pp. 196 y ss.).

ARTICULOS 118



Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica. 2024, (21), 116-139 — DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11289

El régimen juridico de las alteraciones de los grupos politicos locales

Pavel, Eduard-Valentin

constitucidon de los grupos, el cual es un derecho de configuracién normativa, del art. 23 de la Constitucion
espafiola (CE)S.

El precepto que recoge el guante y desarrolla el mentado derecho fundamental es el art. 73.3 de la
LBRL, en tanto en cuanto dispone que, en relaciéon con su actuacion corporativa, «los miembros de las cor-
poraciones locales se constituiran en grupos politicos». Se trata de un articulo que, con caracter general, tras
la reforma de la LBRL mediante la Ley 11/1999, da a entender la obligatoriedad de estos grupos®.

Ahora bien, volviendo a la idea base del presente epigrafe, el verdadero quebradero de cabeza es la
indeterminacion de su naturaleza juridica’. El art. 73 de la LBRL nada dispone sobre la naturaleza juridica
de los grupos politicos locales. De igual modo, encontramos silencio en el ROF. Tampoco lo aclara, con ca-
racter general, la legislacion autonémica de régimen local®. En fin, otro tanto sucede con la Ley Organica de
6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos (en adelante, LOPP).

Este vacio ha llevado a la doctrina a plantearse multiples escenarios respecto de la naturaleza juridica
de los grupos (Calonge Velazquez, 2003, p. 129). De las diversas teorias existentes se pueden deducir va-
rias corrientes de pensamiento: a) la que defiende el caracter de asociaciones de los grupos politicos; b) la
que sostiene que se trata de 6rganos de las formaciones politicas a las que representan o de los Parlamen-
tos o entidades locales en las que se integran; c) la que observa que los grupos politicos tienen una dimen-
sién publica significativa, con cierta cercania al 6rgano administrativo, y d) la que singulariza a los grupos
locales como sujetos sui generis de derecho publico®.

Tal y como sefialaba hace muchos afos Torres del Moral (1981, p. 58), las tesis que se han propuesto
son seguramente todas las pensables. En cambio, hoy en dia parece que se ha asentado un posicionamien-
to mas bien mixto que reune, de un modo u otro, las connotaciones generales de los primeros tres postula-
dos anteriores, pero sin caracter absoluto, erigiéndose como unas entidades singulares .

De ahi que pareciera que nos acercariamos mas a la cuarta corriente anteriormente anotada, es decir,
que el grupo politico es un sujeto singular de derecho publico. El origen de esta naturaleza compleja se ex-
plica a partir de las notas elementales de los grupos politicos''. Son tres, bajo mi punto de vista, las razones
o notas esenciales de los grupos politicos que ayudan a la conformacién de esta idea, razones que ademas
se convierten en las principales ideas-fuerza que serviran para dibujar el régimen de las alteraciones de los
grupos politicos en la situacion en la cual se encuentran hoy.

5 Se trata de un derecho de configuracion normativa (legal o reglamentaria de los Parlamentos o de las normas organicas de las
entidades locales) de los representantes politicos, tal y como ha declarado nuestro Tribunal Constitucional en muchas ocasiones, como,
por ejemplo, en la STC de 28 de enero de 2013, num. 10/2013.

6 Lasagabaster Herrarte (2014, p. 230). Aunque también es cierto que la doctrina se resiste a entender la operatividad de esta
norma en los municipios mas pequefios, al tiempo que alguna ley autondmica directamente lo establece en este sentido. Véase Rivero
Ysern (2014, p. 156), o mas detalladamente sobre la problematica de la obligatoriedad, véase Alonso Higuera (2015, pp. 127-128).
Ademas, cabe retener que esta prevision puede variar en funcion de la legislacion autonémica en materia de régimen local. Por ejemplo,
en Catalufa la obligacion de conformar grupos municipales se sitda en los municipios que estan por sobre de los 20 000 habitantes, de
conformidad con el art. 50.1 del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Municipal
y de Régimen Local de Catalufia (TRLMRLCat). Por lo tanto, tal y como sefiala la STSJ de Catalufia de 4 de marzo de 2021 (ROJ
4661/2021), refiriéndose a un ayuntamiento cuyo municipio se encuentra por debajo de ese umbral, «en Catalunya no es obligatoria la
constitucion de grupo municipales».

7 Véase, en este sentido, Alonso Higuera (2015, pp. 129-139), autora que tilda de «cripticos» los preceptos de la LBRL y del
TRLMRLCat sobre los grupos municipales, afirmacion no exenta de acierto.

8 La legislacion objeto de consulta ha sido el art. 50 de la ley catalana, TRLMRLCat; los arts. 111 a 113 de la Ley 7/1999, de 9
de abril, de Administracién Local de Aragodn; los arts. 76 a 78 de la Ley 20/2006, de 15 de diciembre, Municipal y de Régimen Local de
las Islas Baleares; los arts. 125 a 136 de la Ley 8/2010, de 23 de junio, de Régimen Local de la Comunidad Valenciana; los arts. 27 a
30 de la Ley 6/1988, de 25 de agosto, de Régimen Local de la Region de Murcia; la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia; los arts. 26 a 28 de la Ley 7/2015, de 1 de abril, de los Municipios de Canarias; la Ley 3/2019, de 22 de enero, de Garantia
de la Autonomia Municipal de Extremadura; la Ley 3/1991, de 14 de marzo, de Entidades Locales de Castilla-La Mancha; el art. 32 de
la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de Madrid; la Ley 1/1998, de 4 de junio, de Régimen Local
de Castilla y Ledn; la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Administracion Local de Navarra; el art. 34 de la Ley 2/2016, de 7 de abril,
de Instituciones Locales de Euskadi, y, por ultimo, los arts. 74 a 79 de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion Local de Galicia.

¢ En este sentido, véase, Sanz Pérez (2001, pp. 331-368); Cid Villagrasa (2007, pp. 179-204), o Villarino Marzo (2018, pp. 539-
540). Estas teorias, respecto de los grupos de ambito municipal, se pueden deducir asimismo de Calonge Velazquez, (2003, pp. 129-
131) o de Fernandez Garcia (2018, pp. 300-303).

© Es de observar lo que indicaba Calonge Velazquez (2003, pp. 130-131), en tanto que defendia esta naturaleza singular preci-
samente porque en la configuracién normativa de los grupos politicos se pueden hallar indicadores que sugieren la incorreccion de su
imbricacién en una naturaleza juridica rigidamente deslindada.

" Una enumeracién de estas caracteristicas basicas de los grupos municipales se puede hallar en Fernandez Garcia (2018,
pp. 300-303).
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2.2. Caracteristicas principales de los grupos politicos locales: unos sujetos singulares

2.21. Los grupos politicos como sujetos creados en el seno corporativo e independientes
del partido politico al que representan

En primer lugar, los grupos politicos se integran organicamente en una camara parlamentaria o en
una corporacion local, con lo cual, forman parte, material y practicamente, de ese organismo'?. No son
pocas las dificultades juridicas que afronta esta concepcion, ya que los grupos no expresan la voluntad
del ente publico en el que se integran, la actuacion del grupo no puede ser considerada de esa orga-
nizacién y, ademas, cuentan con autonomia propia para la gestion de sus intereses (Torres del Moral,
1981, p. 51).

Tampoco podria defenderse que los grupos politicos sean un 6rgano dependiente juridicamente del
partido o formacion politica a la cual representan. Es imperativo distinguir entre grupos y partidos (o for-
maciones) politicos, ya que se trata de entidades juridicas diferenciadas a pesar de que los grupos locales
sean frecuentemente una légica emanacion de los partidos politicos. El derecho a la representacion
politica es un derecho fundamental previsto en el art. 23 CE atribuido al representante politico, en nuestro
caso, el concejal. A su vez, el derecho de constitucién de los grupos politicos se encuentra dentro del nu-
cleo del art. 23 CE, que en todo caso es, en origen, atribuido a los concejales, no a los partidos politicos
que les han presentado a las elecciones, sin perjuicio de que, al tratarse de un derecho fundamental de
configuracion legal la ley pueda matizar este aspecto'. El hecho de que se disocien conceptualmente sen-
das figuras ha provocado que el TC ademas declare la correlativa separacion de su personalidad juridica
y de las voluntades, siendo el grupo politico, por tanto, independiente del partido en lo que a su capacidad
de decision se refiere (id.).

2.2.2. Elinflujo del derecho de asociacién en el grupo politico local

La segunda de las caracteristicas destacadas de los grupos viene a ser una regla que matiza la integra-
cion de estos en una corporacion local, aunque no la rompe. A pesar de su integracion en dicho organismo
publico, la parcela de su autonomia en la gestion de sus intereses no deja de tener una dimension destaca-
ble. Como se ha puesto de manifiesto, dicha autonomia trastoca seriamente el enlace juridico que pudiera
llegar a tener con los dos sujetos mas vinculados a los grupos: por un lado, los partidos politicos; por otro,
las entidades locales en las que se integran.

En esta ecuacion se puede afadir que influye poderosamente el germen de la —también— preten-
dida naturaleza asociativa del grupo politico, opcion que, sin abandonar los rasgos distintivos de otras
figuras juridicas, parece albergar una mayor fortaleza entre la doctrina (Belda Pérez-Pedrero, 2001, pp.

2. Como apunta Sanz Pérez (2001, p. 338), «la posicion de centro de la actividad parlamentaria, su estabilidad y permanen-
cia dentro de la respectiva Camara es un dato incuestionable y no puede ser puesto en duda seriamente (...)». De hecho, eso ha
llevado a muchos reglamentos parlamentarios a introducir a los grupos en la regulacién de su organizacion en la respectiva Camara,
algo que sucede de forma parecida en el campo de la Administracion local con los reglamentos organicos. A titulo meramente ejem-
plificativo, véase la regulacion de los grupos politicos municipales que realiza el Reglamento Organico Municipal del Ayuntamiento
de Barcelona, aprobado en el afio 2018, en tanto en cuanto los introduce dentro del titulo Ill, dedicado a los «érganos de gobierno
municipal».

8 SSTC de 1 de marzo de 1990, nim. 36/1990; de 17 de diciembre de 2007, num. 251/2007; STC de 28 de enero de
2013, num. 10/2013. En la segunda de las citadas sentencias el TC manifiesta con claridad que «este Tribunal Constitucional
ha asumido que partidos politicos y grupos parlamentarios son realidades conceptualmente distintas, por lo que la afirmacién de
su identidad factica en un caso concreto no puede erigirse en criterio que impida al grupo parlamentario concernido el acceso al
proceso precisamente para cuestionar esa identidad, ya que de ese debate dependera el que finalmente se decida su disolucion
0 su continuidad».

4 Se ha de tener en cuenta que el TC se contradice en este sentido, sefialando en otros apartados de las sentencias anteriores,
especialmente la tltima de ellas, que son los partidos politicos (o las agrupaciones de electores) los sujetos que constituyen los grupos
politicos. Radicalmente en contra de esta postura se ha pronunciado Lasagabaster Herrarte (2014, pp. 246-247), al sostener que los
que realmente constituyen el grupo politico son los electos porque estos tendran libertad para formar el grupo o no, quedando simple-
mente relegados a la situaciéon de no adscritos en caso de que se aparten de la doctrina del partido politico. Ahora bien, si de entrada
pudiera parecer contradictoria esta idea, que lo parece, la situacién ultima que se produce en caso de la constitucion de los grupos po-
liticos es que, a pesar de que materialmente sean los concejales los que lo crean, solicitandolo asi al presidente de la corporacion local
(art. 24 ROF), la ultima palabra sobre quiénes lo conforman y, por ende, sobre la existencia misma del grupo, sera del partido politico.
Esta no deja de ser una consecuencia de la voluntad legislativa de evitar el transfuguismo, un objetivo que, a la postre, ha atribuido todo
el poder sobre el grupo al partido politico.
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225-227). Incluso algunas decisiones del Tribunal Supremo (TS) sefialan que los grupos politicos se
cimientan sobre una base asociativa a causa de que sus miembros se integran a los grupos por razén
de identidad ideoldgica, de actuacion politica o de intereses comunes observados en el espejo de los
partidos politicos®.

Considerar la base asociativa de los grupos es un mero punto de partida, pero no deja de ser una vision
problematica. En este sentido, este factor no implica que a los grupos politicos les sea de aplicacion el art.
22 de la CE vy, consiguientemente, la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, Reguladora del Derecho de
Asociacion (LODA). De hecho, el art. 1.3 de la LODA los excluye expresamente cuando dice que se regiran
por su legislacion especifica (aparte de los partidos politicos) cualesquiera otras asociaciones reguladas por
leyes especiales. A pesar de todo lo anterior, no creo que a este tipo de asociaciones especiales se les pueda
dejar al margen de las dimensiones basicas del contenido esencial del derecho fundamental, el cual deberia
seguir rigiendo, aunque limitadamente .

Un matiz de contornos mas nitidos lo encontramos en que la dimension asociativa no alcanza a exten-
derse a toda la esfera de actuacioén de los grupos, ya que de entrada la pertenencia a los grupos politicos se
erige como un derecho-deber'®, lo que pudiera dar a entender que se fijan limites a la dimension negativa
del derecho de asociacion, es decir, al derecho a no asociarse (al menos en lo que se refiere a los grupos
formados en el terreno de la Administracion local, ex art. 73.3, parrafo primero, LBRL). También es difusa
y ciertamente contradictoria con la idea anterior la preceptividad inicial de integrar un grupo politico local,
siéndolo aun mas cuando el art. 73.3 de la LBRL abre la puerta a que los concejales puedan abandonar de
forma voluntaria dichos grupos. Ciertamente, el legislador pone limites al miembro no adscrito, aunque no
lo prohibe. Lo que si es cierto es que al comienzo de una nueva corporacion local se impone la constitucion
de grupos. Y, por tanto, la dimension negativa del derecho de asociacion, consistente en la libertad de no
asociarse, se veria matizada'®. También se podria sostener, por la misma razén, la matizacion de la dimen-
sion positiva del derecho de asociacion. No existe como tal una libertad de creacion de asociaciones o de
adscripcion a las ya creadas, a causa de los limites a la movilidad entre grupos, puesto que no se permite
el abandono voluntario de un grupo para crear o ingresar en otro distinto sin que conlleve efectos negativos
sobre el sujeto afectado?.

Al margen de los supuestos anteriores, hay otros elementos cuya ausencia podria poner en jaque la
atribucién de esta naturaleza juridica, como, por ejemplo, la falta de un acta fundacional del grupo como tal
(art. 5.2 LODA); la falta de inscripcion registral (art. 10.1 LODA), o, por poner un ultimo ejemplo, la falta de
obligatoriedad de tener estatutos de grupo (art. 7 LODA) (en sentido similar, Cid Villagrasa, 2007, pp. 189-
194). Por tanto, se puede observar que tampoco podemos incardinar a los grupos locales en el concepto de

® «De lo dicho podemos inferir (...) la sustancial base asociativa de los grupos politicos» espetd el TS en las dos sentencias
dictadas el 8 de febrero de 1994 (ROJ 12769/1994 y 15584/1994). El propio TS matiza luego esta concepcién, como se explicara mas
adelante.

6 En este sentido interpretd, correctamente en mi opinion, los pronunciamientos del TS la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia (STSJ) de Castilla-La Mancha de 5 de junio de 2017 (ROJ 1454/2017), en tanto en cuanto destacé que «una cosa es que
tengan una base asociativa en sentido amplio y otra que sean asociaciones sujetas a dicha norma, con sus estatutos, asamblea, ins-
cripcion registral, etc.».

7 El contenido esencial del derecho de asociacion comprende, de conformidad con la STC de 27 de abril de 2006, num. 135/2006,
cuatro dimensiones basicas: a) libertad de creacién de asociaciones y de adscripcion a las ya creadas; b) libertad de no asociarse y de
dejar de pertenecer a las mismas; c) libertad de organizacion y funcionamiento internos sin injerencias publicas, y d) como dimensién
inter privatos, garantia de un haz de facultades a los asociados individualmente considerados frente a las asociaciones a las que per-
tenecen o a las que pretendan incorporarse. Sobre la prevalencia del nucleo esencial del derecho fundamental respecto de aquellas
«asociaciones» que tienen un régimen especial, la propia LODA en su exposicion de motivos expresa que debe existir compatibilidad
entre el régimen general del derecho de asociacién y la regulaciéon de asociaciones especiales, teniendo incidencia en estas ultimas
el contenido minimo y comun del derecho fundamental. Esta concepcién es, ademas, muy pacifica entre la doctrina (Gémez Montoro,
2004, pp. 26 y ss.; Elvira Perales, 2008, p. 310; Gonzalez Pérez y Fernandez Farreres, 2002, p. 45).

'®  Fernandez Garcia (2018, p. 301) y Calonge Velazquez (2003, p. 130) defienden que este hecho podria suponer el rechazo de
la aplicabilidad de la vertiente negativa del derecho de asociacién, esto es, el derecho a no asociarse.

' Aunque, tal y como explica Cid Villagrasa (2007, pp. 189-194), el TC ha subrayado en la STC de 18 de julio de 1989,
nam. 132/1989, que no todo establecimiento obligatorio de una categoria de sujetos a una asociacion vulnerara el derecho de asocia-
cién. No cabe excluir la posibilidad de que los poderes publicos intervengan poniendo limites a este derecho justificando el cumplimiento
de fines de interés publico. Algo que para la autora se daria en el caso de los grupos parlamentarios, precisamente porque «la obliga-
toriedad de su pertenencia a los mismos responde a un fin publico relevante».

20 Sique es cierto que podria llegar a defenderse que una cierta adscripcion voluntaria al grupo se justifica por la excepcionalidad
del interés publico superior que se pretende defender (STC de 16 de diciembre de 1991, num. 1991/244), es decir, evitar el transfuguis-
mo politico y, con ello, el incumplimiento del mandato electoral, como se vera.
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asociacion a pesar de que el nucleo del derecho de asociacion sobrevuele su régimen juridico y si existan
aspectos del grupo que estén informados por él.

2.2.3. Los grupos politicos locales ejercen funciones publicas

El tercer hecho distintivo de los grupos politicos es su indudable dimension juridico-publica y la consi-
guiente dotacion de funciones publicas en el marco de su participacion en la actuacion de la institucion en la
que se integran (Fernandez Garcia, 2018, p. 302).

Sin ir mas lejos, en el ambito local la propia constitucion de las comisiones informativas se basa en los
grupos politicos locales (art. 20.1 c, in fine, de la LBRL) (Fernandez Garcia, 2018, p. 302), mientras que las
comisiones informativas son divisiones internas del pleno. El peso de los grupos politicos locales, al decidir
sobre sus representantes en las comisiones informativas, es, sin duda, una de sus funciones publicas mas
destacadas, mas de lo que a simple vista pudiera parecer. Las comisiones informativas son érganos munici-
pales que tienen por objeto el estudio, dictamen, investigacién, informe o analogas funciones no resolutivas
respecto de aquellos asuntos cuya resolucién es competencia del pleno, asi como del seguimiento de la ges-
tion del alcalde, la Junta de Gobierno Local y los concejales delegados (art. 123 del ROF). Lejos de tratarse
de funciones meramente formales de control de la gestion municipal, el TC ha resaltado la importancia de
estos 6rganos impropios al considerarlas como «divisiones internas del Pleno, que solo un formalismo que
prescinda absolutamente de la realidad puede ignorar la trascendencia que en este proceso tiene la fase de
estudio y elaboracién de las propuestas» cuyo ejercicio forma parte del nicleo esencial de la funcion publica
representativa porque, a la postre, las funciones atribuidas a las comisiones informativas ejercen una funcién
de control del gobierno municipal y que sirve para la formacion de la voluntad de la corporacion a través del
pleno?'. Si bien este hecho implica que no se pueda desplazar a los concejales no adscritos de formar parte
de estos dérganos, con caracter general, al pretender que preferentemente los concejales deban actuar a
través de los grupos (art. 73.3 LBRL) y que la constitucion de las comisiones informativas se realice a partir
de los grupos (art. 21.1 ¢ LBRL), se puede deducir una cierta esencialidad en el papel desarrollado por los
grupos.

Ademas, el grupo, por medio de su portavoz, participa en una multitud de actuaciones de los érganos
locales, especialmente en lo que se refiere al régimen de desarrollo de las sesiones plenarias, por ejemplo:
la ordenacion de los asientos en las sesiones (art. 89 ROF), las intervenciones (art. 94 ROF) o la introduc-
cion de mociones por la via de urgencia (art. 91.4 del ROF). La dimensién publica de los grupos también se
deja entrever en el campo de las alteraciones del propio grupo. Sin perjuicio de que este Ultimo aspecto se
desarrollara con mas detalle, es preciso sefialar que el TS tiene sentado que las expulsiones de un grupo
local tienen relevancia publica y son controlables —en algunas ocasiones— ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa, aunque de forma muy limitada?.

2.2.4. Una definicion de los grupos politicos a partir de la refundicion de sus rasgos
caracteristicos

La union de los elementos anteriores ha provocado que la doctrina proporcione definiciones complejas
sobre los grupos locales, en las que se procura integrar la gran parte de los matices recogidos (asi, por ejem-
plo, Alonso Higuera, 2015, pp. 134-135; Fernandez Garcia, 2018, p. 303; Calonge Velazquez, 2003, pp. 126-
129). De ahi que algun autor haya apuntado, atinadamente, al cuarto de los elementos antes destacados: la
singularidad de la naturaleza juridica de los grupos politicos (Calonge Velazquez, 2003, p. 131).

De este modo, se podria definir a los grupos politicos locales como una entidad singular creada en el
seno de una entidad local, de base asociativa, que actia con independencia funcional respecto del partido
politico que lo constituye y respecto de la Administracion local en la que se inserta. Ahora bien, a pesar de la
autonomia de los grupos politicos, tanto el partido politico como la corporacién local conservan algunas par-
celas de poder sobre la vida y las decisiones de los grupos politicos que se explican por la lealtad asociativa
que se le debe al primero o por el ejercicio de funciones publicas en el seno del segundo.

21 STC de 20 de diciembre de 2012, num. 246/2012.
22 En este sentido, la STS de 14 de mayo de 2002 (ROJ 3373/2002) o las dos SSTS de 8 de febrero de 1994 (ROJ 12769/1994
y 15584/1994).
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3. LAPREOCUPACION POR EL TRANSFUGUISMO Y SU INFLUENCIA EN EL TRATAMIENTO
DE LA NO ADSCRIPCION

La figura juridica resultante de la falta de integracion de un concejal al grupo politico que constituye el
partido por el que fue elegido es conocida como miembro no adscrito y esta prevista en el art. 73.3 de la
LBRL. El precepto establece dos clases de adquisicion de la condicién de miembro no adscrito y lo hace en
funcion del sujeto que —de manera mas o menos directa— influye en la decision.

Asi, por un lado, tenemos la adquisicion de la condicién de miembro no adscrito por la desvinculacion
del grupo politico. El art. 73.3 LBRL, en su parrafo primero, establece que adquiriran esta condicién aquellos
miembros de las corporaciones locales que no se integren en el grupo politico que constituya la formacién
electoral por la que fueron elegidos o que abandonen su grupo de procedencia. Por otro lado, se halla el
pase a no adscrito a causa de la desvinculacion del partido politico. En el parrafo sexto del mismo articulo
se establece la categoria de no adscrito cuando la mayoria de los miembros de un grupo politico abandonen
el partido politico que presento la candidatura por la que concurrieron a las elecciones o sean expulsados
de este.

Se puede observar que tanto en el primero como en el segundo caso, las causas de no adscripcion
estan acotadas y ciertamente limitadas, dado que respecto de la primera causa no se observa la posibilidad
de expulsion por parte del grupo politico, mientras que la segunda se reserva para el pase a no adscritos
para aquellos supuestos en los que la mayoria de concejales abandonen o sean expulsados de la formacién
politica, pero nada se dice sobre qué sucede cuando no son la mayoria los que se desvinculen.

Sin embargo, en realidad pueden existir otros supuestos de no adscripcion que derivan de la voluntad
legislativa subyacente a este precepto y que no es otra que la voluntad de castigar las conductas constituti-
vas de transfuguismo politico.

3.1. El transfuguismo como «infraccion», la no adscripcién como «sancién»

Una vez sefaladas las causas generales de la no adscripcion previstas expresamente, es preciso plan-
tearse la motivacion de una tal figura o, dicho de otro modo, las razones que justifican su existencia. En este
sentido, el tratamiento juridico recibido por el estatuto de miembro no adscrito y las razones de su existencia
dara algunas claves sobre qué es lo que le preocupa al legislador respecto de las alteraciones que puedan
acontecer en el marco de los grupos locales.

En el derecho positivo no hubo preocupacion por esta figura hasta la reforma de la LBRL del afio 2003.
Del andlisis de la tramitacion parlamentaria de la Ley 53/2003, que sirvié para modificar la LBRL, se deduce
que la prevision del actual art. 73.3 LBRL fue justificada para atajar el fenémeno del transfuguismo?. Me-
diante esta reforma se pretendié penalizar el incumplimiento de la voluntad de los ciudadanos manifestada
en las elecciones a través de conductas transfugas, esto es, lo que a juicio de los propios partidos politicos
se considere un incumplimiento del mandato electoral (para el ambito local, art. 140 CE)?. De ahi que, como

2 Ni el texto original de la LBRL ni tampoco la reforma que introdujo la Ley 11/1999 (que precisamente modifico el art. 73 tal y
como lo conocemos a dia de hoy) se preocupd de los miembros no adscritos, sin perjuicio de que alguna ley autonémica ya lo recogia,
tal y como explica Alonso Mas (2005, pp. 96-98). No fue hasta la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacién
del Gobierno Local, cuando se incluyé dicha figura mediante la modificacion del art. 73.3, parrafo tercero, de la LBRL. Lo curioso del
caso es que el texto original de la reforma planteada no presentaba mencién alguna a esta cuestion, sino que se propuso en una en-
mienda formulada por el Grupo Parlamentario Socialista como consecuencia, precisamente, del Pacto Antitransfuguismo. Precisamente
dicho grupo parlamentario alegd el Pacto Antitransfuguismo para justificar la modificacion de la LBRL, apuntando que el abandono de
la formacion politica a través de la cual resultaron elegidos «debilita la estabilidad en las corporaciones locales y deteriora los funda-
mentos del sistema democratico. Por tanto, resulta medida necesaria la de regular la figura del “no adscrito” (...)». Esta circunstancia
fue acogida afios mas por el TC a la hora de interpretar el fendmeno de la no adscripcion a la luz del transfuguismo, particularmente
en sus sentencias de 18 de enero de 2012 (num. 9/2012) y de 20 de diciembre de 2012 (num. 246/2012). En esta ultima, realizando
una comparacion del art. 73.3 de la LBRL con su articulo homdlogo de la ley madrilefia (el art. 32 de la ley 2/2003, de 11 de marzo,
de Administracion Local de la Comunidad de Madrid), sefialé que responde a la decisién de «poner coto al fendmeno del denominado
«transfuguismo politico» en el ambito de las corporaciones locales». Véase también el estudio de Flores Dominguez (2022, pp. 31-55).

2 Tal y como explica Fernandez Hernandez (2021, pp. 118-119), el incumplimiento del mandato electoral se realiza a través del
llamado falseamiento de su resultado, en tanto en cuanto el transfuga no apoya al grupo politico con el que se presenté a las elecciones,
sino que apoya, al contrario, como si hubiese concurrido en la candidatura de ese partido. De modo similar lo explica Cebrian Abellan
(2021, pp. 594 y ss.). Ahora bien, en la actualidad, como se vera, el transfuguismo ya no conlleva solamente aquellos actos de apoyo a
los otros grupos o partidos politicos, sino cualquier atisbo de insumision a la voluntad del sujeto politico (el partido), hecho que amplia

ARTICULOS 123



Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica. 2024, (21), 116-139 — DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11289

El régimen juridico de las alteraciones de los grupos politicos locales

Pavel, Eduard-Valentin

consecuencia de conductas que incurrian en transfuguismo, previstas en el art. 73.3 LBRL, los concejales
quedarian en la situacién de no adscripcion.

Esta motivacion tenia originariamente un punctum dolens, dado que en el campo de la realidad no
era lo mismo un miembro transfuga que un no adscrito. De acuerdo con el Pacto Antitransfuguismo?®, es
conducta transfuga cualquier actuacién de traicion al sujeto politico (partidos, coaliciones o agrupaciones
de electores), ya sea el abandono, la expulsion o el simple incumplimiento de la disciplina de partido?. ;Y
en caso de duda sobre si una actuacién concreta es transfuguismo o no?, se preguntara al sujeto politico?’.
De manera que la consigna es clara: transfuguismo actualmente significa cualquier actuacion contraria a la
voluntad del sujeto politico?®. Por su parte, como se verd, la no adscripcién, en principio, esta prevista solo
cuando se incurre en las expresas causas del art. 73.3 LBRL, sin que exista una equiparacion directa con el
transfuguismo.

Sea como fuere, la realidad es que la asociacion entre transfuguismo (hecho factico desencadenante) y
la no adscripcién (resultado juridico) ha sido acogida y utilizada por la jurisprudencia del TC? primero, y del
TS3% después, para explicar la existencia de los miembros no adscritos, asi como la legitimidad de las mu-
chas limitaciones que conlleva esta figura. De ahi que el objetivo de «frenar y reducir el condenable fenéme-
no de deslealtad politica conocido como transfuguismo», plasmado en un pacto aparentemente sin efectos
juridicos®', adquiere una fuerza juridica incontestable a través del miembro no adscrito. Se trata de una ca-
tegoria que vera asociadas determinadas restricciones legitimas en su estatuto de representante politico®2.

Sin perjuicio de otras restricciones ya mencionadas, en el terreno de las alteraciones de la composicion
de los grupos politicos locales, destaca la prohibicion de incorporarse a otro grupo politico o de constituir un
nuevo grupo politico (art. 73.3, parrafo primero, LBRL), limitacion esta validada por el TC®3. Dicho de otro
modo, como regla general, el concejal tiene proscrita la posibilidad de cambiar su adscripcién, debiéndose
mantener en el grupo que inicialmente constituya (los miembros de) la formacién politica que le ha presen-
tado a las elecciones; mientras que el incumplimiento de esta premisa conllevaria su relegacién a la no
adscripcion.

El margen para establecer limitaciones, al contrario de lo que pudiera parecer, no es absoluto. Estas
deben ajustarse a la garantia de la igualdad para que no vulneren el nucleo de la funcién representativa de
los concejales. Y, a su vez, el respeto de la igualdad y no discriminacién ha de ser armonizada con la liber-
tad del mandato cuyas raices se encuentra en el propio art. 23 de la CE; hecho que significa preservar al
representante politico de las voluntades politicas ajenas que pudieran imponérsele mediante actuaciones
juridicamente vinculantes. Los citados equilibrios deben valorarse mediante la realizacion del conocido test
de proporcionalidad (idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto), sin que, por tanto, sean
constitucionales aquellas limitaciones que restrinjan —desproporcionadamente— la libertad de mandato.

Una vez se justifiquen estas garantias, sin embargo, la licitud de las limitaciones se convierte en rea-
lidad. La misma idea se aplica a la propia existencia del miembro no adscrito. El hecho de perder la ads-
cripcion a un grupo politico, con la consiguiente modulacién de la composicidn grupal que esto conlleva, no
vulnera por este solo hecho el derecho a la representacion politica de los concejales®.

perversamente este término —que conlleva efectos juridicos perjudiciales para el sujeto al que se le aplica— que en su origen podria
haber sido justificado.

25 En su ultima version de 11 de noviembre de 2020, denominada Pacto por la Estabilidad Institucional.

% En términos bastante similares se han pronunciado algunos tribunales incluso antes de la Ultima actualizacion del acuerdo.
Por ejemplo, las SSTSJ de la Comunidad Valenciana de 11 de marzo de 2014 (ROJ 4316/2014) o del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia de 14 de diciembre de 2015 (ROJ 14787/2015).

27 Asi lo establece el parrafo tercero del primer acuerdo de la Il adenda del Acuerdo sobre un Cédigo de Conducta Politica en
Relacién con el Transfuguismo en las Instituciones Democraticas, firmada en el afio 2020.

% Presno Linera (1998, p. 135) ya tuvo la ocasion de criticar, en su dia, la verdadera pretension de los pactos sobre el transfu-
guismo, que es el afianzamiento de la estricta disciplina de partido.

2 Véase, por ejemplo, las SSTC de 18 de enero de 2012 (nim. 9/2012); de 20 de diciembre de 2012 (num. 246/2012); de 21 de
diciembre de 2017 (num. 151/2017), o de 12 de diciembre de 2019 (num. 159/2019).

% Entre otras, SSTS de 26 de octubre de 2020 (ROJ 3320/2020) y de 16 de diciembre de 2020 (ROJ 4353/2020).

3 Por todas, la STC de 18 de enero de 2012 (nim. 9/2012).

% Véase la nota 3.

% En las ya citadas SSTC de 18 de enero de 2012, nim. 9/2012; y de 20 de diciembre de 2012, nim. 246/2012.

% Asi lo ha reiterado el TC en una multitud de ocasiones, por ejemplo, al margen de las SSTC mencionadas en las notas
antecedentes, las SSTC de 28 de enero de 2013 (num. 10/2013); de 9 de julio de 2009 (nim. 169/2009), o de 4 de junio de 2012,
ndm. 117/2012). Razona el tribunal que «ni la consideracion de estos diputados provinciales como miembros no adscritos de la cor-
poracion, con la consiguiente supresion del grupo mixto, ni las consecuencias que de ello derivan respecto de estos extremos de su
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Si bien es cierta esta afirmacion, no es menos cierto que no todo despojo de adscripcion al concejal es
constitucionalmente aceptado. La jurisprudencia siempre se encarga de matizar esta percepcion, como ya
se ha sefalado, con el limite en la garantia de la igualdad y libertad de mandato. La no adscripcion ha de ser
proporcional al fin que se pretende conseguir. De ahi que en alguna ocasion se haya reconocido la vulnera-
cion del art. 23 CE cuando la adquisicidn de la condicion de no adscripcion se haya producido de una forma
injustificada. Por ejemplo, el TS ha entendido que las alteraciones internas de las formaciones politicas no
se han de asimilar a un abandono susceptible del pase de los concejales de esa formacion politica a no
adscritos®®; o el TSJ de Castilla-La Mancha, que ha determinado que la calificacién de un concejal como no
adscrito a los efectos de la convocatoria de una sesién plenaria sin haberse seguido previamente el proce-
dimiento de expulsién del grupo politico conlleva la vulneracion del art. 23 CE*.

Por todo, se puede concluir que a la hora de valorar la licitud o ilicitud de una desadscripcion es im-
portante analizar circunstancialmente la produccion de algunas de las causas habilitantes para tal objeto,
recogidas en el art. 73.3 LBRL, que guardan origen en la voluntad de luchar contra el transfuguismo politico,
teniendo en cuenta los contrapesos que suponen las garantias de igualdad y la libertad de mandato®.

3.2. La privacion de la adscripcion excede de los casos de transfuguismo

Aunque el transfuguismo esta en el animo del régimen del miembro no adscrito, como se ha visto, suce-
de que el art. 73.3 de la LBRL establece —o permite— un concepto aun mas amplio del concejal no adscrito
(Alonso Mas, 2005, p. 98). Y su amplitud va mas alla de las fronteras del transfuguismo stricto sensu, al po-
sibilitar el ordenamiento juridico (aunque en ocasiones sea por omision) alteraciones de los grupos politicos
gue no guardan motivo en la comision de una conducta transfuga®.

Existe la posibilidad de que un concejal quede en la situacion de no adscripcién cuando es expulsado
por el resto de los miembros de un grupo politico sin haber incurrido en alguna conducta cualificada de
transfuga cuando precisamente es victima de tal conducta de expulsion llevada a cabo por el resto de los
miembros del grupo en contra de la voluntad del partido politico.

Ademas, en el razonamiento de la voluntad legislativa, se comete también un gran error al penalizar
a todos los transfugas de manera indiscriminada, dado que tampoco diferencia el legislador entre trasfuga
«bueno» y transfuga «malo» (véase el trabajo de Catala i Bas, 2014, pp. 43-77). Como se ha indicado, el
transfuguismo es la simple deslealtad con el partido politico, una deslealtad que ha de entenderse en sus tér-
minos mas amplios, cuyo efecto mas directo provocara la expulsion de dicho partido y, consecuentemente,
la no adscripcién al grupo politico de este. Y ello por la razén de que se estaria traicionando al electorado, el
cual ha votado a un determinado partido, sobre la base de un programa electoral.

Ahora bien, tal y como apunta Catala i Bas (2014, pp. 51-55), si se llevara al extremo este argumento se
deberia plantear la posibilidad de penalizar asimismo a los propios partidos politicos cuando incumplan su

régimen juridico, vulneran, por tanto, el derecho de los recurrentes a ejercer su ius in officium». Igualmente, la STC de 12 de diciembre
de 2019 explica que el tribunal «viene admitiendo de un modo reiterado que poner freno al transfuguismo politico es una finalidad cons-
titucionalmente legitima y puede justificar que el legislador imponga ciertas limitaciones en el estatus del representante politico que se
coloca en tal situacion (...)».

% STS de 24 de enero de 2020 (ROJ 212/2020). Se trataba aqui de un supuesto en el cual el Ayuntamiento de Coslada —no el
propio grupo o el partido politico— decidio el pase de varios concejales de un grupo politico a la situacién de no adscritos y la consiguien-
te desaparicion de dicho grupo. La decisién se tomé por una alteracion interna de la coalicién de los partidos que se presentaron a las
elecciones, entendiendo el Ayuntamiento que esta alteracion provocaba la aplicacion (por analogia) del art. 73.3 LBRL, asimilandolo
al abandono del partido. EI TS acaba determinando que las alteraciones internas de una formacién politica no pueden conllevar un
abandono voluntario de estas.

% STSJ de Castilla-La Mancha de 30 de septiembre de 2022 (ROJ 3676/2022). El supuesto enjuiciado se enmarcaba en la
presentacion de una mocion de censura y la determinacién del quérum necesario de conformidad con lo previsto en el art. 197.1 de la
LOREG. La cuestion elemental era determinar la validez o no de la expulsién de un miembro del grupo politico proponente de la mocién
de censura —siendo este, a la vez, el alcalde—y su correspondiente pase a la situacion de no adscrito, dado que era trascendente a los
efectos de valorar si se alcanzaba o no la mayoria absoluta requerida para la convocatoria del pleno que tuviera conocimiento de la
mocién de censura, dado que, de conformidad con el art. 197.1 LOREG, no cuenta el voto de los no adscritos. En este sentido, la Se-
cretaria del Ayuntamiento de Alhambra tuvo por buena la expulsion y, por tanto, la atribucion de la situacion de no escrito, a pesar de no
haberse seguido el procedimiento de expulsiéon —no habia ni siquiera un acta de expulsion del grupo politico que la acordé—, dado que
el pleno en ninglin momento tomé conocimiento de tal expulsiéon con caracter previo al debate y decisidon sobre la mocién de censura.

37 Sobre el fuerte casuismo impregnado a estos asuntos se ha pronunciado el TS en la sentencia citada en la nota 48, en tanto
que «la decision concreta debera ser dada en funcién del contenido del acto impugnado pues, segun sea uno u otro, percutird o no
sobre el derecho de participacion politica».

% En este sentido lo manifiesta también el Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia de 12 de mayo de 2022, nim. 345/2022.
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programa electoral o, afiado, de frenar —desde la propia corporacion local— el pase a la no adscripcién cuan-
do no es el concejal el que incurre en transfuguismo malo, sino el propio partido vulnerando su programa
electoral (el sujeto transfuga es el partido)®*°. En este supuesto, una conducta de los concejales contraria a
la disciplina de partido, pero respetuosa con el programa electoral o con la legalidad vigente, seria mas bien
un transfuguismo bueno, leal con el electorado o con el ordenamiento juridico.

3.3. Unacritica a la aplicacion automatica del concepto politico de transfuguismo como
justificacion ultima de la no adscripcion

Finalmente, una ultima idea preocupante sobre el pretendido trasfondo de la lucha contra el transfuguis-
mo en la razén de ser de la no adscripcion radica en la configuracion misma del concepto de fransfuguismo.
Si bien no existe un concepto nitido, se ha manifestado que la lll adenda al Pacto Antitransfuguismo del 2020
expande enormemente las actuaciones transfugas hasta el punto de poder considerar como tales cuales-
quiera conductas que vayan en contra de los intereses del partido o dirigidas a romper su disciplina interna.

El punto mas preocupante de esta expansion es la correlativa ampliaciéon de los efectos que va a pro-
ducir, dado que el hecho de incurrir en una conducta transfuga conllevara —directa o indirectamente— la no
adscripcion, mientras que este estado legitimara determinadas limitaciones al estatuto juridico del concejal,
limitaciones que no operarian si no se viese despojado de su adscripcion.

Sin embargo, la ecuacion formada por transfuguismo, no adscripcién y limitacion de su estatuto juridico
debe ponerse en entredicho cuando la no adscripcion se origina fuera de los supuestos especificamente
tipificados en la ley. ¢ Por qué razén? La respuesta es que el transfuguismo no es un concepto legal ni esta
previsto legalmente como susceptible de generar la situacion de no adscripcion, a pesar de que las conduc-
tas legales susceptibles de no adscripcién guarden origen en la lucha contra el transfuguismo. En el ambito
local genera no adscripcion el abandono del grupo politico (art. 73.3, parrafo primero, LBRL). También ge-
nera dicha situacién la no integracion en el grupo politico que constituya la formacion electoral por la que
un concejal fue elegido (art. 73.3, parrafo primero, LBRL). O, por ultimo, es provocada por el abandono o
la expulsion de la mayoria de los concejales de un grupo politico por parte del partido politico, quedando
como legitimos integrantes de este los que no estuvieran en ninguna de las anteriores situaciones (art. 73.3,
parrafo sexto, LBRL).

En todos estos supuestos se presume iuris et de iure que los concejales que incurren en alguno de
los supuestos anteriores cometen un acto de traicion del partido politico, un acto de transfuguismo y por tal
actuacion merecen el destierro a la no adscripcion. Fuera de esos casos, como veremos, existen mas opcio-
nes de no adscripcion cuyos problemas interpretativos se resolveran, sorprendentemente, a la luz del Pacto
Antitransfuguismo (Coello Martin, 2022, p. 156). Por decirlo llanamente, se resolvera al dictado del partido
politico al que representa el grupo afectado, el cual mantiene el poder de decisién ultimo.

Esto ultimo sorprende poderosamente porque el Pacto es, en principio, un acuerdo entre partidos, si-
tuandose en el terreno de los compromisos politicos, no en el de las normas juridicas (Presno Linera, 1998,
p. 122; en sentido similar, Siverio Luis, 2021, pp. 80-81). En este sentido, al margen de las previsiones
legales especificas, no se deberia permitir la limitacion del derecho a la representacion politica del art. 23
de la CE sobre la base del Pacto, porque eso significa que un pacto sin valor juridico es capaz de limitar
un derecho fundamental. De ahi que, por ahora, considere sin matices que se deberia volver a la casilla de
salida: la titularidad del ius in officium es del concejal.

Ademas, es al propio concejal, como representante politico, el sujeto al que le corresponde la libertad de
mandato, dado que no es cierto que cualquier conducta contraria a la voluntad del partido politico provoque
una desestabilizacion de la vida politica local o modifique la voluntad popular. Otra cosa seria que el legis-
lador pretendiera blindar la disciplina de partido a través de la incorporacion expresa de la prohibicion de su
rotura a través de normas de castigo como la no adscripcion, pero esta cuestion deberia preverse de forma
expresa y no siempre sucede asi.

% Es un supuesto para valorar —y una causa de justificacion de la conducta del politico acusado de transfuguismo— que se ex-
plica desde hace algun tiempo, tal y como relata de Esteban (1990, p. 11). También lo recuerda de este modo Fernandez Hernandez
(2021, p. 119).

4 Imaginemos un concejal que vota en contra de un acuerdo ilegal o advierte de determinades irregularidades en un procedi-
miento administrativo, contrariando el criterio de su partido politico o de algunos miembros de su grupo politico. La razén de ser de esta
posibilidad no ha sido, lamentablemente, avistada por el legislador.
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Sea como fuere, lo cierto es que este asunto merece de un debate, publico y académico, que vaya mas
alla de los simples intereses de los partidos y en el que se revisen en profundidad los conceptos de no ads-
cripcion, transfuguismo, asi como plantearse si toda conducta transfuga es merecedora de penalizacion con
limitaciones juridicas en el estatuto de los sujetos que incurren en ella.

4. LAS DIFERENTES TIPOLOGIAS DE ALTERACIONES DE LOS GRUPOS POLITICOS
LOCALES

En linea con la idea presentada, una vez constituido el grupo local su composicion no es inamovible. Ya
se ha apuntado que cabe la alteraciéon de esa composicién a causa del abandono voluntario o involuntario
(expulsion). Sin embargo, estas dos vias de alteracion de los grupos locales tienen a su vez muchas hipote-
sis diferenciadas que se justifican en la convergencia de cuatro actores distintos en la esfera de influencia de
los grupos politicos locales. Estos actores son los siguientes: el concejal afectado; los propios grupos politi-
cos (formados por los concejales); la Administracion local en la que se integran, y los partidos politicos con
los que se presentaron a las elecciones. Visto asi, el concejal esta sujeto a una triple vinculacion subjetiva
en el terreno del régimen juridico de las entradas y salidas del grupo.

La triple vinculacién y su practicamente nula regulacion han sido los culpables de muchas tensiones
juridicas entre estos sujetos a lo largo de la vida politica local. La nuez del problema radica en determinar el
sujeto garante de los movimientos que pueden producirse en el marco de un grupo. Lo mas normal es que
tanto grupo como partido pretendan tener una gran autonomia decisoria a la hora de encarar una posible
modificacion de la membrecia de los grupos. Un problema que se agrava aun mas si tenemos en cuenta el
teatro de operaciones: la corporacion local, cuyo rol dista de tener un contorno nitido.

Por tanto, a los efectos de observar cada una de las alternativas, es preciso abundar en todas las
posibles alteraciones, recogidas o no expresamente en la ley, si bien realizando una referencia previa a la
pérdida de la condicién de concejal.

4.1. Las alteraciones del grupo politico local causadas por una decisién voluntaria del concejal

Se trata del supuesto menos conflictivo del régimen de alteraciones de los grupos locales por voluntad
propia del concejal y responde a dos posibles supuestos*': la falta de integracion en el grupo politico del
partido con el que concurrio a las elecciones, o el abandono voluntario de tal grupo politico local.

Por un lado, la posibilidad de la no integracion en el grupo esta prevista directamente en el primer parra-
fo del art. 73.3 LBRL. También lo esta su consecuencia inmediata, la consideracion de miembro no adscrito.
En este sentido, es suficiente con que el concejal afectado no suscriba el escrito de constitucién de ningun
grupo politico local al que se refiere el art. 24.1 del ROF. Este actuar sera suficiente para que quede en si-
tuacién de no adscripcion, por el simple motivo de que en ningun caso se produce la adscripcion automatica
a un grupo politico en el periodo de constitucion de la corporacién local ni este efecto viene impuesto por el
ordenamiento juridico*?; al contrario, esta previsto como una posibilidad.

Por otro lado, también existe la posibilidad de que un concejal abandone un grupo local en el que se ha
integrado previamente a través de los mecanismos previstos en los arts. 24.1 y 26 del ROF. En este supues-
to sera suficiente con la presentacion de un escrito de abandono ante la Secretaria del Ayuntamiento co-
rrespondiente, siguiendo el procedimiento que el art. 24.1 ROF establece para la constitucidn de los grupos,
aplicable analégicamente también en supuestos de abandono®. Esta presentacion producira efectos consti-
tutivos de la situacién de no adscripcion, dado que se trata de un acto recepticio y unilateral, no produciendo
estos efectos el posterior acto de toma de conocimiento por parte del pleno (art. 25 del ROF).

41 Veéase, por todas, la STSJ de Madrid de 16 de febrero de 2023 (ROJ 1863/2023). Mas concretamente, esta sentencia se
encarga de sefialar expresamente que este tipo de abandonos o falta de integracion son tipicas conductas de transfuguismo y de ahi
que tengan pleno encaje en el supuesto del art. 73.3 LBRL como hecho habilitador de la no adscripcion: «En primer lugar, porque el
soporte factico y juridico en el que se asienta y fundamenta (supuesta “instrumentalidad” del partido politico MAS MADRID) ninguna
relacion guarda con el real y concreto supuesto que nos ocupa, que no es otro que un tipico supuesto de “transfuguismo” (abandono
del grupo municipal al que pertenecian)».

42 STSJ de Madrid de 13 de enero de 2023 (ROJ 3/2023).

4 STC de 31 de mayo de 1993 (nim. 185/1993).
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4.2. Las alteraciones del grupo politico local causadas por la expulsion del concejal u otras
causas ajenas a su voluntad

Es bastante llana la idea del abandono en clave voluntaria del grupo local o incluso de la condicion de
concejal por parte de un determinado representante politico. Sin embargo, existe una variedad de circuns-
tancias que nos depara la realidad en torno a la figura del concejal no adscrito que se producen al margen
de los supuestos de voluntariedad. Es el caso las expulsiones del partido politico, asi como las expulsiones
por parte del grupo politico.

Sobre este tipo de expulsiones poco nos dice el art. 73.3 de la LBRL, nada el ROF y tan solo alguna ley
autonomica, puntualmente, proporciona alguna respuesta mas“4. De ahi que el casuismo que puede produ-
cirse en las turbulentas actividades politicas nos obligue a acudir a la jurisprudencia y doctrina consultiva a
efectos de intentar cerrar un flanco ciertamente debilitado y estudiar de esta manera su viabilidad juridica, su
procedimiento y la profunda reforma que necesitarian estos aspectos.

4.21. Las expulsiones acordadas por parte del partido politico y sus efectos en el grupo politico local

El art. 73.3, parrafo primero, LBRL determina que quedaran en situacion de no adscritos aquellos miem-
bros de las corporaciones locales que no se integren en el grupo politico o que lo abandonen. Alude, asimis-
mo, en su parrafo sexto a la posibilidad de que los miembros de los grupos politicos sean expulsados del par-
tido politico y a estos les atribuye —en una lectura a sensu contrario— la condiciéon de miembros no adscritos.

Esta prevision sigue siendo limitada, dado que se refiere a un supuesto muy concreto, que es el caso
en el cual «la mayoria de los concejales de un grupo politico abandonen la formacién politica que presentd
la candidatura por la que concurrieron a las elecciones o0 sean expulsados de la mismay, concluyendo que
en ambos casos seran «los concejales que permanezcan en la citada formacion politica los legitimos inte-
grantes de dicho grupo politico a todos los efectos». De su literalidad se podria entender que solo en este
supuesto, cuando sean expulsados la mayoria de los concejales, se producira la no adscripcion, sin que se
aplique este supuesto para aquellos casos en los que el partido politico formalice, por ejemplo, la expulsion
individual de alguno de los concejales®.

La cuestion se resolvid hace afos por la jurisprudencia y ahora es pacifico que el precepto comprende
no solo el abandono voluntario, sino también el involuntario, causado por la expulsion del partido politico*. La
justificacion de que la expulsion del partido conlleve también la salida del grupo constituido por dicha formacion
se motiva en que es el partido politico el titular del derecho de constitucion de los grupos politicos; un derecho
gue se canaliza a través de los representantes politicos que dicha formacién ha presentado a las elecciones®.
Y es precisamente esta idea la que se traslada en el parrafo primero del art. 73.3 de la LBRL. De ahi que no
tuviera sentido que una expulsién del partido politico careciera de efecto alguno sobre la condiciéon de miembro
del grupo politico constituido por dicho partido. El mismo razonamiento se puede aplicar en aquellos supuestos
gue no son de expulsién en sentido estricto, sino de desaparicion de un determinado partido politico*®.

4 El silencio normativo sobre la posibilidad de que la expulsion (del grupo politico) sea habilitante de la no adscripcion es dudosa
para algun autor, como, por ejemplo, Nogueira Martinez (2012, p. 86).

4 Por larazén de que el titular del ius in officium no es el partido, sino el representante politico (por todas, véase la STC de 4 de
febrero de 1983, num. 5/1983), incluso se podria defender que el art. 73.3, parrafo sexto, de la LBRL no contuviera los supuestos de
expulsién del partido politico como presupuesto de la situacion de no adscripcion. Sin embargo, esta idea es dificil de sostener.

4 Destaca una linea interpretativa realizada por muchas sentencias del TSJ de Madrid entre los afios 2006 y 2008 en los que
se cuestionaba precisamente que el art. 73.3 LBRL comprendiera también la expulsion del partido politico como presupuesto automa-
tico de la no adscripcién. Por citar un ejemplo, la STSJ de Madrid de 24 de octubre de 2008 (ROJ 22047/2008), en la que se reitera
la doctrina del tribunal, argumenta que el concepto «abandono» al que se refiere el citado precepto incluye cualquier forma de aban-
dono, sea voluntario e involuntario y, por tanto, en este Ultimo caso, se incluiria también el supuesto de la expulsién de la formacién
politica. Esta interpretacion —sin perjuicio de que se dio en algunas otras sentencias puntuales antes del TSJ de Madrid— se impuso y
consolidé posteriormente, tal y como explica el Dictamen del Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana, de 13 de junio de
2013, num. 2013/0311. Y, finalmente, fue aceptada recientemente por el TS en su ya citada sentencia de 24 de enero de 2020 (ROJ
212/2020), en la cual se recapitulaba que «la figura del concejal no adscrito deriva de su falta de integracién en un grupo politico muni-
cipal, ya sea voluntaria o por expulsion de la formacién politica por la que fueron elegidos y que constituyo el grupo politico municipal».
Igual de didactica resulta la STSJ de Andalucia de 8 de septiembre de 2021 (ROJ 14715/2021).

47 La STC de 28 de enero de 2013, num. 10/2013, ha sefialado que «son los partidos politicos o, en su caso, las agrupaciones
de electores (que la ley define conjuntamente como “formacion politica”) los que constituyen los grupos politicos municipales».

4 \éase la sentencia del TC citada en la nota anterior, que confirma el criterio de que un grupo politico municipal debe ser disuel-
to como consecuencia de la ilegalizacién del partido que lo constituyd, dado que el mantenimiento del grupo politico correspondiente
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Mas problematica resulta, sin embargo, la fijacion del procedimiento administrativo que seguir por parte
del ayuntamiento ante la expulsion de un concejal, llevada a cabo por su partido para determinar su no ads-
cripcion. La regulacion es escasa. El parrafo sexto del art. 73.3 LBRL atribuye al secretario de la corporacion
la potestad de dirigirse a la formacién politica que presento la candidatura del citado concejal a efectos de
que «notifique la acreditacion de las circunstancias sefialadas» (la expulsion o el abandono). Ante esta situa-
cion, la jurisprudencia del TC ha optado por aplicar por analogia el procedimiento previsto en los arts. 24 y 25
del ROF para la constitucion de los grupos politicos*°. De estos dos preceptos se desprende que los grupos
politicos se constituyen mediante escrito dirigido al presidente y suscrito por todos sus integrantes, del que
se dara cuenta al pleno en la primera sesion que se celebre.

Asi las cosas, todo parece indicar que, en términos generales, las etapas procedimentales de una expul-
sion por parte del partido politico se dividen en tres: a) escrito dirigido al presidente de la corporacion y sus-
crito por el representante del partido politico que presentdé a las elecciones a un determinado representante
local (art. 24 ROF); b) posibilidad de que el secretario de la corporacion solicite la acreditacion de dichas
circunstancias (art. 73.3, parrafo sexto, LBRL) para aquellos supuestos en los que puedan existir dudas, y c)
toma de conocimiento por parte del pleno en la préxima sesion plenaria (art. 25 ROF).

Ahora bien, ¢ la corporacioén local se debe limitar a acusar el recibo de una determinada certificacion
o declaracion de expulsion por parte del representante del partido politico? O, en caso contrario, ¢ puede
controlar la legalidad de la citada expulsiéon? Aunque la respuesta dista de ser pacifica, en mi opinién la
corporacion no puede limitarse a aceptar de forma automatica la declaracion de expulsion. La razén se
halla en la legislacion de los partidos politicos. La LOPP establece que estas formaciones gozan de libertad
organizativa, pero que ello no les exime de ajustarse al ordenamiento juridico vigente en la toma de dichas
decisiones (art. 6). De esta manera, se puede observar que el art. 3.2 s) LOPP determina cémo deben las
formaciones politicas aplicar la potestad disciplinaria: siguiéndose un procedimiento contradictorio en el que
se garanticen los derechos a ser informado de los hechos, a ser oido con caracter previo a la imposicion de
sanciones y a que el acuerdo sea motivado®.

En este punto es necesario advertir que la imposicién de las sanciones disciplinarias de los partidos
politicos es una cuestion de caracter civil (en este sentido también apunta Siverio Luis, 2021, p. 90), siendo
los juzgados y tribunales de este orden los que conoceran de cualquier cuestion relacionada con las medidas
disciplinarias que puedan adoptar (art. 40 en relacién con el art. 1.3 y la DF segunda de la LODA). Pero una
cosa es que la expulsion del partido politico se dirima en la jurisdiccion civil como un asunto interprivatos y
otra cosa es que la Administracion no pueda (o no deba) controlar nada con respecto al efecto (el pase a la
situacion de no adscrito) que dicha expulsiéon produce en el terreno administrativo. Un efecto que, en algunas
ocasiones —aunque sean escasas— puede vulnerar el jus in officium del representante politico y, consecuen-
temente, ser objeto de control por parte de la jurisdiccidn contencioso-administrativa.

Sobre esta cuestion encontramos un primer criterio que se establecié en unas ya lejanas sentencias del
TS, fechadas en 28 de diciembre de 1984 y de 2 de marzo de 1982:

[...] ante la comunicacién de un partido politico a una Corporacién local dando cuenta de la
pérdida de la condicion de miembro del mismo de una persona que ostenta un cargo electivo
municipal, el 6rgano plenario de la Corporacion esta obligado a calificar o examinar si se dan
los requisitos esenciales (formalidades extrinsecas) que aparentemente legitiman la decision

a un partido ilegalizado y, por tanto, disuelto, no dejaria de constituir un mero fraude legal, al no dejar de ser un intento de rodear los
efectos del art. 12 de la Ley Organica 6/2012, de 27 de junio, de partidos politicos (LOPP, en adelante).

4 STC de 31 de mayo de 1993 (nim. 185/1993).

% Como reitera la Sala Civil del TS, por todas, en la STS de 7 de julio de 2020 (ROJ 2166/2020): «En los partidos politicos, el
derecho a la autoorganizacion propio de toda asociacion, que les es reconocido en el art. 6 de la Constitucion al prever que “su creacién
y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucion y a la ley”, tiene un limite en el derecho de los propios afilia-
dos a la participacion en su organizacion y funcionamiento (STC 56/1995, de 6 de marzo), que, como prevé ese precepto constitucio-
nal, deberan ser democraticos. Lo anterior supone, como declara la sentencia del Tribunal Constitucional citada en el anterior parrafo,
que se reconoce, aunque sea indirectamente, un derecho de los afiliados a no ser expulsados del partido si no es por las causas y
siguiendo el procedimiento establecido en la ley y en los estatutos. Este derecho a permanecer en el partido es el presupuesto de los
demas derechos de participacion democratica que tienen como afiliados. Existe pues, una tension entre el derecho de autoorganizacién
del partido politico, en su faceta sancionadora o disciplinaria (prever en sus estatutos las infracciones de los afiliados, las sanciones
asociadas a tales infracciones, los procedimientos disciplinarios y los 6rganos competentes para tramitarlos, y adoptar las decisiones
disciplinarias, con respeto del contenido minimo derivado de los arts. 6 y 22 de la Constitucién y del art. 3.2 s de la Ley Organica 6/2002,
de 27 de junio, de Partidos Politicos) y el derecho de los afiliados a permanecer en el partido politico y participar en su organizacién y
funcionamiento democraticos».
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de baja, pues al menos deben quedar acreditados que ésta fue adoptada por el 6rgano compe-
tente, a través del procedimiento establecido y mediante decisién motivada®'.

Dicho de otro modo, lo que el TS esta defendiendo es que la corporacion local, como consecuencia de
la comunicacion de la expulsion por parte de un partido politico, debera examinar el citado acuerdo de ex-
pulsion. Mas concretamente, debera fiscalizar si se han cumplido, como minimo, tres elementos esenciales
denominados formalidades extrinsecas y que son las siguientes: a) que la resolucién ha sido adoptada el
6érgano competente; b) que se ha llevado a cabo siguiendo el procedimiento establecido, y ¢) que ha sido
motivada.

Parece que esta interpretacion es la que, poco a poco, se esta imponiendo en el terreno de los érganos
consultivos® y también en algunos pronunciamientos judiciales®, en un criterio por el cual debe entenderse
ademas que no se puede entrar a controlar la legalidad sustantiva del acuerdo adoptado por el partido poli-
tico, dado que ello supondria una intromisién indebida en la autonomia del partido (art. 6 LOPP).

Una vez delimitado el campo de las formalidades extrinsecas, es preciso plantearse quién y como se
realiza dicha verificacion.

Respecto de lo primero, la legislacion (art. 73.3, parrafo sexto, in fine) sugiere atribuir al secretario unas
potestades sobredimensionadas respecto de la no adscripcion de los concejales no adscritos cuando estos
son expulsados del partido politico. Se le atribuye la potestad de dirigirse al partido politico para que acredite
las circunstancias de la expulsion (o, en su caso, el abandono del partido). La exigencia de la acreditaciéon de
estos extremos no es tan sencilla de aplicar como parece. No se trata de un mero requerimiento del acuerdo
de expulsion para impulsar el procedimiento que en el seno de la corporacion local llevara a la no adscripcion
del electo expulsado. Toda vez que la corporacion ha de controlar el cumplimiento de los elementos proce-
dimentales de la expulsion referenciados, sera tarea del secretario informar al alcalde sobre tales extremos.
Mientras que, en caso de que exista validacion, el alcalde se limitara a dar cuenta al pleno del acuerdo de
expulsion (art. 25 ROF), sin adoptarse resolucion alguna por parte de ningun érgano de la corporacién local.
Por tanto, el Unico pronunciamiento expreso sobre la concurrencia de los requisitos procedimentales de la
expulsion sera del secretario. Una tarea ciertamente comprometedora si se tiene en cuenta, ademas, que lo
que debe verificar es, en realidad, el procedimiento tramitado por un partido politico.

Y, en segundo lugar, ¢qué documentacion puede llegar a requerir el secretario para verificar dichas
«formalidades extrinsecas»? Aqui esta el centro del conflicto, dado que ninguna norma ofrece el mas mini-
mo indicio sobre ello®. Esta circunstancia nos lleva nuevamente a tener que ofrecer soluciones a partir de
criterios meramente casuisticos.

De entrada, lo natural sera que la formacion politica aporte una simple certificacion o declaracion de la
expulsion de un concreto afiliado de su partido que, a su vez, tiene la condicidon de miembro de la corporacion
local a la que se dirija dicho escrito. Sobre la suficiencia o no de dicho documento, el Consejo Consultivo de
Andalucia (en adelante, CCA) y el Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana (en adelante, CCCV)
han estado realizando verdaderos ejercicios de equilibrismo a la hora de esbozar la documentacién que se
debe requerir y, por ende, fiscalizar por parte de las entidades locales.

En un primer momento, el CJCCV, en su dictamen de 13 de junio de 2013, determind que si lo que debia
verificarse por parte de la corporacion eran los aspectos procedimentales antes citados, el secretario tenia
que requerir, ademas de la comunicacién de la expulsion (certificacion, declaracion, etc.), toda aquella do-
cumentacion acreditativa del acuerdo adoptado por el érgano competente de la formacion politica y de que

51 STS de 28 de diciembre de 1984 (ROJ 1962/1984) que cita, a su vez, la sentencia del mismo tribunal de 2 de marzo de 1982.

%2 Asi, cabe destacar los dictamenes del Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana (nim. 311/2013) y de 15 de sep-
tiembre de 2021 (num. 540/2021), asi como el del Consejo Consultivo de Andalucia de 14 de febrero de 2018 (num. 81/2018). Mas
concretamente, este ultimo dictamen destaca —siguiendo el criterio del érgano consultivo valenciano— que «la Entidad Local no puede
limitarse a comprobar Unicamente que quien remite dicha comunicacion del acuerdo de expulsién es efectivamente el representante
politico, coalicién o federacion (...), sino que debera comprobar, ademas, que el acuerdo ha sido adoptado por el 6rgano competente,
a través del procedimiento establecido. Todo ello, observando las cautelas a las que ya nos hemos referido en este dictamen, en el
bien entendido de que la Corporacion no puede entrar en el examen de la “legalidad substantiva” del acuerdo adoptado por un partido
politico o coalicién politica acerca de la expulsion del concejal, ya que ello supondria una intromisién indebida en la autonomia de los
partidos».

% STSJ de Andalucia de 8 de septiembre de 2021(ROJ 14715/2021), confirmando el criterio del antecitado Dictamen del Con-
sejo Consultivo de Andalucia.

% Ademas, del estudio de las diferentes resoluciones judiciales y, sobre todo, los dictdmenes de los 6rganos consultivos citados
anteriormente, se puede extraer una tendencia a la resistencia por parte de los partidos politicos a facilitar informacién sobre esta cues-
tién, al interpretar —por lo general— que las entidades locales se estarian inmiscuyendo en sus asuntos internos.
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se ha seguido el procedimiento fijado al efecto o, al menos, el tramite de audiencia. Mas tarde, el CCA, ma-
tizando dicho criterio, sefialé que la documentacién exigible varia en funcion de las circunstancias del caso,
pero condicionando la documentacion a verificar aquello alegado por parte de los concejales afectados por
dicha decision. En este sentido, a titulo ejemplificativo, si el representante politico denuncia irregularidades
en el procedimiento disciplinario por omisién de la audiencia, este sera el documento que debera solicitarse
por el secretario y, en su caso, ser sometido a la verificacion correspondiente desde el punto de vista pro-
cedimental a la luz de la normativa disciplinaria del partido®®. Recientemente, parece que el CJCCV, en su
Dictamen de 15 de septiembre de 2021, también ha girado hacia esta segunda opcién. Corrigiendo ligera-
mente su doctrina anterior, parte de la base de que sea suficiente con una declaraciéon o manifestacion de
los hechos por parte de la secretaria general del partido politico. Sin embargo, no se trata de una afirmacion
absoluta, sino que /a condiciona a que exista un tramite de audiencia previa al concejal en cuestion con la
finalidad de garantizar la plena certeza de los hechos y evitar asi la indefension de este a la vista de que, en
principio, la corporacién local no tendra toda la documentacién que deberia fiscalizar. Se deduce asi —en una
lectura entre lineas— que el CJCCV no considera suficiente la declaracion del secretario general del partido
para garantizar los hechos y las circunstancias de la expulsion del partido y de ahi que enmiende la postura
que habia adoptado en el 2013 aceptando el tramite de audiencia al representante politico afectado. Ahora
bien, si como consecuencia de la audiencia se cuestionase algun aspecto procedimental, apunta que sera
necesario requerir nuevamente la acreditacion de estos hechos®.

Sobre la anterior encrucijada, considero ciertamente timida la contenciéon de sendos érganos consulti-
vos a la hora de requerir el entero expediente disciplinario tramitado por el partido. Es comprensible que se
pretenda preservar una cierta armonia entre la libertad organizativa del partido politico y los deberes con-
trol sobre las formalidades extrinsecas que puede tener la corporacion local, limitando en la mayor medida
posible el requerimiento de toda la documentacién procedimental sobre la expulsién. No obstante, la intro-
duccién de un tramite de audiencia con el Unico objeto de trasladar al concejal afectado la responsabilidad
de poner de manifiesto las posibles deficiencias procedimentales significa trasladarle una carga que, en
principio (ex art. 73.3, parrafo sexto, LBRL) le corresponde a la Administracion. Mas concretamente, si se
asume el criterio del control de las formalidades extrinsecas que de antafio propuso el TS, la consecuencia
natural que se produce es que deba requerirse la totalidad del expediente disciplinario seguido por parte
de la formacion politica.

4.2.2. Las vicisitudes de la expulsiéon del grupo politico local acordada por el propio grupo

Si algo no prevé el art. 73.3 de la LBRL es que la expulsion de un miembro de un grupo politico sea
acordada por el propio grupo. El parrafo sexto del precepto se refiere literalmente a la formacién politica, ex-
presion que engloba exclusivamente al partido politico y entidades asimiladas, sin que incorpore la expulsién
formalizada por el propio grupo.

Ahora bien, a pesar de que los grupos locales no tengan personalidad juridica propia porque ninguna
norma se la atribuya®, hace afios que la jurisprudencia se ha encargado de trazar la linea distintiva de las
voluntades entre grupo y partido politico, estableciendo una suerte de autonomia juridica del primero frente
al segundo®. Y esta razdn tendra una relevancia trascendental para decantar la balanza hacia la posibilidad
de la expulsion.

% Dictamen del CCA de 8 de septiembre de 2018 antes citado. Concretamente sefiala que «cabe concluir que la documentacion
a exigir variara en funcion de las circunstancias del caso, siendo evidente que cuando se denuncie la actuacién de un érgano incompe-
tente, la omision del procedimiento, la falta de audiencia, u otras irregularidades, no sera suficiente con la acreditacion certificada del
acuerdo de expulsiény.

% Lo indica de la forma siguiente: «Per aix0, segons el parer d’aquest Organ consultiu, i a fi de facilitar i agilitzar la “presa en
consideracio” de la condicié de “regidor no adscrit”, i garantir, al mateix temps, la plena certesa dels fets esdevinguts en relacié amb la
seua expulsio, s’estima procedent que s’admeta la citada declaracié o manifestacié de fets per part de la secretaria general del partit,
la representacié del qual assumeix, amb audiéncia del regidor afectat el Sr. X, a fi que puga corroborar o qlestionar les formalitats
externes de la seua expulsio, és a dir, els fets relatats per la citada secretaria del partit (...). En el cas que, al marge de la legalitat subs-
tantiva, aquests fets foren quiestionats o negats pel regidor afectat, haura de requerir-se de nou I'aportacié a la representant del partit
de la documentacié acreditativa d’aquests fets».

5 STS de 5 de marzo de 2014 (ROJ 1123/2014).

% Varios han sido los pronunciamientos del TC en este sentido, siendo el mas claro el establecido en la STC de 1 de marzo de
1990, num. 36/1990, en la cual se aprecid lo siguiente: «De este modo, sin necesidad de ahondar ahora —pues no es imprescindible
para nuestros fines— en la dificil naturaleza juridica, tanto de los partidos politicos como de los Grupos Parlamentarios, resulta indudable
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Tempranamente el TS se vio forzado a pronunciarse sobre las decisiones de expulsién de alguno de sus
miembros por parte de los grupos politicos, en dos sentencias: de 8 de febrero de 1994 y otra de 14 de mayo
de 2002%. El tribunal sostuvo la posibilidad de que los grupos pudieran decidir sobre este aspecto a partir de
una idea fundamental: su caracter bifronte.

Por un lado, el grupo politico tiene una base asociativa, dado que se trata de diferentes miembros con
ideologia, ideas y actuacion politica comunes que se unen para dirigir sus acciones en el seno de la cor-
poracion local, lo cual provoca una fuerte prevalencia de la voluntad del grupo a la hora de decidir sobre la
adquisicion y la pérdida de la cualidad de miembro de este®, debiéndose tomar las decisiones por mayoria
simple de sus miembros®'. Aunque el TS no haga hincapié, se deduce con facilidad que dicha prevalencia en
el régimen interno del grupo se sobrepone sobre cualquier otra voluntad en aplicacion del contenido esencial
del derecho de asociacion del art. 22 CE y la ley que lo desarrolla, esto es, la Ley Organica 1/2002, de 22 de
marzo, Reguladora del Derecho de Asociacion (LODA)®2,

Por otro lado, y a pesar de la idea anterior, los grupos no dejan de estar «sometidos a un régimen de
reglamentacion administrativa y siendo piezas basicas en la formacion de la voluntad de los Entes de la Ad-
ministracion local», en palabras del TS. De ahi que observe una dimensién publica y administrativa suficiente
en lo que se refiere a las decisiones de admisién o expulsion de los grupos como para que sus decisiones
puedan estar sometidas a la fiscalizacion jurisdiccional contencioso-administrativa, aunque muy limitada-
mente®. Sin embargo, mas discutible resulta la posibilidad de interponer los correspondientes recursos en
via administrativa. Entre los pocos pronunciamientos judiciales existentes, los tribunales se han decantado
por la revision en via judicial, pero sin dar mas detalles sobre la posibilidad de revisiéon por la Administracion
de su propio acto de foma de conocimiento. En el ambito doctrinal no mejora el panorama, dado que se
encuentran opiniones variopintas sobre este aspecto. Algunas opiniones entienden que no puede haber pro-
nunciamiento en via administrativa respecto de la toma de conocimiento®. Otras consideran que el criterio
del TS es controvertido, hecho provoca la necesidad de colmar dicha controversia mediante su regulacion
en el reglamento organico (Alonso Higuera, 2015, p. 135).

Lo primero que se puede vislumbrar sobre la decision de expulsion es que no es emitida por la Adminis-
tracion, es del grupo politico, mientras que el Unico acto —si asi se le puede denominar— producido por la Ad-
ministracion es la toma de conocimiento de la expulsion. Asimismo, el tribunal no aclara si la Administracion
puede controlar, en via administrativa, la legalidad o cualquier otro aspecto de la expulsion, mientras que las
pistas que ofrece son escasas e incluso contradictorias.

la relativa disociacion conceptual y de la personalidad juridica e independencia de voluntades presentes entre ambos, de forma que no
tienen por qué coincidir sus voluntades (como sucederia en los supuestos en los que los grupos parlamentarios estén integrados por
parlamentarios procedentes de distintas formaciones politicas, integrantes de coaliciones electorales y que hayan concurrido conjun-
tamente a las elecciones), aunque los segundos sean frecuentemente una légica emanacién de los primeros”. Este criterio se reiteré
luego en la STC de 17 de diciembre de 2007, num. 251/2007, que recordo, previa cita de la sentencia de 1990, que «este Tribunal
Constitucional ha asumido que partidos politicos y grupos parlamentarios son realidades conceptualmente distintas, por lo que la afir-
macion de su identidad factica en un caso concreto no puede erigirse en criterio que impida al grupo parlamentario concernido el acceso
al proceso precisamente para cuestionar esa identidad (...)». O, finalmente, en la STC de 28 de enero de 2013 antes citada, reiterando
la doctrina del propio tribunal, sefiala lo siguiente: «De igual manera, en diversas ocasiones hemos puesto de relieve las diferencias
sustanciales que, desde la optica del art. 23 CE existen entre el partido politico y el grupo parlamentario. Asi, en la STC 36/1990 de 1
de marzo, FJ 1, sefialamos que “conforme a la doctrina de este Tribunal, los titulares del derecho de acceso en condiciones de igualdad
a los cargos representativos y con los requisitos que sefialen las Leyes (art. 23.2 de la Constitucion) son los ciudadanos, por mandato
de dicho precepto, y no los partidos politicos”».

% SSTS de 8 de febrero de 1994 (ROJ 15584/1994 y 12769/1994); asi como de 14 de mayo de 2002 (ROJ 3373/2002).

80 Esta idea se repitid con posterioridad —aunque a modo de simple obiter dicta— en la STS de 14 de mayo de 2002 (ROJ
3373/2002).

61 Ademas de las sentencias citadas en las notas anteriores, véase también la STS de 16 de junio de 2022 (ROJ 2425/2022),
la cual se pronuncia sobre qué mayoria es preceptiva para decidir el cambio de portavoz del grupo politico. Apunta el Alto Tribunal
que no procede exigir la unanimidad del grupo, dado que este tipo de acuerdos es una excepcién que solo se podria prever mediante
ley, mientras que la decisién por mayorias es la regla general, hecho que no deja de derivar de la necesidad de que el funcionamiento
interno de los partidos politicos debe ser democratico (art. 6 CE), principio que expande al propio funcionamiento del grupo politico.

62 La doctrina general de la vertiente negativa del derecho de asociacion es la que utiliza el Dictamen del Consell Juridic Con-
sultiu de la Comunitat Valenciana de 13 de diciembre de 2012, nim. 2012/0925, para defender y reforzar la idea que sostuvo el TS en
el aflo 1994, con cita expresa a la STC de 22 de noviembre de 1988, nim. 218/1988, en la cual el tribunal dijo que los acuerdos de
expulsién de las asociaciones son una expresion del derecho de asociacion.

6 Esta es también una postura que se ha ido imponiendo con caracter general entre la jurisprudencia menor.

64 En el mismo sentido, Fernandez Garcia (2018, p. 306): «en efecto, una manifestaciéon mas de que los grupos no son érganos
de las instituciones en las que se insertan, es que sus actos no son objeto de control por estas, sino directamente por los tribunales de
justicia».
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Asi las cosas, uno de los argumentos que utiliza el tribunal para validar el conocimiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa es que el acto plenario de darse por enterado de la decisién del grupo no deja de
ser una conducta administrativa. Una conducta sobre la que puede debatir y tomar una decision que, aunque
no lo apunte especificamente, se dice que puede ser en dos sentidos: darse por enterado o no hacerlo®.
Prosigue el tribunal que, por esta razén, su «legalidad» es susceptible de sometimiento al examen de esta
jurisdiccion, aunque reconozca, obiter dicta, que el alcance de la revisidon contenciosa-administrativa sea
realmente escaso. Precisamente, resulta contradictorio con las ideas anteriores que, al entrar en el fondo
del asunto, el tribunal parece limitar enormemente el alcance del control jurisdiccional contencioso-adminis-
trativo sobre este tipo de decisiones. Dice, ni mas ni menos, que la decisién de los grupos en este campo
tienen una «fortisima prevalencia», que tienen una amplia discrecionalidad y que el control jurisdiccional es
realmente escaso. ;Qué es, entonces, susceptible de control contencioso-administrativo? Pocas pistas ofre-
cen estos pronunciamientos del TS. Lo que esta claro, sin embargo, es que la admisién del acceso a esta
jurisdiccion debe pretender ejercer algun tipo de control, aunque sea minimo, ya que, contrariamente, estas
sentencias vendrian a ser —en si mismas— una antinomia®®.

A pesar de las limitaciones de este criterio, posteriormente la contienda judicial ha seguido y parece
ser que ha permanecido tal cual se expone. La STSJ de Castilla-La Mancha de 5 de junio de 2017 siguié la
mentada interpretacion a pesar de no considerarla jurisprudencia y, como tal, vinculante. El TSJ entendi6
al acto de dar cuenta al pleno de la expulsion de un miembro por parte de su grupo politico local como un
acto administrativo susceptible de ser enjuiciado en el orden contencioso-administrativo, en linea con las
decisiones anteriores del TS¥".

Ahora bien, no ha sido hasta hace poco que se ha dado —aunque indirectamente— algun argumento de
peso para justificar el conocimiento del orden jurisdiccional contencioso, mediante el asunto que se conocid
en la STS de 24 de enero de 2020%. Un supuesto en el cual la actuacién de la Administraciéon provocé el
pase a no adscritos de varios concejales sin que estos fueran expulsados o abandonaren por voluntad propia
el grupo. El Ayuntamiento, interpretando que las alteraciones internas de los partidos (coaliciones en dicho
caso) generarian ex lege la no adscripcion de los miembros del grupo de dicho partido, equiparé la situacion
a un abandono. EI TS, sin embargo, sefalé que esa interpretacion era totalmente injustificada, con lo cual
se vulneraba el art. 23 de la CE cuando —tal y como hemos visto— el pase a la situacién de no adscritos no
suele conllevar, por lo general, la vulneracién de dicho derecho fundamental.

La ensefanza de este ultimo pronunciamiento, aplicable al debate concreto que se presenta en este
epigrafe, es que la reserva de un cierto control por parte de la jurisdiccidon contencioso-administrativa tiene
sentido cuando la Administracion, a través de su actuacién, produce una vulneracién manifiesta de algun
derecho fundamental de los concejales a través de la toma en consideracién o incluso con un acuerdo ex-
preso de su pase a no adscritos.

Es asimismo ilustrativa de ello la STSJ de Madrid de 26 de junio de 2019, relativa a aquellos supuestos
en los que la corporacién local tome en consideracion un escrito tramitado por un representante electoral
como adecuado para el pase a la situacién de no adscritos de determinados miembros de un grupo sin
disponer de los elementos probatorios suficientes como para que se cumplan los presupuestos del art. 73.3
LBRL, supuesto en el cual se incurriria en nulidad del acuerdo de toma en consideracién®. De igual modo,
la STSJ de Castilla-La Mancha de 30 de septiembre de 2022 sefiala que se vulnera el derecho fundamental
del art. 23 CE en aquellos supuestos en los que la persona titular de la secretaria de la corporacion, sin pre-
via toma en consideracion por parte del pleno y sin mas procedimiento, decide aplicar automaticamente un
acuerdo de expulsién del grupo politico y tener por no adscrito a un concejal ™.

Sin embargo, estas ideas tampoco acaban de encajar del todo con el interrogante sobre qué puede
controlarse de una decisidn de un grupo politico, dado que en el primero de los ejemplos citados no enjuicia-

8  Todo ello cuando en las SSTS de 8 de febrero de 1994 sostiene que «con esto queremos decir que en principio el acto de
dacion de cuenta del presidente al Pleno no excluye que éste pudiera debatir o contestar su contenido, o bien —como ha ocurrido en
este caso— que se limite a darse tacitamente por enterado».

% De hecho, llama la atencion el voto particular formulada por el magistrado Luis Antonio Burdn Barba en las sentencias de 1994,
conforme el cual defiende que las decisiones de expulsiéon de un miembro de un grupo politico «no puede calificarse como acto de la Ad-
ministracion», como tampoco lo seria el acto de dar cuenta al Pleno y, como tal, no son actuaciones sometidas al derecho administrativo.

67 STSJ de Castilla-La Mancha de 5 de junio de 2017 (ROJ 1454/2017).

8 STS de 24 de enero de 2020 (ROJ 212/2020).

8 STSJ de Madrid de 26 de junio de 2019 (ROJ 5855/2019).

70 STSJ de Castilla-La Mancha de 30 de septiembre de 2022 (ROJ 2676/2022).
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ba propiamente una decisién de dicho sujeto, sino una actuacion del Ayuntamiento. De igual manera, en el
segundo de los casos tampoco existid una decision de un grupo, sino de un representante electoral. Mientras
que en el tercero de los casos, si existia una decision del grupo, pero se anulaba porque no se habia segui-
do el procedimiento (refiriéndose a la falta de toma de consideracién por parte del pleno, sin mas afiadido).

Los unicos indicios que pudieran deducirse de la posibilidad de control que eventualmente tuviera la
Administracion y el juez administrativo es que se deben limitar a verificar la realidad de los hechos, si existe
0 no expulsion, si existe 0 no abandono y si estos presupuestos son adoptados por los sujetos que deben
hacerlo, sin mas tramite administrativo que la toma de conocimiento por parte del pleno de la corporacion
local. Fuera de aqui, y siempre a la luz de la jurisprudencia citada, poco parece que pueda revisarse por la
Administracion o, incluso, por el juez. En el mismo sentido, parece que en la toma de razén no cabe que el
pleno ni siquiera vote la pertinencia o no de la expulsion y si esta se ha realizado correctamente o no”". El
unico control formal (y limitado) que puede hacerse se realizara por parte del secretario de la entidad local,
a efectos de comprobar si se dan las circunstancias del abandono o la expulsién, aplicando analégicamente
lo previsto para los abandonos o expulsiones formalizadas por la formacién politica del parrafo sexto del art.
73.3 LBRL™.

Con ello no se quiere decir que esta regulacion y su interpretacion sean las correctas. De hecho, en mi
opinion, lo mas razonable seria zanjar el asunto de una forma mucho mas clarificadora, dada la inseguridad
juridica que generan los titubeantes criterios mostrados hasta ahora. No considero que haya inconveniente
en que la Administracion local ejerza un cierto control de legalidad de esa toma en consideracion incluso mas
alla de la mera observancia de los requisitos formales.

Se podria habilitar, de lege ferenda, un procedimiento de control por parte de la Administracion que
tenga caracter reglado, similar al que se ha destacado y defendido en este trabajo respecto de aquellas
expulsiones acordadas por el partido politico. En cualquier caso, este procedimiento deberia respetar vy,
por tanto, complementarse, con la autonomia organizativa propia de los grupos politicos —tanto respecto
de los partidos politicos como respecto de las Administraciones—, asentando simplemente unos requisitos
de minimis que garanticen el derecho a la defensa de los miembros que son expulsados™. Eso si, dada la
dimension publica de las decisiones de los grupos en lo que se refiere el régimen de sus alteraciones, la idea
que se estaria trasladando con esto es que se garantizan los contornos de la autonomia organizativa, pero al
mismo tiempo se veta la desorganizacion, la cual perjudicaria a aquellos miembros que se vieran afectados
por este tipo de decisiones.

5. LA VIABILIDAD DE UN RETORNO AL GRUPO POLITICO LOCAL INICIAL

Una ultima cuestién que puede plantearse es si una vez adquirida la condicion de miembro no adscrito
por cualquier causa, el representante politico puede volver a reincorporarse a un grupo politico, ya sea al
grupo en el que originariamente se integro.

" Aunque sea respecto de una expulsién realizada por el partido politico, el criterio que en este sentido se ha apuntado por parte
de la STSJ de Andalucia de 8 de septiembre de 2021(ROJ 14715/2021) también nos puede servir en este caso.

2. Esta idea se desprende también de la sentencia citada en la nota anterior, en la cual sostiene que el Ayuntamiento «se ha
limitado a constatar en correcta aplicacién del art. 73.3 LBRL que el ahora apelante ha sido expulsado del partido politico en el que se
habia integrado para ser elegido como Concejal (...)».

3 Resulta interesante el tratamiento que de este tema realizé el Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana en su Dic-
tamen de 13 de diciembre de 2012, nim. 2012/0925, proponiendo un procedimiento contradictorio equiparable al de un procedimiento
disciplinario stricto sensu. El 6rgano consultivo recomendd una posible regulacion de este procedimiento en los reglamentos organicos
de las entidades locales. Un procedimiento en el que se garanticen derechos propios del procedimiento sancionador: derecho a ser in-
formado de los hechos motivo de la expulsion; derecho de defensa y audiencia, y derecho a una decisién motivada. Este procedimiento
seria de aplicacion supletoria en defecto de regulacion que pudieran contener unos eventuales estatutos de los grupos politicos, todo
ello con el fin de no traspasar la libertad organizativa de estos. En esta linea, es preciso destacar la reciente regulacién realizada por
el Reglamento Organico Municipal del Ayuntamiento de Lleida de 29 de abril de 2022 en su art. 62.3, en el cual se articula un procedi-
miento de expulsion de los miembros de un grupo municipal por parte de los demas miembros de aquel grupo. Este precepto prevé los
siguientes tramites: un acuerdo inicial en el cual se sefialen las razones por las cuales se pretende la expulsion; la notificacion del acuer-
do; el otorgamiento de un tramite de audiencia al concejal afectado, y un acuerdo definitivo que se notifique al concejal afectado donde
se tengan en consideracion las alegaciones que este habra podido presentar. También establece ese articulo que el cumplimiento de
estos aspectos adjetivos de la expulsiéon debera acreditarse ante el secretario de la corporacion con caracter previo a la toma de razén
por parte del pleno, y que no se podra verificar por parte de la corporacion municipal la legalidad substantiva del acuerdo, limitdandose,
de esta manera, a fiscalizar Unicamente los aspectos de naturaleza procedimental.
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El primer obstaculo en el camino a la reintegracion, con independencia de cual sea el supuesto concreto
en el marco del que se pueda dar, es que la legislacion de régimen local parece limitar la incorporacién a
los grupos politicos al momento inicial de constitucion de las entidades locales, tras las correspondientes
elecciones.

Esta idea no se deduce directamente del art. 73.3 de la LBRL, dado que el precepto solo dispone que
los miembros de las corporaciones locales se deben constituir en grupos politicos «a los efectos de su actua-
cion corporativa». Es el ROF el que apunta en la direccion sefalada. En primer término, el art. 24.1 de este
texto reglamentario establece que «los grupos politicos se constituiran (...) dentro de los cinco dias habiles
siguientes a la constitucién de la Corporaciony. Por su parte, el art. 25 del ROF determina que el presidente
debe dar cuenta al pleno en la primera sesién que celebre.

Nada especial afiaden, en términos generales, las legislaciones autondmicas en la materia™, con lo
cual se podria entender que el protagonismo se cede al reglamento organico y, en su defecto, al ROF . Sin
embargo, la idea apuntada en el epigrafe anterior, conforme la cual en temas de organizacion interna de los
grupos prevalece la voluntad de sus integrantes, podria abrir la puerta a un cambio de signo.

Es preciso en este momento remontarnos a la STC de 31 de mayo de 199376, El litigio constitucional
conocié de un asunto en el cual cinco concejales del grupo socialista (inicialmente formado por seis) del
Ayuntamiento de Barafiain presentaron en el registro general del consistorio su renuncia a formar parte
del grupo socialista y solicitando el ingreso en el grupo mixto. Unos dias mas tarde, y una vez la Comision
Ejecutiva Federal del PSN/PSOE acept6 la renuncia, los cinco concejales se retractaron de su peticidn
y expresaron formalmente la voluntad de mantenerse en el grupo socialista. En el corto periplo entre el
abandono del grupo y la rectificacién, uno de los disidentes resultd elegido alcalde por renuncia del ante-
rior (el unico que quedaba en el grupo socialista), al pertenecer a la lista electoral mas votada. De forma
paralela, el partido abrié el correspondiente procedimiento disciplinario contra los cinco concejales disi-
dentes, con suspension de la militancia, antes del pleno de eleccién del nuevo alcalde, pero no lo resolvio
definitivamente hasta transcurrida dicha sesion plenaria. Como consecuencia de este relato factico, el TSJ
de Navarra declaro la nulidad del pleno de eleccion de nuevo alcalde, nulidad que fue recurrida en amparo
por el que salié elegido alcalde de aquel pleno. En el marco del recurso de amparo la discusion central
era la posibilidad o no de ser designado legalmente candidato a alcalde si en el momento de tal designa-
cion —y posterior eleccién— habia abandonado voluntariamente el grupo de cuya lista electoral fue cabeza
de lista. La operatividad de esta posibilidad dependia del analisis de dos cuestiones: a) ¢ desde cuando
producia efectos el abandono del grupo?, y b) ¢ cuales son las consecuencias del escrito de desistimiento
del abandono?

El primer interrogante se resuelve indicando por parte del TC que el acto por el cual se formula el
abandono voluntario del grupo municipal es «un acto recepticio y unilateral que produce plena eficacia con
su presentacion en la Secretaria del Ayuntamiento (art. 24.1 ROF) sin necesidad de su aceptacion por el
pleno ya que el art. 25 ROF sélo habla de “dar cuenta al Pleno” requisito al que no pueden anudarse efectos
constitutivos».

" Las tendencias de la legislacién autonémica en esta materia van desde el no pronunciamiento sobre estos términos —como lo
hace por ejemplo la ley catalana, la aragonesa, la valenciana, la gallega o la navarra— hasta una regulacion mas cercana al ROF, en el
sentido de apuntar que los grupos politicos se constituyen en un momento inmediatamente posterior a la constitucion de la corporacién
—tal y como lo recoge la ley canaria, vasca o murciana—.

s Ahora bien, excepcionalmente se da alguna puntualizacion, tal y como sucede en Madrid y Galicia. Por lo que se refiere a
la primera, la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad Autdénoma de Madrid, determina en su art. 32.2,
in fine, que el concejal que hubiera abandonado su grupo politico «no podra integrarse en ningun otro grupo politico». Esta prevision,
sin embargo, no resuelve otras combinaciones que pudieran ocurrir, como, por ejemplo, si es posible la vuelta al grupo de origen o si
una vez disuelto (o encontrandose vacio) este grupo originario pudiera volver a constituirlo. Y, por lo que se refiere a ley autonémica
gallega, la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracién Local de Galicia, si bien acoge como norma general una muy cercana a lo que
ya establece el ROF (art. 75.1), luego la matiza al referirse a los supuestos de adquisicién de miembro de la corporacion local posterior
a la sesion constitutiva (art. 76.1). Asi, dispone que, en estos Ultimos casos, los miembros de la corporacion se deberan incorporar al
grupo correspondiente a la lista en que hayan sido elegidos o, en su caso, al grupo mixto, mientras que si no se integran de la forma
mencionada, quedaran integrados automaticamente en el grupo correspondiente a la lista en que hayan salido elegidos. De este modo,
a diferencia de la ley madrilefia, la ley gallega otorga una clara preferencia a que los miembros no adscritos se integren en el grupo que
constituye la lista electoral en que hayan salido elegidos. Sin perjuicio de lo que pudieran afiadir los reglamentos organicos, de entrada
se podria desprender que la voluntad normativa es que la constitucion de los grupos politicos se acote a ese momento inicial del de-
sarrollo politico. Es una reserva interpretativa que plantea Cuerda Mas (2010, p. 12). Ahora bien, el propio autor indica que, a pesar de
esta posibilidad, cabria también entender que el reingreso es posible.

6 STC de 31 de mayo de 1993, nim. 185/1993.
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Pero la segunda de las ideas es la que proporciona una de las claves para resolver la cuestion conflicti-
va que ahora nos atafie. Una vez consumado el abandono, apunta el Tribunal que el desistimiento posterior
carece de toda virtualidad juridica en tanto en cuanto ya se ha perfeccionado. De ahi que sefiale una cosa
digna de transcripcion:

Se esta por tanto, ante una nueva solicitud de incorporacién al Grupo Socialista, igualmen-
te licita, pero que, a diferencia del abandono, requiere el cumplimiento de un requisito impres-
cindible, expresado en el art. 24 del ROF: el consentimiento de todos sus miembros, precepto
que es trasunto de los arts. 24 y 26 del Reglamento del Congreso, que imponen la misma
necesidad, asi como que la incorporacion de nuevos miembros a un grupo parlamentario ya
constituido requiere la aceptacion del portavoz del grupo en cuestion.

Una idea inicial que se desprende de este razonamiento es que es posible y «licita» una nueva soli-
citud de incorporacion a un grupo politico, a pesar de no efectuarse al inicio del mandato. Sin embargo, la
efectiva aceptacion de dicha solicitud dependera de la voluntad de los miembros del grupo. Por tanto, de
conformidad con esta doctrina constitucional, la respuesta a la pregunta que lleva por titulo este epigrafe
ha de ser afirmativa en el sentido de que si es posible el retorno al grupo. Y lo es, en palabras del TC, en
atencion a la necesidad de salvaguardar la identidad y funcionalidad de los grupos politicos en su actua-
cion local.

La tipologia de conflictos que se pueden generar en torno a la vuelta al grupo no finaliza aqui. ;Qué
sucede si en el momento de la solicitud de «retorno» ya no existe grupo alguno al que volver? Podria darse
el caso de que el grupo politico al que alguno de los concejales pretende volver se haya desintegrado.

Caben, en tal caso, dos alternativas: que el miembro de la corporaciéon ya no sea miembro del partido
politico con el que se presento a las elecciones; o que si siga siéndolo.

En el primero de los supuestos, la respuesta es sencilla. Ante la inexistencia de grupo que pueda ex-
presar su voluntad y la condicion de no afiliado al partido politico con el que concurrid a las elecciones, el
miembro de la corporacion estara destinado a la condicion de no adscrito (art. 73.3, parrafo primero, LBRL).

La respuesta no es tan diafana en el segundo caso. En este terreno, ante la falta de pronunciamiento
por parte del TS, los criterios de los tribunales han sido fluctuantes con respecto a la posibilidad de constituir
grupo mas alla del plazo establecido en el art. 24 del ROF. Por un lado, se pueden localizar decisiones que
tienden a sefalar la posibilidad de constitucién de los grupos politicos con independencia del cumplimiento
o no del plazo de cinco dias que establece el art. 24 del ROF, si las circunstancias asi lo exigen””. También
existen sentencias que se limitan a subrayar la literalidad de tal precepto y, con ello, no permitir constitucion
alguna de grupos politicos mas alla de dicho término.

Tras evaluar los distintos argumentos proporcionados por unas y otras resoluciones judiciales, me in-
clino por la posibilidad de volver a constituir un grupo tras superarse el momento de constitucion de las cor-
poraciones. Los condicionantes de esta posibilidad son que ya no exista el grupo inicialmente constituido y
que el miembro de la corporacién, a pesar de haber salido del grupo en un momento inicial, siga vinculado
al partido politico con el que concurrié a las elecciones y resulté elegido.

De entrada, es preciso apuntar que la constitucion de los grupos es un derecho-deber (art. 24 del ROF).
En la primera de las vertientes se trata de un derecho inherente al ius in officium (art. 23 CE), lo cual significa
que el legislador —y la Administracion— deben respetar el contenido esencial del derecho fundamental™. De
ahi que, en términos generales, el TC observa un quebranto de tal derecho si se vacia de contenido, si se
le somete a limitaciones que lo hacen impracticable, dificultan su ejercicio de forma irrazonable o se des-
naturaliza®. Ello conlleva que se deba realizar una interpretacion restrictiva de todas aquellas normas que
puedan limitar el ejercicio de derechos o atribuciones que integran el estatuto constitucionalmente relevante

7 STSJ de Murcia de 12 de febrero de 2010 (ROJ 329/2010): «En definitiva, el art. 24.1 ROF al establecer que los grupos
politicos se constituiran mediante escrito dirigido al Presidente (...) contempla la inicial constituciéon de grupo, sin que deba ser inter-
pretado en el sentido de vedar la ulterior constitucién del mismo o de otros, si las circunstancias concurrentes asi lo exigen, maxime
si se tiene en cuenta que, a efectos de su actuacion corporativa, los miembros de las Corporaciones Locales tienen necesariamente
que constituirse en grupos». En el mismo sentido, la STSJ de Andalucia de 6 de abril de 2016 (ROJ 7661/2016).

8 STSJ de la Comunidad Valenciana de 17 de junio de 2005 (ROJ 4111/2005); o las SSTSJ de la Comunidad de Madrid de 21
de enero de 2010 (ROJ 1378/2010) o de 13 de enero de 2023 (ROJ 3/2023).

7 STC de 29 de noviembre de 2017, nium. 139/2017.

8 En este sentido, a titulo ejemplificativo, véase la STC de 12 de diciembre de 2019, nim. 159/2019, y la STC de 29 de noviem-
bre de 2017, nim. 139/2017.
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del representante politico®'. Y, como hemos visto, la no adscripcion no vulnera directamente el art. 23.2 de
la CE, pero si que podria hacerlo si la privacion de la posibilidad de formar o integrarse en un grupo no fuera
razonable o proporcionada.

Teniendo esto presente, no resultaria compatible con el contenido esencial del ius in officium recha-
zar la posibilidad de volver a constituir grupo en el caso de que el representante politico siga vinculado al
partido. Ello a pesar de que el TC, en ocasiones, haya podido dar a entender la idea contraria. En efecto,
la STC de 18 de enero de 2012, ha sefialado que la LBRL no les reconoce a los miembros no adscritos
derecho de constitucién de un nuevo grupo ni el derecho a incorporarse en alguno de los ya existentes
en la corporacion®. La frase, entendida literalmente, da a entender que es un valladar insuperable para
la rehabilitacion de la vuelta a un grupo politico o su reconstitucién. Sin embargo, los posteriores pronun-
ciamientos del tribunal, en los cuales reafirma esta doctrina, también aprovechan para matizarla y —en mi
opinién— para ofrecer algun criterio de interpretacion alternativo. Asi, la STC de 20 de diciembre de 2012
reafirma e incluso refuerza la idea anterior, al subrayar que el art. 73.3 de la LBRL establece en su primer
parrafo «una prohibicion de incorporarse a otro grupo politico y de constituir un nuevo grupo politico» .
Ahora bien, la acepcién de «otro» constituye una aclaracién significativa de lo anterior. 4 Implica esto que
un representante politico puede reintegrarse o reconstituir e/ mismo grupo politico en el que se integré
inicialmente? La respuesta es, desde mi punto de vista, afirmativa, aunque siempre que se den las condi-
ciones legales para ello.

En este punto es preciso parar mientes en las situaciones que podrian dar lugar a esta encrucijada.
Podria ocurrir el caso, ad exemplum, de un determinado miembro que fuera expulsado por los restantes
miembros de un grupo, con su correspondiente pase a la situacidon de no adscrito, y que esta decisién no
fuera acorde con la voluntad del partido politico al que estos representen. La consecuencia previsible de esta
situacion sera una posterior expulsion de los miembros discolos del partido, lo que también les trasladaria
a la situacion de no adscritos. Finalmente, la pérdida sobrevenida de los miembros de un grupo politico
provocaria la desaparicion o disolucién del grupo®. El planteamiento que en este sentido se realiza es si
una vez disuelto el grupo puede volver a constituirlo aquel representante politico que esta en la situacion de
no adscrito y fue expulsado en primer lugar del grupo politico, pero que cuenta con el respaldo del partido.

Considero que para dar respuesta afirmativa a esta cuestion es preciso que se cumplan tres requisitos
esenciales: a) si mediante la constitucion del citado grupo estamos ante un nuevo grupo; b) si la adquisicion
de la condicién de no adscrita de la persona que pretende volver a constituir el grupo se produjo como con-
secuencia de haber incurrido en transfuguismo politico, y c) si conserva o ha rehabilitado su militancia con el
partido politico que la presenté a las elecciones.

En el primer supuesto el razonamiento es simple. Lo que se deriva de la doctrina constitucional es que
se pretende poner coto a la constitucion de un nuevo grupo. Ahora bien, la simple reconstitucion del grupo
originario en el que se integroé el representante politico originariamente no supone la constitucion de un nue-
vo grupo. Con este término se deberia entender la constitucion de un segundo grupo o un grupo diferente
originario, correspondiente a la formacion politica que presentd a las elecciones al representante local.

El elemento que se sefala en segundo lugar es el que tras de si alberga mas relevancia: para que
pueda reconstituir un nuevo grupo politico local, el miembro no adscrito no debe haber quedado en dicha
situacion como consecuencia de haber incurrido en transfuguismo politico. De hecho, tal y como ya hemos
observado, todas las limitaciones a los derechos de los concejales no adscritos que se han valorado en las
ultimas dos décadas por parte del TC (y que este ha declarado constitucionales) se justifican precisamente

81 STC de 16 de octubre de 2019, nim. 115/2019.

8 STC de 18 de enero de 2012, num. 9/2012. Este criterio también fue reiterado mas tarde en las SSTC de 4 de junio de 2012,
nam. 117/2012.

8 STC de 20 de diciembre de 2012, nim. 246/2012.

8 Aunque ello no es pacifico del todo, dado que la situacion de no adscripcion de todos los miembros del grupo nos puede llevar
a una disyuntiva: la inexistencia del grupo o, por el contrario, su existencia como si de un grupo politico latente se tratase (sin miem-
bros). En mi opinion, cuando un grupo politico se queda sin miembros, este desaparece. La razén se halla en que con la salida de sus
miembros, naturalmente, el grupo —que recordemos, tiene base asociativa— pierde su razén de ser: la unién de sus miembros para la
consecucion de fines legitimos (art. 2.1 de la LODA). Asi las cosas, y partiendo de la base de que no se tienen estatutos propios (que es
lo habitual en el mundo local), entre otras, la LODA (art.17) remite en el tercer orden de preferencia a las causas generales de disolucion
de las persones juridicas que son aplicables a las asociaciones. Entre estas, recogidas en el art. 39 del Cédigo Civil (CC), se hallan
una causa que podrian encajar con la pérdida sobrevenida de miembros de un grupo politico: la imposibilidad de seguir aplicando a la
asociacion la actividad y los medios de que disponian. Ahora bien, y como se vera, la respuesta que se ofrezca sobre esta cuestién no
condiciona el desenlace que se explicara a continuacion.
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en esta finalidad: evitar el transfuguismo®. Mientras que por transfuguismo actualmente se entiende todo
aquel quebrantamiento de la disciplina del partido, a lo que, naturalmente, se le debe unir el haber quedado
en no adscripcion por este motivo. En este sentido, es coherente entender la prohibicion de constituir un
nuevo grupo como consecuencia de haber falseado la representacion politica a través de una conducta
transfuga y, al mismo tiempo, comprender que, si no ha sido asi, no encajaria la aplicacion de esta restriccion
al concejal que quiera reconstituir el grupo politico originario.

Finalmente, el tercer requisito para la reconstitucién del grupo —que enlaza ademas con los dos ante-
riores— es que se conserve la relacion de afiliacion entre el representante local y el partido politico que lo
presentd a las elecciones y para el que resultdé escogido. En el momento de constitucién inicial del grupo
politico, es el partido politico el titular del derecho de constitucion del grupo —derecho que canaliza a través
de los miembros de la corporacion local-.

Por tanto, sera su voluntad la que tendra la ultima palabra en la constitucion del grupo politico, siendo
viable incluso la rehabilitacién de las relaciones entre un representante local y su formacion politica originaria
para validar la vuelta al grupo. La idea que se acaba de esbozar no deja de estar orientada a la idea fuerza
de los grupos politicos locales, cuya existencia se motiva en la representacion de la formacion politica surgi-
da de las elecciones, mientras que el TC ha sostenido en muchas ocasiones que nuestro sistema electoral
tiene una légica en la cual el protagonismo basico corresponde a tal formacion.

6. FINAL

La falta de previsidon del procedimiento para el transito de la situacién de adscripcion a la situacion de
no adscripcion de un representante politico local es una situaciéon que requiere de una profunda reflexion y
la intervencion del legislador con la finalidad de atajar la situacion de inseguridad juridica que estos aconte-
cimientos, mas frecuentes de lo que parece, producen en la practica.

El objetivo del trabajo ha pretendido ser, en todo momento, identificar y cavilar sobre los principales
problemas que genera la escasez normativa y los posibles enfoques que, de lege ferenda, esta podria tener
a partir de la experiencia ya existente derivada del casuismo judicial y consultivo.

De esta manera, en el campo de las alteraciones de los grupos politicos locales, de entrada, es apre-
miante el establecimiento de un procedimiento que seguir para la no adscripcion en el que se introduzcan
garantias para los representantes politicos afectados y se concreten los 6rganos competentes para solicitar,
intervenir y resolver sobre la no adscripcion.

También resulta imperativo establecer una clara delimitacion del poder y funciones de los sujetos inter-
vinientes en este proceso, desde el propio representante politico afectado hasta el partido politico, pasando
por el grupo politico y la corporacién local en la cual se integra.

Y, finalmente, es preciso determinar concretamente las causas habilitadoras de la no adscripcion mas
alla de las limitadas previsiones del actual art. 73.3 de la LBRL vy, aprovechando la inercia, establecer de
forma clara la influencia del transfuguismo en la pérdida de la adscripcién al grupo politico.
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