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1. ANTECEDENTES POLITICOS INMEDIATOS

A finales de 1998 el Grupo Parlamentario Socialista del Congreso
presentd una proposicién de ley organica que tenia por objeto modifi-
car la eleccién de los Alcaldes, quienes pasarian a ser elegidos directa-
mente por los electores (B.0.C.G., Congreso de los Diputados, VI
legislatura, serie B, num. 256-1, 7 de diciembre de 1998). Cuando el Con-
greso de los Diputados fue disuelto esta iniciativa legislativa caducd, si
bien el Gobierno y su Grupo Parlamentario en el Congreso habian mos-
trado su oposicién, por lo que dificilmente hubiera podido ser tomada
en consideracion y, en consecuencia, ser aprobada. La iniciativa era,
sin duda, polémica, pero venia a dar respuesta a algunos de los proble-
mas mas graves que aquejan a la politica local al tiempo que venia a
insertarse en una corriente reformadora que ya ha fructificado en pai-
ses europeos proximos como Portugal e Italia. Cuando aquella propo-
sicidon de ley es historia, conviene exhumarla para analizar sus
antecedentes histéricos y comparados asi como para analizar los pro-
blemas técnico-juridicos que comportaba. Y es que, en efecto, la pro-
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puesta tenia tal envergadura, suponia un cambio tan radical en la
estructura de las Entidades locales que hace aconsejable, ahora que ha
perdido toda actualidad politica inmediata, analizar ese curioso intento
de reforma municipal. Conviene, en primer lugar, hacer un somero
repaso a los antecedentes histéricos y a los antecedentes que propor-
ciona el Derecho comparado para dilucidar si existia un marco de
referencia de cierta solidez en nuestro Derecho histérico y en los siste-
mas de organizacion municipal de otros paises.

El punto de partida de la proposicion de ley esta en la misma
Constitucion. El articulo 140.1 de ésta dej6é deliberadamente abierta la
forma de eleccidon de Alcaldes, de tal modo que éstos pueden ser ele-
gidos por los Concejales o por los vecinos. El proyecto de Ley de Elec-
ciones Locales de 1978 que elabord el Gobierno del Presidente Suarez
preveia, por su parte, que seria proclamado Alcalde el cabeza de la
candidatura mds votada pero finalmente el texto aprobado por las
Cortes Generales vino a establecer un procedimiento de eleccién indi-
recta a través de los Concejales. La Ley Orgéanica 5/1985, de 19 de
junio, del Régimen Electoral General (en adelante, LOREG), asumio el
modelo establecido en la Ley 39/978, de 17 de julio, y en el Capitulo IX
de su Titulo IV (articulos 196 a 200) regulé la eleccion de los Aicaldes
por los Concejales y mantuvo igualmente la eleccion directa de los
Alcaldes Pedaneos en las Entidades locales menores, a salvo otro
régimen que pudieran establecer las Leyes de las Comunidades que
las reconozcan o las instituyan. La LOREG, en cambio, instauré una
importante novedad respecto al estatuto de los Alcaldes, al introducir
la posibilidad de su destitucién a través de la mocién de censura
constructiva.

El modelo municipal instaurado en 1978 cumplira pronto veinti-
cinco ahos. A su vez, el nuevo modelo de régimen local establecido en
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local
{Ley de las Bases del Régimen Local, en adelante), ha alcanzado dieci-
séis anos de existencia. Estos dieciséis afios han consolidado un
modelo de gobierno local fundado en un marco juridico mas moderno,
mas participativo y mas acorde con los principios constitucionales.
Pero al mismo tiempo se percibe que algunas de las disfuncionalidades
y de las taras que se fueron arraigando en la vida municipal como con-
secuencia de cuarenta afos de ausencia de democracia (cuando
muchos municipios, especialmente rurales, no habian logrado salir
todavia del sistema caciquil que se formd durante la Restauracion)
vuelven a aparecer con formas y expresiones nuevas que dificultan un
juego politico plenamente democratico, limitan la participacién de los
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ciudadanos e inutilizan al Ayuntamiento como centro de imputacion de
politicas publicas locales, las cuales resultan en la actualidad tanto mas
necesarias dada la crisis del Estado social. Se puede decir, en suma,
que, como toda institucion dotada de una dindamica politica rica y con-
tradictoria, el municipio espanol ha sufrido un doble proceso de trans-
formacidon consistente, de una parte, en una adecuacidén a los
principios politicos y juridicos que se desprenden de la Constitucion, vy,
de otra parte, en una progresiva pérdida de capacidad de respuesta
politica a los nuevos requerimientos de participacién democrética y de
gestion de las demandas sociales que el ciudadano tiende a atribuirle,
con independencia incluso de que el ordenamiento no contemple com-
petencias para ese tipo de demandas.

A lo largo de la anterior legislatura, el Gobierno present6 diver-
sas propuestas destinadas a la reforma de las instituciones y de la poli-
tica municipales, propuestas recogidas en el documento intitulado
Medidas para el desarrollo del Gobierno local que prepar¢ la
Direccién General para la Administracién Local del Ministerio de las
Administraciones Publicas. Dicho documento traia causa de otro ante-
rior presentado por el Ministro de Administraciones Publicas al Con-
sejo de Ministros en su reunion de 30 de mayo de 1997 con el titulo
Bases para la negociacion del Acuerdo para el Desarrollo del
Pacto Local, documento del que el Consejo de Ministros se dio por
informado.

El documento titulado Medidas para el desarrollo del
Gobierno local contemplaba la reforma de seis Leyes que incidian
con mayor o menor alcance en las Entidades Locales y, en lo que con-
cierne a la figura del Alcalde, proponia una nueva distribucién de com-
petencias entre éste y el Pleno, una reforma del régimen de adopcién
de acuerdos para adaptarlo a la nueva distribucién de competencias y
la introduccion de la cuestion de confianza que puede presentar el
Alcalde ante el Pleno. Asi se regul6 finalmente en la Ley 11/1999, de 21
de abril, gque fue una de las varias leyes que vinieron a desarrollar los
planes de reforma municipal apuntadas en el Pacto Local.

El Partido Socialista Obrero Espafol, por su parte, elaboré un
documento titulado El reto de la autonomia local, debatido en
marzo de 1998 por su Consejo Territorial y por su Comité Federal, en el
que se suscitaba la eleccidn directa del Alcalde por todos los electores
del municipio por considerar que acrecentaria la identificacién de los
electores con los Alcaldes al tiempo que permitiria conformar mayorias
de gobierno mas estables. Las razones que condujeron al Partido
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Socialista Obrero Espafol a propugnar la eleccion directa del Alcalde
por todos los electores eran de naturaleza politica, es decir, eran razo-
nes fundadas en la busqueda de una mejor gobernabilidad, de una
mayor identificacion del Alcalde con los electores y, en fin, de un refor-
zamiento del Ayuntamiento como institucion destinada a proporcionar
servicios a los ciudadanos.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS

Empezando por el Derecho histérico espanol, el Alcalde se con-
figurd curiosamente como un cargo de eleccion directa pero de
segundo grado a través de electores-compromisarios previamente
elegidos. Ese es el modelo electoral de la Constitucion de 1812 desa-
rrollado tempranamente por el Decreto CLXIII, de 23 de mayo de 1812
y por la Instruccién para el gobierno econdmico-politico de las provin-
cias aprobada por Decreto XLV, de 3 de febrero de 1823. Ambas nor-
mas apenas tuvieron vigencia, sin embargo, y al restablecerse el
régimen constitucional en la minoria de edad de Isabel Il se inicié un
modelo caracterizado por la designacion regia del Alcalde de entre los
Concejales elegidos por sufragio censitario (Real Decreto de 23 de
julio de 1835 para el arreglo provisional de los Ayuntamientos del
Reino). A partir de la Ley de Ayuntamientos de 1840 (que no entr6 en
vigor hasta 1843) se confirmara con caracter definitivo el régimen pro-
visional de 1835 y el Alcalde sera designado por el Monarca o sus
delegados, lo que se reafirma finalmente tanto con la Constitucién de
1845 como con la nueva Ley de Ayuntamientos del mismo afo. En
todo caso, lo que enfrentaba a moderados y progresistas era, no la
eleccion directa, que no se planteaba, sino la eleccion por parte de los
Concejales o la designacioén regia ya que los progresistas eran cons-
cientes de que tanto la Reina Gobernadora como la Reina titular, que
apostaban por el partido moderado, no iban a designar Alcaldes pro-
gresistas y que la unica posibilidad de acceder al poder municipal era
la eleccion a partir de los Concejales.

Con la revolucion de 1868, sin embargo, se retornara al modelo
municipal progresista en punto a la eleccién de Alcalde pues la nueva
Ley Municipal, puesta en vigor por Decreto de 21 de octubre de 1868,
introducira al fin la eleccién del Alcalde por los Concejales. Es de
advertir que, conforme a la exposicién de motivos de dicho Decreto,
los partidos que destronaron a Isabel Il consideraban que la democra-
cia municipal era uno de los objetivos mas importantes y urgentes de
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la revolucion, de lo que cabe inferir que el procedimiento de eleccién
indirecta del Alcalde era, a sus ojos, el sistema de eleccién mas
democratico, quiza porque era el que mas se alejaba de una persona-
lizacion del cargo que identificaban con la oligarquizacion del poder
local. A partir de entonces, la idea de eleccion del Alcalde por los Con-
cejales sigue siendo un elemento basico del ideario municipal pro-
gresista, ideal permanentemente incumplido pues la Ley Municipal
de 1877 retorna a la designacion regia en los municipios con pobla-
cién superior a seis mil habitantes (que se elevaba a ciento cincuenta
mil en el fracasado proyecto de Maura en 1907) y sélo en la Dictadura
de Primo de Rivera se fij6 la eleccidon como regla en el Estatuto Muni-
cipal de 1924 (aunque el elegido no requeria necesariamente tener la
condicion de Concejal) y luego en la Ley Municipal de Catalufia de
1933. Por el contrario, la Ley de Bases de 1935 fue la primera norma
legislativa municipal que previé la eleccion directa en los siguientes
términos:

«Los Alcaldes seran siempre elegidos por el pueblo o por el Ayunta-
miento. Cuando sean elegidos por el pueblo, deberan reunir las condi-
ciones exigidas para el cargo de Concejal...» (base IX).

Como la Ley de Bases nunca se desarrollo, no es posible saber en
qué circunstancias se habria podido proceder a la eleccién directa del
Alcalde. En todo caso conviene advertir dos cuestiones, a saber, que la
Constitucion de 1931 ya preveia esta doble via de eleccion (su articulo
9 contenia un redaccion similar al articulo 140.1 de la vigente Constitu-
cién) y que la Ley de Bases vinculaba la eleccion directa del Alcalde a
su posible destitucién por medio de una votacién popular (el llamado
recall que tan defendido estaba en América y en Europa en el primer
tercio del siglo).

Puede sefalarse, como conclusion de estos antecedentes de
nuestro Derecho histérico, que la elecciéon directa del Alcalde sola-
mente se plantea en Espana cuando el nuevo contexto politico demo-
cratico considera plenamente rechazable el caciquismo, que habia sido
un elemento estructural del régimen politico de la Restauracion y, por
ende, que la participacion publica en la vida municipal es compatible
con una cierta personalizacién de la misma a través de la figura del
Alcalde. Dicho en otras palabras, la eleccion directa del Alcalde se plan-
tea en Espafna cuando se comprueba que la popularidad (y consi-
guiente personalizacion) de algunos Alcaldes (Pedro Rico en Madrid,
Carles Pi i Sunyer en Barcelona, por poner los ejemplos mas relevan-
tes) no es producto de amafos caciquiles sino del apoyo popular
expresado a través del sufragio universal.
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3. EL MARCO DEL DERECHO COMPARADO

En Derecho comparado, hace falta recorrer también un largo
camino para que estos temas se planteen. En el Reino Unido, por ejem-
plo, la inescrutable e inabarcable marafa de autoridades municipales
que se daba hasta casi mediados del sigio XIX se aclaré, dentro de su
complejidad, pero sobre la base de que el Alcalde era elegido por los
Consejos Municipales, cuyos miembros a su vez eran elegidos por
sufragio directo pero censitario (a partir de la Municipal Corporations
Act de 1835), sistema que se fue extendiendo a los Consejos de Con-
dado, de Distrito y de Parroquia y finaimente a los London boroughs a
través de las sucesivas Local Government Acts de 1888, 1894 y 1899.
De esta manera, al comenzar el siglo XX el régimen local britanico
empezaba a ser algo mas uniforme y algo mas representativo que un
siglo antes, si bien hasta 1919 y 1948, respectivamente, no tuvieron
plena capacidad electoral las mujeres ni los «pobres», es decir los ciu-
dadanos que recibian algun tipo de asistencia social de su Parroquia, y
hasta 1969 no desaparecio totalmente el voto plural, reforma que fue
iniciativa del Gobierno laborista de Harold Wilson en medio de impor-
tantes presiones conservadoras. Pero lo cierto es que esta marana de
organos, por un lado, y esta duplicidad de electores, por otro, ha tenido
como efecto permanente que en el Reino Unido nadie se haya preocu-
pado de consolidar una Alcaldia fuerte, siendo éste un tema que sigue
al margen de las preocupaciones municipales de los britdnicos: toda la
legislacidén local britanica, histérica y presente, es un gran ejemplo de
la subalternizacion del Alcalde en beneficio de los érganos colegiados:
su eleccion anual, la interposicion de los Aldermen entre el Alcalde y
los Consejeros o, en fin, la eleccion de segundo grado del antiguo Lord
Mayor de Londres solamente por y entre los Aldermen. El Alcalde en el
régimen local britanico es un érgano secundario, por lo que el procedi-
miento de su eleccidn carece igualmente de relevancia.

En Alemania, dentro de su pluralidad territorial, se observa
desde el siglo XIX una tendencia casi continua que alcanza hasta el
nacimiento de la Republica Federal. La larga y persistente lucha que
sostuvo la burguesia urbana desde la Edad Media por dominar en las
ciudades frente al poder real y al poder feudal determiné el asenta-
miento de poderosas instituciones municipales muy poco personaliza-
das, donde el Alcalde, Burgomaestre o0 denominacidon similar era el
representante de esas instituciones antes que un cargo fuerte e indivi-
dualizado. Y ese modelo fue asumido en las reformas municipales pru-
sianas de von Stein (Ordenanza de las Ciudades de 1808), que
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implantard una organizacion dual (la Asamblea de Diputados con su
propio Presidente que elige al Magistrat, que es el 6rgano ejecutivo
colegiado presidido a su vez por el Burgomaestre o denominacidén
similar). Sélo la Ordenanza de las Ciudades de la Provincia del Rhin de
1856 sustituyd al Magistrat colegiado por un Alcalde, pero el cambio se
limité a aquellas provincias prusianas que mas influencia francesa
habian recibido. Estos antecedentes explican que en el actual sistema
municipal aleman, y siempre dentro de una gran variedad de modelos
organizativos, ya que el régimen municipal es competencia de los Lan-
dery no del Bund, predomine la eleccién indirecta del Alcalde por parte
de la Asamblea municipal, si bien dentro de esta estructura basica es
posible distinguir el modelo denominado «de Alcalde», muy similar a
nuestro ordenamiento vigente (de influjo igualmente francés), el
modelo «de Magistrat», que responde al modelo tradicional prusiano,
y el modelo «de Director», donde la Asamblea elige junto al Alcalde a
un Director que es un gerente de amplias atribuciones aunque subordi-
nado al Alcalde. En dos Lander meridionales (Baviera y Baden-Wirt-
temberg) encontramos, por contra, un sistema electoral directo para el
Alcalde, que es elegido por los electores al mismo tiempo que la Asam-
blea municipal y que es relativamente tardio, pues se remonta sélo a la
segunda mitad del siglo XIX. Este tltimo caso es la Unica referencia
que tenemos en Alemania de eleccién directa de Alcaldes y hay que
sehalar que en ambos casos el Alcalde es al mismo tiempo el Presi-
dente de la Asamblea, algo que no ocurre, sin embargo, en el modelo
organizativo de Magistrat, si bien su figura adopta mas un perfil de ges-
tor administrativo, sometido a la direccidn politica de la Asamblea, que
de lider municipal.

Siguiendo con otro sistema municipal plural, en Estados Unidos
encontramos una notable variedad de sistemas electorales del Alcalde,
e incluso no existe Alcalde en multitud de municipios. El modelo muni-
cipal norteamericano, a pesar de su extrema multiplicidad (se ha dicho
que no hay dos municipios norteamericanos organizados de igual
manera) respondia a los mismos temores de los que esta imbuido el
constitucionalismo norteamericano, esto es, el temor a la tirania encar-
nada en un organo ejecutivo fuerte, temor perfectamente expresado en
muchos articulos de The Federalist. Y ese temor se expreso en la orga-
nizaciéon municipal de todos los Estados, fundada en la dicotomia
Alcalde-Consejo, ambos elegidos por sufragio directo de los ciudada-
nos para que ninguno de los dos drganos estuviera revestido de menos
legitimidad popular. Este modelo no podia evolucionar de manera
similar en toda la Unién, de modo que al final cristalizé en dos tipos de
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organizacion municipal contrapuestas: Alcalde fuerte/Consejo débil y
Alcalde débil/Consejo fuerte. Y, como consecuencia de una transaccién,
todavia apareci6 otra variedad: Alcalde fuerte/Consejo débil pero con
administrador o gerente que asume todas las funciones administrati-
vas. Este modelo de doble legitimidad popular sigue siendo, en todas
sus variantes, el mas extendido en Estados Unidos y es un ejemplo
muy ilustrativo de cémo la formula de la eleccién directa del Alcalde no
constituye en si misma un modelo orgéanico-politico cerrado.

Pero al lado de este modelo de organizacién municipal, en Esta-
dos Unidos coexisten otros dos tipos de estructura local que han pres-
cindido del Alcalde. Por un lado, el modelo de Comisidn, iniciado a
principios de siglo, donde los electores eligen un Gobierno municipal
reducido (de cuatro o cinco miembros) que desempenan todas las fun-
ciones locales, tanto administrativas como normativas. Este modelo se
extendié muy rapidamente en las dos primeras décadas del siglo, pero
luego se estanco y pocas ciudades lo adoptaron posteriormente.
Mucho mas extendido esta el modelo del City Manager que se empezo
a implantar también a principios de siglo. En este tipo de organizacion
los ciudadanos eligen al Consejo que, a su vez, contrata a un gerente
profesional que dirige la totalidad de los servicios municipales e
incluso nombra a los responsables de tales servicios, reservadndose el
Consejo las competencias de caradcter normativo y de programacion. A
diferencia del modelo de Comisién, cuyo crecimiento estd estancado,
el de City Manager no deja de extenderse, de modo que si en 1961
habia 1796 ciudades que lo habian adoptado, en 1976 ya alcanzaba la
cifra de 2414. De esta forma, la profesién de City Manager se ha con-
vertido en una actividad perfectamente regulada, con sus principios
deontoldgicos, sus asociaciones profesionales y su mercado de trabajo
bien definido.

Retornando a Europa, en Francia la evolucion histérica desde la
revolucién senala que, salvo periodos muy limitados, el Alcalde ha sido
designado por el Monarca o por el Ejecutivo, hasta 1882, en que paso a
ser elegido por el Consejo Municipal. Desde esa fecha y hasta nuestros
dias, la organizacion municipal francesa se funda en el modelo Consejo
elegido/Alcalde fuerte elegido por el propio Consejo Municipal. De
hecho, la evolucién del municipalismo francés, tras un primer
comienzo dubitativo, ha discurrido a través de dos Unicas concepcio-
nes: a) la centralizadora, que implanto la Ley de 28 de pluvioso del afio
VIll, que se extiende durante los dos reinados napolednicos vy, ya sin
cambio, a partir de la Tercera Republica, en donde el Alcalde es a la vez
representante del poder central y del municipio (lo que justificé durante
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muchas décadas su no eleccidn); b) la mas autonomista fundada en la
nocion del pouvoir municipal que teorizé Henrion de Pansey y que en
el fondo se concebia como un bastién de la nobleza rural frente a
eventuales invasiones politicas del Parlamento, que tendia a estar
dominado por la burguesia urbana. La concepcidn centralizadora ha
ido evolucionando hacia una mayor responsabilizacién del municipio,
pero en la practica el modelo sigue guardando sus caracteres mas pro-
fundos. Y en este contexto, se detecta un elemento permanente, la
eleccion del Alcalde por el Consejo Municipal, y otro variable, el sis-
tema electoral del Consejo, cuyo cambio mds importante tuvo lugar a
partir de la Ley de 19 de noviembre de 1982, que introdujo la atribu-
cion de la mitad de los escafios a la lista mas votada, ya en primera
vuelta ya en segunda. En todo caso, salvo en lejanos y brevisimos
periodos histoéricos, la eleccién directa del Alcalde por parte de los
electores no responde a la tradicion politica francesa pues, a diferen-
cia de Estados Unidos, no se concibe una legitimacién popular de los
gobernantes si no es a través de un dérgano colegiado representativo
(de ahi los insalvables problemas que se producen en las sucesivas
cohabitaciones como consecuencia de la mal cerrada reforma consti-
tucional de 1962),

Todo lo contrario que en Portugal, donde la organizacion munici-
pal se caracteriza por su barroquismo, si bien en los tltimos tiempos ha
tendido a reforzar la posicion politica del Presidente de la Camara. His-
téricamente, el municipalismo portugués se ha distinguido por dos
notas s6lo en apariencia incompatibles. Por un lado, una constante pre-
ocupacién por la descentralizacién y la autonomia local, que fue desde
la década de los treinta del siglo pasado una de las sefas de identidad
de los liberales y, en general, de la izquierda. Por otro lado, una acumu-
lacidn de 6rganos que coexistian dentro de un mismo territorio: en el
seno del Concejo coexistian y coexisten varias Parroquias como unidad
local descentralizada, durante un tiempo se establecié un delegado del
Gobierno en cada municipio que estaba al margen de la organizacién
municipal, y ya en la Constitucion republicana de 1911 se distinguia
dentro de los 6rganos municipales los de caracter deliberante y los de
caracter ejecutivo. Todos estos rasgos histéricos han sido recogidos en
la vigente Constitucion portuguesa que, tras sus ultimas reformas,
sigue distinguiendo entre Parroquias y Concejos y entre drganos deli-
berantes y érganos ejecutivos. Por eso la organizacién municipal por-
tuguesa, basada fundamentalmente en el Decreto-Ley 188/1984,
distingue entre la Camara, elegida por sufragio universal, la Asambilea,
formada por los miembros de la Cdmara y los Presidente de las Juntas
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de Parroquia, y el Presidente de la Camara (Alcalde) que es quien enca-
beza de la candidatura que mas votos ha obtenido en la eleccion de la
Camara. Como ha escrito la doctrina portuguesa, la dicotomia
Camara/Asamblea dificilmente puede equipararse a la dicotomia
érgano ejecutivo/érgano deliberante {a pesar de los términos utilizados
en el articulo 241 de la Constitucion) ya que mal puede considerarse
ejecutivo a un érgano como la Camara en donde estan representados
todos los partidos. Quiza para paliar esta confusidn y esta duplicacion
organicas, el Decreto-Ley 18/1991 ha venido a reforzar las atribuciones
del Alcalde, del que se ha hecho un 6rgano poderoso y al margen de
mayorias inestables al ser el cabeza de la candidatura mas votada, con
lo que de forma indirecta de eleccion goza de una legitimidad propia.

Acabamos este recorrido de Derecho comparado con ltalia. Este
pais ha tenido una evolucion municipal relativamente préxima a la
espanola, ya que también alli se convirtiéo en un dogma institucional el
modelo centralizador de infiujo napoleonico, si bien la progresiva
implantacion de las autonomias regionales obligé a replantear su pervi-
vencia algunos afnos antes que en Espana. Al comenzar la pasada
década, la Ley 142, de 8 de junio de 1990, introdujo importantes refor-
mas en la organizacién municipal italiana (potestad normativa, reorde-
naciéon de los 6rganos locales, mocion de censura constructiva del
Alcalde, establecimiento del Defensor de los Ciudadanos) pero el giro
definitivo de la organizacion municipal se produjo tres afos después,
con la Ley 81, de 2 de marzo de 1993. Esta ultima Ley, en efecto, intro-
dujo un cambio intensisimo en la eleccion del Alcalde vy, con ello, una
nueva reordenacién de las instituciones municipales para acomodarlas
a la nueva posicion politica de aquél. El cambio mas importante consis-
1i6 en la eleccion directa del Alcalde, para lo cual los candidatos concu-
rren en listas separadas de las que se presentan para elegir a los
Consejeros. La eleccidn se prevé a dos vueltas, si bien es elegido en pri-
mera vuelta el candidato que haya obtenido el 50 % de los votos mas
uno, y si nadie obtiene esta cifra sélo pasan a la segunda vuelta ios dos
candidatos mas votados. La legislacion italiana ha establecido algunas
diferencias segun el municipio tenga o no mas de quince mil habitantes
pero lo importante es que esta eleccidon no se quiere disociar de los par-
tidos y de las opciones ideoldgicas, de modo que los candidatos han de
presentar obligatoriamente su programa y pueden emparentarse con
una o varias candidaturas para la eleccion de Consejeros.

Este cambio tan innovador no podia producirse al margen de las
restantes instituciones municipales. La figura politica y la posicion juri-
dica del Alcalde no cambid en apariencia, pero la transformacion
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resulté sumamente intensa porgue lo que se reformd fue la Junta
Municipal que éste preside y que pasa a ser un érgano de gobierno
cuyos miembros ya no son elegidos por el Consejo, sino designados
libremente por el Alcalde para asegurar la coherencia del equipo de
gobierno municipal. El Consejo, por el contrario, se convierte en
6érgano normativo y de orientacién politica. Por otro lado, para asegu-
rar la gobernabilidad del Ayuntamiento vuelve a desaparecer la mocién
de censura constructiva (se prevé que la pérdida de votaciones no com-
porta el cese del Alcalde) y en su lugar se configura una mocién de cen-
sura ordinaria que sin embargo conlleva la disolucién del Consejo y la
celebracion de nuevas elecciones. Finalmente, como otro mecanismo
para forzar la gobernabilidad, la reforma de 1993 prevé un premio a la
mayoria: la lista de Consejeros mas votada obtiene el 60 % de los esca-
Aos municipales.

Como conclusidn de esta notas de Derecho comparado, se puede
sehalar que, en los paises de cultura municipal continental o anglosa-
jona, la eleccion directa de Alcalde por parte de los ciudadanos resulta
relativamente rara (solamente en la mayor parte de Estados Unidos, en
dos Ldnder alemanes y en ltalia) y que tanto en Estados Unidos como
en Alemania su implantacion es anterior al siglo XX. La causa de esta
pobre implantacion radica en dos motivos principales: a) la repugnan-
cia del constitucionalismo democratico europeo a hacer coincidir dos
legitimidades similares en drganos en cierto modo contrapuestos,
donde uno va a controlar politicamente al otro (lo que precisamente
explica su implantacion en Estados Unidos); b) la resistencia a configu-
rar Alcaldes fuertes frente a 6rganos colegiados de direccién y hasta
ejecucidn politica, como se observa en muchos modelos de organiza-
ciéon municipal de Alemania, en el Reino Unido y, hasta hace pocos
anos, en Portugal. Sin embargo, si la eleccién directa del Alcalde ape-
nas se ha extendido, si se observa una tendencia a fortalecer al Alcalde
no tanto porque se tienda a un modelo «fuerte» cuanto como a la nece-
sidad de disociar los 6rganos de gobierno y ejecucion y los érganos
deliberantes y de orientacién politica.

4. LOS CARACTERES _IVIAS SOBRESALIENTES DE LA POLITICA
MUNICIPAL ESPANOLA A COMIENZOS DEL SIGLO XXI

Veintitrés afos de politica municipal democratica son suficientes
para realizar un examen y un balance de los caracteres mas sobresa-
lientes que se detectan. El primer elemento, y mas positivo, es la rapi-
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dez con que calé en el ciudadano la democracia municipal y el arraigo
de la idea de que el municipio es el marco donde se dilucidan muchos
problemas y se satisfacen muchas aspiraciones sociales. Esto es tanto
mas notable cuanto que en Espana, a diferencia de otros Estados des-
centralizados, se construyé simultdneamente la democracia municipal
y la nueva estructura regional, por lo que hubiera sido entendible que
los ciudadanos se desentendieran de la politica municipal para dirigir
su interés a la nueva politica y a las nuevas instituciones autondmicas.
No ha sido asi y lo acredita la prensa escrita y hablada de alcance local
de cuaiquier regién espanola, fendmeno que no se percibe con tanta
intensidad en la prensa de ambito nacional.

Dicho esto, se percibe no obstante un creciente enrarecimiento
de la vida politica municipal que en parte expresan los medios de
comunicacion (mociones de censura a los Alcaldes potenciadas por
Concejales transfugas mas o menos venales, negativas de Alcaldes
convocar Plenos para mociones de censura), aunque los elementos
mas destacables estan mucho mas soterrados y sugieren quiza un
cierto déficit de democracia y de gobernabilidad. Los factores mas gra-
ves que pueden conducir incluso a un deterioro serio de la democracia
municipal se pueden resumir de la siguiente manera:

a) de caracter politico general

El municipio en Espaia ha pasado de ser la célula de la organiza-
cion territorial del Estado sin otra intermediaciéon que la provincia, a
insertarse en una estructura territorial extremadamente compleja donde
coexiste con las Comunidades Auténomas (que en parte poseen com-
petencias municipales e incluso pueden dictar Leyes de Régimen Local)
y con la Unién Europea cuyas diversas politicas inciden intensisima-
mente en las competencias municipales. A esto se agrega la crisis fiscal
del municipio (que O’Connor mostrd en los afos setenta sin sospechar
el alcance que iba a adquirir veinte afos después), que en Espafia se
inserté ademas en la dinamica de descentralizacion fiscal iniciada a par-
tir de los acuerdos del Partido Popular con los partidos nacionalistas
para obtener la primera investidura del Presidente Aznar y que proba-
blemente haya resultado poco beneficiosa para los municipios.

Mas concretamente, los factores de caracter general que inciden
en el desapoderamiento de los Ayuntamientos como drganos de ges-
tion democratica de los intereses municipales se pueden sintetizar en
los siguientes puntos:
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aa) Inmersién del municipio en el entramado institucional de las
Comunidades Auténomas

Aunque la Ley de las Bases del Régimen Local se elaboré cuando
ya estaban constituidas todas las Comunidades Autéonomas, la dina-
mica politica iniciada a partir de la institucionalizacién de éstas coloca
al municipio en una posicion muy distinta. En sentido juridico las
Comunidades Auténomas asumen con mayor 0 menor alcance compe-
tencias sobre el régimen local (aunque no todas las han ejercitado) vy,
en muchos ambitos, el referente de bastantes relaciones juridicas exte-
riores del municipio deja de ser la Administracion General del Estado
para pasar a serlo la Administracion autonémica. En sentido politico
ocurre otro tanto porque los Consejos de Gobierno autonémicos nece-
sitan a la Administracion local para consolidar su accién politica, lo que
no deja de suscitar tensiones cuando Consejo de Gobierno y Ayunta-
miento responden a mayorias de partido de caracter distinto.

ab) Incidencia de la Unién Europea en el ejercicio
de las competencias municipales

En el entramado de politicas publicas y de regulaciones que desa-
rrolla la Union Europea hay muchas competencias municipales que
resultan afectadas, tanto en el sentido de la superposicién de normas
que vienen a modular el ejercicio de éstas, como en el sentido de la
posibilidad de aplicar fondos comunitarios a las politicas municipales
(medio ambiente, vivienda, sanidad, politicas de empleo, obras y servi-
cios municipales). Cierto que junto a la incidencia de estos elementos la’
propia Unién Europea va ahondando en el principio de subsidiariedad
que viene a fortalecer el ambito competencial privativo del municipio
pero ello no empece el hecho cierto de que en el seno de la Unién Euro-
pea la politica municipal se tiene que desenvolver de manera diferente a
como se desarrollaba en el marco del Estado nacional.

ac) Crisis del Estado social

Con independencia de la vision politica que se pueda sostener, es
un hecho cierto la crisis del Estado social en su vertiente asistencial. No
es que las ideologias liberales lo pongan en cuestion desde plantea-
mientos doctrinales (cuestionamiento doctrinal que incide sin duda en
su crisis) sino que han emergido factores demograficos, econémicos,
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tributarios y laborales que exigen replantearse su estructura y fines
actuales con objeto de poder conservarlo. Esta crisis tiene indudable
influjo en la politica municipal, tanto porque puede que haya que des-
plazar al &mbito del municipio la prestacién de algunos servicios asis-
tenciales en aras de una mayor eficiencia, cuanto porque el ciudadano
va a dirigir a la Administracion municipal demandadas que hasta ahora
iban destinadas al Estado.

ad) Crisis fiscal del municipio

Sin entrar en generalizaciones comunes a todos los municipios
europeos occidentales y norteamericanos, es posible sostener que a
pesar del esfuerzo racionalizador que supuso en su momento la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales,
tanto la participacion de los municipios en los tributos estatales como
la recaudacion de tributos propios empieza a decrecer con los consi-
guientes efectos restrictivos para el ejercicio de las competencias
municipales. Este es un problema general pero tiene también una
dimensidn social porque este decrecimiento incide de manera desigual
en los municipios, de manera que se puede entrar en el circulo vicioso
de que los municipios mas necesitados de servicios publicos sean tam-
bién los que posean indices de recaudacidon mas bajos.

ae) Riesgos de politicas localistas

No hay que desdefar, por ultimo, que el municipio puede con-
vertirse en la sede privilegiada de politicas localistas, cuando no insoli-
darias. Estas politicas pueden ser desarroiladas, en ocasiones, por
grupos de interés que han logrado enraizarse en las instituciones muni-
cipales por medio de instrumentos clientelares, pero en otras ocasio-
nes es el conjunto de la colectividad municipal el que, con visiones a
corto plazo, impulsa actuaciones que resultaran perjudiciales para el
municipio a largo plazo (especialmente en el ambito del medio
ambiente, del urbanismo y del Patrimonio Histérico). Ello hace necesa-
rio un control que no ha de fundarse en las viejas técnicas de tutela,
sino en la adopcion de un marco normativo objetivo que dificulte poli-
ticas depredadoras o perjudiciales, proporcionando al ciudadano los
instrumentos juridicos necesarios para la defensa del interés colectivo,
aunque hay recientes reformas legislativas que apuntan a la direccion
contraria.
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b) de caracter politico-institucional

El marco general apuntado en el epigrafe a) viene a sefalar los
retos generales a los que se enfrentan los municipios espafoles des-
pués de veinte aftlos de democracia local. Parece obvio que este con-
junto de problemas requiere una respuesta politica y juridica a la que
han de contribuir el Estado y las Comunidades Auténomas. Pero esta
respuesta externa precisa una adecuacion interna, en el seno de las
propias instituciones municipales. Sin embargo, antes de avanzar
remedios juridico-institucionales, conviene examinar si también en
este ambito interno se detectan disfuncionalidades que vendrian a
agravar los problemas generales mas arriba sefalados. A este res-
pecto, también se pueden apuntar las siguientes cuestiones:

ba) Confusidn entre el ambito ejecutivo y el ambito deliberante

Por causas historicas bien conocidas (como se ha apuntado mas
arriba, el Ayuntamiento, especialmente a partir de la Restauracion, fue
mas la sede de intereses caciquiles homogéneos que una institucion
plural a donde concurrian diversos intereses) y también por razones
tefiidas de municipalismo utépico, la ordenacion juridica de los érga-
nos municipales evitd el «parlamentarismo» fundado en un érgano de
gobierno o ejecutivo versus un érgano deliberante y de control. Pero
este rechazo resulté en realidad ficticio porque la politica acabé emer-
giendo alli donde la Ley habia puesto una barrera. Sélo que, al igual
que cuando se ponen barreras a los cauces de los rios, la politica des-
bordo la barrera y acabé inundando los terrenos aledafios. En este
caso, la realidad es que en el ambito municipal existen los partidos
politicos, partidos que han obtenido mayor o menor apoyo electoral
del ciudadano porque han concurrido con programas y con visiones
doctrinales contrapuestas. Y ello tiene como inevitable consecuencia
que, desde el primer dia que se sientan los Concejales en el salon de
plenos de su Casa Consistorial, queda cristalizada una mayoria (que
elige al Alcalde) y una minoria que actia como oposicion. Sin
embargo, el marco normativo que regula la organizacién politica muni-
cipal contempla muy parcialmente esta polarizacion mayoria (con
Alcalde)/oposicidon pues si bien la Comisiéon de Gobierno parece res-
ponder a un érgano de gobierno o ejecutivo (sus miembros son nom-
brados y separados libremente por el Alcalde), las atribuciones del
Pleno, conforme a lo prevenido en el Texto Refundido de las Disposi-
ciones Legales Vigentes en Materia de Régimen Local, aprobado por
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Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, y al Reglamento de
Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades
Locales, aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, se
aproximan también a un érgano de gobierno gque, ademas, puede con-
trolar al Alcalde. Esto ha creado una dindmica politica caracterizada por
una acumulacion de asuntos administrativos y de pura gestiéon en el
orden del dia de cada Pleno y, en paralelo, una disminucién de las fun-
ciones de control politico y de programacion y direccién en donde el
papel de la oposicién se difumina o se desgasta en pequefas actuacio-
nes de nulo contenido politico.

bb) Degradacion del ejerciédo de la politica institucional
en algunos Ayuntamientos

Aungue quiza en términos cuantitativos sea un tema poco signi-
ficativo, conviene sefialar, porque tiene alguna resonancia en la opi-
nidn publica, que se observa algun clima de degradacion democratica
en la politica municipal a causa de actuaciones irregulares de algunos
Alcaldes que retrasan injustificadamente la celebraciéon de Plenos
municipales, bien por pura desidia, bien para evitar actuaciones criticas
de la oposicidn, bien para evitar una mocién de censura lo que es cua-
litativamente mucho mas grave vy, si duda, delictivo. Y al lado de estas
irregularidades hay que sefnalar igualmente el preocupante fenémeno
del «transfuguismo» donde, normalmente por motivos francamente
espurios, algunos Concejales abandonan el partido o coalicién en cuya
candidatura concurrieron a la eleccién y entregan su voto a la oposi-
cion para plantear una mocidon de censura al Alcalde en ejercicio. Y,
dentro del fendmeno del transfuguismo, tenemos el del transfuguismo
del Alcalde, que en ocasiones abandona el partido con el que fue ele-
gido, se pasa al Grupo Mixto y sigue gobernando el municipio con una
mayoria diferente de la que le ilevd a la Alcaldia. Igualmente, conec-
tando con lo dicho en el punto b.a), parece necesario recordar que
muchos Alcaldes confinan el ejercicio de la oposicién por parte de los
Grupos minoritarios al punto final de «ruegos y preguntas» del orden
del dia de un Pleno, con lo que la funcidén de control queda reducida a
una actividad subalterna de escasa resonancia.

Para acabar este punto hay que mencionar asimismo que en
muchos Ayuntamientos esta perfectamente indeterminada la posi-
cién juridica de la oposicidn, la cual carece de un estatuto bien deli-
mitado. El problema no reside, claro esta, en el desconocimiento del
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estatuto de Grupo y de Concejal de la oposicion (subvenciones,
medios materiales y personales) sino en la frecuente denegacion de
informacién o de acceso a expedientes administrativos, que son un
requisito para poder ejercer una buena funcién opositora en repre-
sentacion de los ciudadanos que votaron a los partidos o coaliciones
minaritarias.

bc) La degradacion de la gobernabilidad en el ambito municipal

Siendo preocupantes todos estos factores, que restan credibili-
dad a las instituciones democraticas y dificultan una buena gestién
municipal, el problema mas profundo que experimentan actuaimente
las instituciones politicas municipales es la paulatina pérdida de gober-
nabilidad, fenémeno que no tiene origen juridico sino politico pero al
que hay que dar una respuesta juridica. Como se vio en las elecciones
locales y autondmicas de 1995, en las legislativas de 1996 e incluso en
las frecuentes encuestas de intencién de voto que efectuan entidades
publicas y privadas, el comportamiento electoral de los ciudadanos y el
propio régimen electoral no propician mayorias sélidas. No resultaria
muy erréneo predecir, en consecuencia, que en los préoximos afnos sera
dificil que se consoliden mayorias municipales que apoyen suficiente y
permanentemente a los Alcaldes. Es mas, bien por razones «patoldgi-
cas» {transfuguismo de Concejales o de Alcaldes), bien por razones
«naturales» (dispersion del voto) existe un riesgo cierto de Alcaldes
que gobiernan en minoria gracias a que la mocién de censura es cons-
tructiva. Pero este gobierno minoritario tiene efectos muy graves a la
hora de aprobar el Presupuesto de la Entidad o a la hora de adoptar
acuerdos de importancia social o econémica que requieren mavyoria
absoluta. El resultado son Alcaldes capitidisminuidos, con capacidad
de gobierno y de direccidén politica muy limitada mas alla de la mera
gestion administrativa (ya hay ejemplos en Espana). En el contexto de
desafios sefalado en el epigrafe a), la pérdida de gobernabilidad de un
Ayuntamiento constituye, sin exagerar, un drama para los ciudadanos
de ese municipio pues, como hemos senalado, el Ayuntamiento cada
vez evoluciona més hacia una entidad prestadora de servicios sociales,
pero dificilmente puede cumplir esa funcion si el Alcalde no dispone de
una mayoria suficiente con la que disefar politicas publicas y ejecutar-
las adecuadamente. Es mas, la percepcion que pueda formarse el ciu-
dadano sobre la incapacidad de su Ayuntamiento para ofrecer servicios
publicos resta legitimidad no sélo a la Entidad local sino al régimen
democratico en su conjunto.
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Podemos concluir este apartado 4 sefalando dos ideas centrales
que pueden contribuir a entender la posicion politica de los Ayunta-
mientos espaioles tras mas de veinte anos de democracia municipal:

1. es una Entidad local cuyo dmbito de atribuciones se enmarca
dentro de los inputs que generan la Unidn Europa, el Estado y la res-
pectiva Comunidad Auténoma, de tal manera que ha de encontrar su
campo competencial conforme al principio de subsidiaridad, pero sin
que el principio de autonomia municipal le conduzca a incurrir en acti-
tudes localistas que le distanciarian del marco politico general que va
configurando el ordenamiento para asegurar el principio de solidaridad
interterritorial (articulos 2 y 138 de la Constitucidn);

2. para dar respuesta a dichos inputs, el Ayuntamiento precisa
un marco juridico-institucional que asegure su gobernabilidad, pero en
el presente se detectan factores preocupantes que apuntan a un cierto
déficit de gobernabilidad asi como a ciertas practicas que, por causa de
la confusion de atribuciones intraorgdnicas, desnaturalizan tanto el
gobierno como el control municipales.

Para hacer frente a ambos problemas no es descabellado plan-
tear una profunda revision del ordenamiento juridico municipal que
permita situar al Ayuntamiento en una posicién mas solida para dar
respuesta a las nuevas demandas a la par que introduce mecanismos
institucionales que permitan asegurar su gobernabilidad.

5. LA REFORMA DE LAS INSTITUCIONES MUNICIPALES.
CONSIDERACIONES GENERALES

Hasta aqui hemos efectuado un conjunto de consideraciones
dirigidas a mostrar el entorno juridico y politico en que se situan
actualmente los Ayuntamientos espafoles. Para hacer frente a los
riesgos de degradacion senalados y para fortalecer a la institucidn
municipal en el complicado marco de competencias yuxtapuestas
Unidn Europea-Estado-Comunidad Auténoma, parece necesario pro-
ceder a una profunda reforma de las instituciones municipales. Ahora
bien, en la opcidon de proceder a dicha reforma, ésta ha de centrarse en
la posicion politica de los organos del Ayuntamiento en la linea de
deslindar con mucha mas intensidad la funcion de gobierno y la fun-
cion de control y de impuliso politico, lo que significa reforzar notable-
mente las atribuciones gubernativas y ejecutivas del Alcalde y de su
equipo, reforzando al mismo tiempo la funcion de direccion y control
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del Pleno. En este punto no hay discrepancias significativas entre la
derecha y la izquierda. El tema mas complejo que se suscita, sin
embargo, dentro de estos mecanismos de reforzamiento de las funcio-
nes de gobierno y ejecutivas del Alcalde y de deslinde mas nitido de
éstas con las de control e impuiso atribuidas al Pleno, es la viabilidad
juridica y politica de que tales mecanismos se configuren a partir de la
eleccion directa del Alcalde por parte de los electores, asi como los
cambios subsiguientes a operar en el entramado institucional del
Ayuntamiento, y es lo que vamos a examinar a continuacién. Es cierto
que dentro del Pacto Local y en paralelo a la reforma de LOREG, en
1999 se modificé la Ley de las Bases del Régimen Local (Ley 11/1999,
de 21 de abril) para fortalecer al Alcalde mediante una redistribucién
de competencias entre éste y el Pleno, pero aun siendo positiva no
parece que venga a transformar radicalmente la posicion politico-ins-
titucional del Alcalde.

6. LA ELECCION DIRECTA DEL ALCALDE. CONDICIONANTES
CONSTITUCIONALES Y MARCO LEGISLATIVO

La eleccidon directa del Alcalde por parte de los electores estd
contemplada, como hemos visto mas arriba, en el articulo 140 de la
Constitucién:

«... Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los veci-
nos...».

Los términos tan rotundos de este precepto nos evitan efectuar
mas razonamientos pues queda claro que la Constituciéon contempla
expresamente la eleccion directa del Alcalde. Dicho esto, es necesario
examinar la fuente a la que la Constitucion atribuye la determinacion
de quienes son los electores del Alcalde ya que en este articulo no apa-
rece ninguna norma de remision.

Dicha remision aparece ya en el articulo 53.1 de la Constitucion
que establece la reserva de ley para la regulacion de los derechos y
libertades recogidos en el Capitulo Segundo del Titulo Primero, entre
los cuales hay que incluir los derechos a participar en los asuntos publi-
cos directamente o por medio de representantes y a acceder a las fun-
ciones y cargos publicos (articulo 23). Esta reserva de ley, ademas, es
organica conforme al articulo 81 de la propia norma constitucional y se
ha efectuado a través de la LOREG, cuyo Capitulo IX del Titulo IV (arti-
culos 196 a 200) establece el procedimiento de eleccidon del Alcalde. Por
consiguiente, son dichos preceptos de la LOREG los que habria que
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reformar si se deseara cambiar el cuerpo electoral que elige al Alcalde
en base a la prevision constitucional del articulo 140.

Hay que sefialar, por Gltimo, que en el ordenamiento vigente esta
materia es competencia del Estado. Asi lo establece la Disposicion Adi-
cional Primera de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local,
que confirma la competencia del Estado para regular la posicion juri-
dica del Alcalde, y lo mismo hace la Disposicion Adicional Primera de la
LOREG respecto al sistema electoral.

Determinada la legitimidad constitucional y la clase y rango de la
fuente que regula la eleccion directa del Alcalde, es preciso pasar a exa-
minar a continuacién el contenido regulatorio que derivaria del cambio
de eleccion. Concretamente, se han de examinar: a) el sistema electo-
ral; b) la eficacia territorial del sistema electoral; c) la vinculacidn de los
candidatos a los partidos, coaliciones o agrupaciones electorales; d) la
posicion de los candidatos no vencedores; e) las previsiones acerca de
una vacante sobrevenida con posterioridad a la eleccion; f) la conexidn
de la eleccién del Alcalde con la eleccion de los restantes miembros del
Ayuntamiento en el tiempo y sus efectos.

a) Sistema electoral

Por definicidn, en todo sistema electoral donde hay un solo cargo
a cubrir el escrutinio ha de ser mayoritario. Pero, constatada esta pri-
mera exigencia, hay que determinar si la eleccién ha de hacerse a una
sola vuelta o a dos vueltas. Esta determinacion ha de hacerse buscando
la mayor legitimidad del cargo elegido, esto es, que represente al mayor
numero de electores, lo que esta en estrecha relacion con el sistema de
partidos reinante. Cuando el sistema es bipartidista o al menos con dos
partidos dominantes (Reino Unido o Estados Unidos) la legitimidad del
cargo electo se asegura simplemente con una eleccidn a una vuelta,
pues los terceros partidos suelen alcanzar muy escaso apoyo. Pero alli
donde el sistema no es bipartidista, como en Espaia (sobre todo en las
Comunidades Autdnomas donde existen partidos nacionalistas), la elec-
cidén a una sola vuelta restaria legitimidad al elegido, pues seria muy
dificil que obtuviera la mitad mas uno de los votos emitidos. Ello acon-
sejaria establecer una segunda vuelta para obligar a reagrupar los votos
en un numero reducido de candidatos que recibirian, de esa manera, un
mayor apoyo electoral, reforzdndose asi su legitimidad popular. En con-
secuencia, pareceria aconsejable que el sistema electoral que se esta-
bleciera fuera mayoritario (por necesidad) y a dos vueltas.
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Determinado este primer elemento del sistema electoral, habria
que fijar a continuacién cuantos candidatos y con qué requisitos pasa-
rian a la segunda vuelta y st cabrian excepciones a la regla general.
Empezando por esto tltimo, conviene apurar el razonamiento que ha
conducido a la fijacion de las dos vueltas. Si se busca reforzar la legiti-
midad del candidato electo, convendria contemplar la posibilidad de
gue éste obtuviera dicha legitimidad en la primera vuelta, mediante un
apoyo electoral que rebasase el cincuenta por ciento del electorado. En
tal circunstancia, la regla de la segunda vuelta cede cuando un candi-
dato obtiene en la primera la mitad mas uno de los votos emitidos, en
cuyo caso es proclamado Alcalde. En este punto hay que determinar la
base del cémputo, es decir, si la mayoria absoluta ha de calcularse
sobre los votos emitidos o sobre el censo electoral. Pareceria mas
aconsejable calcular sobre los votos emitidos, tanto porque el nivel
medio de abstencién determinaria en la practica una mayoria absoluta
sobredimensionada {(quiza un 60% de los votos emitidos o mas), como
porque conllevaria una penalizacion de los electores que han cumplido
con su deber, otorgando a los abstencionistas un poder de decision
impropio. Igualmente habria que determinar si ese cdmputo hay que
hacerlo sobre los votos emitidos o los votos validos. Aunque en térmi-
nos cuantitativos la diferencia entre unos u otros es poco relevante, por
las antedichas razones parece aconsejable computar sélo los votos
validos, que son lo que realmente expresan una voluntad de elegir
Alcalde. En consecuencia, deberia ser proclamado Alcaide sin pasar a
la segunda vuelta aquel candidato que hubiera obtenido la mitad mas
uno de los votos validos emitidos en la primera votacion.

A continuacién habria que determinar cuantos candidatos debe-
rian pasar a la segunda vuelta y si se deberia imponer algin requisito
especial para los que pasaran. Con un sistema multipartidista como el
que existe en Espana, si alcanzaran la segunda vuelta varios candida-
tos estariamos ante una repeticion de la primera, sin apenas cambios
en el comportamiento electoral. Por tanto, resulta mas congruente que
sélo pasen a la segunda vuelta los dos candidatos que mas votos obtu-
vieron. No parece que haya que establecer mas requisitos que condi-
cionaran el derecho de voto de los electores.

Finalmente, se plantea el plazo de celebracidon de la segunda
vuelta, que en los sistemas comparados oscila entre una y dos sema-
nas después. En realidad, hay razones para defender tanto uno como
otro plazo: no alargar demasiado un proceso electoral, economizar
gastos electorales y evitar que las Entidades municipales mantengan
una interinidad excesiva versus un periodo mayor para cerrar alianzas
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y pactos electorales y un plazo mas amplio para la proclamacion y para
el contencioso electoral. En este contexto, ponderando los diversos
intereses en juego, quiza cabria inclinarse por la celebracion de la
segunda vuelta una semana después de la primera.

Esta alteracion del sistema electoral ha de reflejarse mediante la
consiguiente reforma de los preceptos sustantivos de la LOREG que
regulan la eleccidn del Alcalde. Ademas habria que modificar (o incluir
adiciones) los articulos de ésta que inciden en esta doble duplicacion
de votaciones (campaha electoral, encuestas, papeletas, voto por
correspondencia, escrutinio, proclamacién de Alcaldes electos, plazo
de constitucién de las Corporaciones Municipales).

b) Eficacia territorial del sistema electoral

Un factor extremadamente importante a considerar es la clase de
municipios donde implantar la eleccion directa del Alcalde. En ltalia,
por ejemplo, es distinto el régimen electoral en los municipios de
poblacién superior o inferior a quince mil habitantes. En nuestro orde-
namiento, donde las Entidades Locales Menores eligen directamente al
Alcalde Pedaneo (articulo 199 de la LOREG), y donde, ya desde un pers-
pectiva socioldgica, la personalizacion de la figura del Alcalde es
mucho mas intensa, no se encuentran razones para introducir diferen-
cias en funcién de la mayor o menor poblacion del municipio, al menos
en sede de régimen electoral (como se vera mas adelante, si se pueden
introducir diferencias en la estructura de la organizacién municipal). En
consecuencia, se puede sostener que el sistema electoral, en lo que
atafne al Alcalde, puede responder a un modelo uniforme para toda
Espaha.

c) Vinculacion de los candidatos con los partidos, coaliciones
y agrupaciones electorales

Adelantando algunas ideas que se desarrollaran en la letra e) de
este mismo apartado, hay que advertir que, por las razones que ulte-
riormente se expondran, la votacidon del Alcalde deberia realizarse en
papeleta separada a la de los Concejales. Se suscita asi una disociacion
de actos de votacidn que viene a incidir en la vinculacién de los candi-
datos a Alcalde con las candidaturas de Concejales. En realidad, esta
vinculacidn se despliega en varios momentos diferentes: la presenta-
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cidon de candidatos, el acto de votacidn y las operaciones subsiguientes
a la proclamacioén de candidatos que acceden a a segunda vuelta.

En sede tedrica es concebible que dos partidos o coaliciones pre-
senten sendas candidaturas a Concejales y acuerden concurrir con un
mismo candidato a Alcalde. Asi lo contempla la legislacion italiana, que
llega a una exigencia excesivamente formalista acerca del programa que
presentan los candidatos a Alcaldes y los candidatos a Concejales. Es
igualmente concebible que una persona independiente de los partidos
presente su candidatura y sea apoyada por diversos partidos mediando
o no algun pacto pre o post-electoral. Situandonos en otro momento de
la eleccion, no es imposible, en fin, que un elector vote para elegir
Alcalde y no a los Concejales, y viceversa. Todas estas posibilidades
deberian ser contempladas y resueltas en la reforma de la LOREG.

Empezando por el primer supuesto, cabe recordar que los vigen-
tes articulos 43 a 48 de la LOREG, mas el 187 de la misma, han regulado
la presentacion de candidaturas por parte de partidos, federaciones,
coaliciones y agrupaciones de electores, siempre a través de los repre-
sentantes nombrados al efecto, aunque no se suscitan los casos espe-
ciales que pueden concurrir en la eleccion del Alcalde, a los que
acabamos de referirnos. Por ende, habria que prever (y llevar a conti-
nuacion a la LOREG) las siguientes cuestiones:

ca) Dos o méas partidos presentan un mismo candidato a Alcalde

En el ordenamiento vigente la.candidatura conjunta de dos parti-
dos se rige bajo la forma de una coalicién (articulo 44.2 y 3 de la
LOREG) prohibiéndose presentar mas de una lista en cada circuns-
cripcion. La reforma legislativa habria de optar entre la formacién de
una coalicién exclusivamente para la eleccion del Alcalde, coexistiendo
con dos candidaturas para la eleccion de los Concejales, o bien permi-
tir que la candidatura individual del Alcalde aparezca apoyada simulta-
neamente por dos o mads partidos, federaciones, coaliciones o
agrupaciones electorales. La exigencia de una coalicidn puede resultar
quizéd excesivamente formalista y bastaria en consecuencia que en el
procedimiento de presentacion de candidaturas a Alcalde se previera
su apoyo por parte de un conjunto de partidos, federaciones y coalicio-
nes. Incluso seria admisible el apoyo, conjunto, de una agrupaciéon de
electores siempre que ésta concurriera también a la eleccion de Conce-
jales. En cambio, no deberia permitirse que se formara una agrupacion
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de electores exclusivamente para apoyar la eleccion de Alcalde y que al
propio tiempo el candidato fuera apoyado simultdneamente por otros
partidos, y ello a causa del riesgo de distorsién que tendria este tipo de
apoyos (un candidato poco seguro del apoyo de su partido podria
constituir una agrupacion adicional, lo que puede perturbar, distorsio-
nandola, la vida de los partidos politicos). Finalmente, se suscita la
duda de si el representante de un partido, federacion, coalicion o agru-
pacion podria ser simultaneamente el representante de un candidato a
Alcalde. Por un lado, se constata que es una eleccidn distinta en cuanto
al procedimiento, lo que justificaria un representante diferente. Por
otro lado, hay que constatar que se duplicaria el nimero de personas
que los partidos han de dedicar a esta tarea. Quiza cabria una solucién
equilibrada de modo que se permitiera compatibilizar esta funcién en
los pequefos municipios, por ejemplo en aquellos con censo de pobla-
cion inferior a cinco mil habitantes.

cb) Un candidato independiente es apoyado por uno o varios
partidos que simultaneamente presentan candidaturas a
Concejales

En este supuesto se suscitan dos dudas: si se debe formalizar o
no una coalicidn y, si no es asi, quién debe presentar la candidatura del
independiente. Respecto a la primera duda entendemos que la exigen-
cia, de Derecho necesario, de formalizar una coalicién para apoyar al
Alcalde vendria a romper hasta cierto punto la filosofia de la reforma,
por lo que deberia rechazarse. Despejada esta primera duda emerge a
continuacion la cuestion de quién debe presentar la candidatura del
aspirante a la Alcaldia, dado que en la actualidad el articulo 187 de la
LOREG exige, I6gicamente, un nimero de entre 1% de los inscritos
hasta ocho mil firmas para la formacién de una agrupaciéon. Aqui
cabrian dos posibilidades: o bien el candidato independiente acepta la
presentacion de uno o de varios partidos, o bien presenta una candida-
tura con el apoyo de numero de firmas que establece el citado articulo
187 de la LOREG, cifra bastante razonable por otra parte.

En el acto de votacion habria que decidir si debe haber o no una
completa disociacidon entre uno y otro acto de votacién, materializado
en la utilizacién de dos urnas diferentes. En ltalia no se produce por
completo esta disociacion pues incluso se ha previsto el efecto del
posible «arrastre» de la candidatura de Alcalde a la de Concejales y
viceversa. Légicamente, en Italia este «arrastre» no es politico sino
para los supuestos en cierto modo patolégicos en que un elector vota
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una sola candidatura y no las dos. Entendemos que en nuestro pais
esta materia debiera resolverse mediante una disociacion completa, es
decir, mediante dos urnas separadas en donde cada elector actia con
plena libertad, pues es lo mas respetuoso con el principio de no obliga-
toriedad del voto que inspira nuestro ordenamiento.

Para acabar con este punto c) hay que prever que, tras la procla-
macion de los dos candidatos que pasan a la segunda vuelta, se pro-
duzca o bien un desistimiento de uno de los proclamados, o bien un
desistimiento del apoyo recibido por los partidos, federaciones, coalicio-
nes o agrupaciones. El desistimiento de un candidato ya proclamado
para pasar a la segunda vuelta ha de tener como efecto ipso iure la pro-
clamacion del candidato siguiente, aunque aqui surgen algunas cuestio-
nes como es que el desistimiento se produjera en un plazo tan préximo
al dia de la votacién que el nuevo candidato careciera de tiempo para
realizar una minima campana: aqui se entrecruzan distintos bienes juridi-
cos a proteger (derecho del candidato a desistir, eleccion del Alcalde en
plazo, eleccion disputada) de modo que el que debe merecer mas pro-
teccion es la eleccion disputada, lo que conlleva establecer una regla
sobre duracién minima de la campana, de tal modo que si el desisti-
miento se produce en fecha muy préxima al dia de la votacién, éste deba
aplazarse una semana. Por otra parte, si un partido desea dejar de apo-
yar a un candidato a Alcalde en segunda vuelta, sélo cabe regular como
publicidad electoral la informacién que ese partido o coalicion desee
difundir informando del hecho, pero sin deducir otros efectos juridicos.

d) Posicion de los candidatos no vencedores

Esta materia se ha suscitado y resuelto en la legislacidn italiana y
tras la misma aflora un fenémeno nada infrecuente en nuestro sistema
electoral municipal, cual es el candidato a Alcalde «quemado», que no
desea continuar como cabeza de la oposicién municipal. Ante este
fendmeno caben tres opciones: no regular ningin supuesto especial;
atribuir a este candidato, con algunas condiciones, la condicién de
Concejal para que pueda encabezar a su Grupo municipal; y, en fin, per-
mitir que todos los candidatos a Alcalde puedan compatibilizar esta
condicién con la cabeza de la candidatura de Concejales. La primera
opcidn es un acicate a la «desercién» de candidatos derrotados, lo que
supone una deslegitimacion de la politica municipal. La segunda
opcidn, que es la que encontramos en el ordenamiento italiano, plan-
tea algunos problemas practicos, pues habria que resolver si sélo

231



JAVIER GARCIA FERNANDEZ

adquiere la condicion de Concejal el candidato derrotado en la segunda
vuelta u otros candidatos derrotados en primera vuelta pero con un
porcentaje elevado de votos. Lo primero seria discriminatorio y poco
operativo dado el tripartidismo y hasta cuatripartidismo que encontra-
mos en relevantes Ayuntamientos espafoles (Madrid, Barcelona,
Valencia, Bilbao, Sevilla, etc.). Ademas, habria que aumentar automati-
camente el nimero de Concejales de la mayoria para seguir mante-
niendo el mismo equilibrio de mayorias y minorias, lo que puede ser
técnicamente complejo. Quiza la solucion mas simple consista en per-
mitir la compatibilidad entre una candidatura a Alcalde y la cabeza de
candidatura de Concejales lo que por otra parte seria un refuerzo inte-
resante de los partidos.

e) Previsiones sobre las vacantes sobrevenidas
en el cargo de Alcalde

Bajo este epigrafe se plantea el tema de los suplentes. No esté en
la tradicidn electoral celebrar elecciones parciales sino que, tras una
breve experiencia en el Senado, los cargos electivos uninominales van
acompanados de un suplente, que evita engorrosas elecciones cuando
el cargo queda vacante por cualquier circunstancia. En el caso del
Alcalde el problema resulta algo mas complejo que en el de un Sena-
dor, ya que el suplente de un Senador queda al margen de la Cadmara
hasta tanto no se produzca el hecho o acto que motiva la sustitucién.
Pero en el caso de los Ayuntamientos no es concebible un suplente del
Alcalde que estuviera al margen. Con todo, parece necesario prever
esta figura so pena de tener que acudir a elecciones parciales si sobre-
viene la vacante. Quiza el procedimiento mas simple sea el de atribuir
la condicidn de suplente del Alcalde a uno de los candidatos a Concejal
y que con esta condicidn apareciera en las papeletas, a fin de que el
elector valorara las cualidades de dicho candidato que eventualmente
podria ocupar la Alcaldia.

7. LA CONEXION DE LA ELECCION DEL ALCALDE
CON LA ELECCION DE LOS RESTANTES
MIEMBROS DEL AYUNTAMIENTO

El contenido de este epigrafe forma parte, como hemos visto

mas arriba, de la problematica de la eleccion del Alcalde, y asi lo
hemos incorporado entre los temas que de la misma se desprenden.
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Sin embargo, sus intensos efectos politicos, su complejidad técnica y la
razonable duda acerca de su constitucionalidad hacen aconsejable
dedicarle un apartado propio.

La eleccion directa del Alcalde por parte de todos los vecinos
supone, por definicion, una votacion diferente a la de los Concejales, y
ambas votaciones, aunque no muy disociadas en cuanto a los estanda-
res de comportamiento electoral de los ciudadanos, no van exacta-
mente ajustadas. Es mas, incluso con una segunda vuelta que ayude a
unificar las opciones electorales expresadas por los ciudadanos, en un
sistema tripartidista o cuatripartidista como el que hay en muchos
municipios espafnoles, hay mucha probabilidad de que el partido o coa-
licion del Alcalde no obtenga una mayoria absoluta o al menos una
mayoria simple holgada. En este contexto, un Alcalde dotado de una
legitimidad auténoma del Pleno de la Corporacién es, como se ha
dicho alguna vez del sistema constitucional norteamericano, una invi-
taciéon a la lucha. Dado que uno de los objetivos que se persiguen
con la eleccion directa del Alcalde es acrecentar la gobernabilidad del
Ayuntamiento, la implantacién de un Alcalde fortalecido en su legitimi-
dad democratica pero enfrentado a unas minorias poderosas no apor-
taria gobernabilidad sino conflictos institucionales.

Para afrontar este riesgo, el nuevo ordenamiento italiano ha optado
por una férmula electoral que ya tenia precedentes en aquel pais (la frus-
trada legge-truffa intentada en 1953 para la Camara de los Diputados), en
virtud de la cual el partido que apoya al Alcalde obtiene una prima electo-
ral consistente en el otorgamiento del 60% de los Consejeros municipales
a la candidatura mas votada. Obsérvese que formalmente no se beneficia
al partido del Alcalde, sino solamente a la candidatura mas votada (lo que
significa que si hay dos o mas partidos emparentados con el Alcalde, pero
no coaligados, sélo uno de esos partidos se llevara esa prima). Pero el
resultado de esta férmula (salvo excepciones realmente raras) es que el
Alcalde se ve respaldado por una mayoria sélida que garantiza la gober-
nabilidad de la institucién municipal.

Si se desea implantar la elecciéon directa en nuestro ordena-
miento, es necesario afrontar el mismo problema que se ha suscitado
en ltalia. Un Alcalde cuya legitimidad no procede del Pleno puede ser
una «bomba de relojeria» si no esta apoyado por una mayoria sdlida vy,
desde este punto de vista de la estabilidad institucional, se deben sus-
cribir los razonamientos que llevaron al legislador italiano a implantar
dicho sistema. Desde la perspectiva técnico-electoral, por otro lado, €l
procedimiento no presenta ninguna dificultad, pues se trataria de un
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escrutinio en el que el partido, federacion, coaliciéon o agrupaciéon mas
votada recibe ipso iure el nUmero de escafos que se determina previa-
mente conforme a un determinado porcentaje {que deberia ser un 60%
como en ltalia pues una cifra menor apenas provocaria mayorias soli-
das, sobre todo en los Ayuntamientos pequefios), en tanto que el resto
de los escafos se repartiria de conformidad con el sistema proporcio-
nal que bien puede ser la vigente regla d’'Hondt.

Pero si la técnica de escrutinio apenas presenta dificultades, la
duda que emerge no sin justificacion es si se puede establecer una
prima al partido ganador de unas elecciones. Y las razones ex constitu-
tione que pueden invocarse a favor de esa prima al partido ganador
son las siguientes:

a) adiferencia del sistema electoral de las Cortes Generales y de
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas antafo
denominadas de primer grado (articulos 68 a 70 y 152.1 de la Constitu-
cion), el sistema electoral municipal no contiene ningdn elemento
constitucionalizado (salvo el mas que evidente sufragio universal, libre,
directo y secreto cuya referencia incluso sobraba en el articulo 140). El
legislador ordinario goza de un margen regulador mucho mas amplio
que permitiria, incluso, adoptar un sistema mayoritario para la forma-
cion de los Ayuntamientos;

b) un valor insito en el telos de la ordenacion electoral de los
Ayuntamientos es la gobernabilidad a tenor de lo expresado en el arti-
culo 140 de la Constitucion:

«... Su gobierno y administracion corresponde a sus respectivos
Ayuntamientos...»,

dandose la significativa circunstancia de que las Cortes se defi-
nen por su caracter representativo y de que las Diputaciones Provincia-
les también participan de esta representatividad (articulo 141.2) pero el
constituyente no considerd necesario predicarla de los Ayuntamientos.
¢Acaso por no considerarlos representativos de los vecinos? En abso-
luto. Si asi fuera no se hubiera fijado la eleccion por sufragio universal.
Lo que la Constitucion ha venido a destacar es, mas alléd del caracter
democratico y representativo de los Ayuntamientos, su naturaleza
gubernativa, esto es, de érgano de gestion de los intereses municipa-
les. Cabe sostener, por ende, que el valor «gobernabilidad» en las Enti-
dades municipales es un valor que desplaza y se superpone, sin
anularlos, a otros valores como la pura representatividad proporcional
y ello explica que las principales sentencias constitucionales sobre el
principio de autonomia municipal (sentencias 4/1981, de 2 de febrero;

234



LA ELECCION DIRECTA DE LOS ALCALDES: CONTEXTO POLITICO...

32/1981, de 28 de julio; 27/1987, de 27 de febrero, entre otras; en algun
obiter dicta de las sentencias 142/1988, de 12 de julio, 0 187/1988, de 17
de octubre) remachen la conexién de la autonomia con la gestidén de
los respectivos intereses.

La conclusién a que se llega es que el valor gobernabilidad, que
la Constitucion aplica a los Ayuntamientos con un alcance y una rotun-
didad explicitos que no utiliza para otros érganos o entidades, consti-
~ tuye un mandato al legislador ordinario para que ponga en aplicacién
cuantos instrumentos sean necesarios para asegurar su vigencia siem-
pre, claro estd, que no se quiebren o se limiten otros principios o valo-
res de naturaleza democratica. En consecuencia, si para garantizar el
valor gobernabilidad en sede municipal el legislador considerara nece-
sario establecer una prima de escafos en favor de la candidatura mas
votada, la legitimidad constitucional de esta medida podria predicarse
siempre que fuera acompanada de otras garantias que asegurasen el
principio democratico, la participacion y el pluralismo.

A su vez, para asegurar el principio democratico, la participacion
y el pluralismo habria que contrarrestar la prima de escafios con un
modelo proporcional de reparto de los escafos restantes acompafado,
en sede de Ley de Régimen Local, de una atribucién de competencias
al Pleno que mantuviera la recognoscibilidad de la posicion de este
organo como centro de control politico y de impulso de politicas y ser-
vicios 1.

Frente a la posible invocacion de la quiebra del principio de igual-
dad, conviene recordar que, en el &mbito electoral, la igualdad se con-
figura como punto de partida, es decir, al ejercitar el ciudadano su
derecho, como una posicién igual ante el electorado para que éste
pueda ejercitar su libertad de eleccidn, y que el ejercicio de esta liber-
tad no se vea enervado ni la igualdad menoscabada por la atribucién
desigual de Concejales a los diversos partidos concurrentes siempre
que la atribucién final no resulte desproporcionada. Ello explica la legi-
timidad constitucional de los «topes» porcentuales para acceder al
reparto de escanos que contienen tanto la LOREG [articulos 163.1.a) y
180] como las leyes electorales autondmicas.

Hay que recordar asimismo que podria invocarse la exigencia
constitucional de sufragio igual (articulo 140) como argumento contra-

1 Exactamente lo contrario que ha hecho la Ley 11/1999, de 21 de abril, al
reformar los articulos 20 a 23 de la Ley de las Bases del Régimen Local y desplazar
mas poder politico desde el Pleno hasta el Alcalde.
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rio a la prima de Concejales para el partido vencedor, pues podria adu-
cirse que el voto al vencedor vale mds que el voto a los restantes parti-
dos. A este respecto hay que retrotraerse a la historia comparada para
recordar que el sufragio igual se establece y se garantiza como reac-
ciéon frente al voto doble que existia, por ejemplo, en el Reino Unido
hasta hace unas pocas décadas o al que estaba vigente en Prusia en
favor de los junkers, es decir que, en abstracto, el voto de cada elector
debe tener los mismos efectos electorales.

8. DOS BLOQUES INSTITUCIONALES CONTRAPUESTOS:
EL BLOQUE DE GOBIERNO Y EL BLOQUE DE CONTROL

Si llegara a reformarse la LOREG para establecer la eleccion
directa del Alcalde, el cambio normativo no podria quedar limitado al sis-
tema electoral, pues nos encontrariamos (otra vez la «invitacion a la
lucha») con un Alcalde reforzado e incluso con una mayoria del 60% de
Concejales que abriria el paso, en algunos casos, a un ejercicio mas
autoritario de gobierno municipal y, en otras ocasiones, a un Pleno que
se impondria al Alcalde y hasta lo suplantaria a pesar del origen popular
directo de éste. La elecciéon directa del Alcalde ha de ir imprescin-
diblemente vinculada a una reforma general de las instituciones
municipales de modo que queden delimitados dos «bloques» o
ambitos institucionales configurados en torno a la funcién de
gobierno y gestion y a la funcion de impulso politico y control.
Ambos bloques no pueden ni deben constituir el radio de accién de la
mayoria y de la oposicion, respectivamente, no ya por razones cuantitati-
vas (no todos los Concejales de la mayoria deben ostentar responsabili-
dades de gobierno municipal), sino porque la mayoria debe concurrir
también a la funcién de control y de impulso politicos, pues esta funcién
no sirve solamente para hacer oposicion sino también para reforzar, legi-
timar y hasta popularizar al equipo de gobiernc que preside el Alcalde.
Este modelo tiende, a primera vista, aproximarse al parlamentarismo
clasico pero aunque funcionalmente se le aproxime, el ambito de los
principios subyacentes en la practica municipal es muy diferente porque
la funcion de gobierno y de administracion que el articulo 140 de la Cons-
titucidn atribuye a los Ayuntamientos hace que las atribuciones del Pleno
se aproximen mas a la gestién que a la legislacién y al control que la
Constitucién atribuye a las Cortes Generales.

En el ordenamiento vigente, la organizacién municipal se basa
en una distribucién tripartita de funciones, de manera que el Alcalde
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ocupa una posicion de 6rgano externo, representativo y relacional al
tiempo que ejerce la jefatura superior de personal y desempeifia funcio-
nes sancionadoras y contractuales [articulo 21 de las Ley de las Bases
del Régimen Local y articulo 24 del Texto Refundido de las Disposicio-
nes Legales Vigentes en materia de Régimen Local, aprobado por Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril (Texto Refundido a partir de
ahora)l. Frente al Alcalde, el Pleno dispone de mas atribuciones norma-
tivas que éste, mas las funciones de control y fiscalizacion, pero tam-
bién tiene atribuidas funciones de mera gestion (articulo 22 de la Ley
de las Bases del Régimen Local y articulo 23 del Texto Refundido). Y la
Comision de Gobierno, que sélo existe de Derecho necesario en los
municipios de poblacién superior a cinco mil habitantes, no pasa de ser
un érgano de imputacion de delegaciones conforme al libre arbitrio del
Alcalde (articulo 23 de la Ley de las Bases del Régimen Local). La Ley
11/1999, de 21 de abril, ha desplazado importantes competencias
desde el Pleno hasta el Alcalde {(gestiéon econdmica, empleo publico,
contratos y concesiones, adquisicion de bienes y servicios, etc.), pero
este aumento de poderes no fortalece la legitimidad del Alcalde en
caso de crisis de transfuguismo.

Esta estructura organica, aun reformada, no sélo es incompatible
con un Alcalde elegido por sufragio universal. Es en la actualidad inefi-
ciente porque entrecruza funciones de mera gestidon y funciones nor-
mativas que se reparten, no sin algun capricho, entre el Pleno y el
Alcalde cuya accion se prolonga, mas o menos claramente, a través de
las funciones vicarias de fa Comisién de Gobierno. Y mientras tanto la
funcién de control se diluye, lo que perjudica tanto a la oposicién como
a la mayoria.

Por el contrario, la nueva posicién del Alcalde requiere configu-
rar dos bloque funcionales de los que se desprenderia la correspon-
diente estructura orgdnica. El primer blogue ha de responder a
funciones de control, deliberacién e impulso politico y, con alcance
mas restringido, normativo. Estaria formado por las funciones de:

—~ control politico (mociones, preguntas, peticiéon de documenta-
cion);

— acuerdos sobre alteracion y distribucién del termino munici-
pal y planeamiento conforme a la legislacién del suelo;

— normas organicas y procedimentales;

— tributos y presupuestos;

— normas sobre personal, contratos y bienes;

- impulso politico (planes y programas de accién politica).
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Este bloque funcional ha de atribuirse al Pleno del Ayuntamiento
y trae causa de las atribuciones contempladas en el articulo 22.2 de la
Ley de las Bases del Régimen Local pero depurandolas de todo conte-
nido gestor o ejecutivo.

Frente a este bloque se configura el blogque funcional de
gobierno, ejecucion y gestion, que recogeria basicamente el contenido
del reformado articulo 21 de la Ley de las Bases del Régimen Local mas
lo previsto en los articulos 23 y 24 del Texto Refundido (notese que este
articulo 23 es actualmente atribucion del Pleno pero su contenido de
gestién permite su desplazamiento casi completo al blogue funcional
de gobierno) mas algunas letras del articulo 22.2 como son parte de la
e) (disposicién de gastos), de la f) (aprobacion de formas gestiéon de
servicios), la g) (aceptacidon de delegacion de competencias de otras
Administraciones Publicas), la h) (conflictos de competencias), la j)
acciones administrativas y judiciales), y la |) {alteracion de la califica-
cion juridica de bienes publicos). Finalmente, dentro de este blogue de
gobierno y ejecucion deben incluirse las competencias residuales que
en principio no se atribuyan a uno o otro.

Este bloque ha de corresponder al complejo organico
Alcalde/Comision de Gobierno, pero la distribucién interna de atribu-
ciones dentro de este bloque requiere un apartado especifico.

9. EL ALCALDE Y LA COMISION DE GOBIERNO ANTE
LA FUNCION DE GOBIERNO MUNICIPAL

Como acaba de senalarse, el ordenamiento vigente, incluso tras
la reforma de 1999, resulta defectuoso desde el punto de vista de los
6rganos ejecutivos del Ayuntamiento, porque la Comisién de
Gobierno carece de perfiles funcionales propios. Esta carencia no
deja de poseer rasgos positivos por su flexibilidad, pero al mismo
tiempo queda en exceso al albur de los deseos y visiones de cada
Alcalde. Parece por ello necesario que la reforma perfile con mas cui-
dado la naturaleza funcional de la Comisiéon de Gobierno aclarando
su cardacter gubernativo, es decir, como érgano colegiado de
gobierno y gestion del Ayuntamiento bajo la presidencia del Alcalde.
Pero una vez que se proceda a esta depuracidon conceptual conviene
delimitar el significado del continuum Alcalde/Comisién de Gobierno.
Admitiendo que existe un bloque de gobierno y de ejecucion, las fun-
ciones de este bloque jcdmo deben repartirse en su seno? Dos son
las opciones que emergen:
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a) reforzamiento del Alcalde: todas o casi todas las atribu-
ciones con alcance gubernativo y ejecutivo se conferirian al Alcalde
ex lege, quien luego podria distribuirlas y delegarlas bien en favor
de la Comisién de Gobierno bien en favor de Concejales singulares.
Este reforzamiento conllevaria atribuir también al Alcalde compe-
tencias normativas para organizar el bloque funcional que le
corresponde;

b) reforzamiento de la Comision de Gobierno: es el feno-
meno simétrico a la anterior opcion. Todas las funciones de gobierno y
ejecucion se residenciarian en la Comisiéon de Gobierno, de la que el
Alcalde seria el presidente y corresponderia a aquélla, y no a éste, la
normativa de organizacién interna.

En una alternativa similar, la legislacién italiana ha optado por
reforzar el Consejo antes que al Alcalde. Por nuestra parte creemos que
este modelo no deja de provocar equivocos porque se quedaria a
medio camino entre el presidencialismo municipal y el asambleismo.
En otras palabras: no parece operativo reforzar la legitimidad democra-
tica del Alcalde para convertirlo en el presidente de un érgano cole-
giado aun cuando los miembros de éste sean designados por el propio
Alcalde. En consecuencia, se deberia organizar el bloque funcional de
gobierno conforme a los siguientes principios:

a) la Comisidn de Gobierno tendria una composicién limitada de
Concejales designados libremente por el Alcalde con una mera infor-
macion a posteriori al Pleno;

b} el Alcalde se reservaria la potestad normativa de organiza-
cién;

“¢) esta potestad abarcaria la definicion de las competencias, el
nombramiento y la participacién en la Comision de Gobierno de los
Delegados;

d) todas las funciones de este bloque corresponderian al Alcalde
con una previsién de posible delegacién (pero no transferencia) a la
Comisién de Gobierno o a los Concejales miembros de ésta.
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10. EL CONTROL-SANCION DEL ALCALDE Y LAS POSIBILIDADES
DE UNA MOCION DE CENSURA

Para terminar este trabajo es preciso tocar el tema de la mocién
de censura. La nueva legislacion italiana ha tratado el tema de una
manera que entendemos poco satisfactoria, pues permite una mocién
de censura auténticamente «destructiva» que conlleva la disolucién de
la Corporacién. Para nuestro ordenamiento hay que partir de la sustan-
cia del cambio electoral que se propugna, es decir, la atribucion al
Alcalde de una legitimidad democratica directa y, por ende, auténoma
del Pleno. A partir de aqui hay que sefalar con rotundidad que la filo-
sofia politica que permite la eleccién directa del Alcalde se quebraria si
se permitiese que un érgano que no lo eligid, el Pleno, pudiera cesarlo:
en Estados Unidos y en Francia no existe mocién de censura contra el
Presidente aun cuando el impeachment pueda utilizarse torticera-
mente, como ocurrio con el Presidente Clinton. Entendemos por tanto
que la eleccion directa del Alcalde enerva de radice cualquier posibili-
dad de mocién de censura por el Pleno.

Pero esto no significa, sin embargo, que se deba renunciar a
otros instrumentos de control de alta intensidad. Creemos que el prin-
cipio de eleccién directa impide la mocién de censura, pero al mismo
tiempo no quebraria ese principio la regulacion de una mocion de
reprobacion de la Comision de Gobierno con efectos declarativos no
sancionadores. Cierto que la mayoria que se atribuiria al primer partido
del municipio haria dificil esa mocion, pero se alcanzarian dos fines: a)
permitir que la oposicidn tenga la iniciativa en un debate de politica
general de caracter critico para el Alcalde; b) disponer de un instru-
mento de reserva para el supuesto, no demasiado inhabitual, de un
Alcalde que se distancia de su partido. Vistas asi las cosas jpor qué a la
Comision de Gobierno y no al Alcalde? Primero para que quede claro
que la legitimidad del Alcalde es ajena al Pleno. Y segundo porque es a
través de la Comision como el Alcalde realiza las politicas objeto de la
reprobacién.

11. CONCLUSIONES
Primera. La Constitucion, en su articulo 140 contempla la elec-
cion directa del Alcalde por los vecinos, correspondiendo al legislador

ordinario establecer el sistema electoral sin mas condicionantes que el
sufragio sea universal, igual, libre, directo y secreto.
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Segunda. El cambio de legitimidad democratica del Alcalde
requiere modular su posicion en el seno del Ayuntamiento de manera
que se deslinden dos bloques funcionales, uno de control y de impulso
politico y el segundo de gobierno, ejecucion y gestion.

Tercera. El bloque funcional de control e impulso politicos ha de
residenciarse en el Pleno, en tanto que el de gobierno, ejecucién y ges-
tion debe recaer en el continuum Alcalde/Comision de Gobierno. Den-
tro de este continuum, sin embargo, debe corresponder al Alcalde la
posicion predominante de designar libremente a la Comisién y de asig-
narle normativamente sus atribuciones.

Cuarta. Para organizar esta nueva estructura municipal es nece-
sario reformar el sistema electoral. Entre las diversas opciones que se
plantean se puede defender el siguiente modelo:

1. eleccion a dos vueltas; _

2. ala segunda vuelta sélo concurririan los dos candidatos mas
votados y se celebraria una semana después de la primera;

3. la votacion para el Alcalde seria independiente de la de los
Concejales y podria estar apoyado por todos los partidos,
federaciones, coaliciones y agrupaciones que lo desearan;

4. para no «quemar» candidatos, el candidato a Alcalde podria
encabezar también la candidatura de Concejales;

Quinta. Para reforzar la gobernabilidad del Ayuntamiento, la
candidatura de Concejales mas votada deberia obtener el 60% de los
puestos de Concejal. Como la Constitucion no establece condicionan-
tes en el sistema electoral municipal pero acentia la funcién de
gobierno de los Ayuntamientos, puede defenderse la constitucionali-
dad de esta féormula, que no discrimina de entrada a ninguna candida-
tura.

Sexta. Por coherencia con la filosofia politica insita en la elec-
cion directa del Alcalde, el Pleno no debe desposeer de su cargo al titu-
lar de un drgano que el Pleno no ha elegido. Pero es posible establecer
mociones de reprobacién a la Comision de Gobierno con efectos politi-
cos declarativos.

Séptima. Todos los cambios propugnados precisan exclusiva-
mente la reforma de la LOREG y de la Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local.

241



JAVIER GARCIA FERNANDEZ

1.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Para los antecedentes historicos de la figura del Alcalde en Derecho espaiiol
sigue siendo util la obra de Adolfo PosADA La evolucidn legislativa del Régi-
men Local en Espana 1812-1909 (1912), Instituto de Estudios de Administra-
cion Local, Madrid, 1982. Mas reciente, conserva igualmente su valor el
trabajo de Sebastian MARTIN-RETORTILLO y Enrique ARGULLOL «Aproximacion
histérica al tema de la descentralizacién. 1812-1931», en Sebastian MARTIN-
ReTorTiLLO (dir.): Descentralizacion administrativa y organizacion politica,
Alfaguara, Madrid, 1973, t. |. Hay un buen tratamiento monogréfico y siste-
maético de la evolucién histérica de la figura del Alcalde en José |. MoRILLO-
VELARDE: E/ alcalde en la Administracion espanola, Instituto Garcia Oviedo,
Sevilla, 1977. Para la posicion del Alcalde en los primeros tiempos del cons-
titucionalismo espafol véase Concepcion de CasTro: La Revolucion Liberal
y los municipios espanoles (1812-1868), Alianza Ed., Madrid, 1979, asi como
Javier GArcia FERNANDEZ: El origen del municipio constitucional: autonomia
y centralizacion en Francia y en Espana, Instituto de Estudios de Adminis-
tracion Local, Madrid, 1983. También es de interés la gran recopilacion de
Luis CoscuLLueta MONTANER y Enrique ORDURNA ReBoLLO: Legislacidn sobre
Administracion Local 1900-1975, Instituto de Estudios de Administracion
Local, Madrid, 1981, 2 tomos.

. Para una vision histdérica general de la evolucion del régimen local en

Europa hay que manejar el libro de Luciano VANDELLI: El Poder Local. Su ori-
gen en la Francia revolucionaria y su futuro en la Europa de las regiones
{trad. P. Menéndez Garcia y J. Suay Rincon), Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, Madrid, 1992. Sobre la posicidn del Alcalde en el régimen
local britanico véase, como antecedente histérico, la compilacién de docu-
mentos editada por W. THORNHILL: The Growth and Reform of English Local
Government, Weidenfeld and Nicolson, London, 1971. La historia de la posi-
cion del Alcalde en Inglaterra se encuentra en Bryan KeirH-Lucas y Peter G.
RICHARDS: Historia del Régimen Local inglés en el Siglo XX {trad. J. Hernan-
dez Orozco), Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1980.
Sobre el Alcalde en el actual régimen local britdnico, véase, en castellano,
Luciano PAReso: Derecho bdsico de la Administracion Local, Ariel, Barce-
lona, 1988, pags. 259-277, asi como el articulo de Antonio JIMENEZ-BLANCO
«La organizacion local inglesa», en Documentacién Administrativa, num.
228, octubre-diciembre 1991 (monografico sobre La organizacion munici-
pal), pags. 217-224. Finalmente, uno de los trabajos mas recientes que se
han publicado, pero en lengua italiana, es el de Silvio Trowo: Il Local
Government britannico. L'ente locale tra reppresentanza della comunita e
ammuninistrazione dei servici pubblici, Cedam, Padova, 1997.

La figura del Alcalde en el municipio aleman tiene un buen tratamiento his-
térico en Ramén MARTIN MATEO: E/ municipio y el Estado en el Derecho ale-
man, Ministerio de la Gobernacién, Madrid, 1965. En lengua castellana
sigue siendo muy valioso el gran libro de Otto GONNENWEIN: Derecho muni-
cipal aleman (trad. M. Sdenz-Sagaseta), Instituto de Estudios de Administra-
cion Local, Madrid, 1967. También en castellano, pero de publicacion mas
reciente, Luciano PAREJO: op. cit.,, pags. 213-233; y Santiago GONZALEZ-VARAS

242



LA ELECCION DIRECTA DE LOS ALCALDES: CONTEXTO POLITICO...

IBANEZ: «La organizacién municipal en Alemania», en Documentacion Admi-
nistrativa, nim. 228, octubre-diciembre 1991 (monogréfico cit.), pags. 257-
277. Las diversas categorias de los Alcaldes en Estados Unidos estan bien
descritas en la obra de George S. BLAIR: E/ gobierno local en los Estados Uni-
dos (trad. L. E. Pellegrino), Bibliografica Omeba, Buenos Aires, 1966, asi
como, mas reciente, en el libro de materiales de Jefferson B. FORDHAM: Local
Government Law, The Foundation Press, Mineola, N. Y., 1986, 2.2 ed. Hay
referencias muy interesantes a la eleccion y actuacion del Alcalde desde un
punto de vista empirico-politolégico en el clasico trabajo de Robert A.
DAHL: Who governs? Democracy and Power in an American City, Yale Uni-
versity Press, New Haven, Conn., 1961. Aunque antiguo, hay que seguir
citando la excelente sintesis de Enzo BALBONi «Problemi attuali del governo
locale negli Stati Uniti d’America», en Paolo BisCARETTI DI RUFFIA {ed.): Pro-
blemi attuali del governo locale in alcuni Stati occidentali, Giuffré, Milano,
1977, pags. 463-608.

La referencia al Alcalde en Francia ha de comenzar necesariamente por dos
clasicos. En primer lugar, Pierre-Paul-Nicolas HENRION DE PeNsey: Del poder
municipal y de la policia interior de los municipios (1820) (trad. J. Garcia
Fernandez), Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1990. Y
tras Henrion de Pansey, M. de BARANTE: Des communes et de l'aristocratie,
Librairie Frangaise de Ladvocat,.Paris, 1821. La evolucion histérica del
Alcalde en el Derecho francés esta bien estudiada en Maurice BourJoL: La
réforme municipale, Berger-Levrault, Paris, 1975, asi como Frangois BUR-
DEAU: Liberté, libertés locales chéries, Cujas, Paris, 1994. Sobre las ultimas
reformas municipales en Francia puede verse tanto a Pierre SuBRA DE BIEUS-
ses: «La administraciéon municipal francesa», en Documentacion Adminis-
trativa, nim. 228, octubre-diciembre 1991 (monogréfico cit.), pags. 279-300,
como Jean-Frangois LACHAUME: L'administration communale, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1994.

Para cualquier referencia sobre el Alcalde en el régimen local italiano hay
que empezar a citar un clasico ya rebasado por los cambios legislativos:
Luigi Giovenco y su L'ordinamento comunale, Giuffré, Milano, 1974, 7.2 ed.,
cuyo capitulo sobre el Alcalde era un modelo de claridad y de profundidad.
La bibliografia abundante que trata de las reformas de 1990 y 1993 se puede
compendiar en dos valiosos titulos: Pietro VIRGA: Diritto Amministrativo,
vol. 3, Amministrazione locale, Giuffreé, Milano, 1994, 2.2 ed.; y Francesco
StaDERINE: Diritto degli Enti Locali, Cedam, Padova, 1998, 7.2 ed.; finalmente,
sobre la posicion politica del Alcalde es imprescindible el ingenioso y vivido
libro de Luciano VANDELLI: Sindici e miti. Sisifo, Tantalo e Damocle nell’am-
ministrazione locale, Il Mulino, Bologna, 1997. En lo que se refiere al Alcalde
en Portugal hay que citar el articulo de Antonio CANDIDO De OLIVEIRA «La
organizaciéon municipal portuguesa: consolidacion de la autonomia», en
Documentacion Administrativa, nim. 228, octubre-diciembre 1991 (mono-
gréfico cit.), pags. 225-256, que es una buena sintesis tanto de la hlstona
municipal portuguesa como de su régimen vigente.

. Para conocer los caracteres mas sobresalientes de la actual politica munici-

pal espafola hay que advertir que nunca han abundado en Espafa los tra-
bajos que analicen el municipio desde una perspectiva politica o al menos

243



JAVIER GARCIA FERNANDEZ

politoldgica, si bien desde finales de la década de los setenta ya aparecian
algunos articulos en la Revista CEUMT de Barcelona. Afortunadamente, el
Informe sobre el Gobierno Local que dirigié Tomas FoNnT 1 LLoveT (Ministerio
para las Administraciones Publicas-Fundaci6 Carles Pi i Sunyer d’Estudis
Autonomics i Locals, Madrid, 1992) propicié una reflexion politica y no sélo
juridica acerca de las Entidades Locales dando lugar a algunos trabajos de
analisis mas politico de entre los que se pueden citar «E| sistema politico
local: férmulas de gobierno y participacién ciudadana» de Miguel SANCHEZ
MORON (pags. 289-321) y «Autonomia municipal y accion de gobierno» de
Javier GaRcia FERNANDEZ (pags. 347-353). Después de esta Informe el propio
Tomas FonT | LLoveT dirige desde 1995 el Anuario del Gobierno Local {Dipu-
tacié de Barcelona-Marcial Pons) que contiene crénicas y articulos sobre el
sistema politico municipal. Hasta el presente han aparecido los tomos
correspondientes a 1995, 1996, 1997, 1998 y 1999-2000.

4. Por el contrario, el analisis juridico de las instituciones municipales, analisis
que es presupuesto necesario para su reforma, es abundante y normal-
mente de gran calidad. Sin entrar en el tema mas especifico de la autono-
mia municipal, la organizacién municipal y, mas concretamente, la posicion
juridica del Alcalde y del Pleno, estan bien tratados en Piedad GARcia-Escu-
DERO y Benigno PeNDAS: El nuevo régimen local espanol. Estudio sistermnético
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local,
Praxis, Barcelona, 1985, pags. 218-227; Francisco SosA WAGNER: Manual de
Derecho local, Tecnos, Madrid, 1987, pags. 102-107; Luis MoreLL OcaARA: E/
régimen local espanol, Civitas, Madrid, 1988, pags. 429-638; y Julio CASTE-
LAO: Manual de Organizacion y Funcionamiento de las Entidades Locales,
Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1990. Ademas, en el
cit. nim. 228 de Documentacién Administrativa es preciso recordar los arti-
culos de Luciano PAReJo «La potestad de autoorganizacidn de la Administra-
cion Local» (pags. 13-43), de Luis ORTEGA «El Alcalde como elemento de la
organizacion municipal» (pags. 45-60), de José Manuel CasTELLs «La Comi-
sién de Gobierno» {pags. 61-80) y de Demetrio LoPERENA «El Pleno del Ayun-
tamiento» (pags. 81-112).

5. Sobre la capacidad del municipio para realizar politicas publicas es impres-
cindible el reciente libro coordinado por Quim BRUGUE y Ricard GomA:
Gobiernos locales y politicas publicas. Bienestar social, promocion econo-
mica y territorio, Ariel, Barcelona, 1998. Igualmente contiene un buen enfo-
que la también reciente obra coordinada por Tomds FONT | LLOVET: Dret local,
Universidad Auténoma de Barcelona-Marcial Pons, Madrid, 1998, asi como,
los sucesivos volumenes del citado Anuario del Gobierno Local que dirige
el mismo Tomas FoNT | LLoveT. En materia de politicas publicas locales hay
que citar asimismo Luis Pablo Bourcon Tivao: Manual de Servicios Publicos
Locales, Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1991 y el
trabajo dirigido por Juan Miguel de la CutTara MARTINEZ: Introduccion a los
Servicios Locales. Tipos de prestaciéon y modalidades de gestion, Instituto
Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1991. Finalmente, sobre la
relacion del municipio con las Comunidades Auténomas y con la Unidén
Europea, véanse José ESTEVE PARDO: Organizacién supramunicipal y sistema
de articulacién entre Administracién autonémica y orden local (La experien-
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cia de la RFA. Bases y perspectivas en Espaiia), Civitas-Diputaci6 de Barce-
lona, Madrid, 1991; Laura CoLominas | BassoLs: La conflictivitat competen-
cial. El regim local, Institut d'Estudis Autondmics, Barcelona; 1991; asi como
los articulos correspondientes del Anuario del Gobierno Local cit. corres-
pondientes a los afios 1995 y 1996.

. Sobre el sistema electoral local se debe recordar el vol. col. Local Elections

in Europe, Institut de Ciéncies Politiques i Socials, Barcelona, 1994, que con-
tiene, entre otros, dos trabajos referidos a Espafa, ambos de caracter poli-
toldgico: «Local elections in the Spanish political system: 1979-1991», de
Lourdes Lorpez NieTo, y «Local government in Catalonia: the making of a
local elite, 1979-1991», de Joan BoTELLA. Desde el punto de vista juridico,
ademas de los comentarios generales a la Ley Orgéanica del Régimen Elec-
toral General, véase José Antonio ALCON ZARAGOZA: Manual de Elecciones
Locales, Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1990, y
Pablo SanToLAva: «El procedimiento electoral local» en el vol. col. Jornadas
sobre elecciones locales, Instituto Nacional de Administraciéon Publica,
Madrid, 1999.
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