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Resum

El nostre Estat de dret troba un dels seus pilars en la submissió de l’Administració a l’ordenament jurídic, per a 

la realització de la qual s’habiliten diversos mecanismes de control. Entre els mateixos, en aquest treball s’ana-

litzarà la possibilitat que s’habilita als regidors i diputats per vetllar pel funcionament correcte de l’Administra-

ció local a la qual ostenten un càrrec representatiu, amb un requisit determinant com és el vot en contra de 

l’acte que impugnen, i sense perjudici de la interpretació àmplia que per a aquest tipus de control reconeix a 

aquesta legitimació el Tribunal Constitucional des de la STC núm. 173/2004, de 18 d’octubre, per la presència 

en aquesta actuació del dret a la tutela judicial efectiva.
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The review of legality by dissenting councilmembers

Abstract

One of the basic pillars of the rule of law is that the Public Administration is subject to the law and, therefore, 

several mechanisms are available to assure the respect of this principle. Among them, this article analyses the 

possibility of councilmembers and members of intermediate local governments to watch over the proper 

functioning of their local Administrations through a relevant mechanism that is to vote against the act that 

they challenge. This article also takes into account the extensive interpretation carried out by the judgment 

nº173/2004, of 18 of October, of the Spanish Constitutional Court regarding this mechanism of control because 

of the involvement of the right to a fair trial.

Keywords: control; councilmembers; standing; vote against.
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1.  Introducció

La base del nostre Estat de dret és el respecte al princi-

pi de legalitat, de manera que la submissió dels ciuta-

dans i els poders públics al mateix (STC 101/1983) si-

gui, segons la professora Beladíez Rojo,1 un dels con-

tinguts del principi de legalitat, amb un suport consti-

tucional que es troba no només en què la seva signifi-

cació està acceptada pacíficament i constitueix, des de 

la seva formulació, un dels continguts que han integrat 

aquest principi, sinó en què a més aquesta significació 

concreta ha trobat una consagració expressa en els ar-

ticles 9.1, 103.1 i 106.1 de la Constitució (en endavant 

CE). Preceptes que, al seu torn, constitueixen concreci-

ons del principi més genèric de l’Estat de dret que re-

coneix l’article 1.1 CE. Al que es pot afegir que si és un 

principi clau en una democràcia el de la transparència, 

el mateix es constitueix tant en premissa com en con-

dició per a l’efectivitat de la participació ciutadana, i en 

garant de l’existència de la funció de control, que se-

gons Herrero de Miñón2 és essència del constituciona-

lisme, ja que segons aquest autor només el poder frena 

el poder.

A partir de les previsions constitucionals dels arti-

cles 103 i 106 CE, que imposen la submissió plena de 

l’Administració, com diu l’article 103, a la llei i al dret, 

i que l’Administració pugui ser controlada jurídicament 

pels jutges i tribunals pel que fa a la seva submissió als 

fins que la justifiquen, aquesta qüestió esdevé, com 

assenyala el professor Rodríguez-Arana,3 un element 

central, ja que la submissió de l’Administració als fins 

que la justifiquen no vol dir, ni molt menys, que el dit 

poder pugui fer un judici genèric sobre aquesta sub-

missió. Més aviat, el que el precepte vol dir és que les 

tècniques jurídiques de control de la discrecionalitat, la 

màxima expressió de les quals és la determinació de 

l’interès general, s’han de projectar sobre si l’Adminis-

tració opera sota l’imperi de l’interès general concret 

que presideix aquesta actuació. Principis constitucio-

nals de l’article 103 que porten el professor Carro 

Fernández-Valmayor4 a delimitar la relació íntima exis-

tent entre els principis constitucionals d’objectivitat i 

imparcialitat, en la qual aquest últim apareix com el 

pressupòsit necessari del primer.

2.  Interposició de recurs per part de regidors 
dissidents

El fet de saber que el règim d’impugnació previst en el 

capítol III del títol V de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, re-

guladora de les bases del règim local (en endavant 

LRBRL) no atempta contra l’autonomia local,5 porta Cor-

ral García6 a especificar que, a diferència de la previsió 

de l’article 9 de la derogada Llei 40/1981, de 28 d’oc-

tubre, per la qual s’aprovaven determinades mesures 

sobre el règim jurídic de les corporacions locals, que 

exigia que els membres no haguessin votat favorable-

ment l’acord objecte d’impugnació, els actuals articles 

63.1.b) LRBRL i 209.2 del Reial decret 2568/1986, de 

28 de novembre, pel qual s’aprova el Reglament d’or-

ganització, funcionament i règim jurídic de les entitats 

locals (en endavant ROF 2568/86), exigeixen com a re-

quisit el vot en contra de l’acord que s’impugna, de 

manera que es restringeix la legitimació en seu jurisdic-

cional, i no és suficient el vot en blanc o l’abstenció, 

com veurem. Ara bé, després d’una certa evolució ju-

risprudencial, el criteri actual és el que va establir la 

STC 173/2004, de 18 d’octubre, que va reconèixer le-

gitimació especial per impugnar actes i acords locals als 

regidors que, pel fet de no formar part dels òrgans que 

van adoptar aquests acords, no van poder votar-ne en 

contra. A més, seguint el contingut de l’article 109.1.h) 

ROF 2568/86, que estableix: “1. De cada sesión el Se-

cretario extenderá acta en la que habrá de constar: […] 

h) Votaciones que se verifiquen y en el caso de las no-

minales el sentido en que cada miembro emita su voto. 

En las votaciones ordinarias se hará constar el número 

1.  Beladíez Rojo, M., “La vinculación de la Administración al Derecho”, Revista de Administración Pública, núm. 153, setem-
bre-desembre 2000, p. 320.

2.  Herrero de Miñón, M., El valor de la Constitución, Crítica, Barcelona, 2003, p. 61-69.
3.  Rodríguez-Arana Muñoz, J., “Jurisdicción contencioso-administrativa, derechos fundamentales y principios rectores de la 

política económica y social”, Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Coruña (AFDUDC), núm. 14, 2010, p. 686.
4.  Carro Fernández-Valmayor, J. L., “Ética pública y normativa administrativa”, Revista de Administración Pública, núm. 181, 

gener-abril 2010, p. 17.
5.  STS de 2, 4 i 30 d’octubre de 1999.
6.  Corral García, E., El funcionamiento de los órganos colegiados de las entidades locales: sus sesiones, El Consultor de los 

Ayuntamientos y los Juzgados, Las Rozas (Madrid), 2006, p. 467.
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de votos afirmativos, de los negativos y de las absten-
ciones. Se hará constar nominalmente el sentido del 
voto cuando así lo pidan los interesados”,7 el membre 
corporatiu amb intenció d’exercir el dret d’impugna-
ció, via article 63.1.b) LRBRL, que estableix: “1. Junto a 
los sujetos legitimados en el régimen general del pro-
ceso contencioso-administrativo podrán impugnar los 
actos y acuerdos de las Entidades locales que incurran 
en infracción del ordenamiento jurídico: […] b) Los 
miembros de las corporaciones que hubieran votado en 
contra de tales actos y acuerdos”, podrà fer ús del dret 
que li reconeix aquest precepte perquè quedi constàn-
cia nominal en l’acta de la sessió del sentit del seu vot. 
Ara bé, si en matèria de votacions l’article 101 ROF 
2568/86 disposa: “Las votaciones pueden ser ordina
rias, nominales y secretas. Son nominales aquellas vota-
ciones que se realizan mediante llamamiento por or-
den alfabético de apellidos y siempre en último lugar el 
Presidente y en la que cada miembro de la Corpora-
ción, al ser llamado, responde en voz alta ‘sí’, ‘no’ o 
‘me abstengo’”, si s’hagués d’aplicar concisament 
aquesta regla es crearien dificultats per determinar el 
sentit del vot, en certs supòsits en què cal conèixer-lo a 
la llum del contingut dels articles 63.1.b) i 78.2 LRBRL, 
en reconèixer que “son responsables de los acuerdos 
de las Corporaciones locales los miembros de las mis-
mas que los hubiesen votado favorablemente”. Difi-
cultats que trobaríem per provar el vot contrari en el 
primer cas i favorable en el segon si no se sabés el 
sentit del vot en l’acta; i intentar posar-hi remei amb la 
referència de l’article 109.1.h) ROF 2568/86 no sembla 
suficient si el representant no sap o no considera ne-
cessària aquesta petició i les votacions s’agrupen per 
grups polítics. Al que es pot afegir que l’exigència de la 
constància dels acords en l’acta, de la qual és respon-
sable el secretari de la corporació [article 2.c) del Reial 
decret 1174/1987, de 18 de setembre, pel qual es re-
gula el règim jurídic dels funcionaris de l’Administració 
local amb habilitació de caràcter nacional], no impe-
deix (STS de 5 de juliol de 1935, 14 de febrer de 1952 
i 26 de juny de 1965) admetre com a existents -apun-
tava Ballesteros Fernández-8 acords municipals no do-

cumentats en el llibre d’actes, quan el seu contingut es 
demostri prou.

3.  Tutela judicial efectiva i impugnació con-
tenciosa administrativa

L’article 24 CE reconeix el dret fonamental a la tutela 
judicial efectiva en aquests termes: “Todas las personas 
tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jue-
ces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intere-
ses legítimos, sin que, en ningún caso, pueda producir-
se indefensión. Asimismo, todos tienen derecho al 
Juez ordinario predeterminado por la ley, a la defensa 
y a la asistencia de letrado, a ser informados de la acu-
sación formulada contra ellos, a un proceso público sin 
dilaciones indebidas y con todas las garantías, a utilizar 
los medios de prueba pertinentes para su defensa, a 
no declarar contra sí mismos, a no confesarse culpa-
bles y a la presunción de inocencia. La ley regulará los 
casos en que, por razón de parentesco o de secreto 
profesional, no se estará obligado a declarar sobre 
hechos presuntamente delictivos.” A més, l’actuació 
dels poders públics està subjecta a l’ordenament jurídic 
guiant-se pel principi d’objectivitat (article 9.3 CE), que 
es refereix a l’actuació de l’organització administrativa 
com a tal, en la qual s’ha de donar sempre una ponde-
ració dels interessos en joc, mentre que la imparcialitat 
s’hauria de predicar de l’actuació personal dels servi-
dors públics, als quals estaria vedat portar a terme pre-
ferències indegudes o discriminatòries, el que en rela-
ció amb el contingut de l’article 24 CE va habilitar 
Fernández Pastrana9 a considerar que quedava a l’arbi-
tri judicial determinar quan, segons la naturalesa del 
cas i de la sanció, resultava afectat el dret fonamental 
de l’article 24 CE.

Cal assenyalar també que l’article 117.3 CE disposa 
que “el ejercicio de la potestad jurisdiccional en todo 
tipo de procesos, juzgando y haciendo ejecutar lo juz-
gado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y 
Tribunales determinados por las leyes, según las nor-
mas de competencia y procedimiento que las mismas 

7.  Reglamento de Organización, Funcionamiento y Régimen Jurídico de las Entidades Locales, 3a edició, La Ley-Actualidad 
- El Consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, Las Rozas (Madrid), 2005, p. 758.

8.  Ballesteros Fernández, A., Manual de Administración Local, 5a edició, El Consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, 
Las Rozas (Madrid), 2006, p. 292; i Domingo Zaballos, M. J. (coord.), Comentarios a la Ley Básica de Régimen Local, 2a edició, 
Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2005, p. 1412-1430.

9.  Fernández Pastrana, J. M., “La influencia de la Constitución en la jurisprudencia sobre suspensión de los actos administra-
tivos”, Revista de Administración Pública, núm. 120, setembre-desembre 1989, p. 283.
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establezcan”, de manera que serà una qüestió de 

competència dels òrgans judicials segons aquest pre-

cepte, pel fet de ser de legalitat ordinària, analitzar i 

determinar quan es dóna aquest interès, i per tant si hi 

ha legitimació activa en seu contenciosa administrativa 

(STC 47/1988, de 21 de març, 93/1990, de 23 de 

maig, 143/1994, de 9 de maig, i 252/2000, de 30 

d’octubre). Així, en matèria de legitimació en seu con-

tenciosa administrativa, hem de fer referència tant a la 

Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdic-

ció contenciosa administrativa (en endavant, LJCA), 

com a la LRBRL. Pel que fa a la primera, l’article 19.1 

reconeix: “Están legitimados ante el orden jurisdiccio-

nal contencioso-administrativo: a) Las personas físicas 

o jurídicas que ostenten un derecho o interés legítimo. 

[…] e) Las Entidades locales territoriales, para impug-

nar los actos y disposiciones que afecten al ámbito de 

su autonomía, emanados de las Administraciones del 

Estado y de las Comunidades Autónomas, así como los 

de Organismos públicos con personalidad jurídica pro-

pia vinculados a una y otras o los de otras Entidades 

locales.” Al que es pot afegir que, segons l’article 

209.2 ROF 2568/86: “Junto a los sujetos legitimados 

en el régimen general del proceso contencioso-admi-

nistrativo, podrán impugnar los actos y acuerdos de las 

entidades locales que incurran en infracción del orde-

namiento jurídico los miembros de las Corporaciones 

locales que hubieran votado en contra de tales actos y 

acuerdos.” Per tant, a sensu contrario, no es podrà re-

córrer -assevera Cano Mata-10 un acord municipal de 

l’alcalde dictat per ell.

Per tant, cal ser membre de l’òrgan que va adoptar 

l’acord impugnat per poder votar-ne en contra, segons 

el criteri jurisprudencial (STS de 23 de febrer de 1989 i 

16 de desembre de 1999) on es va afirmar la legitima-

ció de diversos regidors per via de l’article 63.1.b) 

LRBRL, una legitimació de caràcter excepcional que no 

es pot estendre als qui no eren membres de la comissió 

municipal de govern (junta de govern local actual), ni 

tan sols regidors en aquell moment. Estem, així, davant 

d’una legitimació de la qual són titulars els membres 

de la corporació ex lege, en virtut del seu mandat de 

naturalesa representativa, i no, segons la STC 

173/2004, de 18 d’octubre, davant d’una legitimació 

fundada en un interès abstracte en la legalitat, i que a 

més respon a l’interès obligat d’aquest regidor en el 

funcionament correcte i ajustat a dret de la corporació 

a la qual pertany. En termes generals, per tant, si un 

membre de la corporació local hi va estar absent i en 

conseqüència no va poder votar en contra, no podrà 

impugnar per falta de legitimació; però cal fer una in-

terpretació del cas a la llum de la STC 173/2004, de 18 

d’octubre, que va resoldre un recurs d’empara contra 

la negativa a reconèixer legitimació per recórrer en via 

contenciosa administrativa un acord municipal a un re-

gidor que, pel fet de no formar part de l’òrgan munici-

pal que el va adoptar, no en va poder votar en contra, 

reconeixent-li legitimació com a titular d’una legitima-

ció ex lege àmplia, d’acord amb una reinterpretació 

dels articles 23 i 24 CE en relació amb l’article 63 

LRBRL.

A més, a efectes de la votació, la transcendència de 

l’acte de votar la reflecteix l’article 22.2 ROF 2568/86, 

en reconèixer que “de los acuerdos de los órganos cole-

giados de las Corporaciones Locales serán responsables 

aquellos de sus miembros que los hubieren votado favo-

rablemente”, relacionat amb el genèric article 24.1.c) de 

la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de règim jurídic de 

les administracions públiques i del procediment admi-

nistratiu comú, en reconèixer que “en cada órgano co-

legiado corresponde a sus miembros: Ejercer su derecho 

al voto y formular su voto particular, así como expresar 

el sentido de su voto y los motivos que lo justifican”. 

Així, si- com hem assenyalat- la legitimació és una qües-

tió de legalitat ordinària, els tribunals queden compel·

lits a interpretar les normes processals no només de ma-

nera raonable i raonada, sense cap ombra d’arbitrarietat 

ni error notori, sinó en un sentit ampli i no restrictiu, és 

a dir, d’acord amb el principi pro actione, prohibint-se la 

interdicció de les decisions d’inadmissió que, pel seu ri-

gorisme, pel seu formalisme excessiu o per qualsevol 

altra raó, es revelin desfavorables per a l’efectivitat del 

dret a la tutela judicial efectiva, o resultin desproporcio-

nades en l’apreciació de l’equilibri entre els fins que es 

pretenen preservar i la conseqüència del tancament del 

procés (STC 88/1997, de 5 de maig, 188/2003, de 27 

d’octubre, 3/2004, de 14 de gener, i 112/2004, de 12 

de juliol). Dret de configuració legal en el qual no resulta 

aplicable amb la mateixa intensitat el principi pro actio-

ne, per la qual cosa la inadmissió dels recursos de mane-

10.  Cano Mata, A., “Impugnación de acuerdos de las entidades locales por los propios miembros de la corporación que no 
hubieran votado favorablemente”, Revista de Estudios de la Vida Local (REVL), núm. 223, 1984, p. 285.
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ra motivada, sobre la base de l’aplicació d’una causa le-
gal i la interpretació de les normes processals que la 
regulen, constitueix una funció jurisdiccional de compe-
tència exclusiva dels jutges i tribunals (STC 105/2006, de 
3 d’abril, 265/2006, d’11 de setembre, 22/2007, de 12 
de febrer, 246/2007, de 10 de desembre, i 27/2009, de 
26 de gener).

L’activitat municipal dels regidors, doncs, troba un 
reconeixement normatiu en aquestes previsions, sa-
bent que és al nombre de regidors presents al que 
s’atén per computar el quòrum exigible per a la consti-
tució del ple, entès no com a acte constitutiu després 
de les eleccions, assenyala Lliset Borrell,11 sinó per a la 
determinació, sessió per sessió, que l’òrgan compti 
amb l’assistència de membres suficients per iniciar els 
debats i les votacions dels assumptes inclosos en l’or-
dre del dia (article 90.1 ROF 2568/86: “Un tercio del 
número legal de miembros de la Corporación, que 
nunca podrá ser inferior a tres”); al costat de les possi-
bilitats d’intervenció individual d’aquells en els debats, 
els acords s’adoptaran amb el seu vot favorable perso-
nal i indelegable (article 99.5 ROF 2568/86), com és 
també personal la responsabilitat dels regidors que ha-
gin votat favorablement pels acords dels òrgans col·le-
giats de l’ajuntament (articles 78.2 LRBRL i 22.2 ROF 
2568/86). D’aquesta responsabilitat que forma la vo-
luntat d’un òrgan col·legiat, la decisió adoptada repre-
senta la voluntat de l’òrgan, i vincula tots els seus inte-
grants, encara que n’hagin dissentit, si bé aquesta 
vinculació a la decisió majoritària no impedeix als regi-
dors que hagin votat en contra dels actes adoptats la 
seva impugnació jurisdiccional, el que va induir la STS 
de 16 de maig de 1994 a que no és en el concepte 
d’interès directe que empra l’article 28.1.a) LJ de 1956 
[actual article 19.1.a) LJCA] on es pot trobar el punt de 
connexió entre la qüestió de fons plantejada en un 
procés i qui hi intervé com a recurrent i que li atribueix 
la qualitat de part legítima, sinó en la previsió específi-
ca de l’article 63.1.b) LRBRL, que, independentment de 
qui la posseeixi per impugnar els acords de les corpora-
cions locals per tenir-hi interès directe, la concedeix 
individualment a unes persones, els membres de les 

corporacions que hagin votat en contra, que altrament 
no la tindrien.

En el cas que als regidors no adscrits se’ls impedeixi 
votar en les comissions informatives, encara que no as-
sistir i participar en les deliberacions, segons la STC 
169/2009, de 9 de juliol, aquesta decisió provocarà 
una lesió al dret de l’article 23.2 CE, ja que s’entorpeix 
i es dificulta la posterior defensa de les seves posicions 
polítiques mitjançant la participació en les deliberaci-
ons i la votació dels assumptes al ple, i incideix per això 
en el nucli de les funcions de representació que són 
pròpies del càrrec de diputat provincial.

En matèria de legitimació, doncs, encara que en 
principi tot administrat que gaudeixi de capacitat pro-
cessal en els termes de l’article 18 LJCA pot acudir als 
tribunals de l’ordre contenciós administratiu, excepte 
en els casos de l’acció popular -assenyalava el profes-
sor García de Enterría-,12 per tal de ser part en un pro-
cés concret d’aquesta classe necessita estar legitimat 
activament, mitjançant una relació prèvia amb l’acte o 
la disposició administrativa, amb una actuació activa o 
passiva de l’Administració que faci legítima la presèn-
cia del subjecte en aquest procés on impugna aquesta 
actuació o situació. Al que s’ha de sumar que, en reco-
nèixer la Constitució el dret a la tutela judicial efectiva 
en l’article 24.1, s’ha d’admetre que aquest dret per-
met diferenciar un contingut triple, desplegant els seus 
efectes -segons el professor González Pérez-13 en tres 
moments diferents: primer, en accedir a la justícia; se-
gon, durant el desenvolupament del procés; i final-
ment, al temps d’executar la sentència. Dret a la tutela 
judicial efectiva que és un dret fonamental de caràcter 
autònom i amb contingut propi (STC 89/1985), amb 
un nucli que no vol dir sinó accedir a la jurisdicció (STC 
27/1995, 223/2001, 73/2004, 237/2005, 119/2008 i 
29/2010),14 que podrà ser satisfet quan la resolució si-
gui d’inadmissió, sempre que es dicti en aplicació rao-
nada d’una causa legal; en el seu vessant d’accés a la 
jurisdicció, el cànon d’enjudiciament constitucional 
d’aquestes decisions d’inadmissió és més sever o es-
tricte que el que regeix el dret d’accés als recursos (STC 
203/2002, de 28 d’octubre), atès que ens trobem da-

11.  Lliset Borrell, F., Manual de Derecho Local, El Consultor de los Ayuntamientos y los Juzgados, Las Rozas (Madrid), 2001, 
p. 406.

12.  García de Enterría, E i Fernández, T. R., Curso de Derecho Administrativo II, 11a edició, Civitas, Madrid, 2008, p. 631.
13.  González Pérez, J., El derecho a la tutela jurisdiccional, Civitas, Madrid, 2001, p. 59.
14.  Alonso García, E., “El artículo 24.1 de la Constitución en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional: problemas gene-

rales y acceso a los tribunales”, en Martín-Retortillo Baquer, S. (coord.), Estudios sobre la Constitución española: Homenaje al 
profesor Eduardo García de Enterría, vol. 2, Civitas, Madrid, 1991, p. 973-1026.
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vant el control de resolucions judicials que tanquen 

l’accés a la jurisdicció, i, per tant, impeditives de l’ob-

tenció d’una primera resposta judicial sobre el fons 

dels drets i interessos sotmesos a tutela, supòsit en què 

desplega la seva màxima eficàcia el principi pro actione 

(STC 220/2003, de 15 de desembre), exigint que els 

òrgans judicials, en interpretar els requisits processals 

previstos legalment, tinguin present la ràtio de la nor-

ma, per tal d’evitar que els mers formalismes o enteni-

ments no raonables de les normes processals impedei-

xin un enjudiciament de fons de l’assumpte, vulnerant 

les exigències del principi de proporcionalitat.

Si la legitimació en sentit estricte (legitimatio ad 

caussam) -diu la STSJ d’Andalusia de 20 de febrer de 

2001- és el requisit d’aptitud personal per intervenir en 

un procés judicial, i pressuposa una relació especial en-

tre un subjecte i el concret objecte del litigi, la legitima-

ció activa confereix al subjecte en qüestió, per raó 

d’aquesta relació, l’aptitud necessària per assumir la 

posició processal de part demandant en el judici. Doncs 

bé, des d’aquest punt de vista, l’article 20.a) LJCA veda 

la possibilitat d’interposar un recurs contenciós admi-

nistratiu, tot i que ho sigui per la via especial de la 

protecció dels drets fonamentals, ja que l’article 114.1 

LJCA remet a les regles generals de la jurisdicció con-

tenciosa administrativa el que no preveu expressament 

el procés especial de drets fonamentals i llibertats pú-

bliques, als òrgans de la mateixa i als membres dels 

seus òrgans col·legiats, llevat que una llei ho autoritzi 

expressament. De manera que estem davant d’una le-

gitimació de l’article 63.1.b) LRBRL, que no és sinó una 

excepció a aquesta prohibició, que troba la seva expli-

cació en què el membre d’un òrgan col·legiat no és un 

òrgan de l’Administració pública en sentit propi, per-

què no constitueix un centre d’imputació, sinó un ele-

ment personal d’una de les unitats orgàniques en què 

aquella s’estructura (STS de 4 de juny de 1979 i 10 de 

maig de 1983).

Ara bé, aquesta possibilitat d’impugnació dels actes 

de les entitats locals en què s’integren s’ha de resoldre, 

per remissió expressa de la Llei jurisdiccional, d’acord 

amb el que preveu l’esmentada legislació de règim lo-

cal, i resulta precisament aquest vot en contra el que 

determina i habilita la legitimació activa necessària per 

comparèixer en judici, impugnats els actes de l’òrgan 

al qual s’integra, i trencada l’eventual excepció d’acte 

propi que s’hi podria oposar.

4.  La participació en assumptes públics i el 
càrrec representatiu

La Constitució reconeix el dret a participar en assump-

tes públics en l’article 23.1, en establir que “los ciuda-

danos tienen el derecho a participar en los asuntos 

públicos, directamente o por medio de representantes, 

libremente elegidos en elecciones periódicas por sufra-

gio universal”, de manera que la legitimació del regi-

dor, determinada com a personalíssima (STS de 24 de 

juliol de 1995), s’enllaça amb que és el regidor qui és 

triat per exercitar el mandat representatiu, i qui, se-

guint l’article 23 CE,15 participa en assumptes públics 

-ja que va quedar precisat per la STC 5/1983 que el 

càrrec de regidor no pertany al partit, sinó a la perso-

na-. Al regidor, doncs, es dirigeix ​​el mandat de l’article 

73 LRBRL segons STS de 16 de desembre de 1999, per 

integrar-se en grups polítics a l’efecte de l’actuació cor-

porativa (article 23.1 ROF 2568/86). Al que podem afe-

gir -amb la professora Martín Sanz-16 que els regidors 

són, així, titulars d’un ius in officium, com a conjunt de 

drets concrets inherents a l’exercici de la seva missió 

constitucional (STC 32/1985, de 6 de març, i 161/1988, 

de 20 de setembre), corroborant-ho l’intèrpret suprem 

de la Constitució, per a qui el dret fonamental que re-

coneix l’article 23 CE és un dret de configuració legal, 

i correspon a la llei ordenar els drets i les facultats inhe-

rents als diferents càrrecs i funcions públiques, passant 

aquells, en virtut de la seva creació legal, a quedar in-

tegrats en l’estatus propi de cada càrrec, amb la conse-

qüència que podran els seus titulars defensar, a l’em-

para de l’article 23.2 CE, aquest ius in officium que 

considerin il·legítimament constret (STC 220/1991, de 

25 novembre), i així contribuir a verificar -com apunta 

el professor Blanquer Criado-17 que l’activitat burocrà-

tica s’ajusta a l’ordenament jurídic, sense perdre de 

vista que autonomia i control en seu dels òrgans col·le-

15.  Santamaría Pastor, J. A., “Artículo 23”, en Garrido Falla, F. (coord.), Comentarios a la Constitución, 3a edició, Civitas, 
Madrid, 2001, p. 511 i seg.

16.  Martín Sanz, V., “La organización municipal”, en Muñoz Machado, S. (dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom I, 2a 
edició, Civitas, Madrid, 2003, p. 1164.

17.  Blanquer Criado, D., Derecho Administrativo, tom 1, Tirant lo Blanch, València, 2010, p. 815.
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giats no són -especifica el professor Cosculluela Mon-

taner-18 incompatibles, ja que l’autonomia no implica 

sobirania, independència (STC 4/1981, de 2 de febrer).

Referent a això interessa recordar que la jurispru-

dència va determinar que el pressupòsit de la legitima-

ció de l’article 63.1.b) LRBRL, el vot en contra, no es 

considerarà complert si el regidor o diputat no ha assis-

tit a la sessió en què l’acte o acord s’hagi adoptat, o si 

simplement s’ha abstingut, sinó que cal la seva mani-

festació explícita i inequívoca de votar en contra (STS 

de 7 de novembre de 1985 i 22 d’octubre de 1992), 

partint del fet que el càrrec de regidor pertany a la 

persona titular del mateix, i no al partit, la federació, la 

coalició o l’agrupació per la qual es va presentar com a 

candidat qui després va ser elegit pels ciutadans (STC 

5/1983).

Un dubte que la legitimació presenta per poder im-

pugnar per la via de l’article 63.1.b) LRBRL, és si cal que 

els regidors conservin la seva condició fins que conclo-

gui el procés, o si n’hi ha prou que ho siguin en el 

moment d’interposar-lo. En definitiva, el que plante-

gem és l’abast de la legitimació, partint del fet que els 

regidors que no formen part de l’òrgan municipal que 

va resoldre puguin impugnar els seus actes en virtut de 

les regles generals sobre la legitimació (STS de 16 de 

desembre de 1999). Així, encara que un regidor no ar-

ribés formalment a emetre un vot en contra dels acords 

que ha impugnat, si això va ser perquè van ser adop-

tats per la junta de govern local, de la qual no formava 

part, fa que es pugui atribuir a la reclamació que pre-

sentés contra el primer dels mateixos el valor d’oposi-

ció que la llei exigeix ​​per reconèixer la legitimació de 

què parlem, i és irrellevant, als efectes que aquí impor-

ten, la posició que pugui mantenir el grup o la força 

política que representava el recurrent.

Es tracta, doncs, d’un dels elements que s’integren 

en l’àmbit del dret a accedir, a romandre i a exercir les 

atribucions del càrrec públic representatiu que reconeix 

l’article 23.2 CE, que té el seu sentit en el dret dels 

ciutadans a participar en els assumptes públics per mit-

jà dels seus representants, de manera que la protecció 

dels drets d’aquests serveix per fer efectius els d’aquells, 

arribant la STS d’1 de desembre de 2003 a afirmar que 

hem d’admetre la legitimació del recurrent si, a més 

d’haver votat en contra o haver-se oposat als acords a 

impugnar, aquest precepte només exigeix ​​que es tingui 

el càrrec de regidor en el moment de la interposició, 

tot i que la STS de 23 de febrer de 1989, en un cas en 

què diversos regidors van impugnar l’acord de la co-

missió municipal de govern pel qual es van nomenar 

consellers d’una caixa d’estalvis, va determinar que la 

legitimació de l’article 63.1.b) LRBRL és una legitimació 

de caràcter excepcional, que no es pot estendre als qui 

no eren membres de la comissió municipal de govern, 

ni tan sols regidors en aquell moment.

El Tribunal Constitucional ha realitzat, des de la 

perspectiva de l’article 24.1 de la Constitució, una in-

terpretació àmplia d’aquesta previsió legal, tant en re-

lació amb regidors (STC 173/2004 i 210/2009) com 

respecte de diputats provincials (STC 108/2006). Així, 

la previsió normativa d’aquesta legitimació es canalitza 

en seu local, el que va fer que recentment el Tribunal 

Suprem (STS de 20 de maig de 2013) denegués legiti-

mació als membres de les juntes generals de Biscaia, 

perquè no tenien legitimació per impugnar en via con-

tenciosa administrativa els actes i les disposicions a 

l’aprovació dels quals s’havien oposat, procurant de-

fensar la seva legitimació vinculant-la amb el seu dret 

fonamental ex article 23.1 CE. L’article 20.a) LJCA nega 

cap legitimació activa per interposar recurs contenciós 

administratiu contra els actes d’una administració pú-

blica als òrgans de la mateixa i als membres dels seus 

òrgans col·legiats, llevat de l’excepció per al cas que 

una llei ho autoritzi expressament, que es troba en 

l’àmbit local en l’article 63.1.b) LRBRL. Aquesta solució 

no contradiu la doctrina del Tribunal Constitucional,19 

que s’ha centrat en l’aplicació de l’article 63.1.b) LRBRL 

a regidors (els quals el professor Fanlo Loras20 anome-

na “guardians de la legalitat” de l’actuació dels ens 

locals) i diputats provincials, havent d’interpretar-se la 

seva visió àmplia des de la perspectiva de l’article 24.1 

CE, però que no necessàriament s’ha d’estendre a l’en-

torn d’altres administracions, tenint en compte el ca-

ràcter de dret fonamental de configuració legal que el 

18.  Cosculluela Montaner, L., Manual de Derecho Administrativo, 6a edició, Civitas, Madrid, 1995, p. 266.
19.  González Pérez, J., Comentarios a la Ley de la Jurisdicción Contencioso-Administrativa, tom I, 4a edició, Civitas, Madrid, 

2003.
20.  Fanlo Loras, A., “La impugnación de acuerdos locales por los miembros de la Corporación que hubieran votado en 

contra. ¿Un caso de judicialización de las discrepancias políticas locales?”, Revista Documentación Administrativa, núm. 220, 
1989, p. 69.
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mateix Tribunal Constitucional reconeix al proclamat 

en l’esmentat precepte constitucional. El contingut es-

sencial d’aquesta garantia constitucional no reclama 

que els junters que queden en minoria puguin impug-

nar les decisions de les juntes generals que no compar-

teixen.

Per al màxim intèrpret de la Constitució, doncs, no 

es tracta d’una legitimació basada en un interès abs-

tracte en la legalitat, sinó que deriva directament de la 

condició de representant popular, i es justifica en l’inte-

rès de controlar el funcionament correcte de l’entitat 

local, que no només arriba als membres de l’òrgan que 

hagin votat en contra o manifestat la seva dissidència 

d’una altra manera, sinó també als que no n’hagin for-

mat part per causes alienes a la seva voluntat (STC 

173/2004, 109/2006 i 210/2009), el que no està lluny 

de la postura del professor Leguina Villa,21 per a qui, si 

la qüestió de fons plantejada per la pretensió processal 

de l’actor preval sobre la qüestió processal de la legiti-

mació, no ha de ser aquesta un obstacle infranqueja-

ble que impedeixi al jutge entrar en el coneixement i la 

decisió d’aquella.

La STSJ de Cantàbria de 21 de maig de 2004 va 

assenyalar que quan el Grup Mixt es compon d’un sol 

membre, tot i així, aquell té dret a participar en totes 

les comissions informatives (també STSJ de Madrid de 

23 d’abril de 2003, i STSJ de Castella i Lleó de 27 de 

febrer de 2002). Així, per a Jiménez Luna,22 d’acord 

amb el principi democràtic i representatiu que infor-

ma el nostre ordenament jurídic públic, els òrgans 

col·legiats de govern de les administracions públiques 

territorials tenen caràcter i composició pluralistes, en 

el sentit concret que els seus membres representen i 

defensen interessos diversos, diferents i fins i tot di-

vergents: la seva legitimació és essencialment política, 

i la justificació última del col·legi mateix rau, en defi-

nitiva, en la pluralitat política de la seva composició. 

No obstant això, el professor Martínez Morales23 con-

sidera que no estem davant un interès especial dels 

membres de la corporació, sinó que s’eleva a catego-

ria processal l’interès polític, perquè la participació 

política per mitjà del partit polític i la participació en 

els assumptes públics dels ciutadans donen lloc a un 

dret efectiu de fiscalització dels actes d’aquestes cor-

poracions locals.

5.  La legitimació per recórrer del regidor dis-
sident i el seu estatut jurídic

En relació amb l’estatut dels membres de les corporaci-

ons locals, l’article 73.2 i 3 LRBRL disposa que “los 

miembros de las Corporaciones locales gozan, una vez 

que tomen posesión de su cargo, de los honores, pre

rrogativas y distinciones propios del mismo que se esta-

blezcan por la Ley del Estado o de las Comunidades 

Autónomas y están obligados al cumplimiento estricto 

de los deberes y obligaciones inherentes a aquél. A 

efectos de su actuación corporativa, los miembros de 

las corporaciones locales se constituirán en grupos po-

líticos, en la forma y con los derechos y las obligaciones 

que se establezcan con excepción de aquéllos que no 

se integren en el grupo político que constituya la for-

mación electoral por la que fueron elegidos o que 

abandonen su grupo de procedencia, que tendrán la 

consideración de miembros no adscritos”, i sense per-

judici que segons les STC 5/1983 i 10/1983 l’expulsió 

del partit no pot implicar la pèrdua de la condició de 

regidor (STS de 28 de desembre de 1986). Tot i que els 

regidors no adscrits no deixen de ser regidors, veuran 

molt minvada, de la manera que direm després, la seva 

participació en la vida municipal, ja que -segons la pro-

fessora Alonso Mas-24 aquest article 73.3 LRBRL, pel 

qual es limiten dràsticament els drets dels regidors en 

cas d’expulsió del seu partit, és contrari a l’article 23 

CE, perquè provoca una pertorbació il·legítima en el 

dret al càrrec del regidor. És el regidor (STC 5/1983, 

10/1983 i 167/1991) el que té la condició de represen-

tant, i no el seu partit. Així que la decisió d’associació 

al mateix -segons el professor Satrústegui Gil-Delga-

21.  Leguina Villa, J., “Legitimación, actos administrativos generales y reglamentos: El valor normativo de las disposiciones 
organizatorias”, Revista de Administración Pública, núm. 49, gener-abril 1966, p. 200.

22.  Jiménez Luna, P. A., “Procedimiento y acto complejo en los colegios representativos (En torno a la teoría de la colegiali-
dad)”, Revista de Administración Pública, núm. 98, maig-agost 1982, p. 110.

23.  Martínez Morales, J. L., “El régimen jurídico de los recursos de los Concejales y Diputados provinciales contra actos de 
sus Corporaciones, en la Ley 7/1985”, REDA, núm. 42, 1984, p. 525-533; i Rivero Ysern, J. L., Manual de Derecho Local, 5a 
edició, Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2003, p. 130-132.

24.  Alonso Mas, M.ª J., ”El discutible régimen jurídico de los concejales no adscritos”, Revista de Administración Pública, 
núm. 168, setembre-desembre 2005, p. 105.
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do-25 suposa que la llibertat d’associació, com a dret 
individual, postula una relació determinada entre l’afi-
liat i l’ens associatiu, i aquesta relació no és de submis-
sió o de subjecció, sinó de participació, i s’enquadra 
per tant, genèricament, en el model de la democràcia 
interna. Tot això condueix la professora Larios Pater-
na26 a afirmar que, als països del nostre entorn, el dret 
que tenen els parlamentaris a abandonar el seu grup i 
conservar l’escó es deriva generalment de la prohibició 
de mandat imperatiu que contenen les seves constitu-
cions. Al nostre país, el manteniment de la titularitat 
del càrrec per part del diputat s’ha considerat derivat 
del dret que reconeix l’article 23 CE, arran de la inter-
pretació que el Tribunal Constitucional en va realitzar.27

6.  El grup polític i el regidor dissident

En el supòsit que sigui un regidor dissident qui interpo-
si el recurs, tramitant-lo com a regidor, i no el grup 
polític, és admès per la jurisprudència el dit recurs en 
aquest cas, sobre la base que no demana el grup polí-
tic, sinó el regidor que va votar en contra, per la qual 
cosa té legitimació per recórrer. El substantiu, diu la 
STSJ de la Rioja de 19 de juliol de 2011, és que és un 
regidor, a més de portaveu de grup; això últim és ad-
jectiu, a més que s’hi hagi d’estar a favor del recurs pel 
principi pro actione, partint de la interpretació àmplia 
per a la legitimació als regidors reconeguda així per la 
jurisprudència actual (STS de 12 de novembre de 2001, 
1 de desembre de 2003 i 7 de novembre de 2005, i 
STC 173/2004, de 18 d’octubre, i 108/2006, de 3 
d’abril). En aquest sentit, sabent que els grups polítics 
són “el cauce o medio esencial para que los represen-
tantes populares que forman las respectivas Corpora
ciones participen en la actividad decisoria de estas” (STS 
de 8 de febrer de 1994), seguint el criteri jurispruden-
cial en aquesta matèria (STS de 16 de maig de 1994 i 
16 de desembre de 1999), la funció dels grups munici-
pals és estrictament corporativa, i es desenvolupa en 
l’àmbit intern, sense que puguin substituir els regidors, 
que els integren, en l’exercici de les seves facultats, en-

tre les quals hi ha l’emissió del vot i l’exercici d’accions 
enfront de l’acord municipal del qual expressament ha-
gin discrepat. Al que podem afegir al seu torn, en ma-
tèria d’organització dels ajuntaments i de les diputaci-
ons provincials, el que reflecteixen l’article 20.3 LRBRL: 
“Los propios municipios, en los reglamentos orgáni-
cos, podrán establecer y regular otros órganos comple-
mentarios, de conformidad con lo previsto en este ar-
tículo y en las leyes de las comunidades autónomas a 
las que se refiere el número anterior”, i el 32.2: “todos 
los grupos políticos integrantes de la corporación ten-
drán derecho a participar en dichos órganos, mediante 
la presencia de Diputados pertenecientes a los mismos, 
en proporción al número de Diputados que tengan en 
el Pleno”; regulació que es complementa amb l’es-
mentada en el títol I, capítol II, “Grupos políticos”, del 
ROF 2568/86 (articles 23 a 29), començant per asse-
nyalar que “los miembros de las Corporaciones Loca-
les, a efectos de su actuación corporativa, se consti-
tuirán en grupos” (seguint el mateix contingut dels 
articles 73.3 LRBRL i 23.1 ROF 2568/86), i sense que 
puguem equiparar partit i grup polític (STC 30/1993, 
de 25 de gener), ja que els grups polítics municipals 
són òrgans interns de l’ajuntament, de caràcter auxiliar 
o complementari i sense funcions externes, ja que les 
seves funcions de caràcter intern són, com ha assenya-
lat el professor Morell Ocaña,28 de “mediadors” en re-
lació amb l’electorat i els òrgans de la corporació; de 
“suport” a l’acompliment dels drets i deures dels regi-
dors, i de “formació i defensa” d’una opinió comuna 
al Govern i l’Administració municipals, i aquesta natu-
ralesa d’òrgans interns els impedeix la interposició de 
recursos contenciosos administratius, de manera que 
literalment l’article 63.1 LRBRL no els atorga legitima-
ció, que l’apartat b) circumscriu exclusivament als 
membres de la corporació que hagin votat en contra 
de l’acte administratiu o acord.

Per tant, amb caràcter general, no estarà legitimat 
el grup polític del qual siguin part els regidors dissi-
dents, atesa la literalitat de l’article 63.1.b) LRBRL, que 
ho concedeix de manera exclusiva als membres de la 
corporació a títol individual. No obstant això, la STS de 

25.  Satrústegui Gil-Delgado, M., “La reforma legal de los partidos políticos”, Revista Española de Derecho Constitucional, 
núm. 46, gener-abril 1996, p. 85.

26.  Larios Paterna, M.ª J., “El grupo mixto y el transfuguismo político. Un comentario a la Sentencia del Tribunal Constitu
cional 44/1995, de 13 de febrero”, Revista Española de Derecho Constitucional, núm. 46, gener-abril 1996, p. 252.

27.  STC 5/1983, 10/1983, 16/1983, de 10 de març; 20/1983, de 15 de març; 28/1983, de 21 d’abril; 29/1983, de 26 
d’abril, i 30/1983, de 26 d’abril.

28.  Morell Ocaña, L., El Régimen Local Español, Civitas, Madrid, 1988, p. 515 a 521.
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7 de febrer de 2007 va manifestar que, si s’exercita 

l’acció per part d’aquesta agrupació de regidors, pre-

vista legalment (articles 20.3 LRBRL i 23 ROF 2568/86), 

quan tots ells hagin votat en contra dels acords de la 

corporació, i hagin manifestat la decisió unànime 

d’exercitar contra aquests acords les accions oportunes 

en seu jurisdiccional, d’acord amb el que estableixen 

concordadament els articles 18 i 19.1.b) LJCA, que es-

tableixen legitimació davant l’ordre jurisdiccional con-

tenciós administratiu per a “Las corporaciones, asocia-
ciones, sindicatos y grupos y entidades a que se refiere 
el artículo 18 que resulten afectados o estén legalmen-
te habilitados para la defensa de los derechos e intere-
ses legítimos colectivos”, s’ha de considerar el grup 

municipal un demandant legitimat per sostenir les ac-

cions referides, perquè si cadascun dels regidors que 

formen el grup han manifestat la seva intenció de re-

córrer, no es pot negar la legitimació a aquest grup 

municipal en què legalment s’integren, perquè pugui 

exercir l’acció en nom de tots els seus components.

La jurisprudència29 afirma reiteradament que una 

elaboració correcta de la voluntat individual -antece-

dent necessari de la col·legiada d’un òrgan administra-

tiu- requereix, com apunta la professora Gallardo Cas-

tillo,30 que el subjecte se n’adoni de quin és l’objecte o 

la matèria sobre la qual s’ha de manifestar, i realitzi un 

procés intel·lectual reflexiu propi d’aquell, per tal que 

pugui arribar a travar coneixement de les possibles so-

lucions jurídicament correctes i escollir, amb plena au-

tonomia i llibertat, entre les que consideri pertinents al 

cas, provocant la nul·litat de ple dret la vulneració del 

dret dels membres col·legials a obtenir tots els antece-

dents, les dades o les informacions que estiguin en po-

der de l’òrgan col·legiat, i resultin necessaris per al 

desenvolupament de la funció (STS de 22 de novembre 

de 1989 i 15 de març de 1991).

Segons la jurisprudència constitucional (STC 

88/1997 i 38/1998), el test aplicable a l’accés a la juris-

dicció és un test de proporcionalitat, i no un deure de 

maximització de la tutela judicial efectiva. Això vol dir 

que només tenen rellevància constitucional les decisi-

ons d’inadmissió que pel seu rigorisme, pel seu forma-

lisme excessiu o per qualsevol altra raó, revelin una 

desproporció clara entre els fins que aquelles causes 

preserven i els interessos que sacrifiquen. De manera 

que resultaria contrària -precisa la professora Díez Sas-

tre-31 al dret constitucional d’accés a la jurisdicció una 

interpretació excessivament costosa o rigorista dels re-

quisits de procedibilitat, així com una interpretació de 

les regles d’accés que porti a que els drets i interessos 

legítims afectats no tinguin tota la via processal per ser 

defensats.

Analitzant el contingut del dret fonamental a la 

participació que reflecteix l’article 23 CE, va ser la juris-

prudència constitucional (STC 141/2007, de 18 de 

juny, 64/2002, d’11 de març, i 169/2009, de 9 de juliol) 

la que va precisar que l’exercici de la funció legislativa 

o de control de l’acció del Govern pertany al nucli de la 

seva funció representativa parlamentària, i, en aplica-

ció d’aquest criteri, va arribar a la conclusió que la fa-

cultat de constituir un grup parlamentari, de la manera 

i amb els requisits que el Reglament estableix, corres-

pon als diputats, i que aquesta facultat pertany al nucli 

de la seva funció representativa parlamentària. Atesa la 

configuració dels grups parlamentaris en els parla-

ments actuals, com a ens imprescindibles i principals 

en l’organització i el funcionament de la Cambra, així 

com en l’exercici de les funcions parlamentàries i els 

beneficis que comporta l’adquisició d’aquest estatus, 

aquella facultat constitueix una manifestació constitu-

cionalment rellevant del ius in officium del represen-

tant.

Analitzant si hi va haver vulneració del dret a la tu-

tela judicial efectiva (article 24.1 CE), en el seu vessant 

d’accés a la justícia, com a conseqüència de la inadmis-

sió del recurs, el dret a la tutela judicial efectiva s’impe-

tra per a la defensa de drets substantius fonamentals, 

com són els que reconeix l’article 23 CE, que encarnen 

el dret de participació política en el sistema democràtic 

(STC 108/2006, de 3 d’abril). Si bé -assenyala la profes-

sora Alonso Mas-32 la previsió de l’article 63 LRBRL és 

conseqüència lògica de la composició multicolor dels 

29.  STS de 5 de gener de 1988, 22 de novembre de 1989 i 24 de novembre de 1993, per a una informació adequada per 
a les votacions.

30.  Gallardo Castillo, M.ª J., “Los vicios del procedimiento y el principio de conservación del acto: Doctrina jurisprudencial”, 
Revista de Administración Pública, núm. 171, setembre-desembre 2006, p. 235.

31.  Díez Sastre, S., “La legitimación del concejal en el recurso especial en materia de contratación pública”, Anuario Arago-
nés del Gobierno Local 2012, 04, 2013, p. 313.

32.  Alonso Mas, M.ª J., “Impugnación de actos y acuerdos y ejercicio de acciones”, en Domingo Zaballos, M. J. (coord.), 
Comentarios a la Ley Básica de Régimen Local, 2a edició, Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2005, p. 1237.
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plens, els regidors i diputats no són òrgans d’aquesta 

Administració aïlladament considerats (encara que pu-

guin ser-ho, en el cas dels regidors i diputats delegats), 

però sí que són, hi afegeix, membres d’un òrgan col·le-

giat de l’Administració autora de l’acte, i és per això 

que la previsió de l’article 63 LRBRL és conseqüència 

del principi democràtic, de manera que la sentència 

que inadmet el recurs infringirà el dret a la tutela judi-

cial efectiva i de participació de l’article 23 CE. Principi 

democràtic que, no obstant això, no podrà arribar a 

habilitar una impugnació per part d’un regidor pel fet 

de ser-ho, quan la seva corporació és una altra que 

l’autora de l’acte. Raó per la qual de la STS de 3 de 

desembre de 2001, interpretat a contrario sensu l’arti-

cle 63.1 LRBRL, resulta que per la seva simple condició 

de regidor d’un altre ajuntament el recurrent no té més 

legitimació que la que resulta, amb caràcter general, 

per al procés contenciós administratiu, perquè l’apar-

tat 2 de l’expressat article 63 LRBRL no confereix una 

legitimació específica a membres de corporacions lo-

cals diferents de les que adopten els actes o acords que 

s’impugnen, sent criteri jurisprudencial el de mantenir 

una interpretació ampliada de l’interès directe que pre-

veu l’article 28.1.a) LJCA en relació amb el dret a la 

tutela judicial efectiva de l’article 24.1 CE, que ens 

condueix, en definitiva, a l’interès legítim de l’article 

19.1.a) LJCA. Aquesta interpretació es va recolzar en la 

conformitat amb el principi pro actione33 perquè l’arti-

cle 63.1.b) LRBRL hagi de ser objecte d’una interpreta-

ció extensiva, de manera que permeti l’exercici, raona-

ble i prudent, sí, però el més ampli possible, d’aquesta 

facultat de control de la legalitat dels actes municipals. 

Ja que, com assenyala la STS de 24 de juliol de 1995, 

es va desestimar l’argumentació impugnatòria de les 

parts adherides a l’apel·lació en l’extrem de la capacitat 

processal d’un grup municipal determinat, perquè l’ar-

ticle 63.1.b) LRBRL reconeix la legitimitat per impugnar 

actes de les corporacions locals als membres de les ma-

teixes que hagin votat en contra d’aquests acords, i 

aquesta disposició mostra una tendència clara a afavo-

rir, i fins i tot impulsar, el control de la legalitat dels 

actes i acords d’aquestes entitats locals. De manera 

que, votant en contra de l’acte impugnat, estan legiti-

mats els membres de la corporació local per impug-

nar-lo, en comprendre’s dins la legitimitat processal 

que preveu l’article 63.1.b) LRBRL tant els membres 

individuals dissidents de l’acord com el grup municipal 

com a tal, integrat pels regidors contraris a l’acord. Sa-

bent que perquè hi hagi interès legítim l’actuació im-

pugnada ha de repercutir de manera clara i suficient en 

l’esfera jurídica de qui acudeix al procés (STC 45/2004, 

de 23 de març), sobre la base que els grups municipals 

es configuren com agrupacions de regidors que preveu 

legalment l’article 23.1 ROF 2568/86, d’acord amb el 

qual “los miembros de las Corporaciones locales, a 
efectos de su actuación corporativa, se constituirán en 
grupos”, en relació amb l’article 20.3 LRBRL. A la qual 

cosa es pot afegir que l’article 69.b) LJCA disposa que 

“La sentencia declarará la inadmisibilidad del recurso o 
de alguna de las pretensiones en los casos siguientes: 
[...] b) Que se hubiera interpuesto por persona incapaz, 
no debidamente representada o no legitimada”, el 

que ens porta a analitzar la possible falta de legitima-

ció d’un recurrent per comparèixer en nom d’un partit 

polític, ja que, segons criteri jurisprudencial (STS de 16 

de maig de 1994, 16 de desembre de 1999 i 7 de fe-

brer de 2007), la funció dels grups municipals és estric-

tament corporativa, i es desenvolupa en l’àmbit intern, 

sense que puguin substituir els regidors que els inte-

gren en l’exercici de les seves facultats, entre les quals 

hi ha l’emissió del vot i l’exercici d’accions enfront de 

l’acord municipal del qual expressament hagin discre-

pat, de manera que el regidor d’un grup municipal, 

que personalment hagi acceptat un acord, no està le-

gitimat per impugnar-lo, tot i que la resta o la majoria 

del grup hagin emès el seu vot en contra, i al revés, és 

a dir, que encara que la resta o la majoria dels regidors 

del grup hagin contribuït a l’adopció de l’acord, el dis-

sident està legitimat ex article 63.1.b) LRBRL per deduir 

contra el mateix el recurs contenciós administratiu 

oportú; consideracions que porten la STSJ de Castella i 

Lleó de 29 d’abril de 2011 a que si el recurs contenciós 

administratiu no es va interposar per part del grup mu-

nicipal, sinó que en l’escrit que l’anunciava la procura-

dora va comparèixer en representació de la portaveu 

d’aquell grup municipal, una cosa és que pretengui 

comparèixer com a part actora una persona jurídica, 

unió sense personalitat o agrupació sense personalitat 

33.  Principi pro actione: en cas de dubte, aquest s’ha de resoldre atenent la interpretació més favorable al dret d’acció, al 
dret de l’interessat (exemple, l’article 110 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de règim jurídic de les administracions públi-
ques i del procediment administratiu comú: “El error en la calificación del recurso por parte del recurrente no será obstáculo 
para su tramitación, siempre que se deduzca su verdadero carácter”).
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-que ho faria per mitjà de la persona física que la repre-

senti legalment i sobre la qual se’n podria discutir la 

capacitat processal davant aquest ordre jurisdiccional-, 

el que aquí no ha passat, i una altra que comparegui 

com a demandant una persona física que, a més, faci 

constar en l’encapçalament una qualitat determinada 

que en justifiqui o pugui justificar l’interès legítim. En 

aquest sentit, hem de dir que el poder atorgat a la 

procuradora esmentada per part de la regidora recur-

rent ho va ser a més d’”en su calidad de Portavoz del 
Grupo municipal específicamente en su propio nom-
bre y derecho”, de manera que com a persona física 

l’actora ostentava capacitat per ser part ex articles 18 

LJCA i 6.1.1r de la Llei d’enjudiciament civil 1/2000, de 

7 de gener, així que es va determinar la desestimació 

de l’al·legat d’inadmissibilitat del recurs per falta de le-

gitimació de la recurrent per comparèixer en nom del 

partit, pel fet de no haver acreditat que l’ens col·lectiu 

hagués adoptat l’acord per a l’exercici d’accions a què 

es refereix l’article 45.2.d) LJCA: “El documento o do-
cumentos que acrediten el cumplimiento de los requi-
sitos exigidos para entablar acciones las personas jurí-
dicas con arreglo a las normas o estatutos que les sean 
de aplicación”, ja que la recurrent no compareix en 

nom i representació del partit polític, sinó que actua en 

el seu propi nom i dret, encara que a més hagi fet 

constar en l’encapçalament de l’escrit de personació la 

seva qualitat de portaveu -el que pressuposa la seva 

condició de membre de la corporació, com a regidor 

d’un grup municipal determinat-.

7.  El còmput del termini per recórrer per part 
dels regidors dissidents

Quant al termini per a la impugnació, ho serà des de la 

data de la sessió en què es va adoptar l’acord impug-

nat, ja que la notificació de l’acte compleix la funció de 

donar a conèixer el contingut de l’acte (STS de 18 de 

març de 1992, 14 d’abril de 1989 i 5 de juliol de 1999), 

el que resulta innecessari quan el membre de la corpo-

ració ja coneix aquest contingut per haver-ne votat en 

contra en aquella sessió. Per a això, recordem que l’ar-

ticle 211.3 ROF 2568/86 disposa que “El plazo para 

interponer recurso de reposición por los Concejales o 
miembros de las Corporaciones locales que hubieran 
votado en contra del acuerdo se contará desde la fe
cha de la sesión en que se hubiera votado el acuerdo”. 

Hi resulta que el regidor tindrà coneixement de l’acte 

que impugna en el moment de votar-ne en contra i 

que després impugna (STSJ de Canàries 610/95, d’1 de 

juny), de manera que, a efectes del termini d’impugna-

ció, la STS de 18 de març de 1992 va manifestar que 

no era en absolut necessària la notificació d’un acte el 

contingut del qual es coneixia, i, per això, a partir del 

moment de votar en contra és quan comença a trans-

córrer el termini (que en el cas enjudiciat era de deu 

dies per interposar el recurs especial de protecció juris-

diccional dels drets fonamentals de la persona).

No oblidem que l’article 58.3 de la Llei 30/1992, de 

26 de novembre, de règim jurídic de les administraci-

ons públiques i del procediment administratiu comú, 

estableix amb caràcter general, per a tots els ciutadans 

-i no només per als ciutadans qualificats, com diu als 

regidors Rodríguez Drincourt-,34 que les notificacions 

produeixen efectes a partir de la data en què l’interes-

sat realitzi actuacions que suposin el coneixement del 

contingut de la resolució objecte de la notificació, i hi 

hem de convenir que no hi ha major coneixement del 

contingut d’una resolució que el que prové d’haver es-

tat protagonista i creador de la resolució mateixa, com 

passa en aquests casos que preveuen els articles 211.3 

del ROF 2568/86 i 63.1.b) LRBRL. Així, també la STS de 

18 de març de 1992 citada abans va considerar que, 

pel fet de ser contrària al principi de seguretat jurídica 

de l’article 9.3 CE, no només la petició de notificació 

d’un acord per part dels qui ja el coneixien no té cap 

base legal, sinó que quedaria al caprici del peticionari 

de la notificació el moment de la mateixa.

Aquesta conclusió és a la que s’arriba quan, cele-

brada la sessió plenària, transcorre el termini de dos 

mesos des de la mateixa, de manera que, a partir de 

llavors, l’acte queda ferm i consentit per al regidor re-

current que, en la seva qualitat de tal, va dissentir i 

votar contra el mateix, resultant inadmissible la inter-

posició d’un recurs contenciós per part d’aquest regi-

dor dissident, ja que el dia de la sessió constitueix el 

dies a quo per al còmput (STS de 3 d’abril de 2003).

34.  Rodríguez Drincourt, J., “El cómputo del plazo para la impugnación contencioso-administrativa de los actos de los órga-
nos colegiados locales por los concejales y miembros disidentes (La sentencia de 1 de junio de 1995 de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo de Las Palmas, TSJ de Canarias, en relación con la sentencia del TS de 18 de marzo de 1992, Rf. 3378)”, 
Revista de Administración Pública, núm. 138, setembre-desembre 1995, p. 230.
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Partint del fet que la legitimació suposa una relació 

directa entre l’actor i l’objecte del cas, el criteri apuntat 

en les STS de 5 de juliol de 1999 i 23 de maig de 2000 

en relació amb l’aprovació del pressupost municipal, 

dubtant si el moment a considerar per al còmput era el 

de la votació o el de la publicació del mateix, va arribar 

a la conclusió que el recurs contra la data de publicació 

formal de l’acord que es va impugnar en la instància no 

es podia admetre, ni podia produir l’efecte de reobrir 

un termini que ja havia acabat per al regidor recurrent, 

que va quedar plenament assabentat del contingut de 

l’acte el dia de celebració de la sessió en què el mateix 

es va aprovar. Ja que, encara que en la sessió aprovatò-

ria va dissentir i va votar en contra, el regidor va parti-

cipar activament com a membre de la corporació en la 

formació de l’acte impugnat. Aquesta realitat, que el 

va legitimar en aquell moment per impugnar l’acord, 

en contra d’un principi general que, al marge de l’arti-

cle 63.1.b) LRBRL, podria abocar a la prohibició de re-

córrer de l’article 20.a) LJCA, en establir: “No pueden 

interponer recurso contencioso-administrativo contra 

la actividad de una Administración pública: a) Los ór-

ganos de la misma y los miembros de sus órganos co-

legiados, salvo que una Ley lo autorice expresamente”, 

impedeix prendre en consideració l’acte de publicació 

formal de l’acord com a dies a quo per recórrer, elimi-

nant del món del dret una realitat prèvia, que ostenta 

relleu a efectes de l’article 28 LJCA, que disposa: “No 

es admisible el recurso contencioso-administrativo res-

pecto de los actos que sean reproducción de otros an-

teriores definitivos y firmes y los confirmatorios de ac-

tos consentidos por no haber sido recurridos en tiempo 

y forma” i del compliment dels requisits processals del 

procés.

Si un regidor es planteja la postura de no voler vo-

tar en una sessió d’un òrgan col·legiat, hem de partir 

del fet que tindrà l’opció, abans de començar el debat, 

d’abandonar la sessió (article 100.1, paràgraf segon, 

ROF 2568/86), i que se li permet reingressar fins que 

acabi la votació, ja que si opta per quedar-se a la sessió 

el seu comportament de no voler votar serà objecte de 

consideració com a abstenció, ja que, segons els arti-

cles 46.2.b) LRBRL i 100.1 ROF 2568/86: “El voto pue-

de emitirse en sentido afirmativo o negativo, pudiendo 

los miembros de la Corporación abstenerse de votar. A 

efectos de la votación correspondiente se considerará 

que se abstienen los miembros de la Corporación que 

se hubieren ausentado del salón de sesiones una vez 

iniciada la deliberación de un asunto y no estuviesen 

presentes en el momento de la votación. En el supues-

to de que se hubiesen reintegrado al Salón de Sesiones 

antes de la votación podrán, desde luego, tomar parte 

de la misma”, i així ho reflectirà el secretari de la cor-

poració en l’acta que aixequi. Sobre això, l’article 12 

ROF 2568/86 reconeix als regidors el dret i el deure 

d’assistir, amb veu i vot (acte personal i indelegable, 

article 99.5 ROF 2568/86), a les sessions dels òrgans 

col·legiats de què formin part, i hi conclou: que la 

“no-votació” no és possible, ja que els drets de sufragi 

actiu i passiu encarnen la participació política dels ciu-

tadans en què consisteix el sistema democràtic; que 

ambdós drets són aspectes d’una mateixa institució, ja 

que els representants polítics elegits pels ciutadans són 

els que donen efectivitat al dret d’aquests últims a par-

ticipar en assumptes públics; i que, encara que aquests 

representants es puguin organitzar en grups polítics, la 

participació política correspon als dits representants i 

no als grups. Tot això és el que explica que aquest vot 

personal no pugui ser considerat com un mer tràmit 

secundari: és un mecanisme inexcusable per visualitzar 

de manera inequívoca davant els ciutadans com és 

exercit el dret de participació política per cadascun dels 

seus representants (STS de 22 de març de 2006).

L’article 211.3 ROF 2568/86 disposa: “El plazo para 

interponer recurso de reposición por los Concejales o 

miembros de las Corporaciones locales que hubieran 

votado en contra del acuerdo se contará desde la fe

cha de la sesión en que se hubiera votado el acuerdo.” 

Aquesta regulació va provocar que, si van votar en 

contra de l’atorgament de llicència en la sessió munici-

pal, circumstància expressament reconeguda en l’ex-

pedient administratiu, la STS de 18 de març de 1992 

determinés que aquests regidors estaven perfectament 

assabentats, no només dels antecedents de la qüestió 

que s’estava debatent -la concessió o no de llicència-, 

sinó també de les opinions a favor i en contra, i en 

definitiva del resultat. I, per aquesta raó, que la dita 

sentència conclogués que no era en absolut necessària 

la notificació d’un acte el contingut del qual coneixien 

els regidors, i per això és a partir d’aquesta sessió quan 

hem de computar el transcurs del termini d’un mes per 

interposar el recurs de reposició. Un cop transcorregut 

aquest termini sense que interposessin cap recurs, l’ac-

te de la concessió de llicència va quedar ferm i consen-

tit per a ells, i a més inimpugnable en via contenciosa 

administrativa, d’acord amb l’article 40 de la derogada 

Llei de 27 de desembre de 1956, que es correspon 

amb l’actual article 28 de la Llei 29/1998, de 13 de ju-
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liol, reguladora de la jurisdicció contenciosa adminis-

trativa (en endavant, LJCA), en establir que: “No es 

admisible el recurso contencioso-administrativo res-

pecto de los actos que sean reproducción de otros an-

teriores definitivos y firmes y los confirmatorios de ac-

tos consentidos por no haber sido recurridos en tiempo 

y forma”, en relació amb el 82.c) de la Llei jurisdiccio-

nal [actual article 69.c): “La sentencia declarará la inad-

misibilidad del recurso o de alguna de las pretensiones 

en los casos siguientes: (…) c) Que tuviera por objeto 

disposiciones, actos o actuaciones no susceptibles de 

impugnación”]. Sobre aquesta notificació, i no consi-

derant l’existència d’extemporaneïtat, va ser el cas 

analitzat per la STS de 30 de juny de 2000, en la qual 

no es va apreciar extemporaneïtat respecte de la im-

pugnació de l’acord del consell de govern d’un govern 

autonòmic, que va estimar el recurs de reposició inter-

posat per un alcalde contra la resolució que havia atès 

el recurs d’un regidor -particular per la senzilla raó que 

aquest últim tenia la condició formal i material d’inte-

ressat i el Govern regional no li va notificar l’acord-. Sí 

que calia en aquest cas, a diferència del que es va dir 

abans dels acords de la sessió plenària, una notificació 

formal al particular, ja que no es tractava, ara, d’un 

acord municipal que li afectés com a regidor que va 

votar en contra d’un acord que va contribuir a formar, 

sinó de l’acte d’una administració pública diferent, da-

vant la qual ell havia comparegut com un simple recur-

rent i, per això, com a interessat. A diferència del que 

va preveure així mateix la STS de 16 de març de 2001, 

per a la qual va resultar innecessària la notificació a 

aquests membres, ja que, en ser coautors de l’acte im-

pugnat, necessàriament en van tenir coneixement des 

de la data mateixa en què va ser adoptat; ja que el 

còmput del termini corresponent, en el cas de la im-

pugnació d’actes de les entitats locals per part de 

membres de la corporació mateixa, s’ha d’iniciar, com 

a regla general, des del dia que es va celebrar la sessió 

de l’acte impugnat.

Encara que no com a raó de decidir, també s’afirma 

aquesta limitació de legitimació en la STS de 16 de 

maig de 1994, per a la qual no suposa que sigui en el 

concepte d’interès directe que empra l’article 28.1.a) 

LJCA on es pot trobar el punt de connexió entre la 

qüestió de fons plantejada en un procés i qui hi intervé 

com a recurrent, i que li atribueix la qualitat de part 

legítima, sinó en la previsió específica de l’article 

63.1.b) LRBRL, que, independentment de qui la posse-

eixi per impugnar els acords de les corporacions locals 

pel fet de tenir-hi un interès directe, la concedeix indi-

vidualment a unes persones, els membres de les corpo-

racions que hagin votat en contra, que altrament no la 

tindrien.

En matèria de les sessions de la junta de govern 

local, l’article 113.1.b) ROF 2568/86 disposa que: “Las 

sesiones de la Comisión de Gobierno no serán públi-

cas, sin perjuicio de la publicidad y comunicación a las 

Administraciones Estatal y Autonómica de los acuer-

dos adoptados. Además, en el plazo de diez días 

deberá enviarse a todos los miembros de la Corpora-

ción copia del acta”, el que no podrà ser utilitzat pel 

regidor per, nou mesos després d’adoptat un acord i 

tres mesos després d’haver estat nomenat regidor, al·

legant el desconeixement de l’acord, sol·licitar-ne la 

notificació per reobrir un termini ja finit, per la qual 

cosa estarem davant un cas d’inadmissibilitat del recurs 

per raó d’extemporaneïtat en la seva interposició (STS 

de 23 de febrer de 1989).

La disconformitat del regidor manifestada així a 

l’hora de votar-se l’acord suposa un requisit del legisla-

dor, que ha exceptuat expressament el règim general 

de la legitimació, que no es complirà quan es pretengui 

la legitimació d’un regidor fonamentant-la en l’interès 

de tot regidor en que l’actuació dels òrgans municipals 

sigui conforme a dret, perquè pugui impugnar qualse-

vol dels seus acords; ja que aquest argument, segons 

criteri jurisprudencial (STS de 7 de novembre de 1985, 

23 de febrer de 1989 i 14 de març de 2002), ens por-

taria a prescindir de l’exigència de l’interès legítim (ar-

ticle 24.1 CE) o de l’interès directe [article 19.1.a) LJCA] 

per a la legitimació del demandant, i a admetre com a 

font d’aquesta el pur interès per la legalitat, que, por-

tat a l’absurd, permetria admetre la legitimació de 

qualsevol regidor per a impugnar les resolucions de 

l’alcalde, el que no sembla que tingui molt sentit.

No s’hi admet l’argument d’un regidor per recórrer 

via article 63.1.b) LRBRL emprant el fonament que en 

un altre cas i en un altre recurs es va admetre la seva 

legitimació per impugnar, ja que hauria d’haver acredi-

tat que en aquell altre recurs es va admetre la seva le-

gitimació. En ser una legitimació que no és -STS de 20 

de setembre del 2005- sinó un supòsit que es preveu, 

constitueix una excepció a la prohibició que en un altre 

cas arribaria als qui formen part de la corporació com 

a membres de la mateixa i han contribuït a la formació 

de la seva voluntat mitjançant el vot. Això no és sinó la 

manifestació de la relació del contingut del dret a la 

tutela judicial efectiva de l’article 24.1 CE i l’abast de la 
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legitimació per recórrer de l’article 63.1.b) LRBRL (STS 

de 5 de juliol de 1999, 25 de juny de 2001, i 3 d’abril i 

1 de desembre de 2003), ja que aquesta legitimació no 

es pot utilitzar per traslladar a l’àmbit judicial la contro-

vèrsia política ni l’enfrontament de partits, però sí que 

serveix per potenciar els instruments que l’ordenament 

jurídic posa a les mans dels regidors perquè duguin a 

terme les seves funcions, acudint, fins i tot, a la via ju-

dicial, sempre que tracti de fer valer eventuals vulnera-

cions de l’ordenament jurídic.

L’excepció a la legitimació per recórrer actes de 

l’entitat pública per part dels òrgans que la conformen, 

que preveu l’article 20.a) LJCA, és admesa també en la 

STS de 14 de novembre de 2005, excepció al contingut 

de la proscripció de la possibilitat de recórrer els actes 

d’una entitat pública per part dels òrgans que la com-

ponen, que fa que el seu contingut, advertint l’argu-

ment a la llum dels articles 209.2 i 211.3 ROF 2568/86, 

reiteri la necessitat del vot en contra, que no es podrà 

apreciar en el cas de trobar-se presents i no votar en 

contra de l’acord (STS de 12 de gener de 1994 i 21 de 

gener de 2003) i en cas que el regidor no formi part de 

l’òrgan en concret, el qual podrà impugnar els seus 

acords segons les regles generals (STS de 16 de desem-

bre de 1999).

Si la norma analitzada exigeix ​​el vot en contra de 

l’acte recorregut, els recurrents en tindrien coneixe-

ment en estar presents a la sessió, de manera que, se-

guint la STS de 3 de juliol de 2006, aquests també co-

neixien el contingut de l’acord abans de la notificació 

formal. Així, l’article 80.3 ROF 2568/86 disposa que “la 

convocatoria, orden del día y borradores de actas 

deberán ser notificados a los Concejales o Diputados 

en su domicilio”, regulant la notificació als regidors o 

diputats, al seu domicili, de la convocatòria, l’ordre del 

dia i els esborranys d’actes, d’acord amb el que precep-

tua l’article 46.2.b) LRBRL, al seu torn desplegat, pel 

que fa a la formació de l’expedient, per l’article 81 ROF 

2568/86, per al qual “La convocatoria para una sesión, 

ordinaria o extraordinaria, dará lugar a la apertura del 

correspondiente expediente, […]. Siendo preceptiva la 

notificación a los miembros de las Corporaciones Loca-

les de las correspondientes órdenes del día, en la Se-

cretaría General deberá quedar debidamente acredita-

do el cumplimiento de este requisito.” Per això, tot i 

que les actes s’han de notificar als regidors que van 

votar en contra i ara recorren, seguint el criteri jurispru-

dencial, el termini per a la impugnació no comença 

quan es rebi la notificació, perquè es va conèixer l’acte 

en ser part de la formació de la voluntat de l’òrgan 

col·legiat votant en contra. No obstant això, hi haurà 

excepcions a aquest criteri, com són per aplicació dels 

principis de bona fe i seguretat jurídica, imposant ad-

metre el termini des de la notificació si és l’Administra-

ció la que, en notificar l’acte, va comunicar expressa-

ment que el termini d’impugnació començava amb la 

notificació; en aquest cas el termini haurà de ser assu-

mit per l’òrgan emissor de la notificació, respectant així 

el dret fonamental a la tutela judicial efectiva.

Per a l’admissió del recurs pel regidor fent ús del 

contingut de l’article 63.1.b) LRBRL cal també la cohe-

rència de l’objecte del recurs, en el sentit que l’assump-

te de què es dissenteixi tindrà connexió directa amb 

l’objecte del recurs (STS de 22 d’octubre de 1992). 

Així, si el que insten els demandants i que en va moti-

var el vot contrari se centra en alguns dels extrems del 

contingut urbanístic, renunciant implícitament a votar 

per motius lingüístics contra el Projecte que va resultar 

aprovat, això suposa que no tenen legitimació per im-

pugnar ara, en via jurisdiccional, els actes l’anul·lació 

dels quals pretenen, ja que la pretensió anul·lativa que 

constitueix l’objecte d’aquest procés comporta una 

desviació dels motius d’oposició inicial de l’acord que 

ara s’impugna, i que els van portar a formular vot en 

contra. Fet que va portar la sentència a considerar que 

estàvem davant un supòsit de causa d’inadmissibilitat 

que preveu l’article 82.b) LJCA, conduint a l’aplicació 

de l’article 81.1.a) LJCA i per tant a decretar la inadmis-

sió del recurs.

El que no es pot confondre -apunta la professora 

Carbonell Porras-35 és el vot en contra respecte d’acords 

plenaris, per a la impugnació dels quals els membres 

de les corporacions estan legitimats d’acord amb les 

regles generals de la LJCA, amb el vot en contra que 

preveu l’article 63.1.b) LRBRL. En el primer cas, és el 

comportament jurídicament exigible al membre legiti-

mat que desitja impugnar; en el segon, el vot en contra 

és el pressupòsit d’una legitimació especial, que per-

met recórrer a qui no ho pot fer segons les regles ge-

nerals de legitimació.

35.  Carbonell Porras, E., “El ‘interés concreto’ de los concejales ‘en el correcto funcionamiento de la corporación local’ 
como título de legitimación”, Revista de Administración Pública, núm. 168, setembre-desembre 2005, p. 190.



	 117
Quaderns de Dret Local (QDL)

ISSN: 1695-8438, núm. 35, juny de 2014, p. 102-117
Fundació Democràcia i Govern Local

El control de la legalitat per part del regidor dissident

8.  Conclusió

Si l’article 24 CE reconeix el dret fonamental a la tutela 
judicial efectiva, en el seu vessant d’accés a la jurisdic-
ció, és criteri del suprem intèrpret de la Constitució 
que, a la llum dels articles 19.1.a) LJCA, que reconeix 
legitimació davant l’ordre contenciós administratiu a 
“Las personas físicas o jurídicas que ostenten un dere
cho o interés legítimo”, i 20.a) LJCA, que no permet 
“interponer recurso contencioso-administrativo contra 
la actividad de una Administración pública: a) Los ór-
ganos de la misma y los miembros de sus órganos co-
legiados, salvo que una Ley lo autorice expresamente”, 
aquest interès legítim ha estat caracteritzat com “una 
relación material unívoca entre el sujeto y el objeto de 
la pretensión (en este amparo, la resolución adminis-
trativa impugnada) de tal forma que su anulación pro-
duzca automáticamente un efecto positivo (beneficio) 
o negativo (perjuicio), actual o futuro, pero cierto” 
(STC 65/1994, de 28 de febrer, 105/1995, de 3 de juli-
ol, 122/1998, de 15 de juny, i 1/2000, de 17 de gener), 
entenent aquesta relació referida a un interès en sentit 
propi, qualificat i específic, actual i real (no potencial o 
hipotètic), el que per a l’efectivitat de la tutela judicial 
en el seu vessant d’accés a la jurisdicció, i vist el contin-
gut dels articles 19.1.a) i 20.a) LJCA, en la seva conne-
xió amb l’article 63.1.b) LRBRL, va ser l’objecte d’anàli-
si de la STC 173/2004, de 18 d’octubre, que va mani-
festar que al costat de la legitimació general [article 
19.1.a) LJCA] hi ha, doncs, la legitimació ex lege reco-
neguda en la LRBRL, que existeix, concretament, per 
raó del mandat representatiu rebut dels electors, direc-
tament derivat de la condició de representant popular, 
que es tradueix en un interès concret de controlar el 
seu correcte funcionament i que, segons el Tribunal 
Constitucional, ha de pressuposar lògicament el prius 
de la legitimació del representant popular d’una entitat 
local, procedint a una ampliació d’aquesta via de con-
trol jurisdiccional. Doncs no tindria sentit -diu el Tribu-
nal- admetre la legitimació d’aquell membre d’una cor-
poració local únicament quan hagués concorregut en 
sentit dissident a la formació de la voluntat d’un òrgan 
col·legiat, per negar-la a qui no hagués format part de 
l’òrgan per causes alienes a la seva voluntat, o fins i tot 
per un apartament deliberat dels representants majori-

taris. I més encara quan és idèntic, en un cas i l’altre, 
l’interès en el funcionament correcte de la corporació, 
ja que és al regidor, per la seva condició de membre 
-no d’òrgan- de l’ajuntament, que és, al seu torn, l’òr-
gan de govern i d’administració del municipi, per al 
qual és elegit “mediante sufragio universal, libre, direc-
to y secreto” dels veïns (article 19.2 LRBRL en relació 
amb els articles 176 i següents de la Llei orgànica 
5/1985, de 19 de juny, del règim electoral general), a 
qui es reconeix legitimació per impugnar, en via con-
tenciosa administrativa, un acord municipal en l’adop-
ció del qual no va poder intervenir, habilitant-li l’accés 
a la jurisdicció pel fet d’existir una previsió legal expres-
sa i de ser portador d’un interès concret i legítim.

En el mateix sentit es va pronunciar la STC 108/2006, 
de 3 d’abril, per manifestar-se contra una interpretació 
restrictiva de la legitimació per a diputats i regidors, en 
el sentit que només els qui haguessin integrat un dels 
òrgans col·legiats (ple i junta de govern local) i hagues-
sin votat en contra de l’acord adoptat per aquells esta-
rien legitimats per impugnar-lo en via contenciosa ad-
ministrativa, com si es tractés d’un títol legitimador 
aïllat; per això, tenint el diputat o regidor dissident un 
interès en el funcionament correcte i ajustat a dret de 
la corporació local a què pertany, se li ha de pressupo-
sar lògicament el prius de la legitimació per a la impug-
nació jurisdiccional via article 63.1.b) LRBRL.

De manera que, si la legitimació ha de ser entesa 
-com assenyala el professor Ortega Álvarez-36 com un 
mer requisit processal, i, per tant, el seu estudi s’ha 
d’inserir dins el procés contenciós administratiu com 
un element l’examen del qual és previ a la qüestió de 
fons, apareixeran vinculats als principis de la tutela ju-
dicial efectiva els principis pro actione (STS de 23 de 
setembre de 2002) i perpetuatio legitimationis (STS de 
12 de novembre de 2001),37 el que és la raó que ha 
conduït la jurisprudència del Tribunal Suprem a inter-
pretar àmpliament la legitimació de l’article 63.1.b) 
LRBRL (STS de 19 de desembre de 2001) per enfortir 
els mecanismes de control a les mans dels regidors, i 
que sigui aquesta una excepció a les regles generals 
existents en matèria de legitimació. 

36.  Ortega Álvarez, L., “La inmediatividad del interés directo en la legitimación contencioso-administrativa”, Revista de 
Administración Pública, núm. 82, 1977, p. 212.

37.  També les STS de 12 de febrer de 1996 i de 14 de novembre i 6 d’abril de 1989.




