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l. Introduccion

1. En los altimos afios, y sobre todo en la pasada VII2 Legislatura, los
grandes Municipios de Espafia venian reclamando la singularizacion de su
régimen juridico. Aqui se suman el proyecto de “Carta Municipal de
Barcelona” (hoy pflrcialmente aprobado mediante la Ley catalana 22/1998, de

30 de diciembre)' , la reclamacion intermitente de una “Ley de Capitalidad”
para Madrid® y una més genérica proclama de singularidad de las ciudades
espafiolas con mas de quinientos mil habitantes. Estas reivindicaciones de
especialidad se canalizaron politicamente en el Congreso de los Diputados. El
Grupo Parlamentario Socialista presentd, el 17 de enero de 2003, una
“Proposicion no de Ley” por la que se instaba al Gobierno a presentar un
Proyecto de Ley relativo a las grandes ciudades®. De aquella Proposicién no
de Ley, y luego de un largo itinerario parlamentario, trae causa la actual Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas de Modernizacion del Gobierno
Local (LMMGL).

2. La idea politica original qued6 desdibujada en el Proyecto de Ley y
en el resultado de su tramitacion parlamentaria. De un lado, lo que en origen
debia ser una “Ley de Grandes Ciudades” fue derivando hacia una Ley de
reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local (LBRL) en la que -entre otras cosas- se introduce un nuevo “Titulo X”
especificamente destinado a singularizar el régimen juridico de los
“municipios de gran poblacion”. De otro lado, la Ley excluye toda regulacion
competencial o financiera, cuestiones estas capitales para las grandes
ciudades. Ademas, la propia lista de grandes ciudades, a las que seria de
aplicacion la Ley, se ha ido ampliando progresivamente, al punto de ser
aplicable hoy a ciudades pequefias e incluso medianas®. Por Gltimo, la propia
Ley excluye de su ambito de eficacia a Barcelona (Disposicién transitoria 42

! En extenso: A. GALAN GALAN, La carta municipal de Barcelona y el ordenamiento local. El régimen
especial del municipio de Barcelona, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2001.

2 Véase: M. ARAGON, “El Estatuto de capitalidad de Madrid”, en Cuadernos de Derecho Local, ndm. 3
(2003), pp. 20 y ss.

® Referencia: 162/000637

* En este sentido: A. GALAN GALAN, “El régimen especial de los municipios de gran poblacién”, Anuario
del Gobierno Local 2003, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2004, pp. 143y ss (p. 169)
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de la Ley).

3. La nueva regulacion de los “municipios de gran poblacion”, tal y
como resulta de la Ley 57/2003, no tiene claro parangon en el Derecho
publico de nuestro entorno. En los distintos Derechos locales de los Lander
alemanes se puede identificar una cierta tendencia hacia la singularizacion
(sobre todo competencial) de medianas y grandes ciudades. Ahora bien, lo no
se encuentra es un uanico régimen juridico (ni siquiera a escala regional) para
aquellas ciudades singularizadas. Junto a los ciento veinte municipios
alemanes “no encuadrados en comarcas” (kreisfreie Stadte) estan otros
muchos municipios (de entre —aproximadamente- veinte mil y sesenta mil
habitantes) con diversas singularidades competenciales. En suma: las grandes
y medianas ciudades alemanas con frecuencia disfrutan de regimenes juridicos
singulares, pero no existe un Unico régimen especial aplicable a aquellos
municipios®. En otros Estados hay, en ocasiones, una regulacion singular para
ciudades concretas (es el caso de Parfs, Lyon y Marsella, en Francia®). Pero se
trata, en todo caso, de regulaciones especificas para ciudades concretas y
directamente enfocadas a la solucidn de problemas singulares propios de esas
urbes.

4. El nuevo régimen juridico de los “municipios de gran poblacion” se
inspira, en gran medida, en la forma de organizacion y funcionamiento del
Estado y de las Comunidades Autonomas. De un lado, la nueva regulacion
del Pleno del Ayuntamiento es en gran medida simétrica a la regulacion de las
Cortes (en el Estado) y de las Asambleas Legislativas (en las Comunidades
Autdnomas). Esto se vera luego en detalle. También hay claras simetrias entre
la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de Organizacion, Competencia y
Funcionamiento del Gobierno (LG) y la nueva regulacion funcional del
Alcalde y de la Junta de Gobierno de los “municipios de gran poblacion”. Por

> Esta fue la conclusion de M. BACIGALUPO, en el curso de verano Hacia un nuevo Derecho para las
grandes ciudades, organizado por el Instituto de Derecho Local de la UAM y la Fundacion Democracia 'y
Gobierno Local en Miraflores de la Sierra el 25 de julio de 2003. La misma conclusion, en relacién con los
distintos regimenes locales de los Lander alemanes, en P.J. TETTINGER, Besonderes Verwaltungsrecht, 3?
ed., Heidelberg, 1993 (pp. 36 y ss).

® Este régimen singular se contenia, inicialmente en la Ley nim. 82-1169, de 31 de diciembre de 1982.
Actualmente esa regulacién constituye los arts. L2511-1 a 35 del «Code général des collectivités
territoriales”, en la redaccion proveniente de la Ley ndm. 2002-276, de 27 de febrero. Estos textos
actualizados, en Hwww.legifrance.gouv.frH.
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ultimo, también es notoria la similitud entre la regulacion de la
Administracion General del Estado (en la Ley 6/1997, de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado, de 14 de abril:
LOFAGE) y la regulacion de los “6rganos de gobierno” y los “drganos
directivos” en el nuevo Titulo X de la LBRL. La existencia de notorias
simetrias no permite, con todo, asimilar el régimen juridico de los “municipios
de gran poblacién” al propio del Estado o de las Comunidades Autonomas. De
un lado, el nuevo Titulo X de la LBRL, aun partiendo del molde de la
regulacion estatal (o autondmica), introduce modulaciones y matices muy
relevantes que singularizan notablemente el régimen de los “municipios de
gran poblacion”. Y de otro lado, el contexto sistematico en el que se inserta el
Titulo X de la LBRL dota de un alcance normativo peculiar a los preceptos
reguladores de los “municipios de gran poblacion”. Sobre esto volveré en el
siguiente epigrafe.

5. El nuevo Titulo X de la LBRL contiene una regulacion extensa
(muchos aspectos de la organizacion local) e intensa (con un alto grado de
pormenor) de los “municipios de gran poblacion”. Se puede afirmar, incluso,
que la regulacién de los “municipios de gran poblacién” es mas acabada y
completa que la de los municipios de régimen comun. Este resultado es
Ilamativo si se repara en que la competencia estatal que ampara el nuevo
Titulo X de la LBRL es (segun la propia Disposicion final 12 de la Ley
57/2003) la enunciada en el art. 149.1.18 CE: “bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas”. También resulta llamativo que sean
precisamente los “municipios de gran poblacion” los que disfruten de menor
autonomia organizativa (por comparacion con los de régimen comun). Por
todo ello no es de extrafiar que dos Comunidades Autdénomas (Cataluiia y
Aragon) hayan impugnado parte de la regulacion de la nueva Ley 57/2003
ante el Tribunal Constitucional. A falta de méas informacion sobre estas
impugnaciones, no es posible aventurar cual ha de ser el resultado de los
procesos constitucionales. Aunque si se debe recordar que la jurisprudencia
constitucional viene interpretando de forma muy amplia la competencia estatal
ex art. 149.1.18 CE; interpretacion extensiva que no se da, en cambio, en
relacion con la autonomia local (arts. 137 y 140 CE). Es maés: es visible una
clara voluntad jurisprudencial de reforzar la competencia estatal basica sobre
“régimen juridico” de la Administracion local (art. 149.1.18 CE) a base de
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vincular el regimen local basico (que es competencia legislativa del Estado)
con la idea de autonomia constitucional de las entidades locales. Tal y como
dice la STC 27/1981, FJ 3: “Dado que a través de la garantia constitucional de
la autonomia local se configura un modelo de Estado (STC 32/1981, FJ 5),
corresponde a los 6rganos centrales de éste la fijacion de principios o criterios
bésicos en esta materia, de aplicacion en todo el territorio estatal, y asi se
deduce de lo dispuesto en el art. 149.1.18 CE de la Constitucion”’. Asi se
explica que la STC 214/1989 no haya objetado la amplia regulacién
organizativa y funcional de los Ayuntamientos, contenida en la LBRL. Mas
aun: visto que la jurisprudencia constitucional apenas si ha puesto reparos a
que el legislador estatal apruebe regimenes municipales singulares (de
“carta”)®, facilmente se puede concluir que tampoco habra objeciones de
principio a que el Estado regule un tipo concreto de organizacion local (la de
los “municipios de gran poblacion”).

I1. Hermenéutica del Titulo X de la LBRL

6. En apariencia —pero sélo en apariencia- el régimen juridico-
organizativo de los “municipios de gran poblacion” se asemejaria al que es
propio del Estado o de las Comunidades Autonomas. Dos serian las razones
para esa semejanza: la notoria inspiracion de la LMMGL en la organizacién y
funcionamiento del Estado (y, de las Comunidades Autdénomas); y el escaso
margen dejado por el Titulo X de la LBRL para que cada Comunidad
Auténoma o cada Municipio difiera del régimen estatal uniforme para los
“municipios de gran poblacion”. Ninguna de las dos razones es incorrecta.
Pero ambas son insuficientes. No se puede negar que el texto del nuevo Titulo
X de la LBRL emula el régimen parlamentario estatal (y de las Comunidades
Autoénomas) y se inspira claramente en la Ley 50/1997, del Gobierno, y en la
Ley 6/1997 (LOFAGE). Y también es innegable que la extensa e intensa
regulacion del Titulo X de la LBRL pareceria reducir considerablemente los
margenes de regulacion (de las Comunidades Autonomas) y de los propios

" Claramente en el mismo sentido, mas recientemente: STC 159/2001, donde se dice que “el cauce y el
soporte normativo de la articulacion de esta garantia institucional es la Ley estatal de Régimen local” (FJ 4).
8 STC 32/1981, FJ 11. En la STC 214/1989, FJ 9, se impone la cautela, eso si, de que por medio de la
configuracién de regimenes municipales propiamente singulares (o de caso Unico) no se limite la autonomia
municipal.
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municipios. Pero lo que resultaria de una hermenéutica puramente literal no se
acompasa con una interpretacion del Titulo X de la LBRL con criterios
sistematicos y de conformidad con la Constitucion (y mas alla adn, con el
bloque de la Constitucidn, que incluye tambiéen a los Estatutos de Autonomia).
Estos criterios hermenéuticos estos que han de prevalecer sobre los demas
“modos de interpretacién” enunciados’. Tenemos, asf, que el régimen juridico
de los “municipios de gran poblacién” no resulta de la simple lectura de los
arts. 121y ss de la LBRL. Veamoslo en detalle.

1. Interpretacion conforme a la Constitucion

7. La simple posicion infraordenada de la LBRL, respecto de la
Constitucion (e incluso de los Estatutos de Autonomia) impone el deber de
interpretacion de la Ley, de toda Ley, conforme a la Constitucion y a los
Estatutos. En lo que hace al nuevo Titulo X de la LBRL, es necesaria una
interpretacion de los preceptos legales que haga posible la vigencia normativa
de las competencias estatutarias sobre régimen local de las Comunidades
Autdénomas. Y es necesario, ademas, que la interpretacion del Titulo X de la
LBRL se adecue al “principio de autonomia local” que enuncian los arts. 137
y 140 CE.

8. Vamos primero con la interpretacion del Titulo X de la LBRL
conforme a las normas competenciales del “blogue de la constitucionalidad”.
Se puede asumir, como punto de partida argumental, que el Titulo X de la
LBRL estad amparado por la competencia estatal ex art. 149.1.18 CE. Ahora
bien, dado que la competencia estatal en este caso s6lo es de “bases”, es
necesario interpretar cada precepto del Titulo X de manera que aun reste un
amplio margen de opcion normativa para cada Comunidad Auténoma, de
acuerdo con los términos de su Estatuto. Esto obligara a excluir —por
contrarias al bloque de la constitucionalidad- interpretaciones del Titulo X que
releguen a las Comunidades Auténomas a una regulacibn meramente
“complementaria” (por tanto, sin margen de “desarrollo”). Es sabido que

% En este sentido, aludiendo al criterio sistematico-teleolégico (que a mi juicio incluye la interpretacion de la
Ley conforme a la Constitucion): C.W. CANARIS, El sistema en la jurisprudencia, traduccion de la 2°
edicion alemana (Berlin, 1983), por J.A Garcia Amado, Fundacion Cultural del Notariado, Madrid, 1998, p.
105, nota 23
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varias Comunidades Auténomas -como Catalufia-  tienen atribuidas
competencias exclusivas sobre “régimen local”, con el unico limite de las
leyes que dicte el Estado al amparo del art. 149.1.18 (art. 9.8 EAC). Otras
Comunidades Autonomas, como Madrid, tienen atribuidas competencias de
desarrollo normativo sobre régimen local “en el marco de la legislacion basica
del Estado” (art. 27.1 EACM). En ambos casos, una hermeneéutica adecuada al
bloque de la constitucionalidad impone una lectura estricta (y en ocasiones
restrictiva) de las normas del Titulo X LBRL; una interpretacion que permita
leer aquellos preceptos como “bases” y no como regulacion acabadas y
cerradas. Por lo demaés, el hecho de que algunas Comunidades Autdnomas
opten por no desarrollar el Titulo X de la LBRL nada dice la interpretacion de
la LBRL, pues su alcance normativo no pende de la legislacion autondémica de
desarrollo, sino de las normas competenciales (de la Constitucion y los
Estatutos) a los que somete.

9. Ademas, las normas del Titulo X de la LBRL han de interpretarse
conforme al “principio” de autonomia local enunciado en los arts. 137 y 140
CE. No se trata s6lo de una interpretacion que permita evitar todo reproche de
inconstitucionalidad (por infraccion de la garantia institucional de la
autonomia local). Se trata de algo maés: de interpretar las normas de la LBRL
de la manera mas favorable a la autonomia local garantizada por la
Constitucion. Esa interpretacion mas favorable es justamente la consecuencia
de que estemos hablando ahora de un “principio” normativo (en sentido
estricto), y no de una mera “garantia institucional” (limite negativo al
legislador). Es cierto que la jurisprudencia constitucional se viene refiriendo a
la autonomia local, desde el principio, como una “garantia institucional” que
asegura un “minimo” de participacion en los asuntos de interés local®®. Pero
por mucho que esa afirmacion estereotipada llegue hasta hoy™, lo cierto es
que a ese enunciado se afiaden otros que no sélo exigen un minimo funcional,
sino algo mas La jurisprudencia referida a los arts. 137 y 140 CE habla con
frecuencia de “principio de autonomia local” (en lugar de simple “garantia
institucional de la autonomia local”)*. En este enunciado va implicita la idea

10°5TC 214/1989, FJ 13 ¢).

1 SSTC 40/1998, FJ 39; 159/2001; 204/2002, FJ 13

12 En la jurisprudencia constitucional: SSTC 4/1981, FJ 3, 32/1981, FJ 3; 2/1987, FJ 2; 159/2001, FJ 12; y en
la judicial: SSTS 27 de enero de 2000, Ar. 51; 22 de junio de 2000, Ar. 7568; de 18 de abril de 2002, Ar.
4834,
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de que la Constitucion opta por el “maximo posible” de autonomia local; no
por un minimo infranqueable. Esa opcion por el “méaximo posible” es
precisamente lo propio de un “principio normativo™: la Constitucion encarga
a todos los poderes publicos la realizacion de la autonomia local hasta el
limite en que lo impidan otros principios 0 normas constitucionales (como las
que aseguran la autonomia politica de las Comunidades Auténomas [art. 2
CE]; o la eficacia administrativa [art. 103.1 CE]). En el mismo sentido hay
que resefiar que, en ocasiones, la jurisprudencia constitucional equipara el
mandato de autonomia local del art. 140 CE con la autonomia local exigida
por el art. 3 de la Carta Europea de la Autonomia Local, de 1985; también el
Tribunal Supremo traza en ocasiones esa equiparacion. Y recuérdese que en
aquel Convenio internacional no se habla de “minimos” funcionales de
autonomia, sino “ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos
publicos”. Hay aqui una opcién de principio favorable a la autonomia local,
méas que la preservacion del contenido esencial de una institucion. Toda la
exposicion precedente permite afirmar que el Titulo X de la LBRL ha de ser
interpretado de la forma més favorable posible para la autonomia municipal.
Sélo alli donde el “principio de autonomia local” concurre con otro principio
constitucional prevalente puede limitarse el alcance de la opcion
constitucional a favor de la autonomia municipal. De esta manera, toda norma
del Titulo X de la LBRL ha de ser interpretada de tal forma que cada
Municipio disponga del mayor margen posible de autoorganizacion; esa
interpretacion maximizadota de la autonomia municipal sélo habra de
limitarse alli donde otro principio constitucional entre en colision con el de
autonomia local. A priori no parece claro qué principio constitucional puede
frenar una interpretacion restrictiva del Titulo X de la LBRL.

3 por todos, JM. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, La ponderacion de bienes e intereses en el Derecho
administrativo, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2000, pp. 39 y ss.
1 Asi, STS de 18 de junio de 2001, Ar. 8744
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2. Interpretacion sistematica del Titulo X de la LBRL

10. Segun anuncié mas arriba, la interpretacion sistematica del Titulo
X de la LBRL aleja el réegimen juridico de los “municipios de gran poblacién”
respecto de la regulacion juridico-organizativa del Estado o de las
Comunidades Autonomas. Mediante esa interpretacion sisteméatica se ha
matizar ~ contundentemente, por de pronto, la  denominada
“parlamentarizacion” del gobierno local. Como en seguida se argumentard, el
sistema en el que toma sentido el nuevo Titulo X de la LBRL es el “régimen
local” esparfiol. No el régimen parlamentario disefiado por la Constitucién (y
los Estatutos de Autonomia) para regular las relaciones entre gobiernos y
parlamentos.

11. Los arts. 121 a 138 LBRL no contienen, obvio es, una regulacion
completa —ni siquiera desde el punto de vista organizativo- de los “municipios
de gran poblacion”. No so6lo porque la LBRL so6lo puede contener normas
“bésicas” sino, lo que es ahora mas importante, porque el Titulo X de la
LBRL solo pretende una singularizacion parcial de los “municipios de gran
poblacion”. Por eso establece la nueva Disposicién adicional 112 de la LBRL
(introducida por la LMMGL) que “las disposiciones contenidas en el Titulo X
para los municipios de gran poblacion prevaleceran respecto de las demas
normas de igual o inferior rango en lo que se opongan, contradigan o resulten
incompatibles”. Asi que, alli donde el Titulo X no contiene normas especiales
para los “municipios de gran poblacion” rigen las normas generales de
régimen local (basicas, como las de la LBRL, o comunes, como las de la
LOREG y Leyes sectoriales). La aplicabilidad del conjunto de la LBRL (y de
otras Leyes estatales, basicas 0 no) sirve —esto es obvio- para evitar lagunas
normativas en el régimen juridico de los “municipios de gran poblacion”.
Pero, ademas, las Leyes estatales aplicables a los “municipios de gran
poblacion” constituyen un sistema juridico en el que cobran sentido los
preceptos especiales del Titulo X de la LBRL.

12. En ese sistema juridico del “regimen local” espariol se distribuye el
poder municipal entre varios 6rganos del Ayuntamiento. Pero no en la misma
forma en que lo hacen la Constitucion y los Estatutos de Autonomia para el
Estado y las Comunidades Auténomas. Cierto es que tanto la “forma de
gobierno parlamentaria” como el “régimen local” espafiol presentan 6rganos
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asamblearios directamente representativos del electorado; y que esos 6rganos
asamblearios ocupan una cierta posicion de supraordenacion juridica y politica
respecto de los demaés. Pero estas similitudes no pueden llevar a la confusion.
Las diferencias estructurales entre el “régimen local” y la “forma de gobierno
parlamentaria” son aun notables. Por de pronto, y como luego se vera, la
forma de gobierno parlamentaria (del Estado y de las Comunidades
Auténomas) presenta hoy, como caracteristica inherente, la articulacion del
poder mediante reservas de Ley (art. 53.1 CE, en relacion con los arts. 9.3 y
97 CE). Y no este, precisamente, el modo de distribuir el poder municipal
entre el Pleno y los demas 6rganos del Ayuntamiento. Asi que, vuelvo con la
idea principal de este epigrafe, el Titulo X de la LBRL cobra sentido en un
sistema juridico (el “régimen local” espafiol) estructuralmente distinto, aunque
con evidentes similitudes, respecto de la “forma de gobierno parlamentaria”
establecida por la Constitucion para el Estado y las Comunidades Autonomas.
Este planteamiento sistematico limita notablemente el alcance de la
afirmacion, ya comun entre nosotros, de que la organizacion juridica de los
“municipios de gran poblacion” se ha parlamentarizado.

I11. El nuevo “gobierno local”

13. La Ley 57/2003 dispone un nuevo régimen organico y de
funcionamiento de los “municipios de gran poblacion”. Dos son las notas mas
claramente definitorias de este nuevo régimen: una distincion mas nitida entre
el “gobierno” y la “administracion” municipales; y un nuevo reparto de poder
en el Ayuntamiento.

1. Gobierno versus administracion municipal

14. La diferenciacion entre “gobierno” y “administracion” municipales
se manifiesta, en especial, en la distinciébn expresa entre los “dérganos
superiores” y los “6rganos directivos” del Ayuntamiento (art. 130.1 LBRL). A
los *“oOrganos superiores” --junto con el Pleno del Ayuntamiento, que no
incluye en ninguna clasificacion organica- corresponderia el “gobierno
municipal”. Los “drganos directivos” estarian al frente de la “administracion
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municipal”. Obvio es que la distincion entre lo “gubernativo” y lo
“administrativo” no es clara, como tampoco lo es en el ambito del Estado o de
las Comunidades Auténomas. También hay que reconocer que aquella
distincion ya era en gran medida una realidad en muchos Ayuntamientos de
grandes ciudades: la regulacién de los 6rganos de gobierno municipales (en la
LBRL, en el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento y, en ocasiones,
en Leyes autondémicas) se complementaba con la “organizacién
administrativa” descrita por cada Ayuntamiento en su “Relacion de Puestos de
Trabajo” (RPT). La novedad esta, mas bien, en que el Titulo X de la LBRL se
ocupa no ya soOlo del “gobierno” sino también de la “administracién”
municipal. Con ello, la LBRL limita la autonomia organizativa municipal y
atrae la “administracion municipal” de los “municipios de gran poblacion” al
ambito de la regulacion basica estatal.

2. “Parlamentarizacion” del gobierno local

15. Ademas, la Ley 57/2003 establece una nueva distribucion de
competencias entre los 6rganos necesarios de los grandes Ayuntamientos. En
el régimen comun de la LBRL, el poder local se atribuye fundamentalmente a
dos organos: el Alcalde y el Pleno del Ayuntamiento. Los Tenientes de
Alcalde (art. 23.2 b) LBRL) y la Junta de Gobierno Local (art. 23.4 LBRL)
son Grganos destinados a recibir delegaciones del Alcalde y del Pleno, no
reciben atribuciones directas de la Ley. Esta distribucidn del poder local no se
alterd en la Ley 11/1999, de 21 de abril, fruto del “pacto local”. Es sabido que
la Ley 11/1999 ha reforzado las competencias ejecutivas del Alcalde, en
detrimento del Pleno; y que, a cambio, el Pleno ha mejorado su funcién de
control sobre el Alcalde. Se ha podido hablar, en este sentido, de que la Ley
11/1999 contiene un primer paso hacia la “parlamentarizacion” del gobierno
local®. Pero se trata, en todo caso, de la redistribucion del poder entre dos
organos del gobierno municipal: el Pleno y el Alcalde. Ahora, para los
“municipios de gran poblacion”, la Ley 57/2003 distribuye competencias
(basicas) municipales entre tres organos: Pleno, Alcalde y Junta de Gobierno
Local. Cierto es que la practica municipal mostraba ya claramente que en las

15 J. COLAS, “La organizacién municipal: de corporacion a gobierno”, en El Municipio en Aragon,
Diputacion de Zaragoza, 2004, pp. 361y ss (p. 370).
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ciudades medianas y grandes la Comision de Gobierno, los Tenientes de
Alcalde (y aun otros Concejales) eran receptores de amplias delegaciones del
Alcalde o del Pleno; se ofrecia asi una imagen final de gobierno
“departamental”. Mas este alto nivel de delegaciones nada decia de la
estructura legal basica del gobierno local, que seguia asentada sobre dos
organos fundamentales: el Alcalde y el Pleno.

16. La manera en que la LBRL distribuye el poder local (basico) entre
estos tres 6rganos permite hablar de una nueva “forma de gobierno local”. Por
“forma de gobierno” se entiende tradicionalmente en Derecho publico la
manera en que una Constitucion articula el poder del Parlamento con el del
Poder ejecutivo'®. Trasladando este concepto al &mbito local se puede se
puede hablar de que la Ley 57/2003 contiene una nueva “forma de gobierno
local”. Siguiendo la linea iniciada por la Ley 11/1999 (y antes incluso por la
Ley catalana 22/1998, sobre la Carta Municipal de Barcelona), el Pleno del
Ayuntamiento pierde gran parte de sus competencias administrativas o
ejecutivas y limita su funcion al control (del Alcalde y de la Junta de Gobierno
Local) y a las decisiones normativas y “estratégicas” del Ayuntamiento.
Luego se volvera sobre estas funciones. También el Alcalde pierde funciones
administrativas, a favor de la Junta de Gobierno Local, pero refuerza su
competencia de direccion politica de todo el Ayuntamiento. Por ultimo -y esto
es una novedad absoluta respecto del régimen comdn- la Junta de Gobierno
Local recibe directamente de la Ley las competencias administrativas
(basicas) que en los municipios de régimen comun corresponden al Pleno y al
Alcalde.

17. Es objetivo declarado de la LMMGL el reforzamiento de la
posicion politica del Alcalde en el seno del Ayuntamiento. Cierto es que el
Alcalde pierde ahora gran parte de sus competencias “administrativas”
(imposicién de sanciones, otorgamiento de licencias y similares). Pero
precisamente esa pérdida de competencias se explica por el reforzamiento de
su funcién de direccidn politica del Ayuntamiento. Esta funcion directiva se

18 por todos: A. GALLEGO, Derecho administrativo I, Materiales, Madrid, 1989 (hay reimpresiones
posteriores hasta 1996), p. 40. En relacion con la Ley 57/2003, véase R. IMENEZ ASENSIO, “Politica y
administracion en la reforma del gobierno local (un estudio sobre la forma de gobierno y la alta
administracion en los “municipios de gran poblacion)”, en Anuario del Gobierno Local 2003, Marcial Pons,
Madrid-Barcelona, 2004, pp. 71y ss. (p. 76)
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plasma, fundamentalmente, en la presidencia y direccion de la Junta de
Gobierno Local (art. 126.1 LBRL). Este organo de gobierno, libremente
configurado por el Alcalde, es bien distinto de la antigua “comision de
gobierno”. Esa Junta de Gobierno Local ejerce ahora, como competencias
propias (directamente atribuidas por el art. 127 LBRL), la mayoria de las
tareas administrativas del Ayuntamiento. Esto es, tanto las que venian
atribuidas al Alcalde como las que eran propias del Pleno del Ayuntamiento.
Asi, en la medida en que el Alcalde dirige plenamente la Junta de Gobierno
Local, y esta Junta acapara la mayoria de las competencias administrativas del
Ayuntamiento, se da un claro reforzamiento en el poder del Alcalde sobre el
conjunto de la Administracion municipal.

18. La LMMGL también refuerza el gobierno local en minoria. Como
ya se ha dicho, gran parte de las competencias “administrativas” del Pleno
pasan ahora a la Junta de Gobierno Local. Ello es tanto como extraer del Pleno
la administracion ordinaria o cotidiana del Ayuntamiento, y atribuirsela a la
Junta de Gobierno Local. De esta manera, un Alcalde en minoria no esta ya
sometido a un posible cuestionamiento ordinario del Pleno. Ocurre en el
régimen municipal comun que el ejercicio de una competencia administrativa
del Pleno del Ayuntamiento (como el otorgamiento de una concesion) se
convierte en ocasion idonea para mostrar la posicion minoritaria del Alcalde
(y de su grupo municipal). Esa debilidad estructural del Alcalde en minoria se
corrige en el nuevo régimen de los “municipios de gran poblacién”. En efecto,
ya se ha dicho que las competencias administrativas del Pleno del
Ayuntamiento han pasado ahora a la Junta de Gobierno Local. Se limita asi la
posibilidad de que el Pleno trabe de forma ordinaria la labor de gobierno del
Alcalde y la Junta de Gobierno Local. Obviamente, a través de ciertas
competencias decisorias del Pleno (como la aprobacién de los Presupuestos
anuales, o las Ordenanzas municipales) la Junta de Gobierno Local en minoria
sigue experimentando su posicion de debilidad. Mas esto es bien diferente de
una posicion de inestabilidad y debilidad ordinarias del Alcalde en minoria
frente al Pleno, como aun puede darse en los municipios de régimen comadn.

19. Se puede aceptar (provisionalmente) la conclusion de que la Ley
57/2003 ha culminado la “parlamentarizacion” del gobierno local'’. La

7. COLAS, La organizacién municipal.., .p. 370; A. GALAN, “El régimen especial de los municipios de
gran poblacién”, en Anuario del Gobierno Local 2003, Marcial Pons, Barcelona y Madrid, 2004, p. 156.
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organizacion y funciones del Pleno del Ayuntamiento emulan, en los
“municipios de gran poblacion”, a las de un Parlamento. Y respecto de ese
Pleno municipal “parlamentario”, el Alcalde y la Junta de Gobierno Local se
asemejan al Presidente y Consejo de Gobierno de una Comunidad Auténoma.
Esta simetria, visible en el nuevo Titulo X de la LBRL, resulta incluso mas
clara en el desarrollo normativo de la propia LBRL por parte de los nuevos
“municipios de gran poblacion”. Es el caso del Reglamento Organico del
Pleno del Ayuntamiento de Madrid, aprobado inicialmente el 30 de marzo de
2004 (hoy ya definitivo). Este Reglamento regula el funcionamiento del Pleno
municipal en claro paralelo al Reglamento parlamentario de la Asamblea de la
Comunidad de Madrid. En la propia exposicion de motivos del Reglamento
del Pleno de la ciudad de Madrid se viene expresamente a reconocer que “la
configuracion de las preguntas y las comparecencias se realiza en terminos
similares a los previstos por el Reglamento de la Asamblea de Madrid”.

20. Con todo, la idea de “parlamentarizacion” no explica con suficiencia
la forma de gobierno local de los “municipios de gran poblacién” que contiene
el nuevo Titulo X de la LBRL. Hay que tener en cuenta, en coherencia con lo
avisado ya mas arriba, que el nuevo Titulo X LBRL no regula por entero el
régimen juridico basico de los “municipios de gran poblacién”. Es mas, la
regulacion de los “municipios de gran poblacién” se encuentra, en su mayor
parte, fuera del Titulo X de la LBRL. El régimen juridico de estos Municipios
sigue siendo el general (el regimen basico contenido en los demas titulos de la
LBRL, el régimen electoral de la LOREG, y el contenido en otras normas
estatales sectoriales). Es en ese contexto de régimen local general (basico o
no) en el que ha de entenderse la nueva regulacion del Titulo X de la LBRL. Y
justamente ese contexto sistematico limita notablemente la idea de
“parlamentarizacion” del régimen juridico de los “municipios de gran
poblacion”.

21. Por de pronto, la forma de gobierno parlamentaria de nuestra
Constitucion incluye, como pieza bésica, el principio de legalidad (art. 9.3
CE). Este principio de legalidad se expresa en sus dos formas de primacia
absoluta de la Ley (arts. 66.1, 97 y 103.1 CE) y reservas concretas de Ley (art.
53.1 CE). En cambio, la distribucion interna de competencias en el régimen
comun de la LBRL no responde a la logica del principio de legalidad. En el
gobierno local no hay una primacia absoluta y potencial del Pleno del
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Ayuntamiento respecto del Alcalde y la Junta de Gobierno Local. Hay un
reparto de &mbitos de decision entre esos tres 6érganos municipales. Hay, es
claro, materias reservadas al Pleno del Ayuntamiento (art. 123.1 LBRL). Pero
hay también materias reservadas al Alcalde y materias reservadas a la Junta
de Gobierno Local. La simple atribucion de poder normativo al Pleno (poder
para aprobar Ordenanzas y Reglamentos: art. 123.1 d) LBRL) no permite a
este mismo Pleno ocupar el espacio gubernativo atribuido por la LBRL al
Alcalde o la Junta de Gobierno Local. Aqui es notaria la diferencia entre el
“régimen local” de los grandes municipios y la forma de gobierno
parlamentaria con competencia legislativa universal (arts. 66.1 y 97 CE). No
es dudoso que, con los limites del principio de igualdad (art. 14 CE) y de la
interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3 CE), las Cortes (0 en sus ambitos
materiales, los parlamentos autonomicos) pueden regular cualquier asunto de
forma abstracta y concreta; pueden ejercer funciones en principio propias del
Consejo del Ministros, del Presidente o de los Ministros. La falta, en la
Constitucion, de un listado de atribuciones reservadas al Gobierno y la
Administracion lleva a concluir que una decision normalmente administrativa
(como un acuerdo de necesidad de ocupacion, a efectos de expropiacion
forzosa) bien puede ser adoptada en forma de Ley. Bien distinto es, como
vengo diciendo, el régimen de los Ayuntamientos de los “municipios de gran
poblacion”: las competencias decisorias del Alcalde o de la Junta de Gobierno
Local estan “reservadas” a estos organos. Las Ordenanzas y Reglamentos
municipales no pueden, en consecuencia, ocupar ese espacio decisorio.

3. El Pleno del Ayuntamiento

22. Segun ya se ha dicho, el nuevo Titulo X de la LBRL contiene una
concepcion pseudoparlamentaria del Pleno. Tanto en su organizacion como
en su funcionamiento. En esto habria una linea de continuidad clara respecto
de la Ley 11/1999, hija del “pacto local”. A continuacién se van a destacar los
elementos de régimen parlamentario que incorpora el nuevo régimen del Pleno
municipal de las grandes ciudades. Todo ello sin olvidar que, como ya se ha
dicho antes, la “parlamentarizacion” es en todo caso solo parcial e
instrumental, pues, como se acaba de decir mas arriba, bien distinta es una
“forma de gobierno parlamentaria” ordenada conforme al principio de
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legalidad (como la que articulan la Constitucion y los Estatutos de Autonomia,
respectivamente para el Estado y las Comunidades Autonomas) de una “forma
de gobierno local” donde tres 6rganos necesarios (Pleno, Alcalde y Junta de
Gobierno Local) tienen distribuidas las competencias, sin primacia normativa
de Pleno respecto de los otros dos 6rganos.

a) Régimen organico del Pleno del Ayuntamiento

23. La primera nota de “parlamentarizacion” del Pleno municipal se
encuentra en su convocatoria y presidencia. Frente al régimen comdn, donde
el Alcalde convoca y preside necesariamente el Pleno (art. 121.3 LBRL), se
prevé para las “grandes ciudades” que el Alcalde pueda delegar en un
Concejal aquellas funciones de convocatoria y presidencia (art. 122.2 LBRL).
La imagen final seria la de un Presidente del Pleno que, como el Presidente de
una Asamblea parlamentaria de Comunidad Autonoma, se diferencia personal
y funcionalmente de la maxima autoridad de la organizacion juridico politica
(el Alcalde). Ahora bien, esta simetria organica es incompleta por cuanto la
presidencia de la Camara parlamentaria autonomica es un cargo estable, y
cuya eleccion corresponde a la propia Camara, mientras que la posible
presidencia de un Concejal se conforma en el art. 122.2 LBRL como una
delegacidn del Alcalde. Y a la vista del regimen general de las delegaciones en
el art. 13 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comudn (LRJ-PAC), el Concejal
delegado para la convocatoria y presidencia del Pleno carece totalmente de
autonomia funcional respecto del Alcalde, que en cualquier momento puede
revocar la delegacion o, en un caso concreto, avocar para asi la convocatoria o
presidencia de un concreto Pleno.

24. También la nueva “Secretaria General del Pleno” se inspira, aunque
de forma incompleta, en la organizacion propia de las Céamaras
parlamentarias. Desde un punto de vista funcional, la Secretaria General del
Pleno cumple funciones que hasta ahora venian atribuidas al Secretario
municipal. So6lo se introducen algunos matices diferenciadores (como que,
conforme al nuevo art. 122.5 LBRL, el informe del Secretario lo puedan
solicitar un cuarto de los Concejales, en lugar de un tercio, como se exige con
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caracter general para los Municipios de régimen comun: art. 54 TRRL). La
distincidn sustancial estd ahora precisamente en que el Secretario del Pleno lo
es solo de ese organo municipal y no del conjunto del Ayuntamiento. A
semejanza de una Camara parlamentaria, la Secretaria es un organo de la
propia Cadmara —y al servicio Unicamente de ésta- no un servicio comun de la
organizacion juridico-pablica. Esta singularizacion normativa de la Secretaria
General del Pleno no es, con todo, radicalmente novedosa. Ciertos
Ayuntamientos de grandes ciudades ya venian distribuyendo las funciones
genéricas de la Secretaria municipal entre el propio Secretario (que
fundamentalmente ejercia las tareas de fedatario publico y las mas proximas al
Pleno) y la asesoria juridica del conjunto del Ayuntamiento, dependiente de la
Secretaria, pero con cierta autonomia funcional.

25. Parece que, en principio, la Secretaria general del Pleno se
configura en el art. 122.5 LBRL como un organo necesariamente diferente
respecto del “Organo de apoyo a la Secretaria de la Junta de Gobierno local”.
Esta diferenciacion puede justificarse, en términos de eficiencia, en
Municipios verdaderamente grandes; pero no necesariamente en otros
medianos (méas de 75.000 habitantes, o capitales autondmicas) a los que,
conforme a lo dispuesto en el art. 121 LBRL, previsiblemente también les
seran de aplicacion las normas del Titulo X de la LBRL. En relacion con estos
Municipios hay que plantearse la posible organizacion unificada de las dos
““secretarias-asesorias™ (la Secretaria del Pleno y el “6rgano de apoyo” a la
Secretaria de la Junta de Gobierno Local). Varios son los argumentos que
Ilevan a esta conclusion:

a) Hay que empezar por recordar que el nuevo Titulo X de la LBRL
tiene caracter basico (al amparo del art. 149.1.18 CE) y que toda la regulacién
organica de esta misma Ley ha de interpretarse a la luz del principio de
autonomia local que garantizan los arts. 137 y 140 CE. Ello lleva a afirmar
que: entre varias opciones hermeneéuticas posibles ha de optarse por aquella
que mas se ajuste a un concepto material de lo “basico” y que mas claramente
se adecué al principio constitucional de autonomia municipal. De esta manera,
so0lo sera preceptiva la separacion organica entre Secretaria del Pleno vy
“6rgano de apoyo” (a la Secretaria de la Junta de Gobierno Local) en el caso
de que esa sea la opcion expresa e indubitada del nuevo Titulo X de la LBRL.
En otro caso, la separacion organica sera una opcién, pero no una necesidad,
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de cada Ayuntamiento de “municipio de gran poblacion”. Es previsible que,
existiendo margen para la opcion, los grandes Ayuntamientos opten por esa
diferenciacion organica. Tal es el caso del Ayuntamiento de Madrid, que
diferencia organicamente la Secretaria General del Pleno de la “Oficina del
Secretario de la Junta de Gobierno Local de la Ciudad de Madrid”*®. Ello no
obsta para que tanto la Secretaria del Pleno como la “Oficina del Secretario de
la Junta de Gobierno Local” se adscriban organicamente al “Area de
Coordinacién Institucional” de la Vicealcaldia®®.

b) Y bien, a partir de la regulacion de la LBRL se puede concluir, a mi
juicio, que el nuevo Titulo X no exige en todo caso la separacion organica
entre Secretaria del Pleno y “d6rgano de apoyo” a la Secretaria de la Junta de
Gobierno Local. En primer lugar, el propio art. 122.5 LBRL, en su ultimo
parrafo, hace una llamada expresa a las normas organicas que regulan el Pleno
para completar el réegimen juridico de la Secretaria general del Pleno. No
estamos aqui, por tanto, ante un régimen organico cerrado sino parcialmente
abierto a la autoorganizacion municipal. En ese margen de decision que abre
el art. 122.5 LBRL bien se puede incluir la organizacion unificada de la
Secretaria del Pleno y del “6rgano de apoyo” al Secretario de la Junta de
Gobierno Local®. Ademas, si bien se lee, lo que el art. 122.5 LBRL
propiamente impone es un nucleo funcional calificable de “secretaria” del
Pleno (y de sus Comisiones). También una exigencia de que esas funciones se
ejerzan Unicamente por “funcionarios de Administracion local con habilitacién
de caracter nacional”; y, por ultimo, una calificacion orgéanica para esas

18 \/éase el art. 35 del Reglamento del Pleno del Ayuntamiento de Madrid, aprobado inicialmente por
Acuerdo plenario de 30 de marzo de 2004 y el art. 30 del Reglamento Orgénico del Gobierno y
Administracion del Ayuntamiento de Madrid, también aprobado inicialmente el 30 de marzo de 2004
(BOCAM de 2 de abril).

9 Arts. 7 a) y ¢) del Decreto del Alcalde de 24 de junio de 2004, por el que se establece la organizacion,
estructura y competencias del Area de Gobierno de la Vicealcaldia (BOCAM ndm. 155 [suplemento], de 1 de
julio de 2004).

20 Supuesto bien distinto es el de la separacion orgénica entre el 6rgano de gestién contable (art. 134 LBRL) y
la Intervencion general municipal (art. 136 LBRL). En este caso, el art. 133 b) LBRL impone de forma clara y
directa la “separacién de las funciones de contabilidad y de fiscalizacion de la gestion econémico-financiera”.
La claridad de la separacion funcional justifica, en este caso, que en la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias (FEMP) y el Colegio Nacional de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion Local
(COSITAL) en las conclusiones de las reuniones para la armonizacion de criterios en torno a la Ley 57/2002,
fechadas el 29 de marzo de 2004) hayan desaconsejado claramente la posibilidad de encargar al Interventor
general municipal la contabilidad del Ayuntamiento (conclusion 5%). Los criterios de la FEMP y el COSITAL
se pueden encontrar en Hwww.revistacunal.comH y en el archivo de documentos del Instituto de Derecho
Local de la Universidad Auténoma de Madrid (Hwww.idlauam.orgH)
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funciones (“organo directivo”: art. 130.1 B) e) LBRL). No impide el art.
122.5 LBRL que las funciones de Secretaria del Pleno y las funciones de
“apoyo” a la Secretaria de la Junta de Gobierno Local se asignen a un anico
organo directivo. La separacién organica imperativa tendria sentido —a lo
sumo- en un sistema de neta separacion entre la secretaria del Pleno y el
“6rgano de apoyo” a la Secretaria de la Junta de Gobierno Local. Pero no es
esa la regulacion de la LBRL. EI Alcalde, en tanto Presidente del Pleno (salvo
delegacidn) dirige las funciones de la Secretaria del Pleno. Y el mismo
Alcalde preside y dirige, con plenitud de poder, la Junta de Gobierno Local.
En ese contexto de conexion funcional entre Presidencia del Pleno vy
Presidencia de la Junta de Gobierno Local no se puede excluir la posibilidad
de que ambos grupos de funciones se unifiqguen en un solo organo.
Obviamente, a este organo le seran exigibles todas las funciones y requisitos
de las dos “secretarias-asesorias” (del Pleno y de la Junta de Gobierno Local).
Pero no hay Obice para esa suma de funciones en un Gnico 6rgano

26. Tambiéen las Comisiones del Pleno se aproximan, siquiera de forma
tendencial, a las Comisiones parlamentarias. A las funciones comunes de
“estudio, informe o consulta” (art. 122.4 a) LBRL) y de “seguimiento de la
gestion del Alcalde y de su equipo de gobierno” (art. 122.4 b) LBRL) se
suman ahora para los “municipios de gran poblacion” la posibilidad de ejercer
poder delegado por el propio Pleno (art. 122.4 ¢) LBRL). Cierto es que el
alcance decisorio de estas Comisiones es limitado, pues el art. 123.3 LBRL
restringe considerablemente los ambitos de esa posible delegacién de poder
del Pleno (aprobacion de ordenanzas y reglamentos; determinacion de la
formas de gestion de servicios publicos, incluida la municipalizacion; ejercicio
de acciones judiciales y administrativas y defensa juridica; planteamiento de
conflictos de competencia). Con todo, el cambio funcional es relevante en la
medida en que se introduce —a semejanza de las Cortes® o las Asambleas
legislativas autonomicas- el posible poder decisorio de las Comisiones. Qué
forma adopten estas Comisiones no lo establece la LBRL. Queda asi en el
autogobierno municipal la opcién entre establecer una Gnica Comisién con

2L Art. 75.2 CE vy arts. 149.1 del Reglamento del Congreso. En realidad, en este Gltimo precepto no sélo se
prevé la delegacion sino que incluso se acuerda ya directamente una delegacion genérica a favor de todas las
Comisiones legislativas permanentes. Véase, E. ESPIN, “Las funciones legislativa y financiera de las Cortes”,
en L. LOPEZ GUERRA y otros, Derecho constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994 (h.e.p), p. 108.
Véase también el art. 130 del Reglamento del Senado.
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poder decisorio delegado (manteniendo las demas Comisiones con funciones
de estudio y control) o delegar poder del Pleno en diversas Comisiones, de
forma similar a lo que ocurre con las “Comisiones legislativas permanentes”
de las Cortes y de las Asambleas legislativas autondémicas.

b) Funciones del Pleno

27. En los Ayuntamientos de régimen comudn corresponden al Pleno
numerosas tareas de gestion administrativa ordinaria o de ejecucion
presupuestaria. En la nueva forma de gobierno de los “municipios de gran
poblacion” el Pleno del Ayuntamiento pierde una buena parte de esas
competencias administrativas. En efecto, en el régimen municipal comuin
ciertas decisiones administrativas corresponden, en funcién de su cuantia, al
Pleno del Ayuntamiento. Es el caso de las operaciones de crédito (art. 22.2 m)
LBRL), contratos y concesiones administrativas (art. 22.2 n) LBRL) o
adquisiciones y enajenaciones patrimoniales (art. 22.2 o) LBRL). También
corresponde al pleno la alteracién de la calificacion juridica de los bienes de
dominio publico (art. 22.2 I) LBRL) y la aprobacion de ciertos proyectos de
obras y servicios (art. 22.2 i) LBRL). Para los “municipios de gran poblacion”
esas decisiones corresponden ahora, con independencia de la cuantia del
asunto, a la Junta de Gobierno Local. Bien porque la LMMG asigna
expresamente esas tareas a la Junta (es el caso de los contratos, concesiones,
operaciones de crédito y operaciones patrimoniales: art. 127.1. f) LBRL), bien
porque ciertas competencias comunes y tradicionales del Pleno ya no aparecen
mencionadas en el listado del art. 123 LBRL, y hay que entenderlas
implicitamente comprendidas en otras competencias de la Junta de Gobierno.
Es el caso del cambio de calificacion juridica de los bienes de dominio
publico, competencia que no pertenece al Pleno y que ha de considerarse
implicitamente incluida en la competencia de la Junta de Gobierno sobre
“gestion del patrimonio” (art. 127 f) LBRL); y tambien es el caso de la
competencia para aprobar proyectos de obras y servicios contratables, funcion
que ya no corresponde al Pleno de las “grandes ciudades” y que hay que
entender implicitamente comprendida en la competencia contractual y
concesional general de la Junta de Gobierno Local (art. 127. 1 f) LBRL). Se
trata en estos casos de “competencias instrumentales”, esto es, de
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competencias atribuidas a la Junta de Gobierno Local por medio de un
descriptor amplio 0 genérico®. No estamos, por tanto, ante una atribucion
residual de competencias (a falta de asignacidon precisa), atribucion ésta
residual que el art. 124.4 i) LBRL establece con caracter general a favor del
Alcalde.

2. El Alcalde

28. La nueva LMMGL acentua la configuracion normativa del Alcalde
de los “municipios de gran poblacién” como cargo de direccién politica de
todo el Ayuntamiento. No sélo por la mencién expresa del art. 124.4 LBRL a
que corresponde al Alcalde “dirigir la politica, el gobierno y la administracion
municipal” (frente a la simple mencion al gobierno y la administracion
municipal en el art. 21.1 a) LBRL). También -y aunque pueda parecer
paradojico- por la supresion de muchas de las funciones que el art. 21 LBRL
atribuye a los Alcaldes de régimen comun. E incluso por la imposibilidad,
ahora, de que el Alcalde reciba delegaciones de funciones administrativas
ordinarias por parte del Pleno (art. 123.3 LBRL). En este sentido, la LMMGL
no es propiamente continuacion de la anterior Ley 11/1999. En aquella Ley se
opté por un reforzamiento funcional del Alcalde por medio de un buen
nimero de competencias de gobierno y administracién. La opcién de la
LMMGL para los “municipios de gran poblacién” consiste en el
reforzamiento politico del Alcalde pero no por medio de un catalogo mas
amplio de funciones sino a través de la direccién plena de la Junta de
Gobierno Local, en la que se concentran las funciones de gobierno y
administracion del Ayuntamiento.

29. En concreto, el Alcalde de los “municipios de gran poblacion”
queda privado de las funciones de gestion economica (art. 21.1. f) LBRL),
gestion de personal (art. 21.1 g) y h) LBRL), gestion urbanistica (art. 21.1 j)
LBRL), potestad sancionadora (art. 21.1 n) LBRL), contratacion y
concesiones (art. 21.1 i) LBRL), aprobacion de proyectos de obras y servicios
(art. 21.1 0) LBRL), gestion patrimonial (art. 21.1 p) LBRL) y otorgamiento

?2 Este concepto de “competencias instrumentales”, en C. VIVER, Materias competenciales y Tribunal
Constitucional, Barcelona, 1989, p. 139
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de licencias (art. 21.1 q) LBRL). Cierto es que en la practica de muchos
pueblos y ciudades (no solo de “grandes ciudades”) estas funciones de hecho
no se ejercen por el Alcalde, porque éste delega generosamente en distintos
Tenientes de Alcalde y Concejales; al punto de haber arraigado la
denominacién de “Delegaciones” municipales (areas funcionales receptoras de
delegaciones del Alcalde) y de “Concejal delegado”. Pero se trata, en todo
caso, de competencias propias del Alcalde ejercidas por otros cargos
municipales. El alcance de la delegacion esta en funcién de la propia
composicion politica del Ayuntamiento (el nivel de delegacion esté en funcion
de la afinidad politica de los concejales) y, en todo caso, el Alcalde puede
revocar la delegacién en cualquier momento (art. 13 LRJ-PAC) o avocar para
si la resolucion de un concreto asunto (art. 14 LRJ-PAC). Ahora, en los
“municipios de gran poblacion, esas competencias administrativas ya no
corresponden al Alcalde sino, por Ley, a la Junta de Gobierno Local. Cierto es
que esa Junta actua bajo la direccion politica plena del Alcalde.; y que cada
miembro de la Junta de Gobierno Local depende absolutamente de la
confianza del Alcalde. Pero, desde el punto de vista juridico-organizativo la
administracion ordinaria del Ayuntamiento ya no es tarea (delegable) del
Alcalde, sino competencia de otro érgano (Junta de Gobierno Local). Y siendo
la Junta de Gobierno Local el titular de las competencias administrativas,
podra delegarlas a su vez en otros cargos u 6rganos municipales.

30. Las restringidas competencias administrativas del Alcalde siguen
siendo, en todo caso, ampliamente delegables en otros Organos y cargos
municipales. Conforme al nuevo art. 124.5 LBRL se pueden identificar, desde
la perspectiva de la delegacion, tres tipos de competencias: indelegables;
delegables solo en la Junta de Gobierno; y delegables en Concejales y 6rganos
directivos del Ayuntamiento.

a) Son indelegables: la funcion de direccion de la politica, el gobierno
y la administracion municipal (art. 124.4 b) LBRL). Ha de entenderse que el
impedimento de delegacidn se refiere a la direccion superior o Gltima del
Ayuntamiento, lo que no impide que, mediante la posible delegacion del poder
para dictar decretos e instrucciones (art.124.4 g) LBRL), se esté delegando
una parte importante de la funcion genérica de direccion. Tampoco es
delegable una parte importante del poder de nombramientos atribuido al
Alcalde: el referente a los Tenientes de Alcalde y Presidentes de Distrito (art.
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124.4 e) LBRL) y —aunque no lo diga expresamente la Ley- el de los
miembros de la Junta de Gobierno Local. En este ultimo caso la propia
configuracion de la Junta de Gobierno Local como oOrgano superior del
Ayuntamiento (esto es, no sometido jerarquicamente a ningun otro)
imposibilita que sus miembros sean nombrados o cesados por 6rgano alguno
distinto del propio Alcalde. De delegacion queda excluido, asi mismo, el
poder genérico para situaciones de emergencia (art. 124.4 h) LBRL), la
Jefatura de la Policia Municipal (art. 124.4 j) LBRL), el poder de convocatoria
y direccion de la Junta de Gobierno Local (art. 124.4 d) LBRL), y la facultad
de resolver empates en votaciones mediante el voto de calidad (art. 124.4. d)
LBRL), lo cual ha de entenderse referido tanto a las votaciones en el Pleno
(art. 122.2 LBRL) como en la Junta de Gobierno Local. Por altimo, tampoco
es delegable la potestad de dictar bandos, en tanto forma de expresion
tradicional y genuina del Alcalde. Los supuestos de funciones indelegables
recién descritos son ciertamente heterogéneos. Pero todos ellos muestran una
posicion de supremacia del Alcalde sobre el conjunto de la actividad
administrativa del Ayuntamiento. Esa posicion de poder tanto se manifiesta en
el tradicional poder de dictar bandos (por mas que su contenido actual carezca
de relevancia normativa) como en la responsabilidad del orden puablico (a
través de la Jefatura de la Policia Municipal) o el poder de nombramiento de
drgano superiores.

b) Son delegables, pero s6lo en la Junta de Gobierno Local, las
competencias enunciadas en el art. 124.4 ¢) y k) LBRL.: “establecer directrices
generales de la accion de gobierno municipal y asegurar su continuidad” (letra
c); y “establecer la estructura de la Administracion municipal ejecutiva...”
(letra k).

c) Las demas competencias del Alcalde son delegables; y no sélo en la
Junta de Gobierno Local o en algunos de sus miembros; o en Concejales que
no integran la Junta de Gobierno Local. La posibilidad de delegacion se
extiende tambien a los “Coordinadores Generales, Directores Generales y
organos similares” (art. 124.5 LBRL). De hecho, el Alcalde de Madrid ya ha
hecho amplisimo uso de esta posibilidad® Estas posibles delegaciones pueden

2 Como ejemplo véanse las delegaciones del Alcalde de Madrid en los Directores Generales del Area de
Gobierno de Empleo y Servicios a la Ciudadania (Decreto del Alcalde de 24 de junio de 2004, BOCAM nim.
155, suplemento, de 1 de julio, pp. 9y ss).
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plantear dos problemas desde el punto de vista de la ordenacion jerarquica del
Ayuntamiento: el alejamiento entre el delegante y el delegado (pues los
posibles “Coordinadores generales” y “Directores generales” pueden no estar
directamente vinculados al Alcalde). Y segundo problema, la dificil posicion
funcional intermedia del Concejal (o asimilado) que se encuentra al frente de
una concreta Area de Gobierno, ya que cargos inferiores a él, como
Coordinadores y Directores generales, ejercen competencias del propio
Alcalde. Es mas, al mediar una delegacion, las decisiones de aquellos
Coordinadores y Directores generales habran de considerarse como dictadas
por el propio Alcalde (art. 13.4 LRJ-PAC), de ahi que no haya recurso de
alzada posible frente al Concejal que dirige una determinada Area. La
situacion descrita (en la que los Coordinadores y Directores generales
acentuan su independencia funcional respecto del respectivo Concejal
responsable de un Area de Gobierno), bien puede matizarse mediante la
limitacion del poder delegado por el Alcalde. Asi, es posible que el Alcalde
delegue separadamente el poder decisorio en una materia (a favor del
Coordinador o Director general) y la competencia para resolver los recursos
de reposicion (potestativos) contra las decisiones dictadas por dichos cargos
directivos, competencia de resolucion de recursos atribuibles al Concejal
competente de una determinada Area de Gobierno. Hay que tener en cuenta
que las competencias ejercidas por delegacion del Alcalde agotan la via
administrativa (art. 52.2 b) LBRL), razon por la cual no cabe alzada alguna
contra aquellas decisiones. Es posible, Gnicamente, el recurso potestativo de
reposicion (art. 116 LRJ-PAC), recurso que en principio corresponde resolver
al propio Alcalde, a no ser que delegue tal competencia resolutoria en otro
organo. Y justamente delegando la competencia de reposicion en un cargo
superior a Coordinador general o Director general, como el Concejal
responsable de un Area de gobierno, se viene a establecer una suerte de
control cuasijerarquico respecto de los Coordinadores y Directores generales.
Lo dicho es, en todo caso, una posibilidad: Nada dice de la correccién de una
delegacion plena de facultades del Alcalde en Directores Generales, tal y
como ocurre en las recientes delegaciones del Alcalde de Madrid®

2 Asi, en el Decreto del Alcalde de 24 de junio de 2004, de delegaciones del Alcalde de Madrid en los
Directores Generales del Area de Gobierno de Empleo y Servicios a la Ciudadania, se contiene una
Disposicion Adicional 32, parrafo 2°, donde se establece que la facultad de resolver el recurso de reposicion se
acumula a la facultad (delegada) para la resolucién definitiva (BOCAM ndm. 155, suplemento, de 1 de julio,

pp. 9y sS).
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3. Junta de Gobierno Local

31. La clave del nuevo régimen juridico de los “municipios de gran
poblacion” esta precisamente en la nueva configuracion organica y funcional
de la Junta de Gobierno Local. La antigua Comision de Gobierno (que cambia
de nombre también en los Municipios de régimen comuin) no es ya un mero
organo de apoyo del Alcalde, con posible ejercicio de competencias
delegadas. La Junta de Gobierno Local viene a quebrar el modelo bipolar de la
Administracion municipal (Pleno versus Alcalde) y a basar el gobierno local
en el equilibrio entre tres 6rganos bien distinguidos: Alcalde, Pleno y Junta de
Gobierno Local.

32. En los Ayuntamientos de grandes y medianas ciudades la
Comision de Gobierno venia cumpliendo ya, de hecho, una funcion de
direccion politico-gubernativa del Municipio. Funcion directiva ésta no
suficientemente descrita por el art. 23 LBRL. En el régimen municipal comdn
los 6rganos municipales relevantes Unicamente son el Pleno y el Alcalde. A
favor de los demés existe, Unicamente, una prevision de delegaciones (del
Pleno: art. 22.4 LBRL) o del Alcalde (art. 21.3 LBRL). Pues bien: frente a
aquella regulacién de la comision de gobierno, la Junta de Gobierno Local
propia de los municipios de gran poblacion” acapara ahora la mayoria de las
competencias administrativas del Ayuntamiento. Tanto de competencias antes
atribuidas al Pleno como competencias antes correspondientes al Alcalde. La
Junta de Gobierno Local no es ya un 6rgano de “asistencia al Alcalde”. Es un
organo colegiado con dos cometidos principales, descritos en el art. 126.1
LBRL: “colaborar” con el Alcalde en la direccion politica del Ayuntamiento;
y ejercer el poder ejecutivo y administrativo en el Ayuntamiento.

33. Desde un punto de vista organico, la novedad maés relevante de la
Junta de Gobierno Local esté en la posible incorporacion de miembros que no
ostentan la condicion de Concejales. El nuevo art. 126.2 LBRL permite que —a
decision del Alcalde- hasta un tercio de la Junta (excluido el propio Alcalde)
se integre con personas que no ostentan la condicion de Concejal. Aqui se
pueden incluir tanto miembros no electos del partido en el gobierno municipal
como, simplemente, profesionales que gozan de la confianza politica del
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Alcalde. El significado politico dltimo de esta posible inclusion de no-
concejales no puede determinarse con precision a priori. Depende, en gran
medida, de la propia posicion politica del Alcalde en relacion con los grupos
municipales y su partido; y del tipo de mayoria en que se basa el gobierno
municipal. En efecto, por medio del nombramiento de no-concejales el
Alcalde puede recuperar parte del poder perdido en los acuerdos que llevan a
la elaboracion de listas electorales. Personas de confianza del Alcalde sin
puesto “de salida” en las elecciones municipales pueden ser recuperadas ahora
para la Junta de Gobierno Local. Pero también esos puestos pueden ser una via
de intrusion del partido respecto de un grupo municipal compacto. No se
puede descartar que con la nueva posible composicién de la Junta de Gobierno
Local se refuerce el “gerencialismo” municipal. Aunque a priori parece mas
probable la prevalencia de factores “politicos” en el nombramiento de estos
miembros no-concejales de la Junta de Gobierno Local®.

34. A la nueva Junta de Gobierno Local de las “grandes ciudades” se le
atribuyen tres tipos béasicos de competencias: de propuesta, en materias de
decision del Pleno. De resolucion, en la mayoria de los &mbitos de actuacion
administrativa municipal. Y lo que podriamos denominar “competencias
instrumentales”, esto es, poderes concretos de decisién o resolucién que
acompanan a una competencia principal.

a) La Comisidén de Gobierno municipal de las grandes y medianas
ciudades ya venia ejerciendo, de hecho, la funcidn de aprobacién de proyectos
de decisiones del Pleno. Si bien era el Alcalde a quien formalmente
correspondia presentar dichas iniciativas ante el Pleno. Aqui la Comision de
Gobierno cumplia (y cumple aun en los Ayuntamientos de regimen comun)
una labor de asistencia al Alcalde en la preparacion de los asuntos sometidos a
la aprobacion del Pleno. Esta funcion ha quedado formalizada ahora en la
competencia de elaboracion de ciertos proyectos sobre los que el Pleno ha de
adoptar decisiones. Se trata de los proyectos de ordenanzas y reglamentos (art.
127.1 a) LBRL), del proyecto de presupuestos (art. 127.1.b) LBRL) y de
proyectos de instrumentos de ordenacion urbanistica cuya aprobacion
provisional o definitiva corresponde al Pleno (art. 127. 1 ¢) LBRL). En estas
materias, como en todas las demaés, la convocatoria de las sesiones del Pleno

% En este sentido, R. IMENEZ ASENSIO, Politica y administracion..., p. 85
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corresponde al Alcalde (art. 124.4 d) LBRL), pero ese poder no incluye de
forma implicita el de proponer los proyectos enunciados en el art. 127.1 a), b)
y ¢) LBRL. Antes bien, la nueva distribucion de funciones en los municipios
de gran poblacion” impone al Alcalde la inclusion en el orden del dia del
Pleno de los proyectos formulados por la Junta de Gobierno Local.

b) Las competencias resolutivas de la Junta de Gobierno Local son
muy extensas. Se suman aqui competencias que en los Ayuntamientos de
régimen comun corresponden al Alcalde o al Pleno. Procedentes del Alcalde,
a la Junta de Gobierno Local corresponden ahora las competencias para
aprobar instrumentos de planeamiento urbanistico de desarrollo, gestién
urbanistica y proyectos de urbanizacion (art. 127.1 d) LBRL); el otorgamiento
de licencias (art. 127.1 e) LBRL); la gestion del personal (art. 127.1 h)
LBRL), excluida la aprobacion de la plantilla (que sigue siendo competencia
del Pleno: art. 123.1 h) LBRL) y la “superior direccion del personal”, que
sigue siendo competencia del Alcalde (art. 124.4 i) LBRL) pero que ya no
comprende la competencia de nombramiento de los cargos directivos del
Ayuntamiento, funcion que pasa a la Junta de Gobierno Local (art. 127.1. 1)
LBRL); y el ejercicio de la potestad sancionadora (127.1 I) LBRL). Del Pleno
del Ayuntamiento procede, en especial, la competencia para aprobar la
“relacion de puestos de trabajo” del Ayuntamiento (art. 127.1 h) LBRL). Se
distingue asi con claridad entre la programacién funcional del Ayuntamiento,
plasmada en la RPT y cuya aprobacién corresponde a la Junta, y la aprobacion
anual de la plantilla, instrumento administrativo asociado al Presupuesto y
que, por lo mismo, su aprobacion corresponde al Pleno. Tanto del Alcalde
como del Pleno recibe la Junta de Gobierno Local, sin distincion de cuantia, la
competencia de contratacion y otorgamiento de concesiones, la gestion,
adquisicion y enajenacion del patrimonio, y la concertacion de operaciones de
crédito (art. 127.1 f) LBRL).

c) Como competencias “instrumentales” se califican aquellas que
siguen de una manera logica a una competencia principal, por mas que en
ocasiones las Leyes la atribuyan a érganos diferenciados. Dado que la Junta de
Gobierno Local recibe, como propias, ciertas competencias decisorias,
también se atribuyen ahora ciertas competencias que siguen de una manera
I6gica (aungue no indefectible) a aquellas competencias principales. Como
competencias “instrumentales” de la Junta de Gobierno Local se pueden
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contar: el poder para autorizar y disponer gastos en materia de su competencia
(art. 127.1 g) LBRL); el ejercicio de acciones judiciales y administrativas,
también en materias de su competencias (art. 127.1 j) LBRL); y la facultad de
revision de oficio de sus propios actos (art. 127.1 k) LBRL). Hay que tener en
cuenta, respecto de esta Ultima atribucion, que en el regimen comin el Pleno
del Ayuntamiento concentra y monopoliza la facultad de declarar la lesividad
de un acto administrativo (para promover su anulacion contenciosa); esa
facultad de declaracion de lesividad pasa ahora, en materias de competencia
de la Junta de Gobierno Local, a la titularidad de este 6rgano.

35. Las competencias enunciadas en el art. 127 LBRL son propias de
la Junta de Gobierno Local. No son delegadas, como ocurre en los
Ayuntamientos de régimen comun conforme al art. 23 LBRL (antes, respecto
de la Comision de Gobierno; ahora, respecto de la Junta de Gobierno). Por eso
mismo, porgue se trata de competencias propias, el art. 127.2 LBRL permite —
aunqgue limitadamente- su delegacién en otros 6rganos o cargos municipales,
desde los Tenientes de Alcalde hasta los Directores generales. En aplicacion
de este precepto, la Junta de Gobierno Local del Ayuntamiento de Madrid ha
llevado a cabo una amplia delegacion de facultades tanto en Grganos
“superiores” y “directivos” centrales como en los “organos directivos” de los
Distritos®.

IV. La “Administracion municipal”

36. Como ya hemos visto, el gobierno de los “municipios de gran
poblacion” se regula con exhaustividad en la LBRL. Y se define por el
equilibrio de poder entre los tres drganos municipales primarios: Pleno del
Ayuntamiento, Alcalde y Junta de Gobierno Local. Al servicio del gobierno
municipal esta la organizacion administrativa municipal. Esta organizacion se
regula en la LBRL sélo en sus lineas generales, dejando a los distintos 6rganos
del gobierno municipal la definicién de la planta del resto de la organizacion
administrativa y de sus funciones. La regulacion propiamente administrativa
del nuevo Titulo X de la LBRL se limita, basicamente, a tres cuestiones: la
clasificacion de los 6rganos municipales en “superiores” y “directivos”; la

26 Acuerdo de la Junta de Gobierno Local de la Ciudad de Madrid, de 24 de junio de 2004 (BOCAM ndm.
155, suplemento, de 1 de julio de 2004, pp. 58 a 65)
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fijacion de la planta basica de la Administracion municipal; y la atribucion de
competencias a los drganos municipales para que completen la planta
administrativa béasica definida en la LBRL. Todas estas cuestiones se estudian
a continuacion.

1. Distincion entre “Organos superiores” y ‘“drganos
directivos”

37. Proveniente de la LOFAGE, el nuevo art. 130 LBRL diferencia, en
la organizacion administrativa de los “municipios de gran poblacién”, entre
“drganos superiores” y “organos directivos”. Pero en seguida vamos a ver que
aquella tipologia elemental de 6rganos no tiene el mismo sentido en el ambito
de la Administracion General del Estado y en organizacion de los “municipios
de gran poblacion”. El art. 6 LOFAGE establece que son érganos superiores
unicamente los Ministros y los Secretarios de Estado; la lista de “Organos
directivos” se amplia notablemente en el art. 6.3, 4, 6 y 7 LOFAGE. Dos son
los criterios de diferenciacion fundamentales para la distincion de los dos tipos
de organos en la Administracion General del Estado: la funcion que cumplen y
su forma de provision?’. La diferenciacion funcional queda cifrada en que
“corresponde a los 6rganos superiores establecer los planes de actuacion de la
organizacion situada bajo su responsabilidad y a los 6rganos directivos su
desarrollo y ejecucién” (art. 6.8 LOFAGE). La forma diferente de seleccion
se concreta en que el Ministro y el Secretario de Estado son nombramientos
netamente politicos (regulados en la Ley 50/1997, del Gobierno, conforme a la
remision del art. 6.9 LOFAGE), mientras que los organos directivos se
integran conforme a “criterios de competencia profesional y experiencia” (art.
6.10 LOFAGE). Un esquema aparentemente similar de diferenciacion se
puede identificar en la nueva LMMGL, en su distincion entre “0rganos
superiores” y “organos directivos” (art. 130 LBRL). El Alcalde y la Junta de
Gobierno Local dirigen el funcionamiento de todo el Ayuntamiento,
fundamentalmente a través de los *“Organos directivos” municipales. Esta
funcion de direccién de todo el Ayuntamiento estd expresada en el art.124.4 b)
) y g) (en relacion con el Alcalde) y en el art. 126.1 LBRL (en lo que hace a

2" A. MENENDEZ REXACH, “Organizacion central de la Administracion General del Estado”, en
Documentacion Administrativa 246-247 (1996-1997), pp. 275y ss (p. 279).
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la Junta de Gobierno Local). También es clara, en segundo lugar, la diferente
forma de provision de los dos tipos de drganos (mejor, cargos): Tanto el
Alcalde como los miembros de la Junta de Gobierno Local son
nombramientos politicos; los érganos directivos se integran, en cambio, con
criterios juridicos de mérito y capacidad. Asi, el Alcalde se elige de entre los
Concejales en funcidn de los resultados electorales (art. 196 LOREG); y los
miembros de la Junta de Gobierno Local los determina libremente el Alcalde
(art. 126.2 LBRL). En cambio, los érganos directivos (y asimilados) se eligen
en funcion de criterios profesionales: condicion funcionarial (del grupo A) o,
para los casos en que no es necesaria la condicion de funcionario,
“competencia profesional y experiencia” (art. 130.3 LBRL).

38. Hasta aqui las similitudes entre los “Organos superiores” y los
“6rganos directivos” en la LOFAGE y en el Titulo X de la LBRL. VVeamos
ahora la singularidad de aquella distincion orgéanica en el ambito de la
Administracion municipal. En la estructura de la LOFAGE esa distincion sirve
para la ordenacion de la Administracion del Estado, diferenciada asi
claramente del Gobierno. Ni el Gobierno ni el Presidente del Gobierno se
someten a la clasificacion de “dérganos directivos” frente a “drganos
superiores”. El Gobierno y su Presidente quedan, simplemente, al margen de
la organizacion de la Administracion General del Estado (y se regulan por la
Ley del Gobierno). No ocurre asi en la organizacion de los “municipios de
gran poblacion”. El nuevo art. 130.1 A) a) de la LBRL califica al Alcalde
como “oOrgano superior”, calificaciobn ésta que no se acompasa con Ssu
configuracion como organo principal del gobierno municipal (junto al Pleno y
la Junta de Gobierno Local). Para el nuevo Titulo X de la LBRL, el Plenoy la
Junta de Gobierno Local (como tal drgano, con independencia de la
calificacion de sus miembros), quedan al margen de la calificacion de “érgano
superior” u “drgano directivo”. Son 6rganos de gobierno del Ayuntamiento no
clasificables en categorias de organizacion propiamente administrativa. Pero
esa simetria con la LOFAGE quiebra en el caso del Alcalde quien (a
diferencia de lo que ocurre con el Presidente del Gobierno) si se califica como
“6rgano superior”. Tenemos asi, en ultima instancia, que la categoria “érgano
superior” no puede tener el mismo sentido juridico y organizativo que el que
pueda presentar en el seno de la LOFAGE. Lo que para la LOFAGE son
categorias ordenadoras de la Administracion (aparte del Gobierno), para la
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LBRL son categorias definitorias del gobierno municipal, no sélo de la planta
administrativa.

2. Configuracion de la planta administrativa municipal

39. La LBRL estructura la planta administrativa de los “municipios de
gran poblacion” en torno a dos grandes ejes: organizacién central vy
organizacion desconcentrada (instrumental o territorial) del Ayuntamiento.
Sélo la Administracion central y territorial (o periférica) es propiamente
singular para los “municipios de gran poblacion”; la Administracién
desconcentrada instrumental (organismos autonomos, entidades publicas
empresariales) no difiere de la de los municipios de régimen comun. La
organizacion central se compone de Areas de Gobierno (donde se incluyen
“Coordinadores generales” y “Directores Generales”) y de varios 0rganos
especiales de asesoramiento y control (Secretaria del Pleno; 6rgano de apoyo
al Secretario de la Junta de Gobierno Local; asesoria juridica; organo de
gestion tributaria; organo de gestion contable; Consejo Social). La nueva
organizacion administrativa periférica se articula en distrintos, presididos en
todo caso por un Concejal (art. 128 LBRL).

40. La regulacion de la organizacién administrativa en la LBRL no
ofrece una estructura acabada del Ayuntamiento. La planta administrativa
municipal es, mas bien, decisién de cada Ayuntamiento. Como ya se ha
razonado mas arriba, el Titulo X de la LBRL ha de interpretarse siempre de
conformidad con el principio de autonomia local. Esta interpretacion pro
autonomia local cede unicamente alli donde la LBRL adopta decisiones
organizativas de forma directa e indubitada. Y lo cierto es que la LBRL
normalmente se limita a distribuir —entre los tres oOrganos municipales
primarios- las competencias de configuracion de la planta administrativa.
Teniendo presente este punto de partida, la planta administrativa de cada
Ayuntamiento —en los limites que tolere la legislacion de cada Comunidad
Autdénoma- puede ser bien diferente de un Municipio a otro.
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41. La planta administrativa de cada Ayuntamiento viene determinada
por la conjuncion de decisiones de los tres drganos primarios del gobierno
municipal: el Pleno, el Alcalde y la Junta de Gobierno Local. Hay en el Titulo
X de la LBRL una aparente simetria con la forma de configurar la planta
administrativa del Estado, conforme a la regulacion de la Ley 50/1997, del
Gobierno. Pero la simetria descrita no es mas que aparente. Dista mucho de
ser real. En la definicion de la planta administrativa de la Administracién
General del Estado hay una distribucion béasica de poder entre el Presidente
del Gobierno, el Consejo de Ministros y cada Ministro. La funcién de las
Cortes es aqui muy limitada: la reserva de Ley contenida en el art. 103.2 CE
se cumple precisamente con la atribucion (por Ley) de poder para configurar
la planta administrativa a favor de los 6rganos del Estado recién enunciados.
Bien distinta es la distribucion del poder de organizacion administrativa en los
“municipios de gran poblacion”. Las decisiones organizativas fundamentales
se distribuyen entre el Pleno y el Alcalde; la Junta de Gobierno Local cumple
aqui una funcién muy residual.

a) Al Pleno del Ayuntamiento corresponde determinar, mediante la
aprobacion del Reglamento organico del Ayuntamiento, los “niveles
esenciales de la organizaciéon municipal” (art. 123.c).6 LBRL). Entre esos
niveles esenciales se incluyen expresamente: las Areas de Gobierno,
Coordinadores Generales y Direcciones Generales. En mi opinion, la
competencia del Pleno se limita a la configuracion en abstracto de aquellos
“niveles esenciales”, pero no alcanza a la creacion o supresion de drgano
alguno. Esa funcion viene atribuida al Alcalde en el propio art. 123.c.6 LBRL.
El Reglamento organico cumple aqui, entonces, una funcion similar a la que
cumple la Ley (en concreto, la LOFAGE) en la Administracion General del
Estado. El Pleno, a través de su Reglamento organico, preve cuéles pueden ser
los oOrganos administrativos esenciales del Ayuntamiento y establece las
relaciones organicas y funcionales entre ellos. Pero su existencia misma no es
decision del Pleno, sino del Alcalde.
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b) Es competencia del Alcalde “establecer la organizacion y estructura
de la Administracion municipal ejecutiva” (art. 124.4 k) LBRL). Y en
especial, conforme al art. 123.1 ¢.6 LBRL, “determinar el nimero” de Areas
de Gobierno Municipal, los Coordinadores generales y las Direcciones
Generales, y “establecer niveles complementarios inferiores”. Parece
razonable pensar que el poder para la “determinacion del nimero” de los
organos esenciales del Ayuntamiento comprende la facultad de creacion de
eso0s Grganos. Hay aqui una aparente simetria con el poder del Presidente del
Gobierno para determinar los Ministerios que han de componer el Gobierno.
Pero ya digo que la simetria es aparente. En el caso del Presidente del
Gobierno, la creacion de los Ministerios (por Real Decreto del Presidente) es
una consecuencia necesaria de la forma de gobierno parlamentaria disefiada
por la Constitucion: recibida la confianza del Congreso, el Presidente ha de
formar Gobierno, y para poder nombrar Ministros que integren ese Gobierno
primero han de estar creados los Ministerios. Ello exige que el poder de
creacion o supresion de Ministerios esté atribuido al Presidente. Distinto es el
caso del Alcalde. EI nombramiento de los miembros de la Junta de Gobierno
Local, que corresponde al Alcalde (art. 126.2 LBRL), no supone la asignacion
necesaria de concretas Areas de Gobierno a los distintos miembros de la Junta
de Gobierno Local. Los miembros de la Junta de Gobierno Local no son
necesariamente, en la estructura de la LBRL, jefes de departamentos (de Areas
de gobierno). Y por lo mismo, no es imprescindible, en el sistema de la LBRL
que antes del nombramiento de los miembros de la Junta de Gobierno Local
ya hayan quedado predeterminadas las distintas Areas de Gobierno. En
consecuencia, el poder de creacion de organos administrativos, que los arts.
124.4 K) y 123.c.6 LBRL, atribuyen al Alcalde, han de entenderse como una
nota propia del sistema de gobierno local establecido por la LBRL. A
diferencia del organigrama de la Administracion General del Estado,
entregada a las decisiones del Consejo de Ministros, la organizacion municipal
viene determinada por el Alcalde; no por el Pleno del Ayuntamiento ni por la
Junta de Gobierno Local.

c) Por ultimo, la Junta de Gobierno Local ostenta una facultad
secundaria y complementaria en la configuracion de la planta administrativa
del Ayuntamiento. A través de la competencia para aprobar la “relacion de
puestos de trabajo” (art. 127.1. h) LBRL) la Junta de Gobierno Local debe
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ejecutar las decisiones organizativas del Pleno y del Alcalde y, maés allg,
complementar organica y funcionalmente la planta administrativa. Piénsese,
por ejemplo, en que en virtud del art. 166 del Real Decreto Legislativo
781/1986, la relacion de puestos de trabajo (ahora aprobada por la Junta de
Gobierno Local) puede atribuir “tareas complementarias” al érgano de apoyo
a la Junta de Gobierno Local®® .

Francisco Velasco Caballero
Director del Instituto de Derecho Local
Universidad Autbnoma de Madrid

%8 En este sentido, A. MARIN PEREZ, “El 6rgano de apoyo a la Junta de Gobierno Local”, en Revista de
Estudios Locales, nim. 74 (2004), pp. 49y ss (p. 57)



