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SUMARIO: 1. El reconocimiento por la Constitucion espariola de 1978
de la autonomia local y el cardacter democrdtico de las entidades loca-
les. 11. Precedentes de una reforma anunciada. 111. La Ley 57/2003,
de medidas para la modernizacion del gobierno local: los objetivos
principales de la reforma legislativa. IV. Los (viejos y nuevos) me-
canismos para la participacion ciudadana en el ambito local. V. El
modelo politico de los —Illamados— grandes municipios o munici-
pios de gran poblacion.

1. EL RECONOCIMIENTO POR LA CONSTITUCION ESPANOLA
DE 1978 DE LA AUTONOMIA LOCAL Y EL CARACTER
DEMOCRATICO DE LAS ENTIDADES LOCALES

Entre las escasas referencias que la Constitucion espafiola ha dedicado a
las entidades locales (EELL) destaca sin duda el articulo 137, como pre-
cepto que proporciona naturaleza constitucional a la autonomia de muni-
cipios y provincias. Se trata de un precepto que encierra una doble vir-
tualidad, ya que por un lado garantiza una esfera competencial propia a
las entidades locales, al tiempo que asegura la supervivencia de las mas
representativas en la organizacion territorial del Estado, y en segundo lu-
gar esta proponiendo implicitamente una unificacion de la nocioén consti-
tucional de “autonomia”, referida indistintamente a las Comunidades Au-
tonomas y las corporaciones locales. En este ultimo sentido, pues, seria
posible afirmar que esta declaracion de principios que encabeza el titulo
VIII de la CE sugiere al menos lo incorrecto de cualquier hipotesis que
sostenga la diferente naturaleza juridica de las autonomias regional y local.
Por otro lado, la impresion inicial que se recibe del reconocimiento
constitucional de la autonomia local y de su proyeccion organico-admi-
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nistrativa es la de haber superado una concepcion historica de la misma
marcada por su subordinacion al poder politico central. A partir del esta-
blecimiento de la autonomia como principio de articulacion territorial,
aquellas entidades administrativas, antigua expresion burocratica de la
presencia del Estado en la periferia, cobran una dimension democrati-
co-participativa, que trasciende su concepcion puramente administrativa
para asumir el papel de instituciones representativas de los intereses poli-
ticos de una comunidad. La formulacion expresa de este otro horizonte
conceptual se contiene en la prevision constitucional (articulo140), que
establece la eleccion de los concejales mediante sufragio universal igual,
libre, directo y secreto. Con esta traslacion del principio democratico a la
esfera local se estaria configurando al mismo tiempo una segunda “ga-
rantia institucional”, cuya proyeccion no se limita a la conservacion or-
ganica de determinadas EELL, como tampoco al aseguramiento de unas
minimas condiciones competenciales de las mismas, sino mas bien a re-
forzar su legitimacion democratica, en cuanto poder publico representati-
vo de unos intereses territoriales especificos. Esta otra dimension politica
de las EELL culmina en el reconocimiento constitucional de una doble
alternativa de eleccion del alcalde, bien por los concejales que componen
la corporacion, bien directamente por los propios ciudadanos (articulo
140, CE); con ello, ademas, la norma fundamental estaria colocando el
“valor democratico” —si puede calificarse asi su naturaleza politico-re-
presentativa— de las EELL al mismo nivel que otras instancias adminis-
trativas superiores.

No obstante, para una correcta comprension del significado de autonomia
local, principio constitucional que se proyecta en la estructura y funciona-
miento politico-administrativo de los entes locales, es imprescindible uno de
sus rasgos mas significativos. Nos referimos a lo que el propio TC deno-
mina “régimen juridico bifronte” de la administracion local (STC
84//1982). Los ayuntamientos y provincias se conciben al mismo tiempo
como estructuras institucionales a través de las cuales se organizan terri-
torialmente tanto el Estado como las Comunidades Autéonomas (CCAA).
En cuanto administraciones “terminales” se enfrentan por duplicado a las
presiones de ambos circuitos de poder politico, en el momento en que rei-
vindican su papel a la hora de definir legalmente el contenido de su “auto-
nomia”. En efecto, al Estado se le ha atribuido constitucionalmente la
competencia exclusiva para establecer una legislacion basica sobre el
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régimen juridico general de las distintas administraciones publicas (articulo
149-11-18, CE). Por su parte, las CCAA también han regulado a nivel esta-
tutario, y en calidad muchas veces de competencias exclusivas, la regula-
cion de ese mismo régimen local.

De este modo, las EELL se ven supeditadas también a unos limites
normativos “externos” infranqueables al intentar perfilar el modelo po-
litico predefinido en la legislacion basica estatal y la normativa de de-
sarrollo autonémica. Sin duda, la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional no ha ayudado mucho hasta ahora en la operacion de determinar
una frontera que deberia ser igualmente insuperable para los diferentes
legisladores competentes en materia local. Pero en alguno de sus tem-
pranos fallos seria posible encontrar el fundamento que otorgaria a los
municipios y provincias unos margenes adecuados para decidir una
parte sustantiva de su forma de gobierno. Para sustentar a su vez esta
opinién la jurisprudencia constitucional aporta algunos argumentos;
como el que se infiere de la sentencia del 2 de febrero de 1981, donde
considera que aquellas entidades territoriales participan en el ejercicio
del poder del Estado y gozan de autonomia para la gestion de sus res-
pectivos intereses.

Una de las principales conclusiones que pueden extraerse de una de-
claracion como la anterior nos permite afirmar, en primer lugar, la na-
turaleza “politica” de la autonomia atribuida por la Constitucion a las
EELL. La asuncion por éstas de la condicion de “poder publico” que
emana de la soberania nacional obliga a “desmitificar” aquella doctrina
que ha devaluado la autonomia local a simple elemento de naturaleza
“administrativa” que caracteriza la capacidad de gestion de las corpora-
ciones locales. Precisamente por el hecho de constituirse desde el nue-
vo ordenamiento constitucional democratico como entidades represen-
tativas de intereses politicos es necesario siempre proporcionarles a
aquéllas, en el terreno ya competencial, margenes de maniobra para de-
sarrollar las directrices marcadas por la voluntad mayoritaria que se ex-
presa en unas elecciones para cubrir los puestos de representacion de
los ayuntamientos y diputaciones provinciales. No vemos, pues, incon-
venientes para calificar a la autonomia local como una verdadera “auto-
nomia politica”.
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II. LOS PRECEDENTES DE UNA REFORMA ANUNCIADA

Con la promulgacion de la Ley 57/2003, de medidas para la moderni-
zacion del gobierno local, culmina una Gltima etapa —aunque no sera
con toda probabilidad la definitiva— de reformas con las cuales el legis-
lador estatal intenta perfeccionar el disefio de la forma de gobierno local
en Espafa. Siguiendo una trayectoria coherente con el objetivo de “par-
lamentarizar™ el sistema de gobierno de municipios y diputaciones pro-
vinciales, se habian aprobado ya algunas otras modificaciones de la Ley
de Bases de Régimen Local de 1985, que han afectado al funciona-
miento y competencias de la organizacion institucional en esta esfera
politica. Las mas significativas, por su alcance y objetivos, han sido se-
guramente las publicadas a finales de los afios noventa.

La Ley 8/1999 introduce algunas novedades en la que modifica la Ley
Organica de Régimen Electoral (LOREG), se centra en los mecanismos
de exigencia de responsabilidad politica, sea para ofrecer una regulacion
con un mayor nivel de detalle (mocidon de censura), sea para incorporar
por primera vez a la politica local una institucién de esta naturaleza, im-
plantada ya en los niveles de gobierno estatal y autondmico (cuestion de
confianza). No obstante, en este segundo caso, se establecen algunas
novedades importantes, ya que la mocion de confianza en las entidades
locales queda vinculada siempre a iniciativas concretas de caracter pre-
supuestario, fiscal o normativo (reglamentos organicos, presupuestos, or-
denanzas fiscales, planificacion urbanistica).

Por otra parte, la ley 11/1999 incorpora otras medidas que contribu-
yen a reafirmar ese proceso de “parlamentarizacion” del modelo politico
local. Sus lineas de orientacion basicas serian las siguientes:

— Institucionalizacién de los denominados “grupos municipales”.

— Reforzamiento del liderazgo y capacidad decisoria del presidente
de la entidad local, dentro de una tendencia hacia un indudable
presidencialismo local.

— Configuracion del Pleno como un drgano principalmente de con-
trol politico de la gestion del gobierno local.

A las disposiciones legislativas mencionadas habria que afiadir la refor-
ma de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional aprobada ese mismo
afo (Ley Organica 7/1999), con la que se va a crear el conflicto en defen-
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sa de la autonomia local, a través de un nuevo mecanismo de control de
constitucionalidad, que puede ser accionado directamente por la entida-
des locales, para garantizar la eficacia de ese principio sancionado en la
norma fundamental (articulo 137, CE).

III. LA LEY 57/2003, DE MEDIDAS PARA LA MODERNIZACION
DEL GOBIERNO LOCAL: LOS OBJETIVOS PRINCIPALES
DE LA REFORMA LEGISLATIVA

Una observacion de la exposicion de motivos de la Ley 57/2003 nos
permite comprobar que ésta no se aparta del sentido u orientacion de las
reformas legislativas que la preceden. Se indica alli con toca claridad que
la ley aspira en realidad a profundizar en la vocacion “presidencialista” de
las normas que modificaron la Ley de Bases en 1999. Efectivamente, para
atender a “la necesidad de atender a un liderazgo claro y diafano ante la
sociedad”, el legislador estatal considera que son necesarios “ejecutivos
con gran capacidad de gestion para actuar rapida y eficazmente”.

Pero al mismo tiempo se pone el acento también en la tendencia
—marcada ya en reformas legislativas que le preceden— hacia la con-
version del Pleno tanto de ayuntamientos como de diputaciones provin-
ciales en una institucion dedicada prioritariamente al debate y control
politicos. El objetivo se centra ante todo en garantizar al 6rgano que mo-
nopoliza la representacion de los ciudadanos unas potencialidades deli-
berantes y fiscalizatorias —Ilo indica expresamente la exposicion de mo-
tivos— para responder “a la exigencia de un debate politico abierto y
creativo sobre las principales politicas de la ciudad”.

Cabe preguntarse si la finalidad hacia la que apunta la ley (tedrica y
de intenciones, al menos) no es otra que la superacion de la naturaleza
hasta entonces basicamente “corporativa” de las entidades locales, con el
punto de mira puesto en su potencial conversion en verdaderas institu-
ciones “politicas” donde no so6lo seria factible, sino necesario asimismo,
la puesta en practica de politicas diferenciadas (M. Zafra). Creemos que la
respuesta a este interrogante no se encuentra inicamente en el nuevo di-
sefio legal previsto, sino en la utilizacidon que se haga de esta ultima por
los actores politicos que actian en ese nivel territorial.

Sin duda, la mas importante modificacion introducida por la Ley
57/2003 ha sido la elaboracion de una propuesta institucional propia y
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exclusiva para los que —quiza sin demasiado acierto— ha denominado
“grandes municipios”. No obstante, un examen detenido del texto nor-
mativo conduce forzosamente a no apreciar diferencias muy significati-
vas entre esa estructura organizativa y aquella otra prevista en la Ley de
Bases para el resto de los entes locales (“comunes”) que no alcanzan esa
calificacion por el nivel de poblacion. Tampoco nos parece que el status
funcional de las instituciones que conforman ese nuevo modelo politico
resulte cualitativamente innovador.

Para concluir esta presentacion preliminar hay que destacar entre las
diversas modificaciones de la Ley del 2003 aquella que hace referencia
al establecimiento —para el conjunto de entidades locales— de una Co-
mision de Sugerencias y Reclamaciones, cuyas competencias tienen una
mas que evidente sintonia con la figura de un Ombudsman local, aunque
su configuraciéon (o6rgano colegiado) y composicion politica (conceja-
les) se aparta bastante de la naturaleza de las diferentes versiones (esta-
tal y autonémicas) de defensores de los derechos de los ciudadanos, do-
tados todos ellos de una autonomia funcional que parece improbable
pueda disfrutar aquella Comision.

Otra de las cuestiones que quiza lleguen a tener un alcance polémico de
la Ley es su aspiracion —quiza no lograda del todo— como normativa es-
tatal de caracter basico. El problema viene de lejos cuando se habla de Ley
de Bases de Régimen Local, ya que la competencia sobre entidades loca-
les se encuentra constitucionalmente repartida entre Estado y CCAA, sin
que hasta el momento el TC haya delimitado con exactitud el significado
de esa condicion “bifronte” de la autonomia local. En este caso, y a pesar de
aquella autocontencion declarada, la impresion que se recibe del grado
de detalle tan elevado que alcanza a determinadas disposiciones del texto
legal es que se han sobrepasado los limites de lo que deberia ser una legis-
lacioén de naturaleza simplemente bésica o de principios.

El peligro de incurrir en algin vicio de inconstitucionalidad por esta
causa ha sido resaltado igualmente durante la tramitacion parlamentaria en
las Cortes Generales por algunos grupos nacionalistas. Las contradiccio-
nes de rango constitucional no solo afectarian al desarrollo estatutario del
principio de autonomia regional; también podrian menoscabar el conteni-
do esencial de la autonomia local, cuyo estrechamiento competencial
—como intentaremos demostrar mas adelante— queda en algunos mo-
mentos fuera de los limites de lo aceptable por el articulo 137 de la CE.
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Sin duda, la delimitacion exacta del reparto competencial previsto en
la CE y los Estatutos de Autonomia (EEAA) en esta materia no es una
operacion demasiado sencilla. La autonomia local ha quedado enclavada
en el conjunto de atribuciones sobre las que recae la responsabilidad re-
gulativa tanto del Estado como de las CCAA. Pero la indudable subordi-
nacion a la legislacion estatal y autondmica no puede hacernos olvidar la
existencia de un nucleo basico o esencial que, siendo indisponible para el
legislador, queda reservado por razones constitucionales a las entidades
beneficiarias de esa autonomia local (municipios y provincias). Asi pues,
se estaria de hecho produciendo la division de una materia competencial
en una triple esfera territorial y administrativa, de la que sin duda no
queda al margen el modelo de gobierno local. Tal y como proclama con
rotundidad el articulo 4 de la Ley de Bases, las entidades locales dispo-
nen de una potestad de “autoorganizacion”; una facultad ésta que se
ejercitaria a través de los reglamentos organicos y tendria potencial-
mente una proyeccion logica sobre la definicion de ciertos elementos del
gobierno municipal y provincial.

El alcance de esta autonomia esta predeterminado en buena medida
por las normas que regulan, desde instancias legislativas estatales y
autonomicas, la administracion local. En este sentido, la Ley 57/2003
ha dejado algunos margenes para aquella libertad autoorganizativa de
las entidades locales, de manera que éstas puedan importar algunas de las
nuevas instituciones que se ha previsto aplicar en las denominadas
“grandes ciudades”; en concreto, por ejemplo, las Comision Especial de
Seguimiento y Reclamaciones. Pero al mismo tiempo, esa autonomia no
parece que pueda alcanzar otros criterios innovadores del modelo politi-
co de estos municipios, cuando se conservan hace una expresa prohibi-
cion legal para su posible extension a las entidades locales que no per-
tenecen a aquel grupo; nos referimos, por ejemplo, a la posibilidad de
delegar la presidencia del Pleno del Ayuntamiento a un concejal distinto
de quien ocupa el cargo de alcalde (articulo 21-30., Ley de Bases).

La sospecha de una posible interpretacidén inconstitucional de esa ga-
rantia institucional por parte del legislador “basico” estatal se deberia ex-
tender en todo caso a la afirmacion contenida en la disposicion adicional
décima de la Ley. Las dudas sobre su validez constitucional tienen su
origen en los términos con que ha sido redactada: “las disposiciones con-
tenidas en el Titulo X para los municipios de gran poblacion prevalece-
ran respecto de las demés de igual o inferior rango en lo que se opongan,
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contradigan o resulten incompatibles”. Nos preguntamos si no se esta ha-
ciendo aqui implicitamente una aplicacion —incorrecta— del principio
de prevalencia de la legislacion del Estado, reservada —seglin especifico
mandato constitucional (articulo 149-30.)— a aquellas materias sobre las
cuales los estatutos no hayan hecho reserva exclusiva de competencias a
favor de la Comunidad Autéonoma. Entendemos que esa clausula no se
deberia proyectar, en consecuencia, sobre cuestiones relativas a régimen
local, en la medida en que se trata de una materia compartida, para la que
rige una dialéctica distinta (norma basica estatal / legislacion autonomi-
ca de desarrollo). Se trata, por lo demés, de un 4ambito material no exclusi-
vo de las Comunidades, pero en el cual Estado no esta habilitado consti-
tucionalmente para aplicar de manera hegemonica o prevalente su propia
normativa, ya que se trata siempre de una cuestion en la que las entidades
territoriales han recibido algun titulo competencial (exclusivo o de desa-
rrollo legislativo) en virtud de sus respectivos estatutos.

IV. LOS (VIEJOS Y NUEVOS) MECANISMOS
PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA
EN EL AMBITO LOCAL

Una de las razones que han llevado a la aprobacion de la reforma ha
sido la toma de conciencia por el legislador de las carencias y disfuncio-
nalidades de la Ley de Bases de Régimen Local en materia de participa-
cion directa de los ciudadanos en el gobierno municipal. Segun declara
la exposicion de motivos, el objetivo consiste en intentar crear unos stan-
dards minimos, que sean compatibles con los instrumentos de colabora-
cion de los vecinos articulados por las entidades locales en virtud de su
propia competencia de autoorganizacion.

El conjunto de derechos que la Ley de Bases (articulo 18) reconoce a
los ciudadanos para colaborar en la gestion del gobierno local representa
un obvio desarrollo normativo del derecho fundamental consagrado en el
articulo 23 de la norma fundamental; en este supuesto, como derecho
subjetivo a participar “directamente” en los asuntos publicos. La amplia-
cion de la democracia representativa, mediante instrumentos que canali-
zan la intervencion personal de los ciudadanos en los procesos decisiona-
les de la politica, encuentra en la esfera local un lugar idoéneo para el
ensayo y la aplicacion practica.
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No obstante, y pese a que la Ley de Bases supera con mucho los muy
relativos margenes que han tenido hasta ahora los institutos de democracia
directa en las otras dimensiones politicas (estatal y autonémica), lo cierto es
que su implementacion o puesta en funcionamiento efectiva no ha sido
especialmente significativa. De ahi el interés del legislador por mejorar es-
te ambito de la participacion ciudadana a través de algunas interesantes
novedades, que pueden elevar los niveles de calidad democratica en un
ambito especialmente propicio para su puesta en funcionamiento.

El problema sigue siendo, no obstante, la relativa condicion de exigi-
bilidad de la que se benefician aquellos derechos formalmente recono-
cidos en el articulo 18 de la Ley de Bases. Su definicion legal parece
apuntalar la naturaleza de derechos publicos subjetivos, con un funda-
mento constitucional implicito, y susceptibles de ser invocados direc-
tamente ante los responsables publicos de cara a un inmediato ejercicio.
Sin embargo, en el enunciado de los preceptos donde estan regulados
se descubre también la debilidad de este status positivus libertatis apli-
cado a la esfera local. En su mayoria se trata de derechos cuyo asegura-
miento queda subordinado a la instauraciéon posterior de un mecanismo
especifico a través del cual canalizar la colaboracion ciudadana en el
gobierno local.

Mediante la técnica de la remisién a una norma posterior se esta otor-
gando un considerable margen de discrecionalidad a los poderes publi-
cos locales para que esos derechos sean accionables por los vecinos.
Unas veces el reenvio se produce a favor de alguna disposicion de la
propia Ley de Bases; es el caso de la iniciativa legislativa popular (ar-
ticulo 18-h en relacion con el articulo 70 bis). Sin embargo, en otras oca-
siones la formula no hace mencion a la normativa (especificamente local
o sectorial) que deberia asumir la realizacion de ese compromiso. El em-
pleo por el legislador de expresiones tan genéricas como indeterminadas
(“en los términos previstos en la ley, establecidos en las leyes, de acuer-
do con lo previsto en las leyes”) impide por otro lado una interpretacion
favorable a la autonomia local, y su despliegue en los reglamentos orga-
nizativos aprobados por las mismas entidades locales. Precisamente, en
virtud de la competencia de autoorganizativa prevista legalmente (articu-
lo 40., Ley de Bases) el disefio de los instrumentos de democracia directa
en esta dimension politica deberia ser una responsabilidad prioritaria-
mente municipal.
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En el marco todavia de los mecanismos de democracia directa a nivel
local, la reforma incorpora una nueva disposicion —el articulo 70 bis—
al articulado de la Ley de Bases. Este precepto impone, en primer lugar,
una obligacion de alcance general para el conjunto de entidades locales,
orientada a la creacion de “procedimientos y Organos para la efectiva
participacion de los vecinos en los asuntos de la vida publica local”. Se
trata de un deber abstracto, mas que de una obligacion exigible juridica-
mente por los ciudadanos, a pesar del sentido vinculante con que aquél
ha sido enunciado (“los ayuntamientos deberan establecer y regular”™).
Por tanto, sin la intervencion normativa de los poderes publicos locales
el mandato legal no superard el test de simple directriz programatica.

En cualquier caso, lo que no parece estar sugiriendo de ningun modo
la nueva regulacion de la Ley de Bases es un proceso de sustitucion pro-
gresiva de un gobierno encomendado a los érganos de la democracia re-
presentativa por nuevos institutos de democracia directa.

A continuacion, el articulo 70 bis despliega ese compromiso de fomen-
tar la colaboracion ciudadana en tres modalidades de implementacion.

a) La primera y mas significativa intenta trasladar a la esfera politica
local un método de democracia directa presente en el modelo estatal y
autonomico: la iniciativa popular. Sin embargo, en esta operacion sobre-
sale una particularidad notable. Consiste en que las propuestas no tienen
por qué versar exclusivamente sobre cuestiones de naturaleza normativa
(“proyectos de reglamentos™). En efecto, la Ley estaria incorporando asi-
mismo la posibilidad de presentar iniciativas ciudadanas que afecten es-
pecificamente a la direccion ejecutiva del municipio (“propuesta de
acuerdos o actuaciones”).

Esta formula de colaboraciéon de los vecinos en el gobierno local esta
limitada objetivamente a la presentacion de iniciativas que se refieran
unicamente “a materias de competencia municipal”. La condicion resulta
obvia s6lo en parte, ya que con frecuencia los ayuntamientos proponen
acciones o pronunciamientos que escapan a la estricta competencia mu-
nicipal, sin que por ello dejen de tener una proyeccion sobre la esfera de
los intereses locales; al igual que ocurre en estos supuestos, no se entien-
den bien los motivos para denegar una propuesta de esta clase si provie-
ne de los propios ciudadanos.

Por otra parte, las iniciativas populares han de superar unos niveles mi-
nimos de apoyo entre los vecinos para poder plantearse ante los 6rganos
de gobierno del ayuntamiento. Estos indices se establecen seglin el nlime-
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ro de habitantes del municipio, en una proporcion que va —del mayor a
menor— desde el 20% (municipios de menos de 500 habitantes), el 15%
(hasta 20,000) al 10% (a partir de 20,001). Las cifras no parecen excesi-
vas, enfocadas a evitar el riesgo de una excesiva utilizacion desde la que
se permita el bloqueo de las instituciones de gobierno de la entidad local.

Como se acaba de apuntar, el procedimiento sigue con la interven-
cion, bien del Pleno, bien del “6rgano municipal competente” (hemos de
imaginar que se trata del presidente de la corporacion o, inclusive de su
junta de gobierno). Cualquiera de éstos dispone de autonomia plena para
aceptar o rechazar la iniciativa popular. Ahora bien, subsiste en todo ca-
so la obligacidon de someter esas propuestas que nacen directamente de
los ciudadanos a debate y votacion en el Pleno (si afectan a sus compe-
tencias). La obligacion es de curso legal, es decir, nunca sera posible elu-
dir esa discusion en el 6rgano que ostenta precisamente la representacion
popular. Previo a esta forma de control —politico o de oportunidad—, la
Ley ha considerado necesaria la realizacién de un examen juridico-“in-
forme de legalidad”, cuya realizacion corresponde a distintos organos del
ayuntamiento (secretario, asesoria juridica o secretario del Pleno), segiin
el tipo de municipio de que se trate.

La eficacia, no obstante, de la iniciativa popular va a estar condiciona-
da siempre a la decision de un 6rgano municipal competente. El proble-
ma afadido en este sentido es que tal y como estan repartidas las atribu-
ciones de los diferentes organismos que participan en el gobierno local
puede que con frecuencia no se sepa con exactitud cudl de ellos es el
“competente” en una determinada cuestion o materia, asi como —en
consecuencia también— para decidir sobre la aceptacion o denegacion
de la iniciativa ciudadana. Quiza por este motivo, ademas de por el he-
cho de afectar en potencia a necesidades sentidas por una mayoria de
vecinos, lo 16gico hubiese sido concentrar en el Pleno la competencia
exclusiva para llevar a cabo esta operacion de filtro o “toma en conside-
racion” (una técnica parlamentaria que se utiliza para filtrar la iniciativas
populares legislativas).

b) La reforma ha disefiado una segunda modalidad para vehicular la
participacion directa de los ciudadanos en el gobierno municipal a través
de la iniciativa popular para solicitar la convocatoria de un referéndum
consultivo local. Como tipo especifico de iniciativa popular representa
una verdadera novedad en el catalogo de instrumentos de democracia di-
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recta implantados en el régimen politico espafiol. Pese a su originalidad,
en realidad viene a ser una subcategoria del modelo anterior, cuyo proce-
dimiento esta sujeto a las condiciones previstas en el articulo 71. En este
ultimo precepto se contienen sin embargo algunos requisitos que no tie-
nen —o no deberian tener, para nosotros— aplicacion literal a esta forma
de iniciativa popular. Resulta obvio que la propuesta de consulta no ha
sido impulsada por el alcalde, y esto implica que su papel se limita a
trasladar al Pleno la iniciativa ciudadana. No cabria en consecuencia in-
terpretar que el presidente estd facultado para oponerse a su tramitacion,
sin que el Pleno tenga tampoco la oportunidad de pronunciarse sobre su
oportunidad.

c¢) En tercer lugar, se ha contemplado un —hasta hace poco— inédito
canal de participacion ciudadana en los asuntos que afectan a su comuni-
dad. De este modo, el articulo 70 bis-30. va a imponer a las entidades lo-
cales —especialmente a los municipios— el deber de impulsar “la utili-
zacion interactiva de las tecnologias de la informacion y la comunicacion
con los vecinos, para la presentacion de documentos y para la realizacion
de tramites administrativos, de encuestas y, en su caso, de consultas ciu-
dadanas”. Se mencionan, pues, un abanico de procedimientos que confi-
guran, o proyectan, una incipiente —lo que se conoce, entre otras mane-
ras, como “teledemocracia o participacion politica automatizada”—. El
legislador parece haber sido consciente de la potencial aplicabilidad de
este tipo de técnicas en la esfera del gobierno local, posiblemente una di-
mension politica mas idonea que otras para ensayar formulas con las que
avanzar en el proyecto constitucional de construir una “sociedad demo-
cratica avanzada” (Preambulo CE de 1978).

Evidentemente, la puesta en funcionamiento de estas previsiones lega-
les puede llegar a depender de factores tanto endogenos (presupuestarios
o de gestion) como exdgenos (técnicos) a la voluntad de los propios
ayuntamientos. Para resolver los primeros, la Ley exige a las diputacio-
nes provinciales (cabildos y consejos insulares) un deber de colaboracion
con aquellos municipios que no retinan las condiciones econdmicas y ad-
ministrativas Optimas para cumplir con el mandato legalmente estableci-
do en ese apartado del articulo 70 bis.

Pero lo realmente interesante de la modificacion introducida en este
campo por la reforma legislativa radica en la triple orientacion hacia la
que cabria orientar ese objetivo de combinar democracia directa y nue-
vas tecnologias. Tal y como se deduce del enunciado de esa clausula, la
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intervencion activa de los vecinos puede asumir tres sentidos distintos
pero complementarios.

El primero de ellos (“facilitar la participacion”) tendria una implicita
connotacion politica, en la medida en que legitima la implantacion de
una especie de “democracia interactiva” entre gobierno municipal y ciu-
dadanos, con alcance y proyeccion en potencia sobre cualquier asunto o
cuestion que pertenecen hasta hoy al monopolio de los 6rganos del ayun-
tamiento. La ingenieria legislativa s6lo anticipa lo que en un futuro pré-
ximo podria ser una realidad, en donde los miembros de la comunidad
local dispusieran de sistemas informatizados o automatizados para parti-
cipar directamente en los procesos decisionales del gobierno local. La
practica de algunas experiencias en este sentido demostrarian que la ley
unicamente solo estd intentando adaptarse a una realidad inmediata en el
tiempo.

Una segunda alternativa contempla la posibilidad de emplear los
avances tecnologicos en la agilizacion y eficacia administrativas de las
entidades locales, en concreto —se indica en el precepto— para facilitar
la presentacion de documentos y realizacion de tramites administrativos.
En este caso se esta pensando, desde una faceta administrativa, en la me-
jora de los sistemas de gestion burocratica de las entidades locales.

c) La aplicacion de las nuevas tecnologias el objetivo de mejorar la
calidad democratica del modelo politico local se contempla finalmente
en la Ley a través de la realizacion de encuestas y consultas ciudadanas.
Técnicas como las anteriores proporcionan ciertamente un conocimiento
mas preciso del grado de sintonia entre la opinioén publica local y la eje-
cucion del programa de gobierno municipal; con la virtualidad afiadida
de ofrecer los indices de legitimidad que estdn alcanzando las medidas
adoptadas por la direccion del municipio. Sin embargo, al suministrar de
manera casi simultanea los datos sobre la reaccion social que aquéllas es-
tan teniendo, los sondeos y encuestas pueden llegar a cumplir indirecta-
mente una segunda funcion de notables consecuencias politicas. Quiza no
seria una hipdtesis demasiado disparatada imaginar el uso de estas nuevas
tecnologias de la informaciéon como eventual sustitutivo de la fiscalizacion
y el control politicos llevados a cabo tradicionalmente por el pleno del
ayuntamiento. Seguramente en un futuro no muy lejano los responsables
del gobierno municipal estaran mas condicionados por el poder de los son-
deos (A. Minc) que por los resultados electorales que refleja una determi-
nada composicion en el maximo 6rgano representativo del municipio.
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V. EL MODELO POLITICO DE LOS —LLAMADOS— GRANDES
MUNICIPIOS O MUNICIPIOS DE GRAN POBLACION

1. Ambito de aplicacion

La mas importante reforma que incorpora la Ley en materia de forma
de gobierno local va a afectar a los denominados, segun el nuevo titulo
X, “Municipios de gran poblacion”. No obstante, deberiamos hacer una
primera consideracion —necesariamente critica— al criterio por el que
ha optado el legislador a la hora de definir ese concepto de municipio,
sobre el que se proyectara después un organigrama politico y funcional
con elementos diferenciales.

Del examen de los cambios que sufte el texto legislativo durante su tra-
mitacion parlamentaria se deduce una clara tendencia por extender su am-
bito de proyeccion. No se puede hacer una interpretacion distinta cuando
se observa como se van a incorporar a ultima hora a la nociéon originaria
de “grandes municipios” aquellos que no cuentan con unos niveles de
poblacién merecedores de ese calificativo.

En efecto, la redaccion propuesta inicialmente contemplaba tres catego-
rias sobre las que se iba a aplicar la nueva modalidad de gobierno local.

— Una primera se configuraba tinicamente mediante el criterio pobla-
cional (municipios con mas de 250,000 habitantes).

— La segunda empleaba ese mismo criterio —corregido a la baja—
junto con el principio de la capitalidad de provincia (municipios ca-
pitales de provincia con poblacion superior a 200,000 habitantes).

— Por altimo, y en tercer lugar, se preveia también la aplicacion de las
normas del titulo X a los municipios que fuesen capitales de pro-
vincia o sedes de las instituciones autondmicas, “cuando asi lo de-
cidiesen las Asambleas Legislativas respectivas”; se eliminaba
totalmente tanto el factor poblacion, que pasaba a ser sustituido
por la combinacion de dos criterios: administrativo (capitalidad pro-
vincial o autonémica) y politico (decision del parlamento de una
comunidad autéonoma).

La trayectoria parlamentaria del debate en las Cortes Generales de la
Ley culmina con una significativa novedad, al proyectar igualmente el
modelo de gobierno de las “grandes ciudades” a los municipios “cuya
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poblacion supere los 75,000 habitantes, que presenten circunstancias
econdmicas, sociales, historicas o culturales especiales”. No obstante, y
como sucede con el tercero de los grupos antes mencionados, siempre
sera preceptiva la decision de la asamblea legislativa autonomica. Lo que
llama la atencidn, en todo caso, es la extraordinaria “apertura” que ofrece
este ultimo criterio implantado en la fase final del procedimiento de for-
macion de la Ley. No seria incorrecto suponer que, en la practica, seria
susceptible de aplicarse a casi todas las poblaciones que superen ese ni-
mero de habitantes y no tengan el rango de capitalidad (provincial o au-
tondémica), en la medida en que seria facil reconocer en cualquiera de
ellas singularidades de alguna de las naturalezas previstas en la norma
(social, econdmica, historica, cultural).

Ademas, otra innovacion de ultima hora consiste en que la tercera y
cuarta categoria no tendrian caracter obligatorio; esto es, el modelo dife-
rencial de forma de gobierno local no podria ser impuesto por el Parla-
mento de la Comunidad, ya que se requiere siempre (articulo 121 in fine)
el consentimiento —mediante propuesta o iniciativa— de los respectivos
ayuntamientos interesados.

2. La organizacion politico-institucional
de los municipios de gran poblacion

A. El pleno del ayuntamiento

El pleno municipal se concibe legalmente en estos grandes municipios,
de manera preferente, como un “organo de representacion politica de los
ciudadanos en el gobierno municipal” (articulo 122-10.). En nuestra opi-
nion, el precepto en cuestion parece estar intentando emular la definicion
constitucional del maximo 6rgano de representacion politica (Cortes Ge-
nerales, articulo 66, CE), al enfatizar su condicién o naturaleza esencial-
mente “politico-representativa”. Sin embargo, la expresion “en el gobierno
municipal” puede llevar al equivoco de considerar al pleno —o quiza es
que el legislador lo sigue considerando asi— como un 6rgano que partici-
pa de la funcién de direccion politica caracteristica del Poder Ejecutivo.

Sin duda la gran novedad que se va a introducir con la reforma del
2003 es la posibilidad de que el pleno pueda ser presidido por una persona
distinta del alcalde (articulo 122-20.). Se apunta asi una inédita —hasta
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ahora— concepcion del drgano de representacion politica, con la que se
promueve una separacion mas acentuada de los “poderes” politicos loca-
les. El presidente del gobierno/Ejecutivo municipal no tiene ya que asu-
mir forzosamente la direccion del pleno, al quedar facultado para delegar
esa competencia en alguno de los concejales.

Pero la regulacion legislativa configura este eventual desdoblamiento
de la presidencia (del gobierno y del pleno) s6lo como una facultad dis-
crecional del alcalde; en absoluto se entiende como una imposicion le-
gislativa o reglamentaria (“cuando lo estime oportuno”), lo que implica
indiscutiblemente la viabilidad de una futura reversion de esa delega-
cion. De este modo, se estaria subrayando mas el caracter unilateral o
personal de una decision que entra dentro del ambito competencial del
alcalde, y no tanto en el cuadro de funciones que delimitan el contenido
de la autonomia local de la corporacion.

La ultima redaccion recibida por la Ley durante su tramitacion en el Se-
nado parece querer remarcar el contenido de aquella delegacion (“el Alcal-
de podra delegar exclusivamente la convocatoria y la presidencia del
Pleno”). Pero —creemos— aclara poco el alcance que tendré sobre todo
el poder de convocatoria de esta nueva presidencia. Cabe imaginar que
esa atribucion en manos de un concejal que no preside al mismo tiempo
como alcalde el Ejecutivo municipal no conllevara la determinacion del
orden del dia. En otro caso seria logico sospechar que esta delegacion se-
rd un mecanismo potencialmente disfuncional, ya que el presidente-con-
cejal del pleno estaria en condiciones de decidir el momento y el tipo de
asuntos a tratar y, con ello también indirectamente, de limitar la capaci-
dad decisoria del gobierno municipal. Para evitar esta situacion —hipo-
tética, pero previsible— habria que interpretar ese poder de convocatoria
en un sentido puramente formal o procedimental, sin mas relieve que la
simple remisidén o notificacion de la reuniéon y de un orden del dia esta-
blecido previamente por el alcalde.

Asi pues, resultara recomendable en el futuro aclarar el alcance de esa
facultad delegatoria, asi como el contenido concreto de las atribuciones
del presidente del pleno, en uno y otro caso. Igualmente, habra que deter-
minar en via reglamentaria el caracter bien definitivo (para toda la legisla-
tura), bien temporal, o meramente ocasional (para una unica ocasion) de la
delegacion efectuada.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

GOBIERNO MUNICIPAL EN ESPANA 461

En otro orden de cosas, la imagen de un pleno “parlamentarizado” se
observa asimismo en una doble gama de medidas previstas en el articulo
123 de la Ley. En primer lugar, la posible dotacion de un reglamento pro-
pio, que tendra —segln reza el enunciado del precepto— naturaleza de or-
ganico y deberd contener todo lo relativo a su organizacion y funciona-
miento. La aprobacion de este reglamento autéonomo no es incompatible
con la posibilidad de que esa regulacion se incorpore alternativamente al
reglamento organico general del municipio.

Muy indicativo también de la exportacion de elementos propios del
modelo parlamentario de gobierno es el mandato legal de puesta en fun-
cionamiento de comisiones internas en el pleno. La medida, sin embargo,
no tiene demasiado de original. Recordemos que la creacion de este tipo
de o6rganos estaba ya contemplada —con igual caracter forzoso, aunque
no necesariamente con esa misma denominacion— para los municipios
de mas de 5,000 habitantes por el articulo 20-c) de la Ley de Bases. En
esta misma disposicion se impone ademas una idéntica obligacion para
garantizar la representatividad (con base en un criterio de estricta propor-
cionalidad) de todos los grupos politicos con presencia en el pleno den-
tro de estos organismos. La reforma no hace, pues, sino proporcionar tan
solo una nomenclatura tipicamente parlamentaria (comisiones) a una es-
tructura organizativa que era ya una realidad desde la anterior reforma
legislativa. Acaso la tnica diferencia con la regulacion anterior se cir-
cunscribe unicamente a la introduccion de una “clausula de apertura”, en
virtud de la cual a partir de ahora se podran crear otras comisiones u
otorgar a las ya constituidas (de informe o consulta y de control o segui-
miento) otras competencias “que el Pleno les delegue de acuerdo con lo
dispuesto en esta ley”. De todas maneras, parece improbable que aquél
vaya a funcionar preferentemente mediante comisiones. La explicacion
se encuentra en el hecho de que la mayoria de las potestades que tiene
otorgadas so6lo se pueden ejercer —por expreso reconocimiento legal (ar-
ticulo 123)— a través de mayorias cualificadas que se han de formar en
organo plenario.

Respecto de las competencias del pleno en esta clase de municipios, la
reforma del 2003 no ha llegado a superar del todo la etapa de paulatina
“devolucion” de facultades de naturaleza politico-ejecutiva al gobierno a
los 6rganos estrictamente gubernamentales del ayuntamiento (alcalde y
junta de gobierno).
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Una primera observacion superficial sugiere ya un dato que puede ser
significativo: las primeras atribuciones de todo el extenso conjunto de
competencias sefaladas en el articulo 123 son aquellas que hacen refe-
rencia al control y exigencia de responsabilidad politicos del gobierno
municipal. Este orden de prelacion parece indicar implicitamente un
cierto orden de prelacion funcional, en donde la fiscalizacion y, en su ca-
so, la determinacion de responsabilidad politica se erige en la principal
competencia del pleno. En realidad, tampoco aqui llega a innovar consi-
derablemente el legislador, ya que se trata de funciones contempladas en
el ambito local desde las anteriores reformas de la Ley de Bases y de la
Ley Orgénica de Régimen Electoral aprobadas en 1999.

Un segundo bloque competencial se refiere especialmente a la capaci-
dad normativa del pleno. La produccion “legislativa” de éste se proyec-
taria en primer lugar a la confeccion de reglamentos de naturaleza orga-
nica, que abarcarian todos los posibles organismos creados en el seno del
ayuntamiento (el propio pleno, consejo social de la ciudad y érganos com-
plementarios), como los sistemas de participacion ciudadana o la organiza-
cion institucional/territorial del municipio (distritos, areas de gobierno).

Las funciones del pleno abarcan otras dimensiones de la accion politi-
ca municipal. Intentando una sistematizacion por esferas materiales se
podria proponer la siguiente categorizacion:

— funciones econdmico-financieras: aprobacion de los presupuestos
anuales del Ayuntamiento y determinacion de recursos tributarios.

— competencias sobre el planeamiento urbanistico, tanto general co-
mo parcial o especificos.

— dimension politica “externa” de la corporacion municipal: acuerdos
relativos a la participacion en organizaciones supramunicipales y a
transferencias competenciales a otras administraciones publicas.

— Intervencion y representacion procesal: revision de oficio de actos
propios y disposiciones generales, ejercicio de acciones judiciales
y administrativas, conflictos de competencias contra otras admi-
nistraciones. En este ultimo ambito de atribuciones habria que si-
tuar precisamente la decision de plantear el nuevo “conflicto en
defensa de la autonomia local”, introducido a raiz de la Ley Orga-
nica 7/1999, que modifica la LOTC.
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Podria decirse que la Ley establece igualmente una implicita gradua-
cion en el conjunto de funciones asignadas, cuando dispone de un siste-
ma de votacion distinto de acuerdo con el tipo de competencia que se
ejercite por el pleno. Sin embargo, lo discutible no serian tanto los crite-
rios empleados por el legislador para imponer unas determinadas mayo-
rias segun cada materia, cuanto el hecho de haber aprobado una regula-
cion con excesivo grado de detalle, lo que proporciona de hecho un
escaso margen a las entidades locales para, en ejercicio de su autonomia,
disponer unos criterios diferentes. La critica encuentra un fundamento
afiadido en algunos aspectos para los cuales se exigen unos niveles que
pueden ser desproporcionados a la importancia real de la materia; un ca-
so paradigmatico seria la adopcion de acuerdos sobre la bandera o escu-
do del municipio, para los que se requiere una mayoria de dos tercera
partes del numero de hecho de concejales (o mayoria absoluta de los
miembros de derecho). En otros casos, la importancia mas que simboli-
ca de los temas justifica logicamente la necesidad de alcanzar consen-
sos especiales. Asi, se exige mayoria absoluta en cuestiones de consi-
derable trascendencia para la entidad local, como —entre otras—
alteraciones del término municipal, reglamentos organicos o planea-
miento urbanistico general.

En este punto localizamos una falta de sintonia de la reforma con la
LOTC, ya que para el planteamiento los conflictos en defensa de la auto-
nomia local aquélla establece muy claramente la necesidad de que los
acuerdos plenarios —para sumarse a la iniciativa de tramitar este recurso
ante la jurisdiccion constitucional— se adopten por mayoria absoluta
(articulo 75 ter 2).

B. El alcalde

El articulo 124 de la Ley 57/ 2003 perfila el status funcional del presi-
dente de la corporaciéon municipal de las “grandes ciudades” a partir de
sus atribuciones vicariales (“el Alcalde ostenta la maxima representacion
del municipio”). A la anterior consideracion se afiade una de caracter es-
trictamente simbodlico —la concesion de un tratamiento honorifico de
“excelencia”— mediante el cual, al parecer, se quiere reforzar su posicion
institucional en el ayuntamiento. En la nueva concepcion legal el alcalde
en los municipios de gran poblacion es, ante todo, un 6érgano “responsa-
ble politicamente” ante el Pleno.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

464 GERARDO RUIZ-RICO RUIZ

Analizaremos mas adelante las diferencias que genera esta forma de en-
tender la figura del alcalde si se compara con lo previsto en la Ley de Ba-
ses para las entidades locales de régimen “comun”. Resulta evidente, en
todo caso, una relativa atenuacion —visible al menos— de su dimension
politico-ejecutiva, en favor de una configuracion mas orientada a las fun-
ciones representativas del conjunto de la institucion. Por otro lado, del
analisis estrictamente formal de esta presentacion legal del alcalde se infie-
re con claridad el énfasis que se ha puesto a la hora de remarcar su carac-
ter de 6rgano politicamente responsable (“el Alcalde es responsable de su
gestion politica ante el Pleno”, articulo 124-20.).

No obstante, en la relacion especifica de funciones contenida en el
apartado 4 del articulo 124 se pueden reconocer con mayor exactitud las
potestades del presidente de la corporacion en este tipo de municipios.

En primer lugar, destaca especialmente entre aquéllas la funcion que
cabria denominar de “direccion politica”. El dato negativo de esta logica
asignacion competencial reside en la patente confusion que encierra la
traduccion que ha hecho el legislador de esa facultad. Como si se trata-
se de dos funciones completamente distintas, aparece desdoblada en la
competencia para “dirigir la politica, el gobierno y la administracion
municipal” (articulo 12440. b), y en aquella otra cuya finalidad es esta-
blecer directrices generales de la accion de gobierno municipal, de otro
(articulo 12440. c). En realidad, sin embargo, todas las anteriores funcio-
nes entrarian dentro del concepto de “direccion politica”. En ella se in-
cluiria tanto una competencia “originaria” de orientacion politica, desa-
rrollada en un programa gubernamental donde se marcan los objetivos de
la accion de gobierno para la legislatura (indirizzo politico), asi como la
direccion stricto sensu de los procesos decisionales que se adoptan en los
organos politicos (junta de gobierno y pleno), y finalmente la implemen-
tacion administrativa de las directrices programaticas (funcion ejecutiva)

Ademas de esta adscripcion, algo deficiente —a nuestro juicio— desde
el punto de vista conceptual, de la direccion politica en la esfera local, so-
bresale la opcion legislativa a favor de su condicion de competencia com-
partida entre los dos principales titulares del Poder Ejecutivo local. Asi lo
dispone expresamente la Ley, cuando hace participe también al colegio
gubernamental de aquella funcion directiva: “sin perjuicio de la accion co-
legiada de colaboracion en la direccidon politica que, mediante el ejercicio
de las funciones ejecutivas y administrativas que le son atribuidas por esta
ley, realice la Junta de Gobierno Local” (articulo 124-40.-b).
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La formula tiene una notable similitud con la utilizada por la CE (ar-
ticulo 152) al definir la dimension funcional del Consejo de Gobierno de
las Comunidades Autéonomas (CCAA). Tanto en la expresion constitu-
cional —para las entidades territoriales regionales— como la legislativa
—para las entidades locales— se contiene esa referencia a unas compe-
tencias especificas del drgano colectivo de gobierno. Pero se puede apre-
ciar igualmente en ambos casos como lo que realmente se adscribe a su
ambito competencial no seria una auténtica potestad de direccion politi-
ca; tan solo se trata de las facultades inherentes a la ejecucion en la esfe-
ra administrativa y reglamentaria de la orientacion sefialada en un pro-
grama politico previo, cuya fijacidén por otro lado no le corresponde. En
definitiva, la junta de gobierno carece de capacidad para establecer el mar-
co de la accion de gobierno, ya que su funcion se limita —tal y como se
indica expresamente en la ley— a “colaborar” con el alcalde en esta tarea.

En cualquier caso, el alcance efectivo de esta funcion no puede ser de-
terminado de forma aprioristica con patrones Uinicamente legislativos, si-
no que exige siempre un analisis empirico de su proyeccion en un con-
texto y realidad politica municipal especificas. Solo de este modo se
podra conocer el significado auténtico de ese reparto competencial que
ha sido previsto entre alcalde y junta de gobierno. La contextualizacion
permite conocer el grado de modulacion que experimentan las funciones
encomendadas a ambos 6rganos ejecutivos, a partir de elementos facti-
cos como, por ejemplo, el sistema de partidos existente en ese espacio
local, o la existencia de gobiernos de coalicion y su incidencia en una es-
pecie de lotizzazione de las distintas areas del gobierno municipal.

Las demas competencias conferidas al alcalde como presidente de la
corporacidn se pueden sistematizar conforme a la siguiente clasificacion:

— Potestad de nominacién (parcialmente de la junta de gobierno, de
los tenientes de alcalde y presidentes de distritos).

— Potestad normativa (“de segundo grado”): bandos, decretos, ins-
trucciones.

— Potestad organizativa y de direccion de la administracion ejecutiva
municipal (jefatura de policia, direccion personal, organizacion mu-
nicipal).

— Presidencia del 6rgano de representacion politica (pleno): con po-
sibilidad de delegacion discrecional.
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Las funciones antes sefialadas no son incompatibles con otras que le
puedan atribuir las leyes (articulo 124-40.-fi). Esta es una posibilidad
—sea a través de la legislacion estatal como también de la autondmica—
que deja abierto el camino a una asignacion so6lo “complementaria”, pero
nunca “sustitutiva”, de la anterior division competencial que se acaba de
exponer.

Un analisis comparativo de la dotacién funcional con que cuentan
los alcaldes en la nueva categoria de municipios de gran poblacion y en los
ayuntamientos de “régimen comun” (de mas de 5,000 habitantes) no pro-
nostica diferencias excesivas entre ambas modalidades. Quiza el elemento
de mayor singularidad tiene su base en la concepcion legal del cargo, antes
que en el tipo de facultades y competencias asignadas. No obstante, los
dos modelos de corporacion municipal se caracterizan por un evidente
“presidencialismo”, donde el alcalde viene a configurarse en ambos casos
como un primus supra pares, en relacion con el resto de los miembros que
componen tanto el gobierno municipal (junta), asi como respecto del pleno
del que ostenta su presidencia.

Con la finalidad —revelada en su exposicion de motivos— de hacer
frente a “la necesidad de un liderazgo claro y diafano ante la sociedad”,
la Ley va a intentar dar respuesta a la exigencia de crear “ejecutivos con
gran capacidad de gestion para actuar rdpida y eficazmente”. La férmula
que propone es la de una forma de gobierno donde el alcalde “ostenta me-
nos atribuciones gestoras o ejecutivas”, frente a un colegio guberna-
mental (junta de gobierno) “fuerte” y con una serie amplia de funciones
de naturaleza ejecutiva.

Sin embargo, la declaracion de intenciones del legislador no parece
haberse materializado en una figura presidencial cualitativamente dife-
rente en su comprension funcional a la que existia hasta ahora. En este
sentido no son pocas las notas comunes con el tipo y alcance de las atri-
buciones que recibe el alcalde en los ayuntamientos que no pertenecen a
la categoria regulada en el titulo X.

En una teodrica graduacion del nivel de “presidencialismo” disefiado
por las previsiones legislativas, no se aprecian diferencias excesivas en-
tre ambos modelos. La creacion de colegio gubernamental con una cierta
autonomia funcional y mayor capacidad ejecutiva en los primeros queda
sin embargo compensada por la potestad del alcalde en los municipios de
gran poblacion para designar una parte de la junta de gobierno entre per-
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sonas “externas” que no ostentan la condicion de concejales. Si en los
ayuntamientos de régimen comun las funciones ejecutivas estan monopoli-
zadas en mayor medida por el presidente de la corporacion, su capacidad de
maniobra para elegir a las personas que compondran su gobierno es nula, y
viene predeterminada por una decision del partido a la hora de componer las
listas electorales. De cualquier forma, el presidencialismo “no virtual”, esto
es, el que se va a desarrollar mas alla de las previsiones juridicas, va a
seguir dependiendo de factores derivados de la realidad politica de cada
ayuntamiento, que suministran la medida real del liderazgo del presidente
de la corporacion.

Con independencia de algunas atribuciones especificas que no estan
presentes en el status funcional del alcalde en grandes municipios, sub-
sistirian todavia las notas esenciales con que ha sido definido legalmente
este cargo del Poder Ejecutivo local con caracter general para el resto.
Primero, la direcciéon —en uno y otro caso— de la accion de gobierno y
administrativa; en segundo lugar, la maxima representacion corporativa
de la entidad local; por tltimo, la responsabilidad politica por el ejercicio de
las funciones atribuidas.

Pero de mas calado incluso resulta una caracteristica basica de la for-
ma de gobierno local compartida aun por todos los modelos contempla-
dos en la Ley de Bases. Nos estamos refiriendo al sistema de eleccion
del alcalde, privado siempre del principio basico de la confianza del or-
gano en quien reside la representacion politica del electorado (el pleno).
En efecto, la reforma de 2003 no ha modificado en nada un mecanismo
de designacion que impide la creacion de una relacion fiduciaria entre
pleno y alcalde. El hecho de que el nombramiento se produzca de forma
automatica, sea cuando uno de los partidos haya obtenido la mayoria ab-
soluta de los puestos de concejal, o en caso contrario, automaticamente,
en el lider del partido mas votado, impide suscribir el tipico “contrato de
investidura” que caracteriza un régimen parlamentario. En las dos hip6-
tesis sefialadas no es la decision de una mayoria “parlamentaria” genera-
da en el seno de un 6rgano representativo, sino directamente los votos y
resultados de la eleccion, el factor que prescribe la designacion del alcalde.
El sistema supone, por lo tanto, la aplicacion preferente de un mecanismo
decisorio cuyo funcionamiento responde indirectamente a los parametros
propios de una democracia directa, y no de una democracia representativa.

Esta especialidad de la forma de gobierno local —tampoco se ha pre-
visto la disolucion del Pleno al no poder elegir al alcalde— deja en evi-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AkLh3c

468 GERARDO RUIZ-RICO RUIZ

dencia la concepcion teorica del Ejecutivo municipal como 6rgano “res-
ponsable” politicamente; y ello a pesar del énfasis que pone la Ley en
este punto. Es necesario recordar que el fundamento del control y la exi-
gencia de responsabilidad politica en cualquier sistema parlamentario no
es otro que la relacion de confianza entre Legislativo y Ejecutivo surgida
en el proceso de formacion del gobierno. Sobre la base de ese acuerdo se
forja la expectativa de cumplimiento de un programa gubernamental res-
paldado por una mayoria parlamentaria. Sin este pacto de investidura di-
ficilmente podria considerarse legitimado el 6rgano depositario de la sobe-
rania para activar los instrumentos de fiscalizacion y, menos aun aquellos
otros que implican la posibilidad de cesar a un gobierno “irresponsable”,
esto es, que no ha sido elegido, y por tanto, no tendria la obligacion de
“rendir cuentas” por su gestion. La falta de esta dialéctica politico-insti-
tucional en la esfera local representa un obstaculo para homologar plena-
mente el modelo de gobierno municipal con los regimenes parlamenta-
rios implantados en el circuito estatal-autonémico.

No obstante, la realidad politica local ha venido a modular el sentido
y los efectos de esta formula de designacion automatica. No son infre-
cuentes en aquélla los gobiernos de coalicion, constituidos al hilo de una
determinada composicion del pleno que obliga a buscar consensos mayo-
ritarios entre formaciones politicas en torno a un determinado programa
de gobierno “negociado”; en estos casos el sistema funciona de hecho
con pautas tipicamente “parlamentarias”, tanto en el momento de la de-
signacion —con mayoria absoluta— del alcalde como durante la ejecu-
cién de los compromisos programaticos adquiridos en la fase de formacion
del gobierno local. De alguna manera se puede sostener, entonces, que
entre esa coalicion y el ejecutivo municipal se ha entablado un verdadero
contrato de investidura, a partir del cual queda legitimado perfectamente
el pleno para el ejercicio de su funcion de control politico.

C. Junta de gobierno local

Una de las novedades mas relevantes —al menos desde el punto de
vista del marketing legislativo— de la reforma ha sido el cambio de deno-
minacion que experimenta el colegio gubernamental dentro de la organiza-
cion municipal, modificacion que afecta no sélo a los grandes municipios,
sino con caracter general a todos los ayuntamientos. Con la nueva formu-
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lacion —“Junta de Gobierno” en lugar de “Comision de Gobierno— pare-
ce acentuarse su condicion de organo ejecutivo y decisorio, y no so6lo
asesor del presidente de la corporacion local. La importancia de esa enfati-
zacion trasciende lo meramente simbolico o las cuestiones de formato ter-
minologico para repercutir la concepcion misma que el legislador tiene del
Poder Ejecutivo municipal. Este cambio trasciende —sospechamos— lo
puramente formal, ya que implicitamente esta proponiendo un modelo ins-
titucional en el cual se haga participe a la junta de la direccion politica de
la entidad local, de manera que aquélla no sea patrimonio exclusivo del
principio monocratico representado por el poder del alcalde.

La junta de gobierno en las entidades locales que regula el nuevo titu-
lo X se configura como un 6rgano que participa, junto con el presidente
de la corporacion, en la determinacion del indirizzo politico. Pero su gra-
do de colaboracion en la funcidon de gobierno va a resultar siempre se-
cundaria, al estar sometida a unos condicionantes que podriamos adjeti-
var de “metodologicos”. Como ya hemos apuntado en otro momento, se
trata no s6lo de una atribucion compartida con el alcalde, sino limitada
también a la dimension administrativa de la ejecucion del programa de
gobierno. En este sentido, se deben interpretar, por consiguiente, las fun-
ciones que el articulo 127 de la Ley atribuye a la junta de gobierno. Lo
que queremos puntualizar es que las competencias del colegio guberna-
mental no se pueden ejercer de forma auténoma e independiente a las di-
rectrices marcadas por quien ostenta en realidad la funcion directiva del
ente local (alcalde). Es éste a quien corresponde la decision “politica”
efectiva en aquellas materias que alli se encomiendan juridicamente a
la junta. Desde una vision no s6lo “epidérmica” del funcionamiento de la
forma de gobierno local, la imputacion formal de una competencia no
tiene por qué coincidir necesariamente con un ejercicio autonomo de
aquélla por parte de su titular. Ciertamente, la junta es depositaria de una
funcién programadtica significativa que incide en cuestiones clave del go-
bierno municipal: desde proyectos de presupuestos y ordenanzas munici-
pales, de instrumentos de planeamiento urbano a la aprobacion de la re-
lacion de puestos de trabajo o la oferta de empleo publico. Pero estas
facultades tnicamente se pueden ejercer en el marco de una “colabora-
cion” institucional con el alcalde, a quien la Ley atribuye expresamente
la direccion politica del ayuntamiento.
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En un plano hipotético el problema se plantearia en el caso de que
existiera un desacuerdo insuperable —en alguno de estos temas— entre
presidente y junta de gobierno. Aunque el margen no es tan amplio como
en el modelo politico estatal y autondmico, la potestad de nominacion y
cese de los miembros de “su” gobierno que ostenta el alcalde permitiria
superar una potencial situaciéon de bloqueo institucional, poniendo de
manifiesto con claridad la superioridad del principio monocratico sobre
el colegial también en la dimensidn politica municipal.

Precisamente en conexion con este tema, una de las novedades mas
destacadas sin duda que ha implantado la Ley en el modelo politico-ins-
titucional de los grandes municipios ha sido la potestad del alcalde para
designar libremente una parte de la junta de gobierno. Hasta ahora, los
miembros del equipo de gobierno del ayuntamiento debian ostentar ne-
cesariamente la condicion de concejales electos. El presidente de la cor-
poracion municipal carecia por tanto de la facultad para componer una
direccion colegiada con personas distintas a las que habian formado par-
te de la lista electoral designada por su partido para concurrir a los comi-
cios locales. Resulta innegable por tanto que la supresion de esta regla
—aunque sea solo parcialmente— confirma la tendencia hacia la homo-
logacion del sistema politico de las entidades locales con el disefiado
constitucional y estatutariamente para Estado y CCAA. En estos ultimos
la capacidad de nominacion y cese del presidente del Ejecutivo se en-
cuentra al margen por completo de la composicién de las candidaturas
electorales, y se concibe ademas como una atribucion unipersonal que se
ejercita con un absoluto margen de discrecionalidad.

En la tramitacion parlamentaria se observa, no obstante, una cierta fal-
ta de convencimiento del legislador en su propia iniciativa. En la pro-
puesta que sale del Congreso se habia establecido un limite a la composi-
cion “externa” de la junta de gobierno, superior a la que fue aprobada
con posterioridad por el Senado. La enmienda introducida en la cdmara
alta admite la posibilidad de nombrar “como miembros de la Junta de
Gobierno a personas que no ostenten la condicion de concejales, siempre
que su namero no supere un tercio de sus miembros”. Esta modificacion
suponia una rebaja —creemos significativa— de la “autonomia” del al-
calde, que hasta entonces el proyecto de Ley autorizaba a designar libre-
mente la composicion de hasta la mitad del colegio gubernamental.

Todavia se desconocen las implicaciones que puede tener en el futuro
este elemento de clara connotacion “presidencial” en la forma de gobierno
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local de estos ayuntamientos. Puede que se esté abriendo la puerta a un
mecanismo indirecto para la incorporacion a la direccion municipal de
aquellos candidatos que no obtuvieron el acta de concejal, como una suer-
te de “premio de consolacidén por no haber sido elegido por los ciudada-
nos. Cabe asimismo la eventual utilizacion de esta facultad presidencial
para compensar a quienes, con independencia de su mayor o menor apti-
tud para la gestion politica, han adquirido alguna expectativa en este senti-
do por posibles colaboraciones prestadas al partido que asume el gobierno
municipal. Pero también con esta inédita atribucion el alcalde puede desig-
nar a personalidades que tengan un reconocido prestigio en la vida local, o
bien que por su notable capacidad técnica puedan mejorar tanto los niveles
de legitimacion social como de eficacia del equipo de gobierno. En todo
caso, sera la propia experiencia en la aplicacion de esta nueva funcion lo
que va a determinar el acierto o error del legislador.

Lo que si es cierto es que, contemplado desde una perspectiva dogma-
tica —juridica y politolégica— el reconocimiento de una facultad de este
tipo viene a equiparar en parte el status del alcalde con el modelo presi-
dencial de los gobiernos estatal y autondmicos. Por afiadidura resulta
también un evidente sintoma de “politizacion” de la forma politica local,
alejando a ésta del caracter meramente “corporativo” (M. Zafra) que te-
nia hasta el presente. Por ultimo, sintoniza con una tendencia general
contrastada hacia una mayor “presidencializacion” de los sistemas parla-
mentarios de gobierno. Su mayor inconveniente no obstante —desde un
punto de vista juridico-constitucional— es la duda que plantea por su po-
tencial incompatibilidad con una afirmacion de la norma fundamental
(articulo 140, CE), que parece adjudicar el monopolio del gobierno local
solamente a quienes han sido elegidos por los ciudadanos: “su gobierno
y administracion —de los municipios— corresponde a sus respectivos
ayuntamientos, integrados por el Alcalde y los concejales” (articulo 140,
CE). Por nuestra parte, sin embargo, nos inclinamos a pensar mas bien
que la Constitucion no estd imponiendo aqui una regla precisa de la que
derive una tnica formula legislativa para completar el disefio constitu-
cional del modelo de gobierno local. Por otro lado, el precepto no parece
estar empleando la expresion “gobierno” en el sentido estricto de colegio
gubernamental —lo que impediria desde luego una composicion de
aquél con personas que no ostenten el cargo de concejal—, sino posible-
mente en una acepcion mas genérica de “poder ejecutivo” municipal; 16-
gicamente, desde esta otra concepcion no se produciria una colision in-
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superable con la Constitucion de la facultad presidencial de designar
libremente una parte —siempre minoritaria por lo demas— de la junta de
gobierno. En definitiva, la principal decision que se infiere de la norma
contenida en el articulo 140 hace referencia a una asignacion institucio-
nal, pero no organica del “gobierno y administracién” municipales, que
corresponden —segun reza el enunciado del precepto— al “ayuntamien-
to”; es la entidad local la destinataria y beneficiaria directa de esa atribu-
cion. El dato que suministra a continuacion se orientaria mas hacia la de-
terminacién de la composicion (alcalde y concejales) de aquélla que
hacia la formulacion implicita de un concreto modelo de gobierno donde
no quepan diversas soluciones legislativas.

De cualquier forma, y acaso también para eludir eventuales problemas
de constitucionalidad, la redaccion final adoptada durante la tramitacion
en el Senado va a imponer una regla basica que garantiza siempre la “re-
presentatividad politica” de colegio gubernamental. El articulo 126 de la
Ley dispone asi que “para evitar la valida constitucion de la Junta de Go-
bierno Local se requiere que el nimero de miembros de la Junta de
Gobierno Local que ostentan la condicion de Concejales presentes sea
superior al nimero de aquellos miembros presentes que no ostente dicha
condicion”. La exigencia, pues, de un quérum mayoritario de miembros
electos para el funcionamiento de la junta impide la posibilidad de adop-
tar decisiones que luego no puedan considerarse legitimadas ni suficien-
temente representativas de un gobierno local votado por la mayoria de
los ciudadanos.

Finalmente, la nueva regulacion de la junta de gobierno en ayunta-
mientos de gran poblacion innova considerablemente el plano de las re-
laciones entre aquélla y el pleno; en especial la metodologia a aplicar pa-
ra exigir responsabilidad politica. La novedad puede reconocerse a su
vez desde una doble perspectiva. Porque sea en relacion con los munici-
pios de régimen comun, como respecto de la forma de gobierno autono-
mica y estatal, se ha posibilitado —de manera bastante evidente, a nues-
tro juicio— la posibilidad de incluir un nuevo mecanismo de censura y/
reprobacion, individualizado y dirigido a la actuacion de alguno de los
miembros del equipo de gobierno municipal. Los términos del nuevo ar-
ticulo 126 no dejan pie a dudar esta alternativa: “La Junta de Gobierno
Local responde politicamente ante el Pleno de su gestion de forma soli-
daria, sin perjuicio de la responsabilidad directa de cada uno de los
miembros por su gestion”. Con el énfasis se quiere anotar la diferencia
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que existe con la formula constitucional del articulo 152, donde no se
hace una referencia tan explicita a la hora de reconocer la responsabili-
dad de los miembros del Poder Ejecutivo de los gobiernos de las CCAA.
En cuanto a los ayuntamientos de régimen comun, el silencio normativo
no puede traducirse como una predisposicion de la Ley de Bases en con-
tra de una posibilidad como ésta.

Las dudas que surgen de una regulacién como la contenida en el titulo
X no se centran tanto en la viabilidad de un método de censura no colec-
tivo (o solidario), cuanto mas en el formato y efectos que puede alcanzar.
En efecto, la Ley de Bases est4 autorizando la aplicacion de instrumentos
orientados a la fiscalizacion de miembros singulares del gobierno muni-
cipal. Sin embargo, implicitamente remite a la esfera de los reglamentos
organicos de cada municipio la determinacion concreta del procedimien-
to a seguir, asi como el resultado de activar un instrumento para exigir de
forma individualizada responsabilidad politica. Pese a la indeterminacion
legislativa, la autonomia municipal toparia siempre con algunos limites
infranqueables por razones de jerarquia normativa. De este modo, seria
probablemente contradictorio con el poder de nominacioén y cese que os-
tenta el alcalde sobre los miembros de la junta de gobierno (articulo 126,
Ley de Bases), tanto la implantacion de una mocion de censura con carac-
ter constructivo como un sistema que conlleve la obligacion juridica para
el alcalde de cesar al concejal censurado. Asi pues, la tinica opcidn viable
en términos legales seria un mecanismo de reprobacion, sin efectos juridi-
cos vinculantes, que no implique el deber de presentar la dimision para el
censurado, ni la del presidente del gobierno municipal de cesarlo.

D. Consejo Social de la Ciudad

La Ley de 2003 ha previsto la creacion de un nuevo organismo desti-
nado a canalizar la colaboracién ciudadana, en su version corporativa.
Segun dispone su articulo 131, el Consejo Social de la Ciudad debera in-
tegrarse por “representantes de las organizaciones econdmicas, sociales,
profesionales y de vecinos mas representativas”. La intencion del legisla-
dor no es otra que erigir una instancia consultiva que sirva para asesorar
al gobierno municipal, a través de “la emision de informes, estudios y
propuestas”. No obstante, la competencia del futuro consejo social no se
extiende a todas las materias de interés local, sino que estaria reservada a
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las estrategias de planificacion generales que afectan al municipio: “de-
sarrollo econdmico, planificacion estratégica de la ciudad y grandes pro-
yectos urbanos”.

Sus potencialidades pueden ser ampliadas por decision del propio
ayuntamiento. La hipotesis no queda fuera de las previsiones legislati-
vas, ya que el articulo 131-20. incorpora una clausula de apertura en vir-
tud de la cual pueden ser atribuidas al consejo social otras funciones
“que determine el Pleno mediante normas organicas”. Se deja de esta
manera un cierto margen de disponibilidad a la autonomia municipal pa-
ra afiadir al espectro funcional de este organismo alguna otra competen-
cia mas alla de la funcidn consultiva o de asesoramiento del gobierno de
la corporacion. Sin embargo, pareceria dificil —si se toma como referen-
cia la orientacion marcada por el legislador— aceptar la concepcion del
consejo social como un 6rgano de naturaleza decisoria o ejecutiva, por
encima del Pleno, en el que reside la representacion politica (y no corpo-
rativa) del municipio.

E. Comision Especial de Sugerencias y Reclamaciones

Para la “defensa de los derechos de los vecinos” —asi lo proclama ex-
presamente el epigrafe de la Ley, a modo de presentacion— la reforma
ha prescrito la constitucion de una Comision especifica —la Comision
Espacial de Sugerencias y Reclamaciones—, cuya naturaleza y funciones
se asemejan extraordinariamente al tipo de funciones que sobre esta ma-
teria incumbiria a un Ombudsman local.

Se trata —como hemos anotado— de un érgano necesario, esto es, cu-
ya creacion es preceptiva, desde el punto de vista legal, para el pleno del
ayuntamiento; al contrario de lo que sucederia en el resto de los ayunta-
mientos de régimen comun, donde sera en todo caso una decision discre-
cional del pleno (por mayoria absoluta) o la via del reglamento organico,
los procedimientos sefialados en la ley para su incorporacion al sistema
de gobierno local (articulo 20-d).

La primera caracterizacion que se hace en la Ley 57/2003 de esta Co-
mision es la de su representatividad, ya que debera estar formada siem-
pre por concejales de todos los grupos que integren el pleno, de acuerdo
con un principio basico de proporcionalidad. No hay, por tanto, en este
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punto, ninguna novedad con respecto a la composicion de las demas co-
misiones que se pueden constituir.

En cuanto a las funciones que se le encomiendan, el parecido resulta mas
que notable con las competencias que normalmente se asignan a un
Ombudsman. A partir de una funcion basica, como es —asi titula el precep-
to donde estd regulada— “la defensa de los derechos de los vecinos”, lleva-
ra a cabo la supervision de la actividad de la administracion municipal.

La Comision de Sugerencias y Reclamaciones puede considerarse, por
tanto, como un organo especializado en el marco general de la funcion
de control politico que la Ley atribuye al pleno del ayuntamiento. Pero
los métodos de intervencion de aquélla difieren de los que habitualmente
se utilizan en un 6rgano plenario y representativo, en su labor de fiscali-
zacion y seguimiento del gobierno, para acercarse mucho mas a la labor
que realiza un comisionado parlamentario.

Efectivamente, al igual que los defensores de los derechos de los ciu-
dadanos, creados al amparo de la Constitucion o de la autonomia de las
comunidades auténomas, la Comision disefiada en el titulo X de la Ley
tiene también un modo de actuar centrado a la supervision de unos 6rga-
nos administrativos, en este caso los que comprende la entidad local. Por
otro lado, lo mismo que sucede con los Ombudsman estatal y regionales,
la intervencion de la Comision puede producirse tanto a instancia de par-
te como de oficio o por decision propia. La primera se inicia a través de
la presentacion de “quejas” por los ciudadanos; respecto de la segunda
modalidad de iniciativa, so6lo se puede inferir de una mencidon bastante
imprecisa de la Ley, cuando sefiala que la supervision de la Comision
también puede tener lugar a partir de “las deficiencias observadas en el
funcionamiento de los servicios municipales”.

La homologacioén a titulo funcional con la figura del Ombudsman de-
fensor de los derechos de los ciudadanos alcanza por ultimo a la doble
modalidad de acciones para las que esta legitimado. Una vez concluida
su tarea de fiscalizacion de los problemas detectados —de oficio o “por
instancia vecinal”— la Comision estd en condiciones de “dar cuenta” al
pleno, utilizando para ello un informe anual en el que se expondran tanto
las quejas presentadas y deficiencias anotadas en el funcionamiento de la
entidad local como igualmente las “sugerencias o recomendaciones no
admitidas por la Administracion municipal”. El articulo 132 no le otorga
explicitamente a la Comision esa funcién como una especie de “magis-
tratura de persuasion” a nivel local, pero por logica se deduce del come-
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tido que se le ha encomendado. Ese caracter —como algo mas que un
simple “buzdn de sugerencias”— obedeceria a la similitud con las técni-
cas de intervencion que corresponden a los defensores, con los que tiene
sin duda un extraordinario parecido funcional.

El problema que plantea en términos potenciales la creacion de este
Ombudsman local “colegiado” no se circunscribe unicamente a la efica-
cia de su labor fiscalizatoria, trasladada finalmente a la decision del ple-
no de la corporacion municipal en la exposicion de sus informes y ex-
traordinarios (en esto se parece asimismo a las figuras analogas de la
esfera estatal y autonomica). Tampoco a la necesidad de establecer, a
partir de ahora, mecanismos de coordinacion con el Defensor del Pueblo
del Estado y Ombudsman autondomicos (ademas de con los posibles de-
fensores del pueblo locales creados en algunos municipios), a la vista de
que todos ellos son competentes para supervisar las administraciones lo-
cales. El riesgo mayor que corre la actuacion de la Comision se refiere
sobre todo a su previsible falta de autonomia institucional. Por de pronto,
la Ley no ha querido configurarla como un 6rgano independiente a nivel
funcional. En este punto existe una singular diferencia con las figuras
analogas a las que nos hemos referido, ya que las leyes de creacion de
los Ombudsman los definen como instituciones independientes en el
cumplimiento de sus funciones. Por el contrario, cabe predecir que esta
Comision de Sugerencias y Reclamaciones no va a escapar facilmente de
la dindmica interna caracteristica del pleno y las demas comisiones. Esta
“politizacion” pone en peligro no s6lo la independencia real de aquélla a
la hora de sugerir algin cambio en la forma de actuacion de los servicios
municipales, sino que resta igualmente credibilidad y legitimidad a los
informes de la Comision, cuya aprobacion requiere el apoyo de una ma-
yoria que coincidirda obviamente con la mayoria que domina politica-
mente el pleno del ayuntamiento. El resultado final puede conducir
—también es previsible— a una cierta percepcion sobre la inutilidad de
este tipo de comisiones en la tarea de defender con eficacia los derechos
de los ciudadanos, o al menos para servir de “portavoces” de sus recla-
maciones y quejas principales ante el 6rgano que los representa.
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