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SUMA RIO: I. El re co no ci mien to por la Cons ti tu ción es pa ño la de 1978
de la au to no mía lo cal y el ca rác ter de mo crá ti co de las en ti da des lo ca -
les. II. Pre ce den tes de una re for ma anun cia da. III. La Ley 57/2003,
de me di das pa ra la mo der ni za ción del go bier no lo cal: los ob je ti vos
prin ci pa les de la re for ma le gis la ti va. IV. Los (vie jos y nue vos) me -
ca nis mos pa ra la par ti ci pa ción ciu da da na en el ám bi to lo cal. V. El
mo de lo po lí ti co de los —lla ma dos— gran des muni ci pios o muni ci -

pios de gran po bla ción. 

I. EL RECONOCIMIENTO POR LA CONSTITUCIÓN ESPAÑOLA

DE 1978 DE LA AUTONOMÍA LOCAL Y EL CARÁCTER

DEMOCRÁTICO DE LAS ENTIDADES LOCALES

Entre las es ca sas re fe ren cias que la Cons ti tu ción es pa ño la ha de di ca do a
las en ti da des lo ca les (EELL) des ta ca sin du da el ar tícu lo 137, co mo pre -
cep to que pro por cio na na tu ra le za cons ti tu cio nal a la au to no mía de mu ni -
ci pios y pro vin cias. Se tra ta de un pre cep to que en cie rra una do ble vir -
tua li dad, ya que por un la do ga ran ti za una es fe ra com pe ten cial pro pia a
las en ti da des lo ca les, al tiem po que ase gu ra la su per vi ven cia de las más
re presen ta ti vas en la or ga ni za ción te rri to rial del Esta do, y en se gun do lu -
gar es tá pro po nien do im plí ci ta men te una uni fi ca ción de la no ción cons ti -
tucio nal de “au to no mía”, re fe ri da in dis tin ta men te a las Co mu ni da des Au -
tó no mas y las cor po ra cio nes lo ca les. En es te úl ti mo sen ti do, pues, se ría
po si ble afir mar que es ta de cla ra ción de prin ci pios que en ca be za el tí tu lo
VIII de la CE su gie re al me nos lo in co rrec to de cual quier hi pó te sis que
sosten ga la di fe ren te na tu ra le za ju rí di ca de las au to no mías re gio nal y local.

Por otro la do, la im pre sión ini cial que se re ci be del re co no ci mien to
cons ti tu cio nal de la au to no mía lo cal y de su pro yec ción or gá ni co-ad mi -
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nis tra ti va es la de ha ber su pe ra do una con cep ción his tó ri ca de la mis ma
mar ca da por su sub or di na ción al po der po lí ti co cen tral. A par tir del es ta -
ble ci mien to de la au to no mía co mo prin ci pio de ar ti cu la ción te rri to rial,
aque llas en ti da des ad mi nis tra ti vas, an ti gua ex pre sión bu ro crá ti ca de la
pre sen cia del Esta do en la pe ri fe ria, co bran una di men sión de mo crá ti -
co-par ti ci pa ti va, que tras cien de su con cep ción pu ra men te ad mi nis tra ti va
pa ra asu mir el pa pel de ins ti tu cio nes re pre sen ta ti vas de los in te re ses po lí -
ti cos de una co mu ni dad. La for mu la ción ex pre sa de es te otro ho ri zon te
con cep tual se con tie ne en la pre vi sión cons ti tu cio nal (ar tí cu lo140), que
es ta ble ce la elección de los con ce ja les me dian te su fra gio uni ver sal igual,
li bre, di rec to y se cre to. Con es ta tras la ción del prin ci pio de mo crá ti co a la 
es fe ra lo cal se es ta ría con fi gu ran do al mis mo tiem po una se gun da “ga -
ran tía ins ti tu cio nal”, cu ya pro yec ción no se li mi ta a la con ser va ción or -
gá ni ca de de ter mi na das EELL, co mo tam po co al ase gu ra mien to de unas
mí ni mas con di cio nes com pe ten cia les de las mis mas, si no más bien a re -
for zar su le giti ma ción de mo crá ti ca, en cuan to po der pú bli co re pre sen ta ti -
vo de unos in te re ses te rri to ria les es pe cí fi cos. Esta otra di men sión po lí ti ca 
de las EELL cul mi na en el re co no ci mien to cons ti tu cio nal de una do ble
al ter na ti va de elec ción del al cal de, bien por los con ce ja les que com po nen 
la cor po ra ción, bien di rec ta men te por los pro pios ciu da da nos (ar tícu lo
140, CE); con ello, ade más, la nor ma fun da men tal es ta ría co lo can do el
“va lor de mo crá ti co” —si pue de ca li fi car se así su na tu ra le za po lí ti co-re -
pre sen ta ti va— de las EELL al mis mo ni vel que otras ins tan cias ad mi nis -
tra ti vas su pe rio res.

No obs tan te, pa ra una co rrec ta com pren sión del sig ni fi ca do de au to no mía 
lo cal, prin ci pio cons ti tu cio nal que se pro yec ta en la es truc tu ra y fun cio na -
mien to po lí ti co-ad mi nis tra ti vo de los en tes lo ca les, es im pres cin di ble uno de 
sus ras gos más sig ni fi ca ti vos. Nos re fe ri mos a lo que el pro pio TC de no -
mi na “ré gi men ju rí di co bi fron te” de la ad mi nis tra ción lo cal (STC
84//1982). Los ayun ta mien tos y pro vin cias se con ci ben al mis mo tiem po
co mo es truc tu ras ins ti tu cio na les a tra vés de las cua les se or ga ni zan te rri -
to rial men te tan to el Esta do co mo las Co mu ni da des Au tó no mas (CCAA). 
En cuan to ad mi nistra cio nes “ter mi na les” se en fren tan por du pli ca do a las
pre sio nes de am bos cir cui tos de po der po lí ti co, en el mo men to en que rei -
vin di can su pa pel a la ho ra de de fi nir le gal men te el con te ni do de su “au to -
no mía”. En efec to, al Esta do se le ha atri bui do cons ti tu cio nal men te la
compe ten cia ex clu si va pa ra es ta ble cer una le gis la ción bá si ca so bre el

GERARDO RUIZ-RICO RUIZ446

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c



régi men ju rí di co ge ne ral de las dis tin tas ad mi nis tra cio nes pú bli cas (ar tícu lo
149-11-18, CE). Por su par te, las CCAA tam bién han re gu la do a ni vel es ta -
tu ta rio, y en ca li dad mu chas ve ces de com pe ten cias ex clu si vas, la re gu la -
ción de ese mis mo ré gi men lo cal.

 De es te mo do, las EELL se ven su pe di ta das tam bién a unos lí mi tes
nor ma ti vos “ex ter nos” in fran quea bles al in ten tar per fi lar el mo de lo po -
lí ti co pre de fi ni do en la le gis la ción bá si ca es ta tal y la nor ma ti va de de -
sa rro llo au to nó mi ca. Sin du da, la ju ris pru den cia del Tri bu nal Cons ti tu -
cio nal no ha ayu da do mu cho has ta aho ra en la ope ra ción de de ter mi nar
una fron te ra que de be ría ser igual men te in su pe ra ble pa ra los di fe ren tes
le gis la do res com pe ten tes en ma te ria lo cal. Pe ro en al gu no de sus tem -
pra nos fa llos se ría po si ble en con trar el fun da men to que otor ga ría a los
mu ni ci pios y pro vin cias unos már ge nes ade cua dos pa ra de ci dir una
par te sus tan ti va de su for ma de go bier no. Pa ra sus ten tar a su vez es ta
opinión la ju ris pru den cia cons ti tu cio nal apor ta al gu nos ar gu men tos;
como el que se in fie re de la sen ten cia del 2 de fe bre ro de 1981, don de
con si de ra que aque llas en ti da des te rri to ria les par ti ci pan en el ejer ci cio
del po der del Esta do y go zan de au to no mía pa ra la ges tión de sus res -
pec ti vos in te re ses.

Una de las prin ci pa les con clu sio nes que pue den ex traer se de una de -
cla ra ción co mo la an te rior nos per mi te afir mar, en pri mer lu gar, la na -
tu ra le za “po lí ti ca” de la au to no mía atri bui da por la Cons ti tu ción a las
EELL. La asun ción por és tas de la con di ción de “po der pú bli co” que
ema na de la so be ra nía na cio nal obli ga a “des mi ti fi car” aque lla doc tri na 
que ha de va lua do la au to no mía lo cal a sim ple ele men to de na tu ra le za
“ad mi nis tra ti va” que ca rac te ri za la ca pa ci dad de ges tión de las cor po ra -
cio nes lo ca les. Pre ci sa men te por el he cho de cons ti tuir se des de el nue -
vo or de na mien to cons ti tu cio nal de mo crá ti co co mo en ti da des re pre sen -
ta ti vas de in te re ses po lí ti cos es ne ce sa rio siem pre pro por cio nar les a
aqué llas, en el te rre no ya com pe ten cial, már ge nes de ma nio bra pa ra de -
sa rro llar las di rec tri ces mar ca das por la vo lun tad ma yo ri ta ria que se ex -
pre sa en unas elec cio nes pa ra cu brir los pues tos de re pre sen ta ción de
los ayun ta mien tos y di pu ta cio nes pro vin cia les. No ve mos, pues, in con -
ve nien tes pa ra ca li fi car a la au to no mía lo cal co mo una ver da de ra “au to -
no mía po lí ti ca”.
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II. LOS PRECEDENTES DE UNA REFORMA ANUNCIADA

Con la pro mul ga ción de la Ley 57/2003, de me di das pa ra la mo der ni -
za ción del go bier no lo cal, cul mi na una úl ti ma eta pa —aun que no se rá
con to da pro ba bi li dad la de fi ni ti va— de re for mas con las cua les el le gis -
la dor es ta tal in ten ta per fec cio nar el di se ño de la for ma de go bier no lo cal
en España. Si guien do una tra yec to ria cohe ren te con el ob je ti vo de “par -
la men ta ri zar” el sis te ma de go bier no de mu ni ci pios y di pu ta cio nes pro -
vin cia les, se ha bían apro ba do ya algu nas otras mo di fi ca cio nes de la Ley 
de Ba ses de Ré gi men Lo cal de 1985, que han afec ta do al fun cio na -
mien to y com pe ten cias de la or ga ni za ción ins ti tu cio nal en es ta es fe ra
polí ti ca. Las más sig ni fi ca ti vas, por su al can ce y ob je ti vos, han si do se -
gu ra men te las pu bli ca das a fi na les de los años no ven ta.

La Ley 8/1999 in tro du ce al gu nas no ve da des en la que mo di fi ca la Ley 
Orgá ni ca de Ré gi men Elec to ral (LOREG), se cen tra en los me ca nis mos
de exi gen cia de res pon sa bi li dad po lí ti ca, sea pa ra ofre cer una re gu la ción
con un ma yor ni vel de de ta lle (mo ción de cen su ra), sea pa ra in cor po rar
por pri me ra vez a la po lí ti ca lo cal una ins ti tu ción de es ta na tu ra le za, im -
plan ta da ya en los ni ve les de go bier no es ta tal y au to nó mi co (cues tión de
confian za). No obs tan te, en es te se gun do ca so, se es ta ble cen al gu nas
nove da des im por tan tes, ya que la mo ción de con fian za en las en ti da des
lo ca les que da vin cu la da siem pre a ini cia ti vas con cre tas de ca rác ter pre -
su pues ta rio, fis cal o nor ma ti vo (re gla men tos or gá ni cos, pre su pues tos, or -
de nan zas fis ca les, pla ni fi ca ción ur ba nís ti ca).

Por otra par te, la ley 11/1999 in cor po ra otras me di das que con tri bu -
yen a rea fir mar ese pro ce so de “par la men ta ri za ción” del mo de lo po lí ti co
lo cal. Sus lí neas de orien ta ción bá si cas se rían las si guien tes: 

— Ins ti tu cio na li za ción de los de no mi na dos “gru pos mu ni ci pa les”. 
— Re for za mien to del li de raz go y ca pa ci dad de ci so ria del pre si den te

de la en ti dad lo cal, den tro de una ten den cia ha cia un in du da ble
pre si den cia lis mo lo cal.

— Con fi gu ra ción del Ple no co mo un ór ga no prin ci pal men te de con -
trol po lí ti co de la ges tión del go bier no lo cal.

A las dis po si cio nes le gis la ti vas men cio na das ha bría que aña dir la re for -
ma de la Ley Orgá ni ca del Tri bu nal Cons ti tu cio nal apro ba da ese mis mo
año (Ley Orgá ni ca 7/1999), con la que se va a crear el con flic to en de fen -
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sa de la au to no mía lo cal, a tra vés de un nue vo me ca nis mo de con trol de
cons ti tu cio na li dad, que pue de ser ac cio na do di rec ta men te por la en ti da -
des lo ca les, pa ra ga ran ti zar la efi ca cia de ese prin ci pio san cio na do en la
nor ma fun da men tal (ar tícu lo 137, CE).

III. LA LEY 57/2003, DE MEDIDAS PARA LA MODERNIZACIÓN

DEL GOBIERNO LOCAL: LOS OBJETIVOS PRINCIPALES

DE LA REFORMA LEGISLATIVA

Una ob ser va ción de la ex po si ción de mo ti vos de la Ley 57/2003 nos
per mi te com pro bar que és ta no se apar ta del sen ti do u orien ta ción de las
re for mas le gis la ti vas que la pre ce den. Se in di ca allí con to ca cla ri dad que
la ley as pi ra en rea li dad a pro fun di zar en la vo ca ción “pre si den cia lis ta” de
las nor mas que mo di fi ca ron la Ley de Ba ses en 1999. Efec ti va men te, pa ra
aten der a “la ne ce si dad de aten der a un li de raz go cla ro y diá fa no an te la
so cie dad”, el le gis la dor es ta tal con si de ra que son ne ce sa rios “eje cu ti vos
con gran ca pa ci dad de ges tión pa ra ac tuar rá pi da y efi caz men te”.

Pe ro al mis mo tiem po se po ne el acen to tam bién en la ten den cia
—mar ca da ya en re for mas le gis la ti vas que le pre ce den— ha cia la con -
ver sión del Ple no tan to de ayun ta mien tos co mo de di pu ta cio nes pro vin -
cia les en una ins ti tu ción de di ca da prio ri ta ria men te al de ba te y con trol
po lí ti cos. El ob je ti vo se cen tra an te to do en ga ran ti zar al ór ga no que mo -
no po li za la re pre sen ta ción de los ciu da da nos unas po ten cia li da des de li -
be ran tes y fis ca li za to rias —lo in di ca ex pre sa men te la ex po si ción de mo -
ti vos— pa ra res pon der “a la exi gen cia de un de ba te po lí ti co abier to y
crea ti vo so bre las prin ci pa les po lí ti cas de la ciu dad”.

Ca be pre gun tar se si la fi na li dad ha cia la que apun ta la ley (teó ri ca y
de in ten cio nes, al me nos) no es otra que la su pe ra ción de la na tu ra le za
has ta en ton ces bá si ca men te “cor po ra ti va” de las en ti da des lo ca les, con el 
pun to de mi ra pues to en su po ten cial con ver sión en ver da de ras ins ti tu -
cio nes “po lí ti cas” don de no só lo se ría fac ti ble, si no ne ce sa rio asi mis mo,
la pues ta en prác ti ca de po lí ti cas di fe ren cia das (M. Za fra). Cree mos que la
res pues ta a es te in te rro gan te no se en cuen tra úni ca men te en el nue vo di -
se ño le gal pre vis to, si no en la uti li za ción que se ha ga de es ta úl ti ma por
los ac to res po lí ti cos que ac túan en ese ni vel te rri to rial.

Sin du da, la más im por tan te mo di fi ca ción in tro du ci da por la Ley
57/2003 ha si do la ela bo ra ción de una pro pues ta ins ti tu cio nal pro pia y
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ex clu si va pa ra los que —qui zá sin de ma sia do acier to— ha de no mi na do
“gran des mu ni ci pios”. No obs tan te, un exa men de te ni do del tex to nor -
ma ti vo con du ce for zo sa men te a no apre ciar di fe ren cias muy sig ni fi ca ti -
vas en tre esa es truc tu ra or ga ni za ti va y aque lla otra pre vis ta en la Ley de
Ba ses pa ra el res to de los en tes lo ca les (“co mu nes”) que no al can zan esa
ca li fi ca ción por el ni vel de po bla ción. Tam po co nos pa re ce que el sta tus
fun cio nal de las ins ti tu cio nes que con for man ese nue vo mo de lo po lí ti co
re sul te cua li ta ti va men te in no va dor. 

Pa ra con cluir es ta pre sen ta ción pre li mi nar hay que des ta car en tre las
di ver sas mo di fi ca cio nes de la Ley del 2003 aque lla que ha ce re fe ren cia
al es ta ble ci mien to —pa ra el con jun to de en ti da des lo ca les— de una Co -
mi sión de Su ge ren cias y Re cla ma cio nes, cu yas com pe ten cias tie nen una
más que evi den te sin to nía con la fi gu ra de un Ombuds man lo cal, aun que 
su con fi gu ra ción (ór ga no co le gia do) y com po si ción po lí ti ca (con ce ja -
les) se apar ta bas tan te de la na tu ra le za de las di fe ren tes ver sio nes (es ta -
tal y au to nó mi cas) de de fen so res de los de re chos de los ciu da da nos, do -
ta dos to dos ellos de una au to no mía fun cio nal que pa re ce im pro ba ble
pue da dis fru tar aque lla Co mi sión. 

Otra de las cues tio nes que qui zá lle guen a te ner un al can ce po lé mi co de 
la Ley es su as pi ra ción —qui zá no lo gra da del to do— co mo nor ma ti va es -
ta tal de ca rác ter bá si co. El pro ble ma vie ne de le jos cuan do se ha bla de Ley 
de Ba ses de Ré gi men Lo cal, ya que la com pe ten cia so bre en ti da des lo ca -
les se en cuen tra cons ti tu cio nal men te re par ti da en tre Esta do y CCAA, sin
que has ta el mo men to el TC ha ya de li mi ta do con exac ti tud el sig ni fi ca do
de esa con di ción “bi fron te” de la au to no mía lo cal. En es te ca so, y a pe sar de 
aque lla au to con ten ción de cla ra da, la im pre sión que se re ci be del gra do
de de ta lle tan ele va do que al can za a de ter mi na das dis po si cio nes del tex to
le gal es que se han so bre pa sa do los lí mi tes de lo que de be ría ser una le gis -
la ción de na tu ra le za sim ple men te bá si ca o de prin ci pios.

El pe li gro de in cu rrir en al gún vi cio de in cons ti tu cio na li dad por es ta
cau sa ha si do re sal ta do igual men te du ran te la tra mi ta ción par la men ta ria en 
las Cor tes Ge ne ra les por al gu nos gru pos na cio na lis tas. Las con tra dic cio -
nes de ran go cons ti tu cio nal no só lo afec ta rían al de sa rro llo es ta tu ta rio del
prin ci pio de au to no mía re gio nal; tam bién po drían me nos ca bar el con te ni -
do esen cial de la au to no mía lo cal, cu yo es tre cha mien to com pe ten cial
—co mo in ten ta re mos de mos trar más ade lan te— que da en al gu nos mo -
men tos fue ra de los lí mi tes de lo acep ta ble por el ar tícu lo 137 de la CE.
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Sin du da, la de li mi ta ción exac ta del re par to com pe ten cial pre vis to en
la CE y los Esta tu tos de Au to no mía (EEAA) en es ta ma te ria no es una
ope ra ción de ma sia do sen ci lla. La au to no mía lo cal ha que da do en cla va da
en el con jun to de atri bu cio nes so bre las que re cae la res pon sa bi li dad re -
gu la ti va tan to del Esta do co mo de las CCAA. Pe ro la in du da ble sub or di -
na ción a la le gis la ción es ta tal y au to nó mi ca no pue de ha cer nos ol vi dar la 
exis ten cia de un nú cleo bá si co o esen cial que, sien do in dis po ni ble pa ra el 
le gis la dor, que da re ser va do por ra zo nes cons ti tu cio na les a las en ti da des
be ne fi cia rias de esa au to no mía lo cal (mu ni ci pios y pro vin cias). Así pues, 
se es ta ría de he cho pro du cien do la di vi sión de una ma te ria com pe ten cial
en una tri ple es fe ra te rri to rial y ad mi nis tra ti va, de la que sin du da no
que da al mar gen el mo de lo de go bier no lo cal. Tal y co mo pro cla ma con
ro tun di dad el ar tícu lo 4 de la Ley de Ba ses, las en ti da des lo ca les dis po -
nen de una po tes tad de “au toor ga ni za ción”; una fa cul tad és ta que se
ejerci taría a tra vés de los re gla men tos or gá ni cos y ten dría po ten cial -
mente una pro yec ción ló gi ca so bre la de fi ni ción de cier tos ele men tos del 
go bier no mu ni ci pal y pro vin cial. 

El al can ce de esta au to no mía es tá pre de ter mi na do en bue na me di da
por las nor mas que re gu lan, des de ins tan cias le gis la ti vas es ta ta les y
au to nó mi cas, la ad mi nis tra ción lo cal. En es te sen ti do, la Ley 57/2003
ha de ja do al gu nos már ge nes pa ra aque lla li ber tad au toor ga ni za ti va de
las enti da des lo ca les, de ma ne ra que és tas pue dan im por tar al gu nas de las
nuevas ins ti tu cio nes que se ha pre vis to apli car en las de no mi na das
“gran des ciu da des”; en con cre to, por ejem plo, las Co mi sión Espe cial de
Se gui mien to y Re cla ma cio nes. Pe ro al mis mo tiem po, esa au to no mía no
pa re ce que pue da al can zar otros cri te rios in no va do res del mo de lo po lí ti -
co de es tos mu ni ci pios, cuan do se con ser van ha ce una ex pre sa prohi bi -
ción le gal pa ra su po si ble ex ten sión a las en ti da des lo ca les que no per -
tene cen a aquel gru po; nos re fe ri mos, por ejem plo, a la po si bi li dad de
de le gar la pre si den cia del Ple no del Ayun ta mien to a un con ce jal dis tin to
de quien ocu pa el car go de alcal de (ar tícu lo 21-3o., Ley de Ba ses).

La sos pe cha de una po si ble in ter pre ta ción in cons ti tu cio nal de esa ga -
ran tía ins ti tu cio nal por par te del le gis la dor “bá si co” es ta tal se de be ría ex -
ten der en to do ca so a la afir ma ción con te ni da en la dis po si ción adi cio nal
dé ci ma de la Ley. Las du das so bre su va li dez cons ti tu cio nal tie nen su
ori gen en los tér mi nos con que ha si do re dac ta da: “las dis po si cio nes con -
te ni das en el Tí tu lo X pa ra los mu ni ci pios de gran po bla ción pre va le ce -
rán res pec to de las de más de igual o in fe rior ran go en lo que se opon gan, 

GOBIERNO MUNICIPAL EN ESPAÑA 451

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c



con tra di gan o re sul ten in com pa ti bles”. Nos pre gun ta mos si no se es tá ha -
cien do aquí im plí ci ta men te una apli ca ción —in co rrec ta— del prin ci pio
de pre va len cia de la le gis la ción del Esta do, re ser va da —se gún es pe cí fi co 
man da to cons ti tu cio nal (ar tícu lo 149-3o.)— a aque llas ma te rias so bre las 
cua les los es ta tu tos no ha yan he cho re ser va ex clu si va de com pe ten cias a
fa vor de la Co mu ni dad Au tó no ma. Enten de mos que esa cláu su la no se
de be ría pro yec tar, en con se cuen cia, so bre cues tio nes re la ti vas a ré gi men
lo cal, en la me di da en que se tra ta de una ma te ria com par ti da, pa ra la que 
rige una dia léc ti ca dis tin ta (nor ma bá si ca es ta tal / le gis la ción au to nó mi -
ca de de sa rro llo). Se tra ta, por lo de más, de un ám bi to ma te rial no ex clu si -
vo de las Co mu ni da des, pe ro en el cual Esta do no es tá ha bi li ta do cons ti -
tu cio nal men te pa ra apli car de ma ne ra he ge mó ni ca o pre va len te su pro pia 
norma ti va, ya que se tra ta siem pre de una cues tión en la que las en ti da des
te rri to ria les han re ci bi do al gún tí tu lo com pe ten cial (ex clu si vo o de de sa -
rro llo le gis la ti vo) en vir tud de sus res pec ti vos es ta tu tos.

IV. LOS (VIEJOS Y NUEVOS) MECANISMOS

PARA LA PARTICIPACIÓN CIUDADANA

EN EL ÁMBITO LOCAL

Una de las ra zo nes que han lle va do a la apro ba ción de la re for ma ha
si do la to ma de con cien cia por el le gis la dor de las ca ren cias y dis fun cio -
na li da des de la Ley de Ba ses de Ré gi men Lo cal en ma te ria de par ti ci pa -
ción di rec ta de los ciu da da nos en el go bier no mu ni ci pal. Se gún de cla ra
la ex po si ción de mo ti vos, el ob je ti vo con sis te en in ten tar crear unos stan -
dards mí ni mos, que sean com pa ti bles con los ins tru men tos de co la bo ra -
ción de los ve ci nos ar ti cu la dos por las en ti da des lo ca les en vir tud de su
pro pia com pe ten cia de au toor ga ni za ción.

El con jun to de de re chos que la Ley de Ba ses (ar tícu lo 18) re co no ce a
los ciu da da nos pa ra co la bo rar en la ges tión del go bier no lo cal re pre sen ta
un ob vio de sa rro llo nor ma ti vo del de re cho fun da men tal con sa gra do en el 
ar tícu lo 23 de la nor ma fun da men tal; en es te su pues to, co mo de re cho
sub je ti vo a par ti ci par “di rec ta men te” en los asun tos pú bli cos. La am plia -
ción de la de mo cra cia re pre sen ta ti va, me dian te ins tru men tos que ca na li -
zan la in ter ven ción per so nal de los ciu da da nos en los pro ce sos de ci sio na -
les de la po lí ti ca, en cuen tra en la es fe ra lo cal un lu gar idó neo pa ra el
en sa yo y la apli ca ción prác ti ca.
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No obs tan te, y pe se a que la Ley de Ba ses su pe ra con mu cho los muy
re la ti vos már ge nes que han te ni do has ta aho ra los ins ti tu tos de de mo cra cia 
direc ta en las otras di men sio nes po lí ti cas (es ta tal y au to nó mi ca), lo cier to es
que su im ple men ta ción o pues ta en fun cio na mien to efec ti va no ha si do
espe cial men te sig ni fi ca ti va. De ahí el in te rés del le gis la dor por me jo rar es -
te ám bi to de la par ti ci pa ción ciu da da na a tra vés de al gu nas in te resan tes
no ve da des, que pue den ele var los ni ve les de ca li dad de mo crá ti ca en un
ám bi to es pe cial men te pro pi cio pa ra su pues ta en fun cio na mien to. 

El pro ble ma si gue sien do, no obs tan te, la re la ti va con di ción de exi gi -
bi lidad de la que se be ne fi cian aque llos de re chos for mal men te re co no -
cidos en el ar tícu lo 18 de la Ley de Ba ses. Su de fi ni ción le gal pa re ce
apun ta lar la na tu ra le za de de re chos pú bli cos sub je ti vos, con un fun da -
mento cons ti tu cio nal im plí ci to, y sus cep ti bles de ser in vo ca dos di rec -
tamen te an te los res pon sa bles pú bli cos de ca ra a un in me dia to ejer ci cio. 
Sin em bar go, en el enun cia do de los pre cep tos don de es tán re gu la dos
se des cu bre tam bién la de bi li dad de es te sta tus po si ti vus li ber ta tis apli -
ca do a la es fe ra lo cal. En su ma yo ría se tra ta de de re chos cu yo ase gu ra -
mien to que da sub or di na do a la ins tau ra ción pos te rior de un me ca nis mo
es pe cí fi co a tra vés del cual ca na li zar la co la bo ra ción ciu da da na en el
go bier no lo cal. 

Me dian te la téc ni ca de la re mi sión a una nor ma pos te rior se es tá otor -
gan do un con si de ra ble mar gen de dis cre cio na li dad a los po de res pú bli -
cos lo ca les pa ra que esos de re chos sean ac cio na bles por los ve ci nos.
Unas ve ces el reen vío se pro du ce a fa vor de al gu na dis po si ción de la
pro pia Ley de Ba ses; es el ca so de la ini cia ti va le gis la ti va po pu lar (ar -
tícu lo 18-h en re la ción con el ar tícu lo 70 bis). Sin em bar go, en otras oca -
sio nes la fór mu la no ha ce men ción a la nor ma ti va (es pe cí fi ca men te lo cal
o sec to rial) que de be ría asu mir la rea li za ción de ese com pro mi so. El em -
pleo por el le gis la dor de ex pre sio nes tan ge né ri cas co mo in de ter mi na das
(“en los tér mi nos pre vis tos en la ley, es ta ble ci dos en las le yes, de acuer -
do con lo pre vis to en las le yes”) im pi de por otro la do una in ter pre ta ción
fa vo ra ble a la au to no mía lo cal, y su des plie gue en los re gla men tos or ga -
ni za ti vos apro ba dos por las mis mas en ti da des lo ca les. Pre ci sa men te, en
vir tud de la com pe ten cia de au toor ga ni za ti va pre vis ta le gal men te (ar tícu -
lo 4o., Ley de Ba ses) el di se ño de los ins tru men tos de de mo cra cia di rec ta 
en es ta di men sión po lí ti ca de be ría ser una res pon sa bi li dad prio ri ta ria -
men te mu ni ci pal.
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En el mar co to da vía de los me ca nis mos de de mo cra cia di rec ta a ni vel
lo cal, la re for ma in cor po ra una nue va dis po si ción —el ar tícu lo 70 bis—
al ar ti cu la do de la Ley de Ba ses. Este pre cep to im po ne, en pri mer lu gar,
una obli ga ción de al can ce ge ne ral pa ra el con jun to de en ti da des lo ca les,
orien ta da a la crea ción de “pro ce di mien tos y ór ga nos pa ra la efec ti va
par ti ci pa ción de los ve ci nos en los asun tos de la vi da pú bli ca lo cal”. Se
tra ta de un de ber abs trac to, más que de una obli ga ción exi gi ble ju rí di ca -
men te por los ciu da da nos, a pe sar del sen ti do vin cu lan te con que aquél
ha si do enun cia do (“los ayun ta mien tos de be rán es ta ble cer y re gu lar”).
Por tan to, sin la in ter ven ción nor ma ti va de los po de res pú bli cos lo ca les
el man da to le gal no su pe ra rá el test de sim ple di rec triz pro gra má ti ca. 

En cual quier ca so, lo que no pa re ce es tar su gi rien do de nin gún mo do
la nue va re gu la ción de la Ley de Ba ses es un pro ce so de sus ti tu ción pro -
gre si va de un go bier no en co men da do a los ór ga nos de la de mo cra cia re -
pre sen ta ti va por nue vos ins ti tu tos de de mo cra cia di rec ta. 

A con ti nua ción, el ar tícu lo 70 bis des plie ga ese com pro mi so de fo men -
tar la co la bo ra ción ciu da da na en tres mo da li da des de im ple men ta ción. 

a) La pri me ra y más sig ni fi ca ti va in ten ta tras la dar a la es fe ra po lí ti ca
lo cal un mé to do de de mo cra cia di rec ta pre sen te en el mo de lo es ta tal y
au to nó mi co: la ini cia ti va po pu lar. Sin em bar go, en es ta ope ra ción so bre -
sa le una par ti cu la ri dad no ta ble. Con sis te en que las pro pues tas no tie nen
por qué ver sar ex clu si va men te so bre cues tio nes de na tu ra le za nor ma ti va
(“pro yec tos de re gla men tos”). En efec to, la Ley es ta ría in cor po ran do asi -
mis mo la po si bi li dad de pre sen tar ini cia ti vas ciu da da nas que afec ten es -
pe cí fi ca men te a la di rec ción eje cu ti va del mu ni ci pio (“pro pues ta de
acuer dos o ac tua cio nes”).

Esta fór mu la de co la bo ra ción de los ve ci nos en el go bier no lo cal es tá
li mi ta da ob je ti va men te a la pre sen ta ción de ini cia ti vas que se re fie ran
úni ca men te “a ma te rias de com pe ten cia mu ni ci pal”. La con di ción re sul ta 
ob via só lo en par te, ya que con fre cuen cia los ayun ta mien tos pro po nen
ac cio nes o pro nun cia mien tos que es ca pan a la es tric ta com pe ten cia mu -
ni ci pal, sin que por ello de jen de te ner una pro yec ción so bre la es fe ra de
los in te re ses lo ca les; al igual que ocu rre en es tos su pues tos, no se en tien -
den bien los mo ti vos pa ra de ne gar una pro pues ta de es ta cla se si pro vie -
ne de los pro pios ciu da da nos.

Por otra par te, las ini cia ti vas po pu la res han de su pe rar unos ni ve les mí -
ni mos de apo yo en tre los ve ci nos pa ra po der plan tear se an te los ór ga nos
de go bier no del ayun ta mien to. Estos ín di ces se es ta ble cen se gún el nú me -
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ro de ha bi tan tes del mu ni ci pio, en una pro por ción que va —del ma yor a
me nor— des de el 20% (mu ni ci pios de me nos de 500 ha bi tan tes), el 15%
(has ta 20,000) al 10% (a par tir de 20,001). Las ci fras no pa re cen ex ce si -
vas, en fo ca das a evi tar el ries go de una ex ce si va uti li za ción des de la que
se per mi ta el blo queo de las ins ti tu cio nes de go bier no de la en ti dad lo cal.

Co mo se aca ba de apun tar, el pro ce di mien to si gue con la in ter ven -
ción, bien del Ple no, bien del “ór ga no mu ni ci pal com pe ten te” (he mos de
ima gi nar que se tra ta del pre si den te de la cor po ra ción o, in clu si ve de su
jun ta de go bier no). Cual quie ra de és tos dis po ne de au to no mía ple na pa ra
acep tar o re cha zar la ini cia ti va po pu lar. Aho ra bien, sub sis te en to do ca -
so la obli ga ción de so me ter esas pro pues tas que na cen di rec ta men te de
los ciu da da nos a de ba te y vo ta ción en el Ple no (si afec tan a sus com pe -
ten cias). La obli ga ción es de cur so le gal, es de cir, nun ca se rá po si ble elu -
dir esa dis cu sión en el ór ga no que os ten ta pre ci sa men te la re pre sen ta ción 
po pu lar. Pre vio a es ta for ma de con trol —po lí ti co o de opor tu ni dad—, la 
Ley ha con si de ra do ne ce sa ria la rea li za ción de un exa men ju rí di co-“in -
for me de le ga li dad”, cu ya rea li za ción co rres pon de a dis tin tos ór ga nos del 
ayun ta mien to (se cre ta rio, ase so ría ju rí di ca o se cre ta rio del Ple no), se gún
el ti po de mu ni ci pio de que se tra te.

La efi ca cia, no obs tan te, de la ini cia ti va po pu lar va a es tar con di cio na -
da siem pre a la de ci sión de un ór ga no mu ni ci pal com pe ten te. El pro ble -
ma aña di do en es te sen ti do es que tal y co mo es tán re par ti das las atri bu -
cio nes de los di fe ren tes or ga nis mos que par ti ci pan en el go bier no lo cal
pue de que con fre cuen cia no se se pa con exac ti tud cuál de ellos es el
“com pe ten te” en una de ter mi na da cues tión o ma te ria, así co mo —en
con se cuen cia tam bién— pa ra de ci dir so bre la acep ta ción o de ne ga ción
de la ini cia ti va ciu da da na. Qui zá por es te mo tivo, ade más de por el he -
cho de afec tar en po ten cia a ne ce si da des sen ti das por una ma yo ría de
ve ci nos, lo ló gi co hu bie se si do con cen trar en el Ple no la com pe ten cia
exclu si va pa ra lle var a ca bo es ta ope ra ción de fil tro o “to ma en con si de -
ra ción” (una téc ni ca par la men ta ria que se uti li za pa ra fil trar la ini cia ti vas 
po pu la res le gis la ti vas). 

b) La re for ma ha di se ña do una se gun da mo da li dad pa ra vehi cu lar la
par ti ci pa ción di rec ta de los ciu da da nos en el go bier no mu ni ci pal a tra vés 
de la ini cia ti va po pu lar pa ra so li ci tar la con vo ca to ria de un re fe rén dum
con sul ti vo lo cal. Co mo ti po es pe cí fi co de ini cia ti va po pu lar re pre sen ta
una ver da de ra no ve dad en el ca tá lo go de ins tru men tos de de mo cra cia di -
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rec ta im plan ta dos en el ré gi men po lí ti co es pa ñol. Pe se a su ori gi na li dad,
en rea li dad vie ne a ser una sub ca te go ría del mo de lo an te rior, cu yo pro ce -
di mien to es tá su je to a las con di cio nes pre vis tas en el ar tícu lo 71. En es te
úl ti mo pre cep to se con tie nen sin em bar go al gu nos re qui si tos que no tie -
nen —o no de be rían te ner, pa ra no so tros— apli ca ción li te ral a es ta for ma 
de ini cia ti va po pu lar. Re sul ta ob vio que la pro pues ta de con sul ta no ha
si do im pul sa da por el al cal de, y es to im pli ca que su pa pel se li mi ta a
tras la dar al Ple no la ini cia ti va ciu da da na. No ca bría en con se cuen cia in -
ter pre tar que el pre si den te es tá fa cul ta do pa ra opo ner se a su tra mi ta ción,
sin que el Ple no ten ga tam po co la opor tu ni dad de pro nun ciar se so bre su
opor tu ni dad. 

c) En ter cer lu gar, se ha con tem pla do un —has ta ha ce po co— iné di to
ca nal de par ti ci pa ción ciu da da na en los asun tos que afec tan a su co mu ni -
dad. De es te mo do, el ar tícu lo 70 bis-3o. va a im po ner a las en ti da des lo -
ca les —es pe cial men te a los mu ni ci pios— el de ber de im pul sar “la uti li -
za ción in te rac ti va de las tec no lo gías de la in for ma ción y la co mu ni ca ción 
con los ve ci nos, pa ra la pre sen ta ción de do cu men tos y pa ra la rea li za ción 
de trá mi tes ad mi nis tra ti vos, de en cues tas y, en su ca so, de con sul tas ciu -
da da nas”. Se men cio nan, pues, un aba ni co de pro ce di mien tos que con fi -
gu ran, o pro yec tan, una in ci pien te —lo que se co no ce, en tre otras ma ne -
ras, co mo “te le de mo cra cia o par ti ci pa ción po lí ti ca au to ma ti za da”—. El
le gis la dor pa re ce ha ber si do cons cien te de la po ten cial apli ca bi li dad de
es te ti po de téc ni cas en la es fe ra del go bier no lo cal, po si ble men te una di -
men sión po lí ti ca más idó nea que otras pa ra en sa yar fór mu las con las que 
avan zar en el pro yec to cons ti tu cio nal de cons truir una “so cie dad de mo -
crá ti ca avan za da” (Preám bu lo CE de 1978).

Evi den te men te, la pues ta en fun cio na mien to de es tas pre vi sio nes le ga -
les pue de lle gar a de pen der de fac to res tan to en dó ge nos (pre su pues ta rios
o de ges tión) co mo exó ge nos (téc ni cos) a la vo lun tad de los pro pios
ayun ta mien tos. Pa ra re sol ver los pri me ros, la Ley exi ge a las di pu ta cio -
nes pro vin cia les (ca bil dos y con se jos in su la res) un de ber de co la bo ra ción 
con aque llos mu ni ci pios que no reú nan las con di cio nes eco nó mi cas y ad -
mi nis tra ti vas óp ti mas pa ra cum plir con el man da to le gal men te es ta ble ci -
do en ese apar ta do del ar tícu lo 70 bis. 

Pe ro lo real men te in te re san te de la mo di fi ca ción in tro du ci da en es te
cam po por la re for ma le gis la ti va ra di ca en la tri ple orien ta ción ha cia la
que ca bría orien tar ese ob je ti vo de com bi nar de mo cra cia di rec ta y nue -
vas tec no lo gías. Tal y co mo se de du ce del enun cia do de esa cláu su la, la
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in ter ven ción ac ti va de los ve ci nos pue de asu mir tres sen ti dos dis tin tos
pe ro com ple men ta rios. 

El pri me ro de ellos (“fa ci li tar la par ti ci pa ción”) ten dría una im plí ci ta
con no ta ción po lí ti ca, en la me di da en que le gi ti ma la im plan ta ción de
una es pe cie de “de mo cra cia in te rac ti va” en tre go bier no mu ni ci pal y ciu -
da da nos, con al can ce y pro yec ción en po ten cia so bre cual quier asun to o
cues tión que per te ne cen has ta hoy al mo no po lio de los ór ga nos del ayun -
ta mien to. La in ge nie ría le gis la ti va só lo an ti ci pa lo que en un fu tu ro pró -
xi mo po dría ser una rea li dad, en don de los miem bros de la co mu ni dad
lo cal dis pu sie ran de sis te mas in for ma ti za dos o au to ma ti za dos pa ra par ti -
ci par di rec ta men te en los pro ce sos de ci sio na les del go bier no lo cal. La
prác ti ca de al gu nas ex pe rien cias en es te sen ti do de mos tra rían que la ley
úni ca men te só lo es tá in ten tan do adap tar se a una rea li dad in me dia ta en el
tiem po.

Una se gun da al ter na ti va con tem pla la po si bi li dad de em plear los
avan ces tec no ló gi cos en la agi li za ción y efi ca cia ad mi nis tra ti vas de las
en ti da des lo ca les, en con cre to —se in di ca en el pre cep to— pa ra fa ci li tar
la pre sen ta ción de do cu men tos y rea li za ción de trá mi tes ad mi nis tra ti vos.
En es te ca so se es tá pen san do, des de una fa ce ta ad mi nis tra ti va, en la me -
jo ra de los sis te mas de ges tión bu ro crá ti ca de las en ti da des lo ca les. 

c) La apli ca ción de las nue vas tec no lo gías el ob je ti vo de me jo rar la
ca li dad de mo crá ti ca del mo de lo po lí ti co lo cal se con tem pla fi nal men te
en la Ley a tra vés de la rea li za ción de en cues tas y con sul tas ciu da da nas.
Téc ni cas co mo las an te rio res pro por cio nan cier ta men te un co no ci mien to
más pre ci so del gra do de sin to nía en tre la opi nión pú bli ca lo cal y la eje -
cu ción del pro gra ma de go bier no mu ni ci pal; con la vir tua li dad aña di da
de ofre cer los ín di ces de le gi ti mi dad que es tán al can zan do las me di das
adop ta das por la di rec ción del mu ni ci pio. Sin em bar go, al su mi nis trar de
ma ne ra ca si si mul tá nea los da tos so bre la reac ción so cial que aqué llas es -
tán te nien do, los son deos y en cues tas pue den lle gar a cum plir in di rec ta -
men te una se gun da fun ción de no ta bles con se cuen cias po lí ti cas. Qui zá no
se ría una hi pó te sis de ma sia do dis pa ra ta da ima gi nar el uso de es tas nue vas
tec no lo gías de la in for ma ción co mo even tual sus ti tu ti vo de la fis ca li za ción 
y el con trol po lí ti cos lle va dos a ca bo tra di cio nal men te por el ple no del
ayun ta mien to. Se gu ra men te en un fu tu ro no muy le ja no los res pon sa bles
del go bier no mu ni ci pal es ta rán más con di cio na dos por el po der de los son -
deos (A. Minc) que por los re sul ta dos elec to ra les que re fle ja una de ter mi -
na da com po si ción en el má xi mo ór ga no re pre sen ta ti vo del mu ni ci pio.
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V. EL MODELO POLÍTICO DE LOS —LLAMADOS— GRANDES

MUNICIPIOS O MUNICIPIOS DE GRAN POBLACIÓN

1. Ámbi to de apli ca ción

La más im por tan te re for ma que in cor po ra la Ley en ma te ria de for ma
de go bier no lo cal va a afec tar a los de no mi na dos, se gún el nue vo tí tu lo
X, “Mu ni ci pios de gran po bla ción”. No obs tan te, de be ría mos ha cer una
pri me ra con si de ra ción —ne ce sa ria men te crí ti ca— al cri te rio por el que
ha op ta do el le gis la dor a la ho ra de de fi nir ese con cep to de mu ni ci pio,
so bre el que se pro yec ta rá des pués un or ga ni gra ma po lí ti co y fun cio nal
con ele men tos di fe ren cia les.

Del exa men de los cam bios que su fre el tex to le gis la ti vo du ran te su tra -
mi ta ción par la men ta ria se de du ce una cla ra ten den cia por ex ten der su ám -
bi to de pro yec ción. No se pue de ha cer una in ter pre ta ción dis tin ta cuan do 
se ob ser va có mo se van a in cor po rar a úl ti ma ho ra a la no ción ori gi na ria
de “gran des mu ni ci pios” aque llos que no cuen tan con unos ni ve les de
po bla ción me re ce do res de ese ca li fi ca ti vo.

En efec to, la re dac ción pro pues ta ini cial men te con tem pla ba tres ca te go -
rías so bre las que se iba a apli car la nue va mo da li dad de go bier no lo cal.

— Una pri me ra se con fi gu ra ba úni ca men te me dian te el cri te rio po bla -
cio nal (mu ni ci pios con más de 250,000 ha bi tan tes).

— La se gun da em plea ba ese mis mo cri te rio —co rre gi do a la ba ja—
jun to con el prin ci pio de la ca pi ta li dad de pro vin cia (mu ni ci pios ca -
pi ta les de pro vin cia con po bla ción su pe rior a 200,000 ha bi tan tes). 

— Por úl ti mo, y en ter cer lu gar, se pre veía tam bién la apli ca ción de las
nor mas del tí tu lo X a los mu ni ci pios que fue sen ca pi ta les de pro -
vin cia o se des de las ins ti tu cio nes au to nó mi cas, “cuan do así lo de -
cidie sen las Asam bleas Le gis la ti vas res pec ti vas”; se eli mi na ba
total men te tan to el fac tor po bla ción, que pa sa ba a ser sus ti tui do
por la com bi na ción de dos cri te rios: ad mi nis tra ti vo (ca pi ta li dad pro -
vin cial o au to nó mi ca) y po lí ti co (de ci sión del par la men to de una
co mu ni dad au tó no ma).

La tra yec to ria par la men ta ria del de ba te en las Cor tes Ge ne ra les de la
Ley cul mi na con una sig ni fi ca ti va no ve dad, al pro yec tar igual men te el
mo de lo de go bier no de las “gran des ciu da des” a los mu ni ci pios “cu ya
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po bla ción su pe re los 75,000 ha bi tan tes, que pre sen ten cir cuns tan cias
eco nó mi cas, so cia les, his tó ri cas o cul tu ra les es pe cia les”. No obs tan te, y
co mo su ce de con el ter ce ro de los gru pos an tes men cio na dos, siem pre
se rá pre cep ti va la de ci sión de la asam blea le gis la ti va au to nó mi ca. Lo que 
lla ma la aten ción, en to do ca so, es la ex traor di na ria “aper tu ra” que ofre ce 
es te úl ti mo cri te rio im plan ta do en la fa se fi nal del pro ce di mien to de for -
ma ción de la Ley. No se ría in co rrec to su po ner que, en la prác ti ca, se ría
sus cep ti ble de apli car se a ca si to das las po bla cio nes que su pe ren ese nú -
me ro de ha bi tan tes y no ten gan el ran go de ca pi ta li dad (pro vin cial o au -
to nó mi ca), en la me di da en que se ría fá cil re co no cer en cual quie ra de
ellas sin gu la ri da des de al gu na de las na tu ra le zas pre vis tas en la nor ma
(so cial, eco nó mi ca, his tó ri ca, cul tu ral).

Ade más, otra in no va ción de úl ti ma ho ra con sis te en que la ter ce ra y
cuar ta ca te go ría no ten drían ca rác ter obli ga to rio; es to es, el mo de lo di fe -
ren cial de for ma de go bier no lo cal no po dría ser im pues to por el Par la -
men to de la Co mu ni dad, ya que se re quie re siem pre (ar tícu lo 121 in fi ne) 
el con sen ti mien to —me dian te pro pues ta o ini cia ti va— de los res pec ti vos 
ayun ta mien tos in te re sa dos. 

2. La or ga ni za ción po lí ti co-ins ti tu cio nal
de los mu ni ci pios de gran po bla ción

A. El ple no del ayun ta mien to 

El pleno mu ni ci pal se con ci be le gal men te en es tos gran des mu ni ci pios,
de ma ne ra pre fe ren te, co mo un “ór ga no de re pre sen ta ción po lí ti ca de los
ciu da da nos en el go bier no mu ni ci pal” (ar tícu lo 122-1o.). En nues tra opi -
nión, el pre cep to en cues tión pa re ce es tar in ten tan do emu lar la de fi ni ción
cons ti tu cio nal del má xi mo ór ga no de re pre sen ta ción po lí ti ca (Cor tes Ge -
ne ra les, ar tícu lo 66, CE), al en fa ti zar su con di ción o na tu ra le za esen cial -
men te “po lí ti co-re pre sen ta ti va”. Sin em bar go, la ex pre sión “en el go bier no 
mu ni ci pal” pue de lle var al equí vo co de con si de rar al ple no —o qui zá es
que el le gis la dor lo si gue con si de ran do así— co mo un ór ga no que par ti ci -
pa de la fun ción de di rec ción po lí ti ca ca rac te rís ti ca del Poder Eje cu ti vo.

Sin du da la gran no ve dad que se va a in tro du cir con la re for ma del
2003 es la po si bi li dad de que el ple no pue da ser pre si di do por una per sona 
dis tin ta del al cal de (ar tícu lo 122-2o.). Se apun ta así una iné di ta —has ta
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aho ra— con cep ción del ór ga no de re pre sen ta ción po lí ti ca, con la que se
pro mue ve una se pa ra ción más acen tua da de los “po de res” po lí ti cos lo ca -
les. El pre si den te del go bier no/Eje cu ti vo mu ni ci pal no tie ne ya que asu -
mir for zo sa men te la di rec ción del ple no, al que dar fa cul ta do pa ra de le gar 
esa com pe ten cia en al gu no de los con ce ja les. 

Pe ro la re gu la ción le gis la ti va con fi gu ra es te even tual des do bla mien to
de la pre si den cia (del go bier no y del ple no) só lo co mo una fa cul tad dis -
cre cio nal del al cal de; en ab so lu to se en tien de co mo una im po si ción le -
gis la ti va o re gla men ta ria (“cuan do lo es ti me opor tu no”), lo que im pli ca
in dis cu ti ble men te la via bi li dad de una fu tu ra re ver sión de esa de le ga -
ción. De es te mo do, se es ta ría sub ra yan do más el ca rác ter uni la te ral o
per so nal de una de ci sión que en tra den tro del ám bi to com pe ten cial del
al cal de, y no tan to en el cua dro de fun cio nes que de li mi tan el con te ni do
de la au to no mía lo cal de la cor po ra ción. 

La úl ti ma re dac ción re ci bi da por la Ley du ran te su tra mi ta ción en el Se -
na do pa re ce que rer re mar car el con te ni do de aque lla de le ga ción (“el Alcal -
de po drá de le gar ex clu si va men te la con vo ca to ria y la pre si den cia del
Ple no”). Pe ro —cree mos— acla ra po co el al can ce que ten drá so bre to do
el po der de con vo ca to ria de es ta nue va pre si den cia. Ca be ima gi nar que
esa atri bu ción en ma nos de un con ce jal que no pre si de al mis mo tiem po
co mo al cal de el Eje cu ti vo mu ni ci pal no con lle va rá la de ter mi na ción del
or den del día. En otro ca so se ría ló gi co sos pe char que es ta de le ga ción se -
rá un me ca nis mo po ten cial men te dis fun cio nal, ya que el pre si den te-con -
ce jal del ple no es ta ría en con di cio nes de de ci dir el mo men to y el ti po de
asun tos a tra tar y, con ello tam bién in di rec ta men te, de li mi tar la ca pa ci -
dad de ci so ria del go bier no mu ni ci pal. Pa ra evi tar es ta si tua ción —hi po -
té ti ca, pe ro pre vi si ble— ha bría que in ter pre tar ese po der de con vo ca to ria 
en un sen ti do pu ra men te for mal o pro ce di men tal, sin más re lie ve que la
sim ple re mi sión o no ti fi ca ción de la reu nión y de un or den del día es ta -
ble ci do pre via men te por el al cal de.

Así pues, re sul ta rá re co men da ble en el fu tu ro acla rar el al can ce de esa
fa cul tad de le ga to ria, así co mo el con te ni do con cre to de las atri bu cio nes
del pre si den te del ple no, en uno y otro ca so. Igual men te, ha brá que de ter -
mi nar en vía re gla men ta ria el ca rác ter bien de fi ni ti vo (pa ra to da la le gis la -
tu ra), bien tem po ral, o me ra men te oca sio nal (pa ra una úni ca oca sión) de la 
de le ga ción efec tua da. 
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En otro or den de co sas, la ima gen de un ple no “par la men ta ri za do” se
ob ser va asi mis mo en una do ble ga ma de me di das pre vis tas en el ar tícu lo
123 de la Ley. En pri mer lu gar, la po si ble do ta ción de un re gla men to pro -
pio, que ten drá —se gún re za el enun cia do del pre cep to— na tu ra le za de or -
gá ni co y de be rá con te ner to do lo re la ti vo a su or ga ni za ción y fun cio na -
mien to. La apro ba ción de es te re gla men to au tó no mo no es in com pa ti ble
con la po si bi li dad de que esa re gu la ción se in cor po re al ter na ti va men te al
re gla men to or gá ni co ge ne ral del mu ni ci pio.

Muy in di ca ti vo tam bién de la ex por ta ción de ele men tos pro pios del
mo de lo par la men ta rio de go bier no es el man da to le gal de pues ta en fun -
cio na mien to de co mi sio nes in ter nas en el ple no. La me di da, sin em bar go, 
no tie ne de ma sia do de ori gi nal. Re cor de mos que la crea ción de es te ti po
de órga nos es ta ba ya con tem pla da —con igual ca rác ter for zo so, aun que
no ne ce sa ria men te con esa mis ma de no mi na ción— pa ra los mu ni ci pios
de más de 5,000 ha bi tan tes por el ar tícu lo 20-c) de la Ley de Ba ses. En
es ta mis ma dis po si ción se im po ne ade más una idén ti ca obli ga ción pa ra
ga ran ti zar la re pre sen ta ti vi dad (con ba se en un cri te rio de es tric ta pro por -
cio na li dad) de to dos los gru pos po lí ti cos con pre sen cia en el ple no den -
tro de es tos or ga nis mos. La re for ma no ha ce, pues, si no pro por cio nar tan 
só lo una no men cla tu ra tí pi ca men te par la men ta ria (co mi sio nes) a una es -
truc tu ra or ga ni za ti va que era ya una rea li dad des de la an te rior re for ma
le gis la ti va. Aca so la úni ca di fe ren cia con la re gu la ción an te rior se cir -
cuns cri be úni ca men te a la in tro duc ción de una “cláu su la de aper tu ra”, en 
vir tud de la cual a par tir de aho ra se po drán crear otras co mi sio nes u
otor gar a las ya cons ti tui das (de in for me o con sul ta y de con trol o se gui -
mien to) otras com pe ten cias “que el Ple no les de le gue de acuer do con lo
dis pues to en es ta ley”. De to das ma ne ras, pa re ce im pro ba ble que aquél
va ya a fun cio nar pre fe ren te men te me dian te co mi sio nes. La ex pli ca ción
se en cuen tra en el he cho de que la ma yo ría de las po tes ta des que tie ne
otor ga das só lo se pue den ejer cer —por ex pre so re co no ci mien to le gal (ar -
tícu lo 123)— a tra vés de ma yo rías cua li fi ca das que se han de for mar en
ór ga no ple na rio. 

Res pec to de las com pe ten cias del ple no en es ta cla se de mu ni ci pios, la 
re for ma del 2003 no ha lle ga do a su pe rar del to do la eta pa de pau la ti na
“de vo lu ción” de fa cul ta des de na tu ra le za po lí ti co-eje cu ti va al gobier no a 
los ór ga nos es tric ta men te gu ber na men ta les del ayun ta mien to (al cal de y
jun ta de go bier no). 
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Una pri me ra ob ser va ción su per fi cial su gie re ya un da to que pue de ser
sig ni fi ca ti vo: las pri me ras atri bu cio nes de to do el ex ten so con jun to de
com pe ten cias se ña la das en el ar tícu lo 123 son aque llas que ha cen re fe -
ren cia al con trol y exi gen cia de res pon sa bi li dad po lí ti cos del go bier no
mu ni ci pal. Este or den de pre la ción pa re ce in di car im plí ci ta men te un
cier to or den de pre la ción fun cio nal, en don de la fis ca li za ción y, en su ca -
so, la de ter mi na ción de res pon sa bi li dad po lí ti ca se eri ge en la prin ci pal
com pe ten cia del ple no. En rea li dad, tam po co aquí lle ga a in no var con si -
de ra ble men te el le gis la dor, ya que se tra ta de fun cio nes con tem pla das en
el ám bi to lo cal des de las an te rio res re for mas de la Ley de Ba ses y de la
Ley Orgá ni ca de Ré gi men Elec to ral apro ba das en 1999.

Un se gun do blo que com pe ten cial se re fie re es pe cial men te a la ca pa ci -
dad nor ma ti va del ple no. La pro duc ción “le gis la ti va” de és te se pro yec -
ta ría en pri mer lu gar a la con fec ción de re gla men tos de na tu ra le za or gá -
ni ca, que abar ca rían to dos los po si bles or ga nis mos crea dos en el se no del 
ayun ta mien to (el pro pio ple no, con se jo so cial de la ciu dad y ór ga nos com -
ple men ta rios), co mo los sis te mas de par ti ci pa ción ciu da da na o la or ga ni za -
ción ins ti tu cio nal/te rri to rial del mu ni ci pio (dis tri tos, áreas de gobier no). 

Las fun cio nes del ple no abar can otras di men sio nes de la ac ción po lí ti -
ca mu ni ci pal. Inten tan do una sis te ma ti za ción por es fe ras ma te ria les se
po dría pro po ner la si guien te ca te go ri za ción: 

— fun cio nes eco nó mi co-fi nan cie ras: apro ba ción de los pre su pues tos
anua les del Ayun ta mien to y de ter mi na ción de re cur sos tri bu ta rios.

— com pe ten cias so bre el pla nea mien to ur ba nís ti co, tan to ge ne ral co -
mo par cial o es pe cí fi cos.

— dimen sión po lí ti ca “ex ter na” de la cor po ra ción mu ni ci pal: acuer dos
re la ti vos a la par ti ci pa ción en or ga ni za cio nes su pra mu ni ci pa les y a
trans fe ren cias com pe ten cia les a otras ad mi nis tra cio nes pú bli cas.

— Inter ven ción y re pre sen ta ción pro ce sal: re vi sión de ofi cio de ac tos
pro pios y dis po si cio nes ge ne ra les, ejer ci cio de ac cio nes ju di cia les
y adminis tra ti vas, con flic tos de com pe ten cias con tra otras ad mi -
nistra cio nes. En es te úl ti mo ám bi to de atri bu cio nes ha bría que si -
tuar pre ci sa men te la de ci sión de plan tear el nue vo “con flic to en
de fen sa de la au to no mía lo cal”, in tro du ci do a raíz de la Ley Orgá -
ni ca 7/1999, que mo di fi ca la LOTC.
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Po dría de cir se que la Ley es ta ble ce igual men te una im plí ci ta gra dua -
ción en el con jun to de fun cio nes asig na das, cuan do dis po ne de un sis te -
ma de vo ta ción dis tin to de acuer do con el ti po de com pe ten cia que se
ejer ci te por el ple no. Sin em bar go, lo dis cu ti ble no se rían tan to los cri te -
rios em plea dos por el le gis la dor pa ra im po ner unas de ter mi na das ma yo -
rías se gún ca da ma te ria, cuan to el he cho de ha ber apro ba do una re gu la -
ción con ex ce si vo gra do de de ta lle, lo que pro por cio na de he cho un
es ca so mar gen a las en ti da des lo ca les pa ra, en ejer ci cio de su au to no mía, 
dis po ner unos cri te rios di fe ren tes. La crí ti ca en cuen tra un fun da men to
aña di do en al gu nos as pec tos pa ra los cua les se exi gen unos ni ve les que
pue den ser des pro por cio na dos a la im por tan cia real de la ma te ria; un ca -
so pa ra dig má ti co se ría la adop ción de acuer dos so bre la ban de ra o es cu -
do del mu ni ci pio, pa ra los que se re quie re una ma yo ría de dos ter ce ra
par tes del nú me ro de he cho de con ce ja les (o ma yo ría ab so lu ta de los
miem bros de de re cho). En otros ca sos, la im por tan cia más que sim bó li -
ca de los te mas jus ti fi ca ló gi ca men te la ne ce si dad de al can zar con sen -
sos es pe cia les. Así, se exi ge ma yo ría ab so lu ta en cues tio nes de con si -
de ra ble tras cen den cia pa ra la en ti dad lo cal, co mo —en tre otras—
al te ra cio nes del tér mi no mu ni ci pal, re gla men tos or gá ni cos o pla nea -
mien to ur ba nís tico ge ne ral.

En es te pun to lo ca li za mos una fal ta de sin to nía de la re for ma con la
LOTC, ya que pa ra el plan tea mien to los con flic tos en de fen sa de la au to -
no mía lo cal aqué lla es ta ble ce muy cla ra men te la ne ce si dad de que los
acuer dos ple na rios —pa ra su mar se a la ini cia ti va de tra mi tar es te re cur so 
an te la ju ris dic ción cons ti tu cio nal— se adop ten por ma yo ría ab so lu ta
(ar tícu lo 75 ter 2).

B. El alcal de

El ar tícu lo 124 de la Ley 57/ 2003 per fi la el sta tus fun cio nal del pre si -
den te de la cor po ra ción mu ni ci pal de las “gran des ciu da des” a par tir de
sus atri bu cio nes vi ca ria les (“el Alcal de os ten ta la má xi ma re pre sen ta ción 
del mu ni ci pio”). A la an te rior con si de ra ción se aña de una de ca rác ter es -
tric ta men te sim bó li co —la con ce sión de un tra ta mien to ho no rí fi co de
“excelen cia”— me dian te el cual, al pa re cer, se quie re re for zar su po si ción
ins ti tu cio nal en el ayun ta mien to. En la nue va con cep ción le gal el al cal de
en los mu ni ci pios de gran po bla ción es, an te to do, un ór ga no “res pon sa -
ble po lí ti ca men te” an te el Ple no.
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Anali za re mos más ade lan te las di fe ren cias que ge ne ra es ta for ma de en -
ten der la fi gu ra del al cal de si se com pa ra con lo pre vis to en la Ley de Ba -
ses pa ra las en ti da des lo ca les de ré gi men “co mún”. Re sul ta evi den te, en
to do ca so, una re la ti va ate nua ción —vi si ble al me nos— de su di men sión
po lí ti co-eje cu ti va, en fa vor de una con fi gu ra ción más orien ta da a las fun -
cio nes re pre sen ta ti vas del con jun to de la ins ti tu ción. Por otro la do, del
aná li sis es tric ta men te for mal de es ta pre sen ta ción le gal del al cal de se in fie -
re con cla ri dad el én fa sis que se ha pues to a la ho ra de re mar car su ca rác -
ter de ór ga no po lí ti ca men te res pon sa ble (“el Alcal de es res pon sa ble de su
ges tión po lí ti ca an te el Ple no”, ar tícu lo 124-2o.).

No obs tan te, en la re la ción es pe cí fi ca de fun cio nes con te ni da en el
apar ta do 4 del ar tícu lo 124 se pue den re co no cer con ma yor exac ti tud las
po tes ta des del pre si den te de la cor po ra ción en es te ti po de mu ni ci pios. 

En pri mer lu gar, des ta ca es pe cial men te en tre aqué llas la fun ción que
ca bría de no mi nar de “di rec ción po lí ti ca”. El da to ne ga ti vo de es ta ló gi ca
asig na ción com pe ten cial re si de en la pa ten te con fu sión que en cie rra la
tra duc ción que ha he cho el le gis la dor de esa fa cul tad. Co mo si se tra ta -
se de dos fun cio nes com ple ta men te dis tin tas, apa re ce des do bla da en la
compe ten cia pa ra “di ri gir la po lí ti ca, el go bier no y la ad mi nis tra ción
muni ci pal” (ar tícu lo 1244o. b), y en aque lla otra cu ya fi na li dad es es ta -
ble cer di rec tri ces ge ne ra les de la ac ción de go bier no mu ni ci pal, de otro
(ar tícu lo 1244o. c). En rea li dad, sin em bar go, to das las an te rio res fun cio -
nes en tra rían den tro del con cep to de “di rec ción po lí ti ca”. En ella se in -
clui ría tan to una com pe ten cia “ori gi na ria” de orien ta ción po lí ti ca, de sa -
rro lla da en un pro gra ma gu ber na men tal don de se mar can los ob je ti vos de 
la ac ción de go bier no pa ra la le gis la tu ra (in di riz zo po li ti co), así co mo la
di rec ción stric to sen su de los pro ce sos de ci sio na les que se adop tan en los 
ór ga nos po lí ti cos (jun ta de go bier no y ple no), y fi nal men te la im ple men -
ta ción ad mi nis tra ti va de las di rec tri ces pro gra má ti cas (fun ción eje cu ti va)

 Ade más de es ta ads crip ción, al go de fi cien te —a nues tro jui cio— des de 
el pun to de vis ta con cep tual, de la di rec ción po lí ti ca en la es fe ra lo cal, so -
bre sa le la op ción le gis la ti va a fa vor de su con di ción de com pe ten cia com -
par ti da en tre los dos prin ci pa les ti tu la res del Po der Eje cu ti vo lo cal. Así lo
dis po ne ex pre sa men te la Ley, cuan do ha ce par tí ci pe tam bién al co le gio
gu ber na men tal de aque lla fun ción di rec ti va: “sin per jui cio de la ac ción co -
le gia da de co la bo ra ción en la di rec ción po lí ti ca que, me dian te el ejer ci cio
de las fun cio nes eje cu ti vas y ad mi nis tra ti vas que le son atribui das por es ta 
ley, rea li ce la Jun ta de Go bier no Lo cal” (ar tícu lo 124-4o.-b). 
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La fór mu la tie ne una no ta ble si mi li tud con la uti li za da por la CE (ar -
tícu lo 152) al de fi nir la di men sión fun cio nal del Con se jo de Go bier no de 
las Co mu ni da des Au tó no mas (CCAA). Tan to en la ex pre sión cons ti tu -
cio nal —pa ra las en ti da des te rri to ria les re gio na les— co mo la le gis la ti va
—pa ra las en ti da des lo ca les— se con tie ne esa re fe ren cia a unas com pe -
ten cias es pe cí fi cas del ór ga no co lec ti vo de go bier no. Pe ro se pue de apre -
ciar igual men te en am bos ca sos có mo lo que real men te se ads cri be a su
ám bi to com pe ten cial no se ría una au tén ti ca po tes tad de di rec ción po lí ti -
ca; tan só lo se tra ta de las fa cul ta des in he ren tes a la eje cu ción en la es fe -
ra ad mi nis tra ti va y re gla men ta ria de la orien ta ción se ña la da en un pro -
gra ma po lí ti co pre vio, cu ya fi ja ción por otro la do no le co rres pon de. En
de fi ni ti va, la jun ta de go bier no ca re ce de ca pa ci dad pa ra es ta ble cer el mar -
co de la ac ción de go bier no, ya que su fun ción se li mi ta —tal y co mo se
in di ca ex pre sa men te en la ley— a “co la bo rar” con el al cal de en es ta ta rea. 

En cual quier ca so, el al can ce efec ti vo de es ta fun ción no pue de ser de -
ter mi na do de for ma aprio rís ti ca con pa tro nes úni ca men te le gis la ti vos, si -
no que exi ge siem pre un aná li sis em pí ri co de su pro yec ción en un con -
tex to y rea li dad po lí ti ca mu ni ci pal es pe cí fi cas. Só lo de es te mo do se
po drá co no cer el sig ni fi ca do au tén ti co de ese re par to com pe ten cial que
ha si do pre vis to en tre al cal de y jun ta de go bier no. La con tex tua li za ción
per mi te co no cer el gra do de mo du la ción que ex pe ri men tan las fun cio nes
en co men da das a am bos ór ga nos eje cu ti vos, a par tir de ele men tos fác ti -
cos co mo, por ejem plo, el sis te ma de par ti dos exis ten te en ese es pa cio
lo cal, o la exis ten cia de go bier nos de coa li ción y su in ci den cia en una es -
pe cie de lo tiz za zio ne de las dis tin tas áreas del go bier no mu ni ci pal.

Las de más com pe ten cias con fe ri das al al cal de co mo pre si den te de la
cor po ra ción se pue den sis te ma ti zar con for me a la si guien te cla si fi ca ción:

— Po tes tad de no mi na ción (par cial men te de la jun ta de go bier no, de
los te nien tes de al cal de y pre si den tes de dis tri tos).

— Po tes tad nor ma ti va (“de se gun do gra do”): ban dos, de cre tos, ins -
truc cio nes.

— Po testad or ga ni za ti va y de di rec ción de la ad mi nis tra ción eje cu ti va
mu ni ci pal (je fa tu ra de po li cía, di rec ción per so nal, or ga ni za ción mu -
ni ci pal).

— Pre si den cia del ór ga no de re pre sen ta ción po lí ti ca (ple no): con po -
si bi li dad de de le ga ción dis cre cio nal.
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Las fun cio nes an tes se ña la das no son in com pa ti bles con otras que le
pue dan atri buir las le yes (ar tícu lo 124-4o.-ñ). Ésta es una po si bi li dad
—sea a tra vés de la le gis la ción es ta tal co mo tam bién de la au to nó mi ca— 
que de ja abier to el ca mi no a una asig na ción só lo “com ple men ta ria”, pe ro 
nun ca “sus ti tu ti va”, de la an te rior di vi sión com pe ten cial que se aca ba de
ex po ner. 

Un aná li sis com pa ra ti vo de la do ta ción fun cio nal con que cuen tan
los al cal des en la nue va ca te go ría de mu ni ci pios de gran po bla ción y en los
ayun ta mien tos de “ré gi men co mún” (de más de 5,000 ha bi tan tes) no pro -
nos ti ca di fe ren cias ex ce si vas en tre am bas mo da li da des. Qui zá el ele men to
de ma yor sin gu la ri dad tie ne su ba se en la con cep ción le gal del car go, an tes 
que en el ti po de fa cul ta des y com pe ten cias asig na das. No obs tan te, los
dos mo de los de cor po ra ción mu ni ci pal se ca rac te ri zan por un evi den te
“pre si den cia lis mo”, don de el al cal de vie ne a con fi gu rar se en am bos ca sos
co mo un pri mus su pra pa res, en re la ción con el res to de los miem bros que 
com po nen tan to el go bier no mu ni ci pal (jun ta), así co mo res pec to del ple no 
del que os ten ta su pre si den cia.

Con la fi na li dad —re ve la da en su ex po si ción de mo ti vos— de ha cer
fren te a “la ne ce si dad de un li de raz go cla ro y diá fa no an te la so cie dad”,
la Ley va a in ten tar dar res pues ta a la exi gen cia de crear “eje cu ti vos con
gran ca pa ci dad de ges tión pa ra ac tuar rá pi da y efi caz men te”. La fór mu la
que pro po ne es la de una for ma de go bier no don de el al cal de “os ten ta me -
nos atri bu cio nes ges to ras o eje cu ti vas”, fren te a un co le gio gu ber na -
mental (jun ta de go bier no) “fuer te” y con una se rie am plia de fun cio nes
de na tu ra le za eje cu ti va.

Sin em bar go, la de cla ra ción de in ten cio nes del le gis la dor no pa re ce
ha ber se ma te ria li za do en una fi gu ra pre si den cial cua li ta ti va men te di fe -
ren te en su com pren sión fun cio nal a la que exis tía has ta aho ra. En es te
sen ti do no son po cas las no tas co mu nes con el ti po y al can ce de las atri -
bu cio nes que re ci be el al cal de en los ayun ta mien tos que no per te ne cen a
la ca te go ría re gu la da en el tí tu lo X. 

En una teó ri ca gra dua ción del ni vel de “pre si den cia lis mo” di se ña do
por las pre vi sio nes le gis la ti vas, no se apre cian di fe ren cias ex ce si vas en -
tre am bos mo de los. La crea ción de co le gio gu ber na men tal con una cier ta 
au to no mía fun cio nal y ma yor ca pa ci dad eje cu ti va en los pri me ros que da
sin em bar go com pen sa da por la po tes tad del al cal de en los mu ni ci pios de 
gran po bla ción pa ra de sig nar una par te de la jun ta de go bier no en tre per -
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so nas “ex ter nas” que no os ten tan la con di ción de con ce ja les. Si en los
ayun ta mien tos de ré gi men co mún las fun cio nes eje cu ti vas es tán mo no po li -
za das en ma yor me di da por el pre si den te de la cor po ra ción, su ca pa ci dad de 
ma nio bra pa ra ele gir a las per so nas que com pon drán su go bier no es nu la, y
vie ne pre de ter mi na da por una de ci sión del par ti do a la ho ra de com po ner las 
lis tas elec to ra les. De cual quier for ma, el pre si den cia lis mo “no vir tual”, es to
es, el que se va a de sa rro llar más allá de las pre vi sio nes ju rí di cas, va a
seguir de pen dien do de fac to res de ri va dos de la rea li dad po lí ti ca de ca da
ayun ta mien to, que su mi nis tran la me di da real del li de raz go del pre si den te
de la cor po ra ción.

Con in de pen den cia de al gu nas atri bu cio nes es pe cí fi cas que no es tán
pre sen tes en el sta tus fun cio nal del al cal de en gran des mu ni ci pios, sub -
sis ti rían to da vía las no tas esen cia les con que ha si do de fi ni do le gal men te 
es te car go del Po der Eje cu ti vo lo cal con ca rác ter ge ne ral pa ra el res to.
Pri me ro, la di rec ción —en uno y otro ca so— de la ac ción de go bier no y
ad mi nis tra ti va; en se gun do lu gar, la má xi ma re pre sen ta ción cor po ra ti va
de la en ti dad lo cal; por úl ti mo, la res pon sa bi li dad po lí ti ca por el ejer ci cio de 
las fun cio nes atri bui das.

Pe ro de más ca la do in clu so re sul ta una ca rac te rís ti ca bá si ca de la for -
ma de go bier no lo cal com par ti da aun por to dos los mo de los con tem pla -
dos en la Ley de Ba ses. Nos es ta mos re fi rien do al sis te ma de elec ción
del al cal de, pri va do siem pre del prin ci pio bá si co de la con fian za del ór -
ga no en quien re si de la re pre sen ta ción po lí ti ca del elec to ra do (el ple no).
En efec to, la re for ma de 2003 no ha mo di fi ca do en na da un me ca nis mo
de de sig na ción que im pi de la crea ción de una re la ción fi du cia ria en tre
ple no y al cal de. El he cho de que el nom bra mien to se pro duz ca de for ma
au to má ti ca, sea cuan do uno de los par ti dos ha ya ob te ni do la ma yo ría ab -
so lu ta de los pues tos de con ce jal, o en ca so con tra rio, au to má ti ca men te,
en el lí der del par ti do más vo ta do, im pi de sus cri bir el tí pi co “con tra to de
in ves ti du ra” que ca rac te ri za un ré gi men par la men ta rio. En las dos hi pó -
te sis se ña la das no es la de ci sión de una ma yo ría “par la men ta ria” ge ne ra -
da en el se no de un ór ga no re pre sen ta ti vo, si no di rec ta men te los vo tos y
resul ta dos de la elec ción, el fac tor que pres cri be la de sig na ción del al cal de.
El sis te ma su po ne, por lo tan to, la apli ca ción pre fe ren te de un me ca nis mo
de ci so rio cu yo fun cio na mien to res pon de in di rec ta men te a los pa rá me tros
pro pios de una de mo cra cia di rec ta, y no de una de mo cra cia re pre sen ta ti va.

Esta es pe cia li dad de la for ma de go bier no lo cal —tam po co se ha pre -
vis to la di so lu ción del Ple no al no po der ele gir al al cal de— de ja en evi -
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den cia la con cep ción teó ri ca del Eje cu ti vo mu ni ci pal co mo ór ga no “res -
pon sa ble” po lí ti ca men te; y ello a pe sar del én fa sis que po ne la Ley en
es te pun to. Es ne ce sa rio re cor dar que el fun da men to del con trol y la exi -
gen cia de res pon sa bi li dad po lí ti ca en cual quier sis te ma par la men ta rio no
es otro que la re la ción de con fian za en tre Le gis la ti vo y Eje cu ti vo sur gi da 
en el pro ce so de for ma ción del go bier no. So bre la ba se de ese acuer do se 
for ja la ex pec ta ti va de cum pli mien to de un pro gra ma gu ber na men tal res -
pal da do por una ma yo ría par la men ta ria. Sin es te pac to de in ves ti du ra di -
fí cil men te po dría con si de rar se le gi ti ma do el ór ga no de po si ta rio de la so be -
ra nía pa ra ac ti var los ins tru men tos de fis ca li za ción y, me nos aun aque llos
otros que im pli can la po si bi li dad de ce sar a un go bier no “irres pon sa ble”,
es to es, que no ha si do ele gi do, y por tan to, no ten dría la obli ga ción de
“ren dir cuen tas” por su ges tión. La fal ta de es ta dia léc ti ca po lí ti co-ins ti -
tu cio nal en la es fe ra lo cal re pre sen ta un obs tácu lo pa ra ho mo lo gar ple na -
men te el mo de lo de go bier no mu ni ci pal con los re gí me nes par la men ta -
rios im plan ta dos en el cir cui to es ta tal-au to nó mi co. 

No obs tan te, la rea li dad po lí ti ca lo cal ha ve ni do a mo du lar el sen ti do
y los efec tos de es ta fór mu la de de sig na ción au to má ti ca. No son in fre -
cuen tes en aqué lla los go bier nos de coa li ción, cons ti tui dos al hi lo de una
deter mi na da com po si ción del ple no que obli ga a bus car con sen sos ma yo -
ri ta rios en tre for ma cio nes po lí ti cas en tor no a un de ter mi na do pro grama 
de go bier no “ne go cia do”; en es tos ca sos el sis te ma fun cio na de he cho
con pau tas tí pi ca men te “par la men ta rias”, tan to en el mo men to de la de -
sig na ción —con ma yo ría ab so lu ta— del al cal de co mo du ran te la eje cu -
ción de los com pro mi sos pro gra má ti cos ad qui ri dos en la fa se de for ma ción
del go bier no lo cal. De al gu na ma ne ra se pue de sos te ner, en tonces, que
en tre esa coa li ción y el eje cu ti vo mu ni ci pal se ha en ta bla do un ver da de ro 
con tra to de in ves ti du ra, a par tir del cual que da le gi ti ma do per fec ta men te
el ple no pa ra el ejer ci cio de su fun ción de con trol po lí ti co.

C. Jun ta de go bier no lo cal

Una de las no ve da des más re le van tes —al me nos des de el pun to de
vista del mar ke ting le gis la ti vo— de la re for ma ha si do el cam bio de de no -
mi na ción que ex pe ri men ta el co le gio gu ber na men tal den tro de la or ga ni za -
ción mu ni ci pal, mo di fi ca ción que afec ta no só lo a los gran des mu ni ci pios,
si no con ca rác ter ge ne ral a to dos los ayun ta mien tos. Con la nue va for mu -
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la ción —“Jun ta de Go bier no” en lu gar de “Co mi sión de Go bier no— pa re -
ce acen tuar se su con di ción de ór ga no eje cu ti vo y de ci so rio, y no só lo
asesor del pre si den te de la cor po ra ción lo cal. La im por tan cia de esa en fa ti -
za ción tras cien de lo me ra men te sim bó li co o las cues tio nes de for ma to ter -
mi no ló gi co pa ra re per cu tir la con cep ción mis ma que el le gis la dor tie ne del 
Po der Eje cu ti vo mu ni ci pal. Este cam bio tras cien de —sos pe cha mos— lo
pu ra men te for mal, ya que im plí ci ta men te es tá pro po nien do un mo de lo ins -
ti tu cio nal en el cual se ha ga par tí ci pe a la jun ta de la di rec ción po lí ti ca de
la en ti dad lo cal, de ma ne ra que aqué lla no sea pa tri mo nio ex clu si vo del
prin ci pio mo no crá ti co re pre sen ta do por el po der del al cal de. 

La jun ta de go bier no en las en ti da des lo ca les que re gu la el nue vo tí tu -
lo X se con fi gu ra co mo un ór ga no que par ti ci pa, jun to con el pre si den te
de la cor po ra ción, en la de ter mi na ción del in di riz zo po li ti co. Pe ro su gra -
do de co la bo ra ción en la fun ción de go bier no va a re sul tar siem pre se -
cun da ria, al es tar so me ti da a unos con di cio nan tes que po dría mos ad je ti -
var de “me to do ló gi cos”. Co mo ya he mos apun ta do en otro mo men to, se
tra ta no só lo de una atri bu ción com par ti da con el al cal de, si no li mi ta da
tam bién a la di men sión ad mi nis tra ti va de la eje cu ción del pro gra ma de
go bier no. En es te sen ti do, se de ben in ter pre tar, por con si guien te, las fun -
cio nes que el ar tícu lo 127 de la Ley atri bu ye a la jun ta de go bier no. Lo
que que re mos pun tua li zar es que las com pe ten cias del co le gio gu ber na -
men tal no se pue den ejer cer de for ma au tó no ma e in de pen dien te a las di -
rec tri ces mar ca das por quien os ten ta en rea li dad la fun ción di rec ti va del
en te lo cal (al cal de). Es és te a quien co rres pon de la de ci sión “po lí ti ca”
efectiva en aque llas ma te rias que allí se en co mien dan ju rí di ca men te a
la jun ta. Des de una vi sión no só lo “epi dér mi ca” del fun cio na mien to de la
for ma de go bier no lo cal, la im pu ta ción for mal de una com pe ten cia no
tie ne por qué coin ci dir ne ce sa ria men te con un ejer ci cio au tó no mo de
aqué lla por par te de su ti tu lar. Cier ta men te, la jun ta es de po si ta ria de una 
fun ción pro gra má ti ca sig ni fi ca ti va que in ci de en cues tio nes cla ve del go -
bier no mu ni ci pal: des de pro yec tos de pre su pues tos y or de nan zas mu ni ci -
pa les, de ins tru men tos de pla nea mien to ur ba no a la apro ba ción de la re -
la ción de pues tos de tra ba jo o la ofer ta de em pleo pú bli co. Pe ro estas
fa cul ta des úni ca men te se pue den ejer cer en el mar co de una “co la bo ra -
ción” ins ti tu cio nal con el al cal de, a quien la Ley atri bu ye ex pre sa men te
la di rec ción po lí ti ca del ayun ta mien to.

GOBIERNO MUNICIPAL EN ESPAÑA 469

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c



En un pla no hi po té ti co el pro ble ma se plan tea ría en el ca so de que
exis tie ra un de sa cuer do in su pe ra ble —en al gu no de es tos te mas— en tre
pre si den te y jun ta de go bier no. Aun que el mar gen no es tan am plio co mo 
en el mo de lo po lí ti co es ta tal y au to nó mi co, la po tes tad de no mi na ción y
ce se de los miem bros de “su” go bier no que os ten ta el al cal de per mi ti ría
su pe rar una po ten cial si tua ción de blo queo ins ti tu cio nal, po nien do de
ma ni fies to con cla ri dad la su pe rio ri dad del prin ci pio mo no crá ti co so bre
el co le gial tam bién en la di men sión po lí ti ca mu ni ci pal. 

Pre ci sa men te en co ne xión con es te te ma, una de las no ve da des más
des ta ca das sin du da que ha im plan ta do la Ley en el mo de lo po lí ti co-ins -
ti tu cio nal de los gran des mu ni ci pios ha si do la po tes tad del al cal de pa ra
de sig nar li bre men te una par te de la jun ta de go bier no. Has ta aho ra, los
miem bros del equi po de go bier no del ayun ta mien to de bían os ten tar ne -
ce sa ria men te la con di ción de con ce ja les elec tos. El pre si den te de la cor -
po ra ción mu ni ci pal ca re cía por tan to de la fa cul tad pa ra com po ner una
di rec ción co le gia da con per so nas dis tin tas a las que ha bían for ma do par -
te de la lis ta elec to ral de sig na da por su par ti do pa ra con cu rrir a los co mi -
cios lo ca les. Re sul ta in ne ga ble por tan to que la su pre sión de es ta re gla
—aun que sea só lo par cial men te— con fir ma la ten den cia ha cia la ho mo -
lo ga ción del sis te ma po lí ti co de las en ti da des lo ca les con el di señado
cons ti tu cio nal y es ta tu ta ria men te pa ra Esta do y CCAA. En es tos úl ti mos
la ca pa ci dad de no mi na ción y ce se del pre si den te del Eje cu ti vo se en -
cuen tra al mar gen por com ple to de la com po si ción de las can di da tu ras
elec to ra les, y se con ci be ade más co mo una atri bu ción uni per so nal que se 
ejer ci ta con un ab so lu to mar gen de dis cre cio na li dad.

En la tra mi ta ción par la men ta ria se ob ser va, no obs tan te, una cier ta fal -
ta de con ven ci mien to del le gis la dor en su pro pia ini cia ti va. En la pro -
pues ta que sa le del Con gre so se ha bía es ta ble ci do un lí mi te a la com po si -
ción “ex ter na” de la jun ta de go bier no, su pe rior a la que fue apro ba da
con pos te rio ri dad por el Se na do. La en mien da in tro du ci da en la cá ma ra
al ta ad mi te la po si bi li dad de nom brar “co mo miem bros de la Jun ta de
Go bier no a per so nas que no os ten ten la con di ción de con ce ja les, siem pre 
que su nú me ro no su pe re un ter cio de sus miem bros”. Esta mo di fi ca ción
su po nía una re ba ja —cree mos sig ni fi ca ti va— de la “au to no mía” del al -
cal de, que has ta en ton ces el pro yec to de Ley au to ri za ba a de sig nar li bre -
men te la com po si ción de has ta la mi tad del co le gio gu ber na men tal. 

Toda vía se des co no cen las im pli ca cio nes que pue de te ner en el fu tu ro
es te ele men to de cla ra con no ta ción “pre si den cial” en la for ma de go bier no 
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lo cal de es tos ayun ta mien tos. Pue de que se es té abrien do la puer ta a un
me ca nis mo in di rec to pa ra la in cor po ra ción a la di rec ción mu ni ci pal de
aque llos can di da tos que no ob tu vie ron el ac ta de con ce jal, co mo una suer -
te de “pre mio de con so la ción” por no ha ber si do ele gi do por los ciu da da -
nos. Ca be asi mis mo la even tual uti li za ción de es ta fa cul tad pre si den cial
pa ra com pen sar a quie nes, con in de pen den cia de su ma yor o me nor ap ti -
tud pa ra la ges tión po lí ti ca, han ad qui ri do al gu na ex pec ta ti va en es te sen ti -
do por po si bles co la bo ra cio nes pres ta das al par ti do que asu me el go bier no
mu ni ci pal. Pe ro tam bién con es ta iné di ta atri bu ción el al cal de pue de de sig -
nar a per so na li da des que ten gan un re co no ci do pres ti gio en la vi da lo cal, o 
bien que por su no ta ble ca pa ci dad téc ni ca pue dan me jo rar tan to los ni ve les 
de le gi ti ma ción so cial co mo de efi ca cia del equi po de go bier no. En to do
ca so, se rá la pro pia ex pe rien cia en la apli ca ción de es ta nue va fun ción lo
que va a de ter mi nar el acier to o error del le gis la dor.

Lo que sí es cier to es que, con tem pla do des de una pers pec ti va dog má -
ti ca —ju rí di ca y po li to ló gi ca— el re co no ci mien to de una fa cul tad de es te 
ti po vie ne a equi pa rar en par te el sta tus del al cal de con el mo de lo pre si -
den cial de los go bier nos es ta tal y au to nó mi cos. Por aña di du ra re sul ta
tam bién un evi den te sín to ma de “po li ti za ción” de la for ma po lí ti ca lo cal,
ale jan do a és ta del ca rác ter me ra men te “cor po ra ti vo” (M. Za fra) que te -
nía has ta el pre sen te. Por úl ti mo, sin to ni za con una ten den cia ge ne ral
con tras ta da ha cia una ma yor “pre si den cia li za ción” de los sis te mas par la -
men ta rios de go bier no. Su ma yor in con ve nien te no obs tan te —des de un
pun to de vis ta ju rí di co-cons ti tu cio nal— es la du da que plan tea por su po -
ten cial in com pa ti bi li dad con una afir ma ción de la nor ma fun da men tal
(ar tícu lo 140, CE), que pa re ce ad ju di car el mo no po lio del go bier no lo cal
so la men te a quie nes han si do ele gi dos por los ciu da da nos: “su go bier no
y ad mi nis tra ción —de los mu ni ci pios— co rres pon de a sus res pec ti vos
ayun ta mien tos, in te gra dos por el Alcal de y los con ce ja les” (ar tícu lo 140,
CE). Por nues tra par te, sin em bar go, nos in cli na mos a pen sar más bien
que la Cons ti tu ción no es tá im po nien do aquí una re gla pre ci sa de la que
de ri ve una úni ca fór mu la le gis la ti va pa ra com ple tar el di seño cons ti tu -
cio nal del mo de lo de go bier no lo cal. Por otro la do, el pre cep to no pa re ce 
es tar em plean do la ex pre sión “go bier no” en el sen ti do es tric to de co le gio 
gu ber na men tal —lo que im pe di ría des de lue go una com po si ción de
aquél con per so nas que no os ten ten el car go de con ce jal—, si no po si ble -
men te en una acep ción más ge né ri ca de “po der eje cu ti vo” mu ni ci pal; ló -
gi ca men te, des de es ta otra con cep ción no se pro du ci ría una co li sión in -
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su pe ra ble con la Cons ti tu ción de la fa cul tad pre si den cial de de sig nar
li bre men te una par te —siem pre mi no ri ta ria por lo de más— de la jun ta de 
go bier no. En de fi ni ti va, la prin ci pal de ci sión que se in fie re de la nor ma
con te ni da en el ar tícu lo 140 ha ce re fe ren cia a una asig na ción ins ti tu cio -
nal, pe ro no or gá ni ca del “go bier no y ad mi nis tra ción” mu ni ci pa les, que
co rres pon den —se gún re za el enun cia do del pre cep to— al “ayun ta mien -
to”; es la en ti dad lo cal la des ti na ta ria y be ne fi cia ria di rec ta de esa atri bu -
ción. El da to que su mi nis tra a con ti nua ción se orien ta ría más ha cia la de -
ter mi na ción de la com po si ción (al cal de y con ce ja les) de aqué lla que
ha cia la for mu la ción im plí ci ta de un con cre to mo de lo de go bier no don de 
no que pan di ver sas so lu cio nes le gis la ti vas.

De cual quier for ma, y aca so tam bién pa ra elu dir even tua les pro ble mas 
de cons ti tu cio na li dad, la re dac ción fi nal adop ta da du ran te la tra mi ta ción
en el Se na do va a im po ner una re gla bá si ca que ga ran ti za siem pre la “re -
pre sen ta ti vi dad po lí ti ca” de co le gio gu ber na men tal. El ar tícu lo 126 de la
Ley dis po ne así que “pa ra evi tar la vá li da cons ti tu ción de la Jun ta de Go -
bierno Lo cal se re quie re que el nú me ro de miem bros de la Jun ta de
Gobier no Lo cal que os ten tan la con di ción de Con ce ja les pre sen tes sea
su pe rior al nú me ro de aque llos miem bros pre sen tes que no os ten te di cha
con di ción”. La exi gen cia, pues, de un quó rum ma yo ri ta rio de miem bros
elec tos pa ra el fun cio na mien to de la jun ta im pi de la po si bi li dad de adop -
tar de ci sio nes que lue go no pue dan con si de rar se le gi ti ma das ni su fi cien -
te men te re pre sen ta ti vas de un go bier no lo cal vo ta do por la ma yo ría de
los ciu da da nos.

Fi nal men te, la nue va re gu la ción de la jun ta de go bier no en ayun ta -
mien tos de gran po bla ción in no va con si de ra ble men te el pla no de las re -
la cio nes en tre aqué lla y el ple no; en es pe cial la me to do lo gía a apli car pa -
ra exi gir res pon sa bi li dad po lí ti ca. La no ve dad pue de re co no cer se a su
vez des de una do ble pers pec ti va. Por que sea en re la ción con los mu ni ci -
pios de ré gi men co mún, co mo res pec to de la for ma de go bier no au to nó -
mi ca y es ta tal, se ha po si bi li ta do —de ma ne ra bas tan te evi den te, a nues -
tro jui cio— la po si bi li dad de in cluir un nue vo me ca nis mo de cen su ra y/
re pro ba ción, in di vi dua li za do y di ri gi do a la ac tua ción de al gu no de los
miem bros del equi po de go bier no mu ni ci pal. Los tér mi nos del nue vo ar -
tícu lo 126 no de jan pie a du dar es ta al ter na ti va: “La Jun ta de Go bier no
Lo cal res pon de po lí ti ca men te an te el Ple no de su ges tión de for ma so li -
da ria, sin per jui cio de la res pon sa bi li dad di rec ta de ca da uno de los
miem bros por su ges tión”. Con el én fa sis se quie re ano tar la di fe ren cia
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que exis te con la fór mu la cons ti tu cio nal del ar tícu lo 152, don de no se
hace una re fe ren cia tan ex plí ci ta a la ho ra de re co no cer la res pon sa bi li -
dad de los miem bros del Po der Eje cu ti vo de los go bier nos de las CCAA.
En cuan to a los ayun ta mien tos de ré gi men co mún, el si len cio nor ma ti vo
no pue de tra du cir se co mo una pre dis po si ción de la Ley de Ba ses en con -
tra de una po si bi li dad co mo és ta. 

Las du das que sur gen de una re gu la ción co mo la con te ni da en el tí tu lo 
X no se cen tran tan to en la via bi li dad de un mé to do de cen su ra no co lec -
ti vo (o so li da rio), cuan to más en el for ma to y efec tos que pue de al can zar. 
En efec to, la Ley de Ba ses es tá au to ri zan do la apli ca ción de ins tru men tos 
orien ta dos a la fis ca li za ción de miem bros sin gu la res del go bier no mu ni -
ci pal. Sin em bar go, im plí ci ta men te re mi te a la es fe ra de los re gla men tos
or gá ni cos de ca da mu ni ci pio la de ter mi na ción con cre ta del pro ce di mien -
to a se guir, así co mo el re sul ta do de ac ti var un ins tru men to pa ra exi gir de 
for ma in di vi dua li za da res pon sa bi li dad po lí ti ca. Pe se a la in de ter mi na ción 
le gis la ti va, la au to no mía mu ni ci pal to pa ría siem pre con al gu nos lí mi tes
in fran quea bles por ra zo nes de je rar quía nor ma ti va. De es te mo do, se ría
pro ba ble men te con tra dic to rio con el po der de no mi na ción y ce se que os -
ten ta el al cal de so bre los miem bros de la jun ta de go bier no (ar tícu lo 126,
Ley de Ba ses), tan to la im plan ta ción de una mo ción de cen su ra con ca rác -
ter cons truc ti vo co mo un sis te ma que con lle ve la obli ga ción ju rí di ca pa ra
el al cal de de ce sar al con ce jal cen su ra do. Así pues, la úni ca op ción via ble
en tér mi nos le ga les se ría un me ca nis mo de re pro ba ción, sin efec tos ju rí di -
cos vin cu lan tes, que no im pli que el de ber de pre sen tar la di mi sión pa ra el
cen su ra do, ni la del pre si den te del go bier no mu ni ci pal de cesar lo.

D. Con se jo So cial de la Ciu dad

La Ley de 2003 ha pre vis to la crea ción de un nue vo or ga nis mo des ti -
na do a ca na li zar la co la bo ra ción ciu da da na, en su ver sión cor po ra ti va.
Se gún dis po ne su ar tícu lo 131, el Con se jo So cial de la Ciu dad de be rá in -
te grar se por “re pre sen tan tes de las or ga ni za cio nes eco nó mi cas, so cia les,
pro fe sio na les y de ve ci nos más re pre sen ta ti vas”. La in ten ción del le gis la -
dor no es otra que eri gir una ins tan cia con sul ti va que sir va pa ra ase so rar
al go bier no mu ni ci pal, a tra vés de “la emi sión de in for mes, es tu dios y
pro pues tas”. No obs tan te, la com pe ten cia del fu tu ro con se jo so cial no se
ex tien de a to das las ma te rias de in te rés lo cal, si no que es ta ría re ser va da a 
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las es tra te gias de pla ni fi ca ción ge ne ra les que afec tan al mu ni ci pio: “de -
sa rro llo eco nó mi co, pla ni fi ca ción es tra té gi ca de la ciu dad y gran des pro -
yec tos ur ba nos”. 

Sus po ten cia li da des pue den ser am plia das por de ci sión del pro pio
ayun ta mien to. La hi pó te sis no que da fue ra de las pre vi sio nes le gis la ti -
vas, ya que el ar tícu lo 131-2o. in cor po ra una cláu su la de aper tu ra en vir -
tud de la cual pue den ser atri bui das al con se jo so cial otras fun cio nes
“que de ter mi ne el Ple no me dian te nor mas or gá ni cas”. Se de ja de es ta
ma ne ra un cier to mar gen de dis po ni bi li dad a la au to no mía mu ni ci pal pa -
ra aña dir al es pec tro fun cio nal de es te or ga nis mo al gu na otra com pe ten -
cia más allá de la fun ción con sul ti va o de ase so ra mien to del go bier no de
la cor po ra ción. Sin em bar go, pa re ce ría di fí cil —si se to ma co mo re fe ren -
cia la orien ta ción mar ca da por el le gis la dor— acep tar la con cep ción del
con se jo so cial co mo un ór ga no de na tu ra le za de ci so ria o eje cu ti va, por
en ci ma del Ple no, en el que re si de la re pre sen ta ción po lí ti ca (y no cor po -
ra ti va) del mu ni ci pio.

E. Co mi sión Espe cial de Su ge ren cias y Re cla ma cio nes

Pa ra la “de fen sa de los de re chos de los ve ci nos” —así lo pro cla ma ex -
pre sa men te el epí gra fe de la Ley, a mo do de pre sen ta ción— la re for ma
ha pres cri to la cons ti tu ción de una Co mi sión es pe cí fi ca —la Co mi sión
Espa cial de Su ge ren cias y Re cla ma cio nes—, cu ya na tu ra le za y fun cio nes 
se ase me jan ex traor di na ria men te al ti po de fun cio nes que so bre es ta ma -
te ria in cum bi ría a un Ombuds man lo cal. 

Se tra ta —co mo he mos ano ta do— de un ór ga no ne ce sa rio, es to es, cu -
ya crea ción es pre cep ti va, des de el pun to de vis ta le gal, pa ra el ple no del
ayun ta mien to; al con tra rio de lo que su ce de ría en el res to de los ayun ta -
mien tos de ré gi men co mún, don de se rá en to do ca so una de ci sión dis cre -
cio nal del ple no (por ma yo ría ab so lu ta) o la vía del re gla men to or gá ni co, 
los pro ce di mien tos se ña la dos en la ley pa ra su in cor po ra ción al sis te ma
de go bier no lo cal (ar tícu lo 20-d). 

La pri me ra ca rac te ri za ción que se ha ce en la Ley 57/2003 de es ta Co -
mi sión es la de su re pre sen ta ti vi dad, ya que de be rá es tar for ma da siem -
pre por con ce ja les de to dos los gru pos que in te gren el ple no, de acuer do
con un prin ci pio bá si co de pro por cio na li dad. No hay, por tan to, en es te
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pun to, nin gu na no ve dad con res pec to a la com po si ción de las de más co -
mi sio nes que se pue den cons ti tuir.

En cuan to a las fun cio nes que se le en co mien dan, el pa re ci do re sul ta más 
que no ta ble con las com pe ten cias que nor mal men te se asig nan a un
Ombuds man. A par tir de una fun ción bá si ca, co mo es —así ti tu la el pre cep -
to don de es tá re gu la da— “la de fen sa de los de re chos de los ve ci nos”, lle va -
rá a ca bo la su per vi sión de la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción mu ni ci pal. 

La Co mi sión de Su ge ren cias y Re cla ma cio nes pue de con si de rar se, por 
tan to, co mo un ór ga no es pe cia li za do en el mar co ge ne ral de la fun ción
de con trol po lí ti co que la Ley atri bu ye al ple no del ayun ta mien to. Pe ro
los mé to dos de in ter ven ción de aqué lla di fie ren de los que ha bi tual men te 
se uti li zan en un ór ga no ple na rio y re pre sen ta ti vo, en su la bor de fis ca li -
za ción y se gui mien to del go bier no, pa ra acer car se mu cho más a la la bor
que rea li za un co mi sio na do par la men ta rio. 

Efec ti va men te, al igual que los de fen so res de los de re chos de los ciu -
da da nos, crea dos al am pa ro de la Cons ti tu ción o de la au to no mía de las
co mu ni da des au tó no mas, la Co mi sión di seña da en el tí tu lo X de la Ley
tie ne tam bién un mo do de ac tuar cen tra do a la su per vi sión de unos ór ga -
nos ad mi nis tra ti vos, en es te ca so los que com pren de la en ti dad lo cal. Por 
otro la do, lo mis mo que su ce de con los Ombuds man es ta tal y re gio na les,
la in ter ven ción de la Co mi sión pue de pro du cir se tan to a ins tan cia de par -
te co mo de ofi cio o por de ci sión pro pia. La pri me ra se ini cia a tra vés de
la pre sen ta ción de “que jas” por los ciu da da nos; res pec to de la se gun da
mo da li dad de ini cia ti va, só lo se pue de in fe rir de una men ción bas tan te
im pre ci sa de la Ley, cuan do seña la que la su per vi sión de la Co mi sión
tam bién pue de te ner lu gar a par tir de “las de fi cien cias ob ser va das en el
fun cio na mien to de los ser vi cios mu ni ci pa les”.

La ho mo lo ga ción a tí tu lo fun cio nal con la fi gu ra del Ombuds man de -
fen sor de los de re chos de los ciu da da nos al can za por úl ti mo a la do ble
mo da li dad de ac cio nes pa ra las que es tá le gi ti ma do. Una vez con clui da
su ta rea de fis ca li za ción de los pro ble mas de tec ta dos —de ofi cio o “por
ins tan cia ve ci nal”— la Co mi sión es tá en con di cio nes de “dar cuen ta” al
ple no, uti li zan do pa ra ello un in for me anual en el que se ex pon drán tan to 
las que jas pre sen ta das y de fi cien cias ano ta das en el fun cio na mien to de la 
en ti dad lo cal co mo igual men te las “su ge ren cias o re co men da cio nes no
ad mi ti das por la Admi nis tra ción mu ni ci pal”. El ar tícu lo 132 no le otor ga
ex plí ci ta men te a la Co mi sión esa fun ción co mo una es pe cie de “ma gis -
tra tu ra de per sua sión” a ni vel lo cal, pe ro por ló gi ca se de du ce del co me -
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ti do que se le ha en co men da do. Ese ca rác ter —co mo al go más que un
sim ple “bu zón de su ge ren cias”— obe de ce ría a la si mi li tud con las téc ni -
cas de in ter ven ción que co rres pon den a los de fen so res, con los que tie ne
sin du da un ex traor di na rio pa re ci do fun cio nal. 

El pro ble ma que plan tea en tér mi nos po ten cia les la crea ción de es te
Ombuds man lo cal “co le gia do” no se cir cuns cri be úni ca men te a la efi ca -
cia de su la bor fis ca li za to ria, tras la da da fi nal men te a la de ci sión del ple -
no de la cor po ra ción mu ni ci pal en la ex po si ción de sus in for mes y ex -
traor di na rios (en es to se pa re ce asi mis mo a las fi gu ras aná lo gas de la
es fe ra es ta tal y au to nó mi ca). Tam po co a la ne ce si dad de es ta ble cer, a
par tir de aho ra, me ca nis mos de coor di na ción con el De fen sor del Pue blo
del Esta do y Ombuds man au to nó mi cos (ade más de con los po si bles de -
fen so res del pue blo lo ca les crea dos en al gu nos mu ni ci pios), a la vis ta de
que to dos ellos son com pe ten tes pa ra su per vi sar las ad mi nis tra cio nes lo -
ca les. El ries go ma yor que co rre la ac tua ción de la Co mi sión se re fie re
so bre to do a su pre vi si ble fal ta de au to no mía ins ti tu cio nal. Por de pron to, 
la Ley no ha que ri do con fi gu rar la co mo un ór ga no in de pen dien te a ni vel
fun cio nal. En es te pun to exis te una sin gu lar di fe ren cia con las fi gu ras
aná lo gas a las que nos he mos re fe ri do, ya que las le yes de crea ción de
los Ombuds man los de fi nen co mo ins ti tu cio nes in de pen dien tes en el
cum pli mien to de sus fun cio nes. Por el con tra rio, ca be pre de cir que es ta
Co mi sión de Su ge ren cias y Re cla ma cio nes no va a es ca par fá cil men te de 
la di ná mi ca in ter na ca rac te rís ti ca del ple no y las de más co mi sio nes. Esta
“po li ti za ción” po ne en pe li gro no só lo la in de pen den cia real de aqué lla a
la ho ra de su ge rir al gún cam bio en la for ma de ac tua ción de los ser vi cios 
mu ni ci pa les, si no que res ta igual men te cre di bi li dad y le gi ti mi dad a los
in for mes de la Co mi sión, cu ya apro ba ción re quie re el apo yo de una ma -
yo ría que coin ci di rá ob via men te con la ma yo ría que do mi na po lí ti ca -
men te el ple no del ayun ta mien to. El re sul ta do fi nal pue de con du cir
—tam bién es pre vi si ble— a una cier ta per cep ción so bre la inu ti li dad de
es te ti po de comi sio nes en la ta rea de de fen der con efi ca cia los de re chos
de los ciu da da nos, o al me nos pa ra ser vir de “por ta vo ces” de sus re cla -
ma cio nes y que jas prin ci pa les an te el ór ga no que los re pre sen ta.
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