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I.- VISIO GENERAL DE L'ACTE POLITIC O DE GOVERN EN
EL SISTEMA CONSTITUCIONAL VIGENT.

A) EL PROCES DE JURIDIFICACIO DEL PODER POLITIC I LA
DISTINCIO ENTRE POTESTATS ADMINISTRATIVES 1 PODERS
CONSTITUCIONALS.

1.- Introduccio.

L'analisi del problema dels actes politics o de govern des de la perspectiva actual
requereix, encara que sigui d'una forma no del tot exhaustiva, reflexionar a I'entom d'una
s2rie de giiestions de caricter central en els sistemes constitucionals continentals des del
moment en. qué¢ les revolucions liberals burgeses instauren les nocions politiques 1
administratives propies del que s'ha anomenat ¢l constitucionalisme modem.

Aquestes qiiestions giren essencialment a 'entomn de la idea de la conversi6 del poder
politic en quelcom previsible, limitat i susceptible de control, procés que implica 1'aparicié
histdrica del propi Dret Administratiu, i que ha interessat especialment als seus tractadistes en
el marc de la paral.lela elaboraci6 del concepte de potestats administratives.

En aquest sentit, és ja classica la formulacié de GARCIA DE ENTERRIA, que
assenyala la concepcié democritica de 1'Estat i la posicid del ciutad com a subjecte de drets 1
llibertats com als dos pols de formacié i desenvolupament del Dret Administratiu’. Pel
que fa al primer, que aqui ens interessa especialment, determinaria la centralitat de la llei, en
tant que reflex de la voluntat general expressada a través de mecanismes de representacié
politica, en la concreta tasca de fixar quins son els interessoé generals als quals la potent 1

centralitzada Administracié resultant de !'absorcidé de Il'antic poder monarquic

'GARCIA DE ENTERRIA, E., "Los ciudadanos y la Administracién: nuevas
tendencias en Derecho espaiiol", REDA, 59, 1988, pp. 325 1ss.
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prerrevolucionari hauria de servir, executant, a mode de poder vicari, els mandats d'aquella’.
En conseqiiéncia, |' Administracié només podria actuar quan la llei I'habilités per a fer-ho, 1
ho faria en tot cas cenyint-se estrictament als designis del legislador.

El segon pol, forga lligat al primer, implicaria la interdiccié de tota afectaci6 del
cercle d'interessos personals del ciutadd, sempre i quan aquesta no vingués imposada per la
llei. En definitiva, i en paraules de 1'esmentat autor, la nova concepcié postrrevolucionaria de
les relacions entre els poders publics i el dret fara que la llibertat deixi de ser un concepte
filosdfic per a convertir-se en un dret public subjectiu’.

Finalment, cal també assenyalar que constitueix un element fonamental de tota
aquesta evolucié la possibilitat de la fiscalitzacié del sotmetiment de 1' Administracié a la Lei,
la qual, després d'una variable evolucié histdrica®, sera portada a terme, dins la nostra Orbita
juridica, per part d'drgans jurisdiccionals especialitzats.

Arribem d'aquesta forma al concepte classic de potestat administrativa, que se'ns
presenta inicialment a mode de juridificacié absoluta i omnicomprensiva del conjunt de
['activitat de 1' Administracié. Efectivament, mentre la creativitat juridica i, en definitiva, la
parcialitat politica, es trobaria a mans del poder legislatiu, democraticament legitimat 1
representant de la sobirania nacional, correspondria a 1'Administracié 1'execucié neutral i
aséptica dels mandats d’aquell, en virtut d'una serie d'habilitacions o poders juridics

anomenats potestats administratives.

Esta Administracién va a tener que ser a partir de ahora, y ésta es una novedad
formidable en la historia del Derecho, una Administracién legalizada, organizada desde
la ley y cuya funcién es servir los intereses generales, pero dentro de los 4mbitos que la
Ley de una manera previa le reserva". En definitiva, doncs, estem parlant del principi de
legalitat de 1' Administracio, en sentit estricte del terme: GARCIA DE ENTERRIA, E., "Los
ciudadanos y la Administracién...", ob. cit. p. 326.

'GARCIA DE ENTERRIA, E., "La lucha contra las inmunidades del poder en el
Derecho Administrativo. Poderes discrecionales, poderes de gobierno, poderes
normativos.", Madrid, 1974, especialment pp. 13 i ss.

‘Aquesta evolucié vindria marcada per la rigidesa de la formulacié revolucionaria del
principi de separacié de poders, que hauria inicialment situat a I' Administracié en exclusiva
enjudiciadora de la seva propia activitat. Veure GARCIA DE ENTERRIA, E., "La

lucha...", ob. cit.
2



En conseqii®ncia, un cop solucionat el problema tedric de la fiscalitzacié de 1'activitat
de 1'Administracié per part d'drgans jurisdiccionals, a qué abans ens hem referit, la
caracteritzacié constitucional dels mateixos com a ens amb una capacitat d'actuacié
exclusivament técnica-juridica permetria, a partir de la referida juridificacié de
1' Administracié, 1'obtenci6 alhora de la garantia, especialment per part del ciutada, de poder
exigir davant dels Tribunals l'adeqiiaci6 de tota actuacid administrativa al principi de
legalitat.

En linees generals, aquesta formulaci inicial no deixa de guardar importants punts de
contacte amb la vigent en els nostres dies a proposit del tema’, evidentment molt més extens i
complexe que aquesta mera presentacié del mateix.

Cal, aixd si, fer notar destacadament I'existéncia de la concreta tipologia que integren
les anomenades potestats administratives discrecionals, essencialment fruit de 1'absencia d'un
mandat positiu i determinat del legislador susceptible de ser automaticament i, en especial,
neutralment executable per part de 1'Administracid, aixi com el marge interpretatiu que la
mateixa disposa pel que fa als anomenats conceptes juridics indeterminats. Mat2ries que son,
avui en dia, i com a efecte en el pla juridic de la progressiva ampliacié de l'activitat
administrativa abastant matries que anteriorment li resultaven alienes, font d'una amplia
polémica a I'entorn del grau de juridificacié d'aquella a propdsit d'ambdues giiestions, i, en
~ especial, la possibilitat i abast del seu control jurisdiccional, quan menys en l'evitacié d'un

comportament arbitrari de 1' Administracié.

"La potestad articula un poder de actuar frente a circulos genéricos de sometidos,
que se manifiesta en la posibilidad de producir efectos juridicos que tales sometidos han
de soportar; y dichos efectos juridicos pueden ser con normalidad efectos de gravamen,
de cuyo ejercicio concreto surjan obligaciones, deberes, cargas, vinculos, restricciones.
Constituye asi el instrumento adecuado para efectuar la conversién del poder piiblico en
técnicas juridicas precisas. (...) La legalidad define (pues), y atribuye, con normalidad,
potestades a la Administracién. La accién administrativa es el ejercicio de tales
potestades, ejercicio que creard, modificard, extinguird, protegerd, ejercitard,
relaciones juridicas concretas.": GARCIA DE ENTERRIA, E., FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T.R., "Curso de Derecho Administrative", Vol. I, Madrid, 1993, pp. 432-

433.
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D'altra banda, diguem que tant les anteriors consideracions com també l'atribucié a
aquella de la possibilitat d'innovar I'ordenament a través de I'exercici de la potestat
reglamentaria, i per tant, la possibilitat tedrica d'alhora autoatribuir-se  potestats
administratives®, obliguen necessariament a resituar el tema, especialment a la lum del text

constitucional vigent'.

2.- Els poders constitucionals com a peculiar forma de juridificacié del poder
public.

Ubicant-nos ja concretament en el marc de I'objecte del nostre estudi, cal prendre
com a punt de partida el concepte dels anomenats poders constitucionals, caracteritzats de
forma diversa que les potestats administratives, encara que, en definitiva, habilitadors 1

delimitadors de les mateixes.

*Veure GARCIA DE ENTERRIA, E., FERNANDEZ RODIRGUEZ, T.R., "Curso...",
ob. cit., pp. 435 i ss.

'Com sabra el lector, I'extensié del problema al qual acabem de fer referéncia no és
precisament petita, essent absolutament impossible, en el marc del present treball, entrar en
una poleémica sens dubte altament suggestiva, d'altra banda. Sobre aquest tema, veure, entre
altres, GARCIA DE ENTERRIA, E., FERNANDEZ RODRIGUEZ, T .R., "Curso...", ob.
cit., pp. 440 i ss., BULLINGER, M., "La discrecionalidad de la Administracién Pxblica.
Evolucién, funciones, control judicial", La Ley, 4, 1987, pp. 896 i ss., FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T.R., "De la arbitrariedad de la Administracién", Madrid, 1994,
SANCHEZ MORON M., "Discrecionalidad administrativa y control judicial", Madnd,
1994, PAREIO ALFONSO, L., "Administrar y juzgar: dos funciones
constitucionalmente distintas y complementarias", Madrid, 1993, i ATIENZA, M.,
"Sobre el control de la discrecionalidad administrativa. Comentarios a una polémica",
REDA, 85, 1995, pp. Siss.

D'altra banda, cal fer notar, juntament amb ESTEVEZ ARAUIJO, el contrast de la
imatge que des d'amplis sectors de la doctrina es vol donar de 1'estadi evolutiu actual de la
nostra disciplina com a progressiu sotmetiment del conjunt de 1'activitat de 1' Administraci6 al
dret, amb 1'augment real de poder de decisié que aquesta ha vingut experimentant, augment
que d'altra banda hauria vingut acompanyat d'una perdua de determinacié per part de les
normes habilitadores d'aquell poder: ESTEVEZ ARAUJO, J.A., "La crisis del principio de
legalidad: la imagen juridico-formal y la realidad material del funcionamiento de la
administracion”, AFD, tom VII, 1990, pp. 107 1 ss.
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Hem dit que, tradicionalment, l'atribucidé de potestats administratives 1'efectua el
poder legislatiu a través d'un procediment d'innovacié de 1'ordenament. Aquesta técnica ha
portat a DE LA CUETARA a caracteritzar I'esmentada capacitat del poder legislatiu com a
potestat i com a poder alhora. Es tractaria d'una potestat en la mesura en que és una norma
superior, la Constituci6, la que 1'habilita per a la produccié de normes juridiques. D'altra
banda, es tractaria també d'un poder pel fet que aquesta capacitat tant innovativa com
habilitadora de qué disposa es mouria en un ambit superior de 1'arquitectura constitucional
del sistema, al no tenir altre limit a 1a seva actuacid que els preceptes continguts a la mateixa
norma fonamental®.

Al costat d'aquesta potestat/poder, en conseqiidncia, apareixerien les anomenades
potestats/funcié, que integrarien l'activitat administraiva -0, prdpiament, Juncié
administrativa- i que es caracteritzarien pel fet que el seu exercici vindria condicionat pel
sotmetiment del mateix a la finalitat per a la qual van ser legalment establertes’.

Per tant, diguem que, partint de les anteriors consideracions, la jundificaci6 del
concepte de poder politic a partir de la consideracié en termes normatius dels textos
constitucionals hauria implicat 1'habilitacié, per part dels mateixos, al poder legislatiu, per a
optar -én base a una strie de criteris entre els quals obviament es trobara el politic, 1 sempre
dins dels marges de la norma fonamental“- entre diverses possibilitats de caracteritzacié

juridica de la funcié administrativa'’. Aquesta, a la seva vegada, a partir de la seva prévia

*Diguem també que, al costat del poder legislatiu ha estat també tradicionalment considerat
com a poder superior el jurisdiccional, en actuar freqilentment habilitat per la propia
Constitucid i ser generalment considerada la seva tasca com a juridicament creativa i no de
mera execucié de la norma. Més extensament sobre aquest tema, DE LA CUETARA, J. M.,
"Las potestades administrativas", Madrid, 1986, especialment pp. 20 i ss., i "Potestades
administrativas y poderes constitucionales: en torno al proceso de juridificacién del
poder", REDA, 38, 1983, pp. 387 i ss. ‘

*Utilitzem aqui la terminologia i la formulacié de DE LA CUETARA a "Las potestades
administrativas", ob. cit. Veure especialment les pp. 20 1 ss.

"®Marges 1'observacié dels quals, com és evident, correspondra verificar-la als organs de la
jurisdiccié constitucional.

""Por una parte, los poderes constitucionales estin formalizados y, en este sentido,
juridificados, toda vez que su misma existencia y dmbito de competencias vienen

derivadas inequivocamente de la Constitucién. Pero, por otro lado, estos poderes estdn
5



definicié i habilitacié legal, que implicard la concreta atribuci6 de potestats administratives,
hauria d'exercir-se tot fent s de les mateixes i d'acord amb les determinacions més o menys
amplies del legislador.

Com resulta evident, tot I'arsenal conceptual acabat d'exposar necessita ser ara ubicat
en el marc del nostre sistema constitucional i en concreta referdncia als actes politics o de
govern, operacié que, al nostre entendre, implicara la necessitat de reconsiderar, 1 fins i tot
transformar, algunes de les concepcions abans exposades, tot palesant la detecci6 de certes
limitacions que indiciarien 1a no completut del repetidament citat procés de juridificacié del
poder politic”®.

Fn definitiva, en el marc de 1'Estat de Dret, ¢l problema dels actes politics €s un
problema juridic peculiar, en la mesura en que implica acceptar la determinacid, des del
propi Dret, d'un espai de naturalesa absolutament politica i en principi infiscalitzable en
termes juridics.

Aquest espai sembla evident que, per les seves propies caracteristiques, i pel que
venim fins ara exposant, hauria de ser encabit dins del que hem vingut considerant com a
poders constitucionals, els quals, en el marc de la norma fonamental, en tant que erigits en
poders superiors del sistema, podrien ser dotats d'unes caracteristiques que possibilitarien
aquest marge de lliure definicié d'opcions politiques, encara que obviament sempre dins dels

limits o fins d'aquella.

B) ANALISI DE LA QUESTIO A LA LLUM DEL VIGENT TEXT
CONSTITUCIONAL.

destinados en muchas ocasiones a ¢rear o reconocer el Derecho, con lo que su posicién
ante el mismo no puede ser la que acabamos de ver para las potestatdes
administrativas, de total sometimiento. El Derecho constitucional es distinto del Derecho
administrativo dado que sus objetos y metodologia respectivos son cualitativamente
distintes.": DE LA CUETARA, J.M. "Potestades administrativas y poderes
constitucionales...", ob. cit., p. 412.

?L’expressié és de DE LA CUETARA, concretament a "Potestades administrativas y
poderes constitucionales: en torno al proceso de juridificacin del poder", ob. cit.
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1.- El Govern com a drgan constitucional i els actes politics.

a) Introduccid.

L'article 97 CE atribueix al Govern la direccié de la politica interior i exterior,
1' Administracié civil i militar i la defensa de 1'Estat, aixi com 1'exercici de la funcié executiva
i 1a potestat reglamentaria d'acord amb la Constitucié i les lleis. Per la seva banda, 1'article
103.1 caracteritza 1' Administraci6 Pxiblica com a servidora objectiva dels interessos generals,
actuant d'acord amb els principis d'eficacia, jerarquia, descentralitzacié, desconcentraci6 i
coordinacié, amb ple sotmetiment a la llei 1 al Dret.

Segons DIEZ-PICAZO, la primera conclusié a extreure de les referides previsions
constitucionals seria la destruccié de la concepcid homoggnea tradicional del poder executiu,
la qual cosa determinaria la necessitat de distingir dos nivells dintre del mateix, aixo és, el
Govern d'una banda i I' Administraci6 de I'altra"".

Efectivament, en base als anteriors preceptes no sembla dificil arribar a una conclusi6
que, en definitiva, constitueix el punt de trobada de la major part de la doctrina que ha posat
la figura constitucional del Govern en el centre de les seves reflexions. Conclusié que no ¢&s

altra que la deduccié d'un ambit funcional de tipus politic al Govern. Aquest ambit,

BDIEZ-PICAZO, L.M., "La estructura del Gobierno en el derecho espaifiol", DA, 215,
1988, pp. 41 i ss. Sens perjudici, segons aquest autor, que Govern i Admunistraci6
constitueixin un continuum unitari, ja que el primer dirigeix la segona, la qual ahora té una
estructura jerarquica. Per la seva banda, GARRIDO CUENCA també parteix de la premisa
de considerar el Govern i I'Administracié com a conceptes separats. Aixd no obstant, no
deixa de recongixer que en el si de I'ordenament és possible trobar casos en que el Govern o
Conse!l de Ministres actili funcions tipicament administratives, la qual cosa, segons l'autora
esmentada i en contra d'autors com GARCIA DE ENTERRIA, no hauria de voler dir
necessariament que aquell formés part de 1'Administraci6, entre altres motius per la
contradiccié que aixd implicaria respecte de ['atribucid constitucional al Govern de la direccié
de la mateixa, de tal manera que s'identificaria el director amb alld que dingeix. Sobre aquest
tema veure també GARRIDO CUENCA, N., "Gobierno y Administracién ante el
Derecho Administrative", RICM, 18, 1993, pp. 33 i ss., i DE LA MORENA Y DE LA
MORENA, L., "El Gobierno en la Constitucién: sus claves conceptuales”, a "Gobierno y

Administracién en la Constitucién", Madnid, 1988, vol. II, pp. 1209 i ss.
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contrariament a l'exercici de la potestat reglamentiria o bé la seva vessant merament
executiva®, li atorgaria, precisament des de! propi text de la Carta Magna, la possibilitat de
dur a terme una serie d'activitats, en el marc de la mateixa, de forma i contingut no
administratius.

Com veurem, aguestes activitats podrien ser encabides sense excessiva dificultat en un
concepte revisat d'acte politic -0, més propiament, acte de govern o, fins i tot acte
constitucional-, especialment en el marc de la concreta atribucié al mateix de la direcci6 de la
politica interior i exterior.

D'aquesta manera, segons DIEZ-PICAZO" existeixen una strie de competencies
constitucionals i no administratives d'aquest organ constitucional que és el Govemn,
caracteritzades pel fet de no engendrar autntiques relacions juridiques-administratives, al no
afectar 1'ambit juridic-subjectiu dels particulars ni ser tampoc reconduibles a la potestat
d'autoorganitzacié de I' Administracié.

En tot cas, les referides competncies incidirien sobre 1'organitzacié o funcionament
del propi sistema constitucional, essent inspirades per un felos d'oportunitat purament

politica, i, en conseqiidncia, situades més enlid dels marges de la discrecionalitat

administrativa tal i com ha estat anteriorment apuntada la seva caracteritzacio.

b) Assaig de sistematitzacié, tipificacié i identificacié dels actes de govern,

Les competencies governamentals que ara ens ocupen han estat intentades d'enumerar
per part d¢ LOPEZ GUERRA en un interessant article, partint d'una visié general del

conjunt del text constitucional',

“Aixd no obstant, pel que fa a la primera, més endavant haurem d'introduir una série de
matisacions.
BDIEZ PICAZO, L.M., "La estructura del Gobierno...", ob. cit.
'L OPEZ GUERRA, L., "Funciones del Gobierno y direccién politica", DA, 2135,
1988, pp. 15 i ss. Aixd no obstant, creiem que en un excés de modestia, I'autor considera la

seva llista més exemplificativa que no pas exhaustiva.
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Aixi, dins dels exemples citats per aquest autor, serien incloibles dins del grup de
competgncies que ara ens ocupa 1'adopci6 de decisions en determinats moments de crisi (art.
116 CE), la dissolucié de les Camares i la convocatoria d’eleccions (art. 115 CE), o bé 1a
iniciativa legislativa (art. 87.1 CE), entre molts d'altres.

D'altra banda, i seguint amb LOPEZ GUERRA, al costat d'aquestes funcions de
direccié politica clarament reflectides a la norma fonamental, existirien una strie de
competgncies fdcites, que comprendrien tant les forgosament connexes amb les abans
esmentades com les que derivessin de la prdpia posicié constitucional del Govern,
concretament en alld que es refereix a la clausula de direccid politica a ell atribuida que ens
ocupa.

En aquest sentit, s traga una linea de continuitat entre 1'esmentada funci6 de direcci6
politica i el també atorgament al Govern de la direcci6 de I'Administraci6 civil i militar, pel
que fa concretament a la seleccié de persones de confianga per a ocupar determinats llocs
directius de ' Administracié (els Directors Generals, per exemple). Potestat aquesta darrera
que hauria de ser inclosa, segons el parer de l'autor repetidament citat, dins del contingut
implicit de la direcci6 de ' Administracid, que, en aquest cas, seria alhora susceptible de ser
compres també en el marc general de la funcid de direccid politica.

En el marc d'aquestes reflexions potser caldria afegir que la concreta regulacio legal
del régim dels esmentats nomenaments hauria de ser també un factor determinant a tenir en
compte, tal i com veurem més endavant. D'altra banda cal també prevenir, juntament amb
LLOPEZ GUERRA, respecte de la inconstitucionalitat d‘aquesta regulacié en aquells casos en
que realment es pugui considerar envaida la competéncia constitucional del Govern a que
venim referint-nos, aixd €s, en definitiva, en aquells casos en qué els requisits legalment
configurats impedeixin I'existncia d'un ambit d'oportunitat politica en mans del Govern, la
necessitat del qual vingués donada per la naturalesa del tipus de carrec a proveir.

Un cop fetes les anteriors consideracions, cal ara veure en concret com encabim el

concepte d'acte politic en el si de les mateixes, i les conseqliencies que aixd pot implicar.



Com ha assenyalat GARCIA LLOVET", de les funcions governamentals incloses a
I'article 97 CE, poden ser relacionades amb 1'article 106" concretament la funci6 executiva 1
la potestat reglamentaria, mentre que la resta, que aquest autor englobaria dins d'un ambit de
caricter essencialment politic, vindrien precisament vinculades al tenor dels articles 108 i
segiients de 1a norma fonamental®.

D'aquesta manera, més enlld de la discusié a l'entorn de que en 'exercici de
determinades activitats el Govern pugui ser encabit dins l'esfera de 1' Administracié Publica,
cal assenyalar, d'una banda, el caracter administratiu que presenta I'exercici de la funcié
executiva per part del primer. Exercici que, com el seu propi nom indica, el situa
qualitativament dins 1'drbita d"aquella, en el marc de la necessitat del seu ple sotmetiment a la
llei i al Dret®. D'altra banda, cal també tenir en compte la vinculacié de l'exercici de la
potestat reglamentaria a la Constitucié i als principis de reserva de llei i jerarquia normativa.

En base a I'anterior, la reformulacié de la teoria de I'acte politic o de govern a la llum
del nostre sistema constitucional sembla que ha de fer-se a partir de 1'observacié de la funcié
de direcci6 politica que apareix a l'article 97 CE™'.

Aix{, assenyala SANTAMARIA PASTOR que amb la incorporacié al Dret positiu de
la vigent Constitucié l'existencia d'actes politics €s prou evident. No obstant, aquesta

constatacié és obvi que no pot portar-nos a equiparar-los amb el que, en &¢poques passades,

"GARCIA LLOVET, E., "Control del acto politico y garantia de los derechos
fundamentales. El derecho a un proceso sin dilaciones indebidas", REDC, 36, 1992, pp.
277 1 ss.

Art 106.1 CE: "Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y [a legalidad de
la actuacién administrativa, asi como el sometimento de ésta a los fines que la
justifican".

®Concretament, }'article 108 CE: "El Gobierno responde solidariamente en su gestién
politica ante el Congreso de los Diputados".

*En definitiva, i en consonincia amb el que hem anteriorment exposat, en aquest cas ens
trobariem davant 1'exercici de potestats administratives i no d'un poder constitucional.

2Aixd no obstant, i malgrat la postura majoritaria de la doctrina a qu& ens hem anat
referint, tampoc falten autors que mostrin el seu escepticisme respecte de la utilitat juridica
del concepte de direccié politica. En aquest sentit, veure especialment a DE OTTO, L., "La
posicién constitucional del Gobierno", DA, 188, 1980, pp. 1391 ss.
15



no era altra cosa que l'intent per part del poder politic, i fins 1 tot la jurisprudencia,
d'excloure certs actes tipicament administratius del control dels Tribunals.

Actualment, doncs, n'hi hauria prou amb tenir en compte determinades atribucions
per part del text constitucional al Govern per a constatar un marge infiscalitzable per part de
la jurisdiccié contenciosa, donat que la solucié contraria portaria al fet que els membres del
Poder Judicial, constitucionalment cridats a 1'aplicacié de normes juridiques, es veurien
obligats a enjudiciar o fins i tot substituir decisions que, malgrat estar juridicament
embolcallades, no constitueixen altre cosa que el reflex formal d'una determinada voluntat
politica, de tal manera que, adoptant una postura favorable al seu control per part de la
jurisdiccié contenciosa, aquesta vindria de fet obligada a esdevenir una jurisdiccié politica®.

En aquest mateix sentit, el Tribunal Constitucional, en la seva Senténcia 45/1990, de

15 de marg, assenyala:

"(...) no toda la actuacién del Gobierno, cuyas funciones se enuncian en el art. 97 del
texto constitucional, estd sujeta al Derecho Administrative. Es indudable, por ejemplo,
que no lo estd, en general, la que se refiere a las relaciones con otros drganos
constitucionales, como son los actos que regula el Titulo V de la Constitucién, o la
decisién de enviar a las Cortes un proyecto de Ley, u otras semejantes, a través de las
cuales el Gobierno cumple también la funcidn de direccién politica que le atribuye el
mencionado art. 97 de la Constitucién, A este género de actuaciones del Gobierno,
diferentes de la actuacién administrativa sometida a control judicial, pertenecen las
decisiones que otorgan prioridad a unas u otras parcelas de la accidn que le
corresponde, salvo que tal prioridad resulte obligada en ejecucién de lo dispuesto por
las leyes."”

2SANTAMARIA PASTOR, J.A., "Gobierno y Administracién: Una reflexién
preliminar”, DA, 215, 1988, pp.67 i ss.

“Préviament el Tribunal Suprem, a través de la seva Senténcia de 2 d'octubre de 1987
(Aranzadi 6688) havia considerat que la denegacié pressumpta per part del Consell de
Ministres de la reclamacié presentada pels recorrents de dotacié de mitjans materials i
personals a 1'Administracié de Justicia del Pais Basc, en el marc de la gestié dels mitjans
pressupostaris de qué es disposa constitueix una activitat netament politica. En contra
d'aquesta idea, veure el comentari que de la STC efecma GARCIA LLOVET, E., a
"Control del acto politico y garantfa de los derechos fundamentales. El derecho a un
proceso sin dilaciones indebidas", ob. cit., sens perjudici que més endavant aprofondim en

la qiiestid dels drets fonamentals com a limit juridic dels actes politics.
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No sembla necessitar excessius aclariments aquestes consideracions del nostre Alt

Tribunal, les quals foren a més corroborades per la Senténcia 196/1990, de 29 de novembre,

tot afegint:

"Quiere decirse con ello que en tales casos el Gobierno actiia como ¢rgano politico y no
como dérgano de la Administracién, no ejerce potestades administrativas ni dicta actos
de esta naturaleza y, por lo mismo, su actuacién no puede calificarse como
‘administrativa’ cuyo control corresponda ex arts. 106.1 de la Constitucién y 8 L.O.P.J.
a los Tribunales de justicia."

D'altra banda, la formulacié constitucional de les repetidament esmentades
competéncies politiques del Govern en tant que poder superior de 1'Estat ha tingut també la
seva repercusié en la jurisprudencia del Tribunal Suprem a propdsit de I'apreciacié de
l'existencia d'aquelles competencies, i, conseqiientment, d'actes politics o de govern, en
especial pel que fa a les relacions entre el Govern i el poder legislatiu.

Aixi, la Sentencia de 10 de desembre de 1991 (Aranzadi 9254) considera que la

decisié de 1'aprovacié d'un projecte de llei per a la seva remissio a les Corts és:

"funcién politica que se manifiesta en el ejercicio de competenclas del GOblEl‘ﬂO como
érgano constitucional, en sus relaciones con otros de esa misma calidad. n4

En el mateix sentit, la Sent®ncia de 24 de setembre de 1984 (Aranzadi 4574)

assenyala que el Decret de dissolucié de les Corts i convocatdria d'eleccions:

"ha sido dictado en el ejercicio de una potestad constitucionalmente reconocida en e
articulo 115 de la Carta Magna, al Presidente del Gobierno 'bajo su exclusiva
responsabilidad’ y es patente que su contenido desborda lo que viene comunmente
definido como acto de la Administracién Priblica sujeto al Derecho Administrativo, lo
que elimina la posibilidad de su fiscalizacién jurisdiccional contencioso-administrativo
por estar fuera de las facultades de revisién de ste Tribunal, conforme al dmbito

*En aquest mateix sentit, la STC 63/1983, de 20 de juliol, aixi com les SSTS de 15 de
marg de 1990 (Aranzadi 1938) i 23 d'octubre de 1990 (Aranzadi 7972). Per la seva banda,
també conceptua el Tribunal Suprem com a actes politics les relacions entre el Govern 1 les
Corts en materia de petici6 d'informes al primer per part de Diputats, a les Senténcies de 9

de juny de 1987 (Aranzadi 4018) i de 15 de novembre de 1988 (Aranzadi 8699).
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material sustantivo de esta jurisdiccién definido por el articulo 1.1 de la Ley de
veintisiete de Diciembre de mil novecientos cincuenta y seis (...} Lo

Cal destacar especialment la Senténcia de 6 de novembre de 1984 (Aranzadi 5758).
Aquesta, anant més enlla dels marges que a la potestat de direccié politica haviem fins ara
atorgat, implica determinats aspectes de 1'exercici de la potestat reglamentaria dins el marge
de discrecionalitar politica que la Constitucié atorga al Govern, concretament pel que faala
naturalesa de la decisié d'iniciar o no el procediment d'elaboracié d'una determinada norma
reglamentaria.

Cal tenir en compte que en aquest cas la necessitat de 1'exist2ncia de la mateixa en el
si de l'ordenament semblava venir reclamada des del propi article 100.1 de la Llei
d' Arrendaments Urbans de 24 de desembre de 1964™, tot interpretant no obstant el Tribunal
aquesta disposicié en el sentit que la mateixa hauria deixat a la lliure apreciacié del Consell

de Ministres la necessitat politica del seu efectiu desenvolupament:

"(...) lo que aparece claro es gue un texto legal promulgado en 1964 parece sin
desarrollar ain hoy, a los veinte aitos de su vigencia, y, lo que es mds significativo, en
un devenir en el que se han sucedido regimenes tan opuestos como el anterior y el
actual, y Gobiernos de muy distintos colores; significacién que se acrecienta si se tiene
en cuenta que, ante esta inaccién del Ejecutivo, ningin particular, hasta ahora que

_ »També sén considerats com a actes politics, dins la funcié constitucional de direccié
politica atribuida al Govern, la devaluacié de la pesseta (Senténcia de 29 de gener de 1982,
Aranzadi 235), la fixacié del Salari Minim Interprofessional (Sentncia de 24 de juliol de
1991, Aranzadi 7553), i l'establiment -en aquest cas per part del Govern autondmic de
Castella-Lle6- de 1a seu del mateix a Valladolid (Sentencia de 30 de juliol de 1987, Aranzadi
7706). Altres resolucions a tenir en compte serien la de 3 de gener de 1979 (Aranzadi 7), que
no aprecia cap acte politic en 1'establiment d'una zona de seguretat en un poligon de tir, la de
13 de juny de 1979 (Aranzadi 4748), la de 20 de juny de 1980 (Aranzadi 3229), la de 28 de
novembre de 1980 (Aranzadi 4841), la de 3 de marg de 1986 (Aranzadi 2305), que requereix
que en el marc de 1' Administraci6 de 1'Estat els actes politics siguin dictats pel Consell de
Ministres (s'enjudiciaven una srie d'actes dictats pel Ministre de Defensa) i que el seu
contingut, finalitat i drgan en tot cas s'enquadrin en una activitat especifica diferenciada de
1'administrativa, o la de 25 de juny de 1986 (Aranzadi 3778).
*"La renta y las cantidades asimiladas a ella (...) se adaptardn cada dos afios a las
variaciones del coste de la vida, mediante Decreto aprobado en Consejo de Ministros,
que aplicar4 a la renta revalorizada el indice ponderado fijado por la Direccién General

de Estadistica (...)"
13



nosotros sepamos, ha intentado promover una accién semejente a la emprendida por los
aquf recurrentes; actitud comuin de gobernantes y gobernados que viene a demostrar
una concepcién del precepto de que se trata no ligada a su cumplimiento forzoso e
inmediato, sino supeditado a la determinacién del Consejo de Ministros, como
destinatario de la norma.

CONSIDERANDO: Que la explicacidn de este estado de cosas nos la da el hecho de la
complejidad de la materia regulada por esta normativa, y el ingente entramado de
intereses complicados, con unas consecuencias socioeconémicas incalculables; cuestiones
inevitablemente inmersas en la politica de los Gobiernos, portavoces de la voluntad
preponderante en cada momento histérico, como encargados de regir este tipo de
situaciones, con las medidas concretas adecuadas, como ocurre con la conternplada en el
precepto legal tantas veces referido. {...)

CONSIDERANDO: Que al ser el acto de que se trata un acto de Gobierno, este
Tribunal no puede sustituirlo, ordenindole lo que tiene que hacer, por respeto al
principio de divisién de poderes, pieza clave en el edificio constitucional, segin queda
reflejado en la parte orgdnica de nuestra Ley Fundamental de 1978 (Titulos IL, TII, IV y
VI), en la Ley Orgdnica del Poder Judicial y en todas las Leyes Procesales.”

Deixem aqui apuntada aquesta interessant gliestié, que serd extensament tractada en

concreta referéncia a la potestat reglamentaria dels ens locals.

¢) Diferenciacié de 1'acte politic o de govern respecte de figures afins. El paper de
I'article 3.3 LRJAPPAC.

Al nostre entendre, cal no confondre la forimulacié que estem aqui exposant amb
determinats posicionaments doctrinals a 1'entorn de la teoria italiana de 1'indirizzo politico,
respecte dels quals presentaria una s2rie de diferencies no menyspreables®.

Efectivament, i encara que no sigui aquest el lloc per a entrar en profunditat en el
tema, determinades versions de la citada teoria es limitarien a vincular el factor politic a
I'exercici de les competencies propies de 1'Administracid de que es tractés.

En conseqiiéncia, en realitat estariem parlant de formes concretes d'exercici de

potestats administratives que respondrien a una orientacié politica en concret -en la mesura en

Tornem aqui a trobar-nos amb un tema amb una entitat suficient per a constituir per st
mateix 'objecte d'un treball d'investigacié molt més extens que el present. Diguem perd que
poden constituir una bona aproximacié a les diverses teories a l'entorn del concepte
d'indirizzo politico: DOGLIANI, M., "Indirizzo politico. Riflessioni su regole e regolarita
nel diritto constituzionale", Napols, 1986, i ROLLA, G., "Indirizzo politico e Tribunale

Constituzionale in Spagna”, Napols, 1986.
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que, s'entén, aquesta flexibilirzacié de 1'actuacié administrativa vingués possibilitada pel propi
ordenament-, determinada per aquell drgan al qual s'atribueix la que podriem anomenar
direccié politica-administrativa de l'ens de que es tracti -el qual, com és logic, estara
democraticament legitimat per a I'exercici d'aquesta funcié-, ja sigui la propia Administraci6
de 1'Estat, 1'autondmica o fins i tot la local®.

Conseqiientment, la preséncia aqui de I'element politic es donaria de forma diferent
als supdsits que fins ara ens ocupaven. Aixi, la funcié constitucional de direccié politica
implica, com venim repetint, que des de I'ordenament juridic-constitucional es fixin
negativament uns ambits en els quals imperaran criteris d'oporturitat politica. Per la seva
part, en el si la direccié politica-administrativa que constituiria aquesta versié de l'indirizzo,
I'element politic determinaria una concreta forma d'aplicacié de la normativa administrativa,
de tal manera que les decisions que en el si de la mateixa fossin preses, per més carrega -o
mobil- politic que poguessin arribar a tenir, no deixarien de constituir una activitat plenament
fiscalitzable des dels drgans de la jurisdiccid contenciosa en base a criteris exclusivament de
f@cnica juridica. I és que, insisitim, no per aquests motius deixaria de tractar-se d'altra cosa

que de l'exercici de potestats administratives™.

®Com és evident, i especialment pel que fa a aquest darrer nivell territorial, deixem aqui
apuntat el tema, que serd tractat amb major extensid en I'epigraf corresponent.

®En aquest sentit, PORRAS NADALES: "La teoria del indirizzo politico permite un
efecto de armonizacién positiva entre el mundo, relativamente aleatorio y contingente,
de la politica, y la esfera de autofuncionamiento reglado y repetitivo de la
Administracién piiblica, la gran generadora de seguridad juridica del sistema. Lo cual
no excluye por cierto la existencia de mecanismos de juridificacién de la actividada de
los propios 6rgancs politicos, al menos en la medida en que las constituciones de
posguerra incluyen amplios cuadros programdtico-intervencionistas (principios rectores
de la politica social y econémica), adecuando mecanismos de control de
constitucionalidad sobre la actividad normativa del Estado. (...) El indirizzo politico se
constituye pues en el circuito de articulacién racional entre sociedad democritica,
subsistema politico y Administracién pdblica, concretindose los mecanismos de impulso
a través de un proceso reductor o selectivo que no pone formalmente en crisis el sistema
constitucional de fuentes", PORRAS NADALES, A., "La funcién de gobierno y la
dialéctica entre politica y Administracién", a "Gobierno y Administracién en la
Constitucién", Madrid, 1988, vol. II, pp. 1482 i ss, concretament p. 1486.
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Aixi doncs, sembla clar que aquest indirizzo politico d'una banda i la funcié de
direcci6 politica de 1'altra, d’acord amb la caracteritzacio efectuada d'ambdds fendmens, sén
de fet qiiestions diferents a no confondre™.

D’altra banda, diguem que, aixd no obstant, no €s menys cert que aquesta formulacié
de l'indirizzo com a quelcom diferent del fonament de l'existtncia d'actes de govern
propiament dits no hauria deixat d'influir tampoc en el si del nostre ordenament, especialment
a partir de 1'aprovacié de la LRTIAPPAC, que sembla venir a recontixer 1'exist2ncia de la
capacitat que és ara objecte del nostre comentari, concretament al seu article 3.3, quan

assenyala:

"Bajo la direccién del Gobierno de la Nacién, de los érganos de gobierno de las
Comunidades Auténomas y de los correspondientes de las Entidades que integran la
Administracién Local, la actuacién de la Administracién Publica respcetiva se
desarrolla para alcanzar los objetivas que establecen las leyes y el resto del
ordenamiento juridico."'

*De fet, en la majoria dels casos en qué per part de la doctrina es postula la impossibilitat
practica de detectar la distinci6 tedrica Govern-Administracié, aquest fet es deu a l'exclusiva
utilitzacié per a tal fi de la teoria de 1'indirizzo politico, encara que sigui de forma implicita.
En aquest sentit, veure XIFRA HERAS, J., "El Gobierno y la funcién politica", a
"Gobierno y Administracién en la Constitucién", ob. cit., pp. 1843 1 ss.

E] contingut i filosofia d'aquest precepte son ja anunciats a la propia Exposicié de Motius
de la LRJIAPPAC: "La Constitucién recoge en el Titulo IV los principios que inspiran la
actuacién administrativa y garantizan el sometimiento pleno de su actividad a la ley y al
derecho, y configuran al Gobierno de 1a Nacién como un érgano eminentemente politico

que dirige la_ Administracién y ejerce la potestad reglamentaria. En el ordenamiento
que tuvo su origen el el régimen autocritico precedente se venia reduciendo el Gobierno

al Organo superior en que culmina la Administracién del Estado y, en consecuencia,
concibiéndolo como un mero apéndice o prolongacion de la misma, con la que
compartiria en buena medida su naturaleza administrativa. El art. 97 de la
Constitucién arrumba definitivamente esta concepcién y recupera para el Gobierno el
dmbito politico de la funcién de gobernar, inspirada en el principio de legitimidad
democritica. Se perfilan asi con nitidez los rasgos propios que definen al Gobierno y a
la Administracién como instituciones publicas constitucionalmente diferenciadas y los
que establecen la subordinacién de la Administracién a la accién politica de direccién
del Gobierno".
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Sembla doncs que tant pel seu propi redactat com per 1'objecte de la norma on es
troba ubicat, el precepte transcrit vindria a positivar alld que de fet es despren de la propia
estructura institucional establerta per Ia nostra norma fonamental -i del propi tenor literal del
sen article 97-, aixd és, l'atribucié al Govern de l'orientacié de l'activitat juridica-
administrativa dels drgans als quals els correspon portar-la a terme, en el marc del conjunt de
1'ordenament, que a la seva vegada la possibilita™.

Aixi doncs, deixant de banda determinades excepcions abans referides relatives al
nomenament de certs alts carrecs de I'Administracié, mentre 1'atribucié ex Constitutione al
Govern de la funcié de direccié politica si que ens serviria per a formular una teoria
constitucional de l'acte de govern, l'atribucié a aquell de la direccié de 1'Administraci6
evidenciaria, com hem vist, l'acceptacié d'un marge politicament discrecional molt més
juridificat que 1'anterior.

Aquest grau de juridificacié implicara, en conseqiidncia, que les possibilitats de
control d'aquesta peculiar funcié politica es limitin a centrar-se en el producte juridic resultat
de la mateixa, efectuable evidentment en termes de t&cnica juridica, mentre que restaria en tot
cas, pel que fa als demés elements incorporats a aquest”, la resta de controls politics i socials
predicables també en referéncia als actes de govern.

Deixem aqui de moment les nostres reflexions pel que fa a aquest tema, sens perjudici
que, en el moment d'endinsar-nos en la problematica que envolta la naturalesa juridica del

Govern municipal, tornem a aprofondir sobre la giiestid.

“Sobre aquest tema, veure GARRIDO CUENCA, N., "Gobierno y Administracién ante
¢l Derecho Administrative", ob. cit.

En canvi, cal fer esment del Projecte de Llei del Govern publicat al BOCG(CD) 141
de 6 de novembre de 1995, en el qual si que existeix una voluntat de distingir entre els actes
del Govern propis de 1'exercici de fa funcid executiva, I'exercici de la potestat reglamentaria,
i aquells actes dictats en exercici de competéncies del Govern directament constitucionals, en
especial en referéncia a la direcci6 de la politica interior i exterior.

BAquests elements restants, que no s6n altra cosa que la voluntat politica incorporada a
1'acte administratiu en qiiestid, tindrien un grau d'intangibilitat i abstraccié molt més elevat

que els auténtics actes de govern.
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d) La compatibilitat de 1'existencia dels actes politics amb allo que estableix
I'article 24 de la Constitucid.

Tornant doncs al cos central de la mat2ria que aqui ens ocupa, i a la llum de la vigent
Constitucié, hem de concloure que el procés de juridificacié del poder politic no ha implicat
necessiriament 1'absoluta vinculacié dels poders publics al Dret, donat que, per obra del
propi ordenament constitucional, romanen una série de zones dins l'estructura del sistema on
el criteri d'actuacié a utilitzar per part d'un d'aquests poders, concretament el Govern, és
exclusivament el d’oportunitat politica, encara que per a l'exercici del qual, resulta obvi
d'altra banda, hagi estat legitimat des del propi Dret.

Ha quedat clar que la principal conseqiigncia juridica de 1'anterior €s la impossibilitat,
per part dels drgans de la jurisdicci6 contenciosa, de fiscalitzar en base a criteris juridics actes
com ara la decisié d'enviar a les Corts un determinat projecte de llei, donat que aquests
responen a un altre tipus de Idgica, la utilitzacié de la qual en tant que poders superiors de
1'ordenament vindria atorgada per part del mateix en favor del Govern i el poder legislatiu.

Aquest raonament per a la justificacié de la injusticiabilitat dels actes politics o de
govern, deduit del propi text constitucional i apoiat per la jurisprud®ncia del seu maxim
intrpret -com ja hem tingut ocasié de veure- permet obviar tota possible incompatibilitat

entre els postulats ara formulats i el reconeixement constitucional com a dret fonamental de Ia
 tutel.la judicial efectiva.

Com ha assenyalat PORRAS NADALES, és precisament la naturalesa d'aquest
reconeixement la que ens permet deduir sense excessiva dificultat que no poden existir altres
excepcions _al _control _jurisdiccio ue les contemplades per del propi tex
constitucional. D'aquesta manera, d'acord amb una interpretacié sistematica del conjunt del
seu articulat, i principalment, dels seus articles 24, 97, 103.1 i-106.1, existeixen, en aplicacid
del principi de divisi6 de poders, unes esferes de competncies prdpies del que venim

anomenant els poders constitucionals de I'Estat, les quals no poden ser substituides per part

18



del Poder Judicial, en la mesura en que es tractaria d'un ambit d'autonomia politica garantida
constitucionalment™.

En aquést mateix sentit, EMBID IRUJO raona hicidament que, si bé en el marc de
1'Estat de Dret que la nostra Constitucié dissenya no seria possible que cap activitat dels
poders publics es pugués desenvolupar al marge de 1'ordenament, també és cert que aixd no
significaria forgosament el sotmetiment al control jurisdiccional de tota l'activitat portada a
terme per part dels mateixos. En aquest sentit, remarca també la idea de la impossibilitat que

el poder judicial controlés o substituis un poder politic:

"La razén que explica que una actuacién de un poder piiblico no pueda ser controlada
por los Tribunales mds que en sus aspectos externos -competencia, procedimiento- es la
falta de habilitacién del poder judicial para entrar en el terreno reservado por norma
hdbil -Constitucién, Estatuto de Autonomia- a un poder piblico. Las competencias de
control del poder judicial no son ilimitadas, por tanto, sine que terminan allf donde
comienza el dmbito de libre actuacidn de un poder piblico siempre y cuando éste sea
conferido legltirna.mente."Js

“PORRAS NADALES, A., "Actos politicos y funcién de direccién politica", ADCP, 3,
1992, pp. 129 i ss. En aquest mateix sentit, la STC 196/1990, de 29 de novembre: "Segiin
reiterada doctrina de este Tribunal, la falta de respuesta a una cuestién sometida a los
érganos judiciales no supone negacién del derecho a la tutela judicial efectiva cuando
aquella negativa esté motivada de manera razonable en la inexistencia de alguno de los
requisitos legalmente exigidos para la actuacién de los érganos judiciales, tal y como se
desprende del articulo 117.3 de la Constitucién (STC 62/1989, entre otras."

SEMBID IRUIJO, A., "La justiciabilidad de los actos de gobierno (de los actos politicos
a la responsabilidad de los poderes piblicos)", en el Llibre-Homenatge al Professor
GARCIA DE ENTERRIA, vol. IV, pp. 2697 i ss., concretament, p. 2737.

Aixd no obstant, no sembla compartir aquest criteri la STS de 6 de juliol de 1987
(Aranzadi 5206), quan assenyala que "(...) es controlable en este especial procedimiento y
ante esta Jurisdiccién sin que sea atendible la invocacién de su naturaleza de acto
politico, para colegir de ello ausencia de control, pues ya no hay drea alguna que escape
al control de un juez (...)". En aquest mateix sentit, la STS de 29 de novembre de 1985

(Aranzac 5574).
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D'altra banda, consegiientment, el control més adeqiiat a la naturalesa dels actes a que
ens referim seria el propiament politic i previst constitucionalment (essencialment als articles

1081 113.1)*.
¢) Excursus sobre I'actual virtualitat de I'article 2 b) LJ.

En aquest context és evident que poc joc t ja en els nostres dies l'article 2 b) LJ, el
qual intenta portar a terme un llistat de possibles actes politics”. D'acord amb el que ja hem
dit, a partir de la vigéncia de la nostra Constitucié no podria considerar-se de cap manera
admissible que una norma de rang inferior a la mateixa €s a dir, qualsevol- determini una
serie d'excepcions al que s'ha configurat per part d'aquella com a dret fonamental.

En conseqgiiéncia, els exemples que conté l'article 2 b) LJ, sens perjudici que en
alguns casos puguin efectivament coincidir amb alld que actualment podem anomenar actes
politics o de govern -0 potser constitucionals?-, d'acord amb la caracteritzacié ja portada a
terme, en la mesura en que sens dubte podrien arribar a determinar excepcions a un dret
fonamental més enlla de les interpretables a nivell del propi text constitucional, poden ser
perfectament considerats com a no vigents, en virtut de la Disposicié Derogatoria Tercera de
la Constituci;'), 0, com a minim, juridicament insuficients per a provocar l'abstenci6
jurisdiccional a propsit de determinades actuacions dels poders publics.

El que és d'altra banda també evident, consegiientment, és la innecessarietat de cap
mena de previsi6 legal per a entendre com a vigent en el marc del nostre sistema la figura de

l'acte politic, sens perjudici que, no ja ldgicament l'article 2 b) LJ, siné l'article 1 LJ,

*Sobre aquest tema, veure també ARAGON REYES, M., "La interpretacién de la
Constitucién y el cardcter objetivado del control jurisdiccional", REDC, 17, 1986, pp. 85
iss., en especial, pp. 101 iss.

YArticle 2 b) LJ: "No corresponderdn a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa:
Las cuestiones que se susciten en relacién con los actos politicos del Gobierno, como son
los que afecten a la defensa del territorio nacional, relaciones internacionales, seguridad
interior del Estado y mando y organizacién militar, sin perjuicio de las indemnizaciones
que fueren procedentes, que si corresponde a la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa."
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jurisdiccional:

constitueixi l'auténtic vehicle, a mnivell infraconstitucional, de determinacié de la
impossiblilitat de control jurisdiccional dels actes politics o de govern™.

En aquest mateix sentit es pronuncia precisament la ja referida STC 45/1990, de 15

"La lectura de los términos mediante los que la Sentencia expresa el razonamiento del
Alto Tribunal revela con dlaridad que no se inadmitié el recurso por considerarlo
dirigide contra un acto (presunto) de cardcter politico, de aquellos a que alude el art. 2
b) de la Ley reguladora de la Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa (LJCA), que en
ningin momento se menciona en la Sentencia, sino por entender que se dirigfa contra
una actuacién (u omisién) no sujeta al Derecho Administrativo y, por ende,
insusceptible de control en esa via judicial, conforme al art. 106.1 de la Constitucién y
al art. 1 de la LJCA, preceptos estos (ltimos que sf se invocan expresamente por el
Tribunal Supremo como fundamento de la Sentencia recurrida.”

f) Els actes de govern al Projecte de LJ.

Cal fer una breu referdncia a l'article 3 del Projecte de Llei Reguladora de la

Jurisdiccié Contenciosa-Administrativa®, que exclou de 1'ambit del mencionat ordre

"¢) El control de los actos del Gobierno y de los Consejos de Gobierno de las
Comunidades Auténomas que se refieran a sus relaciones con otros Oérganos
constitucionales y estatutarios y los dictados en ejercicio de la funcién de direccién de la
politica interior y exterior, sin perjuicio de las indemnizaciones que fueran procedentes,
cuya determinacién sf corresponde al orden jurisdiccional contencioso-administrativo”.

*Diu l'esmentat article al seu apartat primer: "La Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa conocera de las pretensiones que se deduzcan en relacién con los actos
de la Administracién sujetos al Derecho Administrativo y con las disposiciones de
categoria inferior a la Ley." En aquest mateix sentit, assenyala GARCIA LLOVET que
I'article 2 b) LJ es pot considerar desterrat del nostre ordenament en la mesura en que ja no
hi ha actes administratius politics: GARCIA LLOVET, E., ob. cit.

*BOCG(CD) 133, de 30 de setembre de 1995.

21



Com podem veure, aqui ja no es porta a terme una llista de possibles actes de govern,
sing que s'intenta formular una definici6 general dels mateixos. En paraules de la seva

Exposicié de Motwus:

"es diffcil precisar en muchos casos qué decisiones del Gobierno de la Nacién -y hoy
también de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas- tienen cardcter
administrativo y cudles otras tienen naturaleza politica en sentido estricto y es
igualmente complicado establecer criterios claros y undnimemente aceptados de
separacién. Esta circunstancia, unida al innegable reconocimiento que la categoria del
acto polftico tiene en nuestro ordenamiento, aconseja confiar la determinacién de dichos
actos, de manera casufstica si fuera preciso, como sucede en otros ordenamientos
vecinos, a la evolucién jurisprudencial. Con ello, la Ley opta por mantener la situacién
actual, en la que la jurisprudencia viene perfilando loa contornos y manifestaciones de
tan polémica figura de una manera airosa y en absolute restrictiva de los derechos
individuales."

Diguem finalment que és de destacar la no mencid dels drgans de govern dels ens
locals com a possibles productors d'actes de govern. Com és evident, tractarem aquest

extrem amb major extensié en el capitol corresponent.

2.- El problema dels control de l'acte politic en base a parametres juridics.

a) Introduccié.

Apuntat ja el problema de !'aparent impossibilitat de control jurisdiccional dels actes
politics o de govern, no podem de cap manera aturar aquf les nostres consideracions.

En aquest sentit, cal veure les possibles formes de control de certs elements
d'aparenca clarament juridica-adminitrativa -essencialment de caracter competencial o
procedimental- que sén regulats pel legislador en relacié precisament a determinats actes de
govern, als quals es trobarien vinculats d'una manera particulat.

D'altra banda, havent parlat ja de 1'ineludible Iligam existent entre els actes politic o
de govern i el text constitucional, cal també veure en quina mesura poden aquests ser

controlats pel que fa a la seva adeqiiaci6 als postulats constitucionals que podem entendre que

r
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els delimitin el seu marge juridic, especialment aquells que es refereixen als drets
fonamentals, donada la preferent proteccié processal de la qual sén creditors.

El punt de partida en aquesta matdria no pot ser evidentment altre que el necessari
sotmetiment dels poders puiblics a la Constituci6 i a la resta de 1'ordenament juridic, tal 1 com
postula I'article 9.1 de la norma fonamental.

D'altra banda, encara que molt probablement resulti una obvietat, diguem també que
la possibilitat d'articulacié de mitjans juridics de control dels actes de govern, com d'altra
banda no pot ser d'altra manera d'acord amb 1'argumentacid portada a terme fins aqui, haura
de partir de la deteccié de certs elements que juridificaran -almenys en part- determinats
aspectes de l'acte de govern en qiiestié, de tal manera que esdevindra fiscalitzable en seu
jurisdiccional en alld que es refereixi als mateixos, logicament, en base a criteris de técnica
juridica.

En conseqiizncia, i en base a el que hem acabat d'assenyalar a 1'apartat anterior, dos
s6n els nivells en qu& podriem portar a terme la citada detecci6, la qual cosa.comportara que
siguin també dos els drgans jurisdiccionals als quals poguem atribuir a la seva vegada la

també esmentada fiscalitzacid.

b) Primer nivell de control dels actes de govern: els elements competencials i

procedimentals vinculats a I'exercici de competéncies constitucionals.

En primer lloc hem de referir-nos als elements jurfdics que vindrien a
administratitivitzar en part I'acte de govern de qud es tracti. Aquests elements, d'ordre
juridic-administratiu, apareixerien a causa de la regulacié, a nivell infraconstitucional, de
determinades qiiestions -de tipus competencial o procedimental, essencialment-, les quals
dibuixarien juridicament el contorn de 1'exercici d'una competgncia constitucional relativa a
un drgan també d'aquest nivell, extensament descrites, aquestes darreres, a l'apartat anterior.

Com d'altra banda resulta evident, aquesta regulacié a un nivell inferior sembla que

hauria de venir reclamada per la vaguetat del precepte constiucional que atribuis la
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compet2ncia en qiiestid, de tal manera que, en la majoria de casos, esdevindria necessaria per
a I'efectiva virtualitat d'aquell.

Per altra part, és també evident que el poder normatiu en qiiestié haura de tenir una
especial cura a I'hora de portar a terme la seva tasca en aquests €asos, donat que el que no
podria fer a través de les seves directrius és desvirtuar alld que en definitiva esta contingut i
possibilitat des d'un precepte de la prdpia Constitucid.

Per tal de fer més clara la qiiestié possiblement és interessant acudir a determinats
pronunciaments jurisdiccionals ja recaiguts a I'entorn d'aquesta problematica, algun dels
quals val a dir que ha tingut, més enlld de I'ambit juridic que obviament li és propi, una
important repercussié politica i mediatica.

Ens estern referint a la doctrina continguda a la Interlocutdria del Tribunal Suprem de
data 18 de gener de 1993, reiterada i ampliada per la Sent¥ncia de 28 de juny de 1994
(Aranzadi 5050), dictades ambdues resolucions a propdsit del recurs presentat a instancia de
la Uni6n Judicial Independiente contra I'acte de nomenament d’'Eligio Herndndez com a
Fiscal General de 1'Estat.

Recordem que l'article 124.4 CE estableix que el Fiscal General de I'Estat sera
nomenat pel Rei a proposta del Govern, un cop escoltat el parer del Consell General del
poder judicial. Per la seva banda, l'article 29 de la Llei 50/1981, de 30 de desembre, per la
qual s'aprova l'estatut organic del Ministeri Fiscal, afegeix la necessitat que 1'esmentada
proposta del Govern es refereixi a un candidat escollit entre juristes espanyols de reconegut
prestigi amb més de quinze anys d'exercici efectiu de la seva professié.

Doncs b€, les resolucions que ens ocupen parteixen de la realitat de I'exist2ncia dels
actes politics en 1'Ambit del nostre actual sistema constitucional com a conseqiidncia de
1'exercici de determinades competencies atribuides pel mateix al Govern, tot fent seves les
argumentacions ja efectuades -i citades- al respecte tant pel propi Tribunal Suprem com pel
Tribunal Constitucional.

Per altra part, aturant-se especialment a proposit de 1'aparent incompatibilitat del
reconeixement d'aquesta activitat purament governativa 1 no susceptible de control

jurisdiccional amb la vigéncia del dret fonamental consagrat a 1'article 24.1 de la Carta
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Magna, es reitera el raonament ja formulat a proposit de 'existéncia d'una voluntat
constitucional de delimitar un espai de lliure oportunitat politica, no sotmés en consegiigncia
al Dret Administratiu i, per tant, eximit de control jurisdiccional per prdpia voluntat del
mateix text constitucional (article 106.1 CE, aixi com també 'article 1 LI)*.

Aixd no obstant, i entrant ja en giiestions que son ara objecte del nostre especific

interes, se'ns diu:

"Reconocido, sin embargo, que nuestro sistema normativo admite la existencia objetiva
de unos actos de direccién politica del gobierno en principio inmunes al control
jurisdiccional de legalidad, aunque no a otros controles, como son los derivados de la
responsabilidad politica o el tratamiento judicial de las indemnizaciones que puedan
ariginar, esto no excluye que la vigencia de los artfculos 9 y 24.1 de la Constitucién nes

obligue a asumir aquel control cuando el legislador haya definido mediante conceptos

iudicialmente asequibles los limites o requisitos previos a lo e dehen suj dich
actos de direccién polfti n cuvo supuesto los Tribunales debemos aceptar amen
de las eventuales extralimitaciones e incumplimiento de los requisi revi n_gqu

Gobierng_hubiera podido incurrir al tomar la decisién”.

Pel que fa concretament a la matdria que constitueix el seu objecte, la Sentencia
citada, abundant en les consideracions ja expressades a la Interlocutdria també refenda,

assenyala:

"Un caso tipico es el que aqui se ha sometido a enjuiciamiento. El articulo 29.1 del
Estatuto Orgdnico del Ministerio Fiscal impone que la eleccié del Fiscal General del
Estado se haga 'entre juristas espaiioles de reconocido prestigio con mds de quince afios
de ejercicio efectivo de su profesién’. Es este iltimo un requisito objetivo, impuesto por
el legislador y descrito utilizando un lenguaje netamente juridico-administrativo, lo que
permite que la jurisdiccién pueda valorar su concurrencia, sin tocar en absoluto la
libertad del Gobierno para optar politicamente entre la multiplicidad de juristas entre
los que concurre aquella circunstancia o incluso la de promover la pertinente reforma
legislativa, que suprima del Estatuto el mencionado requisito. Pero mientras esté
vigente su exigencia, no apreciamos obstdculo constitucional ni legal que impida al
Tribunal Supremo controlar su cumplimiento por parte del Gobierno, imponiéndole, en
su caso, que se sujete al mandato claro y preciso emanado de las Cortes Generales.

Ciertamente, no desconocemos que esat doctrina se mueve en el limite de lo
jurisdiccionalmente posible, pero incardinada, al mismo tiempo, en la importante

“La idea de la necessitat d'aprofondiment a I'entorn de la peculiar posicié dels poders
piiblics cara al control jurisdiccional de la seva actuacié va ser ja apuntada inicialment per
GOMEZ-FERRER en un interessant article: GOMEZ-FERRER MORANT, R., "Derecho
a la tutela judicial y posicién peculiar de los poderes piblicos”, REDA, 33, 1982, pp. 183
iss.
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tradicién de la jurisdiccibn contencioso-administrativa, dirigida a reducir las
inmunidades del poder ejecutivo, procurando que las legitimas y necesarias
apreciaciones y decisiones politicas de éste se hagan efectivas dentro de los linderos
previamente marcados por el poder legislativo."

Tal i com es fa notar a la resolucié ara comentada, un precedent d'aquesta formulacié
el podem ja trobar, com hem vist, a la STC 45/1990, de 15 de marg, que ja apunta la
possibilitat de control jurisdiccional en aquells casos en que Y'accié politica de que es tracti
vingui modulada per la necessitat d'executar directrius imposades per alguna norma de rang
infranconstitucional.

Aixi doncs, en la citada resolucié, el Tribunal Suprem admet en primer lloc
I'existéncia d'un espai constitucionalment obert al Govern en el marc del nomenament de la
persona que ocupara la Fiscalia General de I'Estat. Espai en el qual no seria possible la
utilitzaci6 dels parametres de control amb els quals treballen els drgans jurisdiccionals.

I en segon lloc, en la mesura en que també existeix una ordenaci6 legislativa de la
materia, juridicament formalitzada en base a una strie d'elements objectius, no detxa
nogensmenys d'afirmar que Ia verificacié de I'acompliment d'aquells condicionaments legals
per part del Govern, en el marc de 1'emissié de 1'acte en qiiesti6, seria clarament factible que
fos portada a terme per part d'aquell organ jurisdiccional.

D'altra banda, pel seu interés i la conmundencia dels seus arguments és també
interessant aportar aqui la Sentzncia del Tribunal Suprem de 22 de gener de 1993 (Aranzadi
457), recaiguda a propdsit d'un acord del Consell de Ministres denegatori de la celebracié
d'un referendum local. Resolucié que, pel que fa a la concreta problematica que ara

abordem, és especialment clara en els seus arguments:

"El acto que se revisa en el presente proceso consiste en un acuerdo del Consejo de
Ministros por el que se deniega la celebracidn de referéndum municipal al estimarse que
no se solicité la autorizacién oportuna en el momento procedimental adecuado. (...)

En cuanto a la excepcidn de falta de jurisdiccién por no tratarse de un acto de la
Administracién sometido al Derecho administrativo, la cual supone en definitiva la
invocacién de la doctrina del acto politico, debe ser igualmente rechazada.

Ciertamente nuestro ordenamiento sigue acogiendo después de la Constitucién la
existencia del acto politico previsto en el art. 2 b) de la Ley Jurisdiccional y la
jurisprudencia asf lo ha reconocido, entre otras decisiones en el Auto de 19-2-1991 y en
las anteriores SS 2-10-87 [Aranzadi 6688] y 25-10-1990 [Aranzadi 7972] que cita el
representante procesal de la Administracidn.
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Sim embargo la mds moderna corriente jurisprudencial y sefialadamente el Auto del
Pleno de Ia Sala de 15-1-1993 ha dado de los actos politicos una interpretacién distinta,
ya que tras aprobarse la Constitucién, y en especial teniendo en cuenta lo previsto en fos
articulos 9.1 y 24, no puede admitirse en nuestro Derecho que existan actos de los
poderes piblicos no sometidos al ordenamiento jurfdico y en consecuencia exentos del
control jurisdiccional.

Desde luego ello no excluye que existan actos de los mdximos érganos constitucionales
que tengan asimismo un mdximo contenido politico, los cuales no son controlables
respecto al fondo de la decision en sede jurisdiccional, sino ante la instancia politica
correspondiente. Pero en cuanto dichos actos contengan elementos reglados establecidos
por el ordenamiento jurfiidico, estos elementos sf son susceptibles de control
jurisdiccional.

Ello implica que la doctrina del acto politico no puede ser invocada como fundamento
de la_inadmisibilidad es obligado para el juzgador comprobar también si en

acoger la_citada excepcién y declarar la inadmisishlidad del recurso, debiendo entrarse
por el contrarig en el estudio del fondo del asunto. (...)
Justamente porque no existe una regulacion detallada del referéndum sino sélo la
previsién de que debe ser autorizado por el Consejo de Ministros, no hay en nuestro
ordenamiento una vinculacién al efecto de la voluntad politica del Gobierno mediante
elementos reglados que establezca la Ley, por lo que falta por tanto la base necesaria
para que se ejerza el control jurisdiccional. {...)
A la vista de cuanto se ha dicho, la Sala llega a la conviccién de que sin perjuicio de
rechazar la inadmisibilidad y entrar en el estudio del fondo del asunto, y sin perjucio de
pronunciarse también sobre los fundamentos de Derecho invocados al dictar el acto, lg
voluntad politica incorporada al contenido de la denegacién del referéndum no es
controlable judicialmente, En consecuencia, este Tribunal Supremo se excederfa de su
misién_constitucional accediendo a la peticidn de que el mismo Tribunal autorizase
directamente el referéndum, La jurisdiccidn no puede sustituirse en la voluntad politica
| Gobierno, ni suplantar las sedes de exigencia de eventual responsabilida lftica
donde quizds podria debatirse el asunto, como se desprende de la incorporacién al
" expediente de la proposicién no de Norma de a Junta de Vizeaya y la proposicién no de
Ley del Parlamento Vasco."

Per tant, d'acord amb les resolucions que acabem d'aportar, -que, com és notori, no

ens impedeixen mantenir el concepte d'acte politic o de govern que ha estat ja repetidament

formulat- la precisié per part del legislador de determinats aspectes reglats referents a

l'exercici de competéncies constitucionals d'ordre estrictament politic ha pogut obrir un

primer espai susceptible de control jurisdiccional en refergncia als mateixos* .

“Veure l'extens comentari que sobre les resolucions citades es fa a GONZALEZ
SALINAS, P., "Dos nuevas resoluciones sobre la fiscalizacién de los actos politicos del
Gobierno", REDA, 79, 1993, pp. 493 i ss. Per la seva banda, SAIZ ARNAIZ, tot
reconeixent que la doctrina del Tribunal Suprem a proposit del control judicial dels actes
politics es formula de manera completa a partir de les esmentades resolucions, veu ja indicis
de la mateixa a resolucions anteriors: SAIZ ARNAIZ, A., "Los actos politicos del
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Aquest control jurisdiccional parcial, d'altra banda, si que pot ser entés -i, de fet, ha
de ser-ho- com a reclamat des del propi text constitucional en virtut d'alld que s'estableix al
seu article 24.1.

En conseqgii®ncia, en la majoria de casos no podrem parlar actualment d'actes
purament politics o de govern, siné d'actes hibrids -aixi els anomena la Sentencia vltimament
transcrita-, integrats, com hem vist, per una vessant governativa i una altra d'administrativa®.

Aquest component hibrid ha portat a la Senténcia darrerament comentada, d'altra
banda, a refusar la connexié entre I'al.legacié processal de I'existéncia d'un acte politic i la
necessaria inadmissibilitat del recurs presentat. En aquest sentit, i tal i com sintéticament ha
exposat SAIZ ARNAIZ®, la funci6 de 1'drgan jurisdiccional que coneixi de 1'acte en qiiestié
-a sol.licitut d'un actor legitimat que invoqui la lesié d'un dret o interés legitim com a
conseqiiencia d'una determinada actuacié governamental- consistird en puritat a entrar en el
fons de l'assumpte per tal d'indentificar l'existéncia d'una intervencié susceptible de ser
considerada com a politica, aix{ com l'eventual existéncia en la mateixa d'elements sotmesos
a paramatres legislatius.

La deteccié de la primera haurd doncs de provocar en el Tribunal corresponent la
seva automatica abstenci6 al respecte, corresponent-ii en conseqiiencia la comprovacid, en tot

cas, de la correcid juridica de la resta d'elements, de caracter reglat.

) El control jurisdiccional dels actes de govern en base als propis preceptes

constitucionals; introduccid.

Entrem ara dins la segona de les possibles esferes de juridificacié de determinats

elements dels actes politics o de govern, la qual logicament ens ha de portar també a

Gobierno en la jurisprudencia del Tribunal Supremo", RAP, 134, 1994, pp. 225 i ss.,
especialment, pp. 240 i ss.
“En aquest mateix sentit, veure també les conclusions d'EMBID IRUJO a "La
justiciabilidad de los actos de gobierno (...)", ob. cit.
“SAIZ ARNAIZ, A., "Los actos politicos del Gobierno (...}", ob. cit. Veure en especial

pp. 240-241.
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plantejar-nos la possibilitat d'articulacié de determinats controls d’ordre jurisdiccional, encara
que aqui en tot cas aquests es trobarien a mans exclusivament del Tribunal Constitucional.

Venim assenyalant repetidament que el marge de llibertat politica en el si del qual es
mouen els actes de govern serd incontrolable a través de mitjans juridics sempre 1 quan
s'exerceixi precisament en el marc de 1'ordenament juridic.

També hem parlat ja d'una primera via de constrenyiment juridic de les potestats que
ara vénen ocupant-nos, consistent a la incorporacié a l'acte politic, per via legislativa, de
determinats elements clarament controlables des de la perspectiva de la tcnica i el raonament
juridics.

Del que ara es tracta és de veure fins a quin punt a la mateixa norma constitucional es
poden també trobar elements juridics que condicionarien I'exercici de les potestats politiques
en qiiesti6. Elements juridics que, d'altra banda, no haurien de trobar-se necessariament
ubicats en el si del propi precepte que atorgui aquelles, siné que podrien fer-se palesos a
partir d'una interpretaci6 sistematica del conjunt del text constitucional.

Tractant-se doncs d'una banda d'actes del Govern -o d'drgans de govern- no
sotmesos al Dret Administratiu i d'altra banda no havent estat els elements juridics a ells
vinculats aportats pel legislador siné pel propi text constitucional, sembla que haurem de
descartar la jurisdicci6 contenciosa com a instrument de control juridic dels mateixos a partir
d'aquells elements, de tal manera que el Tribunal Constitucional podria perfectament passar a
ocupar a partir d'aquest moment el lloc de la mateixa.

En seu de la capacitat de control dels actes dels poders piiblics, i concretament del
Govern, per part del Tribunal Constitucional, COBREROS MENDAZONA ha sistematitzat
en quatre grans arees les possibilitats del mateix, que abastarien, en primer lloc, el control
sobre les normes amb rang de llei elaborades pel Govern en aplicacié dels articles 82 1 86
CE, en segon lloc tots aquells actes que poguessin afectar I'ordre competencial de distribuci6
territorial del poder, en el si dels mecanismes del sistema de conflictes competencials amb les

Comunitats Autdnomes, en tercer lloc, el procediment sobre els conflictes entre drgans

ry
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constitucionals de 1'Estat, i darrerament, el recurs d'empara, en aquells casos en qué 1'acte
del Govern afecti un dret fonamental™. -

Aixi doncs, pel que fa especialment als tres primers supbsits, sembla quedar bastant
clar que tota actuacié del Govern, fins i tot en Vexercici de les seves competgncies
constitucionals, presentaria aquesta vessant jundificada a 1'esmentat nivell, el control de la
qual estaria expressament atribuit al Tribunal Constitucional.

Pel que fa als drets fonamentals la giiestio presenta un major grau de problematica i

exigeix ser tractada amb un cert deteniment.

d) Concretament, el control del respecte dels drets fonamentals per part dels
actes de govern.

Es concretament I'article 43 LOTC el que planteja la qiiestié que aqui ens interessa,
tot establint la necessitat del previ esgotament de la via judicial procedent com a requisit
necessari d'admissibilitat de tot recurs d'empara que es presenti contra disposicions, actes

juridics o simple via de fet del Govern o les seves autontats o funcionaris, o dels organs

executius col.legiats de les CCAA o dels seus funcionaris o agents, que pressumptarnent
violin algun dret fonamental.

Es obvi que, a priori, el control d'aquells actes de govern als quals s'imputi la
violacié d'un dret fonamental no resulta una qiiestié facilment admissible a 1a llum dels
preceptes aqui esmentats, essencialment a causa de I'esmentada necessitat d'esgotament de la
via judicial procedent.

El problema es planteja ben clar: si hem convingut que no estern davant d'actes
sotmesos al Dret Administratiu, i, per tant, susceptibles de ser fiscalitzats per la junisdiccié

contenciosa, com sera possible 1'esgotament de la referida via judicial prévia?

“COBREROS MENDAZONA, E., "Sobre el control de los actos del Gobierno.

Aportaciones a una cuestién abierta", RVAP, 31, 1991, pp. 161 i ss. Veure especialment

la p. 169.
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Cal recordar, d'altra banda, que es pacificament admes per part de la jurisprudencia i
de 1a doctrina que 1'esgotament de la via judicial prévia requeriria que 1'drgan jurisdiccional
en giiestié hagués pogut pronunciar-se sobre la qiiestié de fons de la pretensid, aixo és,
I'existencia o no de vulneracié de drets fonamentals™, no essent suficient en conseqiiencia un
mer pronunciament d'inadmissibilitat.

Perd és que fins i tot en el marc de la postura que hem defensat més amunt, de
considerar que el plantejament d'un recurs en via contenciosa contra un acte de govern no
determinaria 1'automatica inadmissibilitat del mateix, siné que el jutjador procedis a una
anilisi del fons de la qiiesti6, destriant dels elements purament politics 1 infiscalitzables
aquells altres de caracter competencial /o procedimental fixats pel normador
infraconstitucional susceptibles de ser controlats per aquell; fins i tot, diem, en el marc
d'aquesta postura, no resultaria possible, com és evident, un pronunciament del Tribunal en
qiiestié sobre quelcom que no fos aquells elements no politics als quals ens hem primerament
referit, de tal manera que, no podent-se pronunciar la jurisdiccié ordinaria sobre cap qliestié
que es refereixi a aquelles parts de I'acte de govern no sotmeses al Dret Administratiu, en cap
cas s'hauria produit el tantes vegades referit esgotament, en principi necessari per a
['admissibilitat del corresponent recurs d'empara.

Plantejat doncs el problema, la doctrina intenta plantejar solucions tendents a ampliar

el paper de la jurisdicci6 contenciosa al de jurisdiccié comuna del poder piblic i no només de
I'Administracié®. Solucions molt possiblement correctes des d'un punt de vista juridic, encara

que no mancades tampoc d'una certa complexitat’.

“Per tots, veure RAZQUIN LIZARRAGA, ] .A_, "Agotamiento de la via judicial previa
y coexistencia del proceso especial de la Ley 62/1978 y el contencioso-administrativo
ordinario", REDA, 67, 1990, pp. 423 1 ss.

“Yeure GARCIA LLOVET, E., "Control del acto politico y garantia de los derechos
fundamentales. (...)", ob. cit.

“No cal extendre's aqui sobre les mateixes donat que, com veurem, les podem considerar
superades per altres elaboracions molt més simples i d'altra banda avalades pel propi
Tribunal Constitucional. Diguem que es tractava d'interpretar la DT 22 LOTC en un sentit
qualitativ a més de quantitatiu, de manera que no només ampliaria €l nombre de drets
fonamentals susceptibles de ser invocats en el procediment establert per la Llei 62/1978, de

26 de desembre, sobre proteccié jurisdiccional dels drets fonamentals, siné que, a més,
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Deixant doncs de banda les esmentades aportacions doctrinals, la solucié del
problema que ara tractem podria partir de la propia impossibilitat de control per part de la
jurisdiccié ordindria d'aquelles parts de I'acte de govern -entes doncs aquest des del punt de
vista hibrid del mateix que hem defensat- que no continguin cap element susceptible de ser
abarcat dins la perspectiva juridica-administrativa.

A partir d'aqui, el que resultaria simplement €s que el requisit d'esgotament de tota
via jurisdiccional ordinaria prévia a la sol.licitut d'empara davant del Tribunal Constitucional

s'hauria acomplert des del moment en qué 1'acte de govern haguera estat dictat, donat que

resulta evident que en puritat no existiria, en els casos que ens ocupen, cap via jurisdiccional
ordiniria a esgotar, préviament a la presentacio de 'esmentat recurs d'empara.

D'altra banda, aquesta interpretacié favorable a la recurribilitat directa en empara
d'aquells elements en essencia politics dels actes de govern que afectessin drets fonamentals

és sostinguda per propi Tribunal Constitucional a la seva Senténcia 220/1991:

"(...) el caso presente es uno de esos supuestos excepcionales en el que la interposicién
directa del amparo no determina su inadmisibilidad, pues la violacién de derechos
fundamentales se imputa a un acto ante el cual 1a ley no concede medio de impugnacién
ante los Jueces en cuanto que, por su naturaleza politica, estd excluido del control de la
jurisdiccién contencioso-administrativa o de cualquier otra de orden distinto (...

Constitueix un precedent d'aquesta postura I'incis final de la STC 196/1990, de 29 de
novembre, que, en referéncia a les relacions entre un organ de govern autondmic i la

respectiva cambra legislativa -concretament la denegacié per part del primer d'una

determinada informacié sol.licitada per un Diputat-, assenyalava:

permetria el control jurisdiccional en la materia tant si la violacié de drets fonamentals
s'haguera produit per I'Administracié, com pel propi Govern. En aquest sentit, veure
especialment GARCIA LLOVET, E., "Control del acto politico i garantia de los derechos
fundamentales. (...)", ob. cit., i COBREROS MENDAZONA, E., "Sobre el control de
los actos del Gobierno. {...)", ob. cit.

“En aquest mateix sentit, SAIZ ARNAIZ, A., "Los actos politicos del Gobierno en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo", ob. cit., i COBREROS MENDAZONA, E.,
"Actos politicos y jurisdiccién contencioso-administrativa”, a "El acto y el
procedimiento”, Madrid, 1993, pp. 53 1 ss.
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A este Tribunal no le corresponde el control de cualesquiera alteraciones o
irregularidades que se produzcan, dentro del dmbito parlamentario, en las relaciones
politicas o institucionales entre Legislativo y Ejecutivo, pero sf le compete ciertamente el
conocimiento y, en su caso, la reparacién de las lesiones de derechos fundamentales que
excepcionalmente tengan lugar en dicho campo. Sin embargo, como ya se ha dicho, en
el caso que ahora resolvemos el recurrente no ha invocado ni alegado nada en relacién
con la lesién de derechos amparados por el art. 23 de la Constitucién, pues su queja se
ha dirigido exclusivamente contra la sentencia y los Autos del Tribunal Supremo por
violacién del drecho a obtener una tutela judicial efectiva sin indefensidn, lo que impide
a este Tribunal hacer pronunciamiento alguno al respecto”

Recordem que en aquest supdsit -deixant de banda la posterior sol.licitut de declaraci
de 1a nul.litat d'actuacions instada pel recorrent i desestimada pel Tribunal Suprem, que no és
aqui del nostre interés- el Tribunal Constitucional parteix d'una resolucié d'aquell drgan
jurisdiccional d'inadmissié del corresponent recurs contencids-administratiu per manca de
jurisdiccié, de tal manera que no s'havia produit pronunciament algun, en fa referida via
jurisdiccional prévia, sobre la lesi6 dels drets fonamentals al.legada pel recorrent a la seva
demanda. Aixd no obstant, com veiem, el Tribunal Constitucional postula la necessitat de
tutel.la dels drets fonamentals quan aquests puguin ser afectats per qualsevol actuacié del
Govern, queda clar que independentment del sounetiment o no al Dret Administratiu de la
mateixa.

Un cop dit 'anterior, no podem tampoc deixar de fer un advertiment que creiem
necessari per tal d'evitar tota confusié en aquesta complicada materia.

Aquest consistiria en el fet que si bé, com hem vist, resulta factible la recorrbilitat
directa en empara d'aquells actes de govern pressumptament violentadors dels drets
fonamentals, hem de tenir en compte que el control que al respecte efectuard el Tribunal
Constitucional no serd altre que el de l'adegiiacié de l'exercici de les competncies
estrictament politiques del Govern al text constitucional, especialment en el si dels preceptes
consagrats als tantes vegades esmentats drets fonamentals.

Aixd no obstant, respecte d'aquells elements, als quals ens hem referit abans,
prefigurats infraconstitucionalment a mode de juridificacions competencials i procedimentals

dels actes de govern, seri en tot cas competéncia dels drgans de la jurisdiccid ordinaria el



control de 1a seva concurréncia i correccid juridica. Aixi doncs, en cap cas podria el Tribunal
Constitucional pronunciar-se a propdsit dels mateixos en ocasié del coneixement d'un recurs
d'empara, per tractar-se obviament del que el mateix ha considerat en repetides resolucions
com a qiiestions de legalitat ordindria, completament alienes a les seves funcions
constitucionalment atribuides.

En conseqiiéncia, en el marc de les reflexions fins ara efectuades, considerem que, en
aquells casos -possiblement la majoria- en que ens trobem davant del que hem anomenat un
acte de govern de tipus hibrid, seria convenient que l'acte en qiestio, préviament a ser
recorregut en empara, fos revisat per part d'un Tribunal de la jurisdicci6 contenciosa en els

termes ja explicitats.

¢) Consideracions finals.

Només ens resta efectuar una darrera observacié per tal de concloure aquest primer
apunt sobre 'acte de govern en general, i concretament, pel que fa al control del mateix per
part d'drgans jurisdiccionals, deixant per als constitucionalistes i els politdlegs les
corresponents reflexions a 1'entorn d'altres instruments de control estrictament politic o social
de les activitats que ens vénen ocupant. Aquesta darrera observacié fa referdncia a un
problema que ha fet notar una part dels autors que s'ha ocupat dels actes de govern, i que
simplement deixarem aqui apuntat per a la reflexid.

Es tractaria de la impossibilitat del control de determinades actuacions portades a
terme pel Govern en I'exercici de les seves competencies constitucionals, en aquells casos en
qué -deixant de banda els repetidament citats elements jurics-administratius- aquestes no
repercutissin de cap manera en els drets fonamentals ni tampoc entressin dins 1'ambit de
possibilitats de control dels poders puiblics que la Constitucié ila LOTC atorguen a la justicia
constitucional.

En aquest sentit, DIEZ PICAZO posa com a exemple el cas d'un Decret de dissolucié
de les Corts a proposta del President del Govern, sense no obstant no haver portat a terme la

preceptiva deliberaci6 prévia en Consell de Ministres establerta ex article 115.1 CE.
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Si acudim davant dels Tribunals ordinaris és evident que el tenor de l'article 1 L] ens
impedira tot pronunciament al respecte per part dels mateixos, d'acord amb la formulacié
aqui efectuada i tal i com hem també vist anteriorment en referdncia a una Senténcia
recaiguda precisament en un supdsit molt semblant.

D'altra banda, aquest tipus d'exercici inconstitucional de competéncies constitucionals
no sembla en principi figurar per se dins les possibilitats d’actuacié que la LOTC possibilita
al Tribunal Constitucional.

Es obvi doncs que, encara que el problema se centri en casos molt concrets, provoqui
el rebuig de tot jurista 1'haver d'acceptar espais en qué una actuacio antijuridica d'un poder
public no pugui ser oportunament aturada.

Possiblement aquest sentiment ha portat a DIEZ-PICAZO a considerar que, en tot
cas, el control quedaria unicament garantit a través de 1'equilibri reciproc entre drgans
constitucionals, proposant, en referéncia a I'exemple que acabem de plantejar, que el Rei es
negués a signar I'esmentat Decret de dissoluci6 fins que no s'hagués produit la preceptiva
deliberacié per part del Consell de Ministres”. Per motius obvis, aquesta soluci6, com es
compren, no acaba de resuitar del tot satisfactora,

Nosaltres suggeririem com a possible via de solucié la presentacié per part de
qualsevol diputat d'un recurs directe d'empara -ja hem vist que en aquests casos no caldria
esgotar la via jurisdiccional prévia- en la mesura en que podria veure's ilegitimament

restringit el dret fonamental que 1'article 23.2 CE li reconeix®.

“DIEZ-PICAZO, L.M., "La estructura del Gobierno en el Derecho espafiol”, ob. cit.
En el mateix sentit, veure també SAIZ ARNAIZ, A., "Los actos politicos en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo”, ob. cit.

®Aquesta seria una possible solucié subjectiva, atribuible a cadascun dels representants
populars integrats dins del poder legislatiu. Més dificil de trobar seria una possible solucié
institucional a la qiiestié. Podriem partir de la possibilitat de plantejament d'un conflicte entre
drgans constitucionals dels regulats als articles 73 i segiients LOTC. Aixd no obstant,
doctrina i jurisprudencia coincideixen en assenyalar que 1'esmentada figura només pot entrar
en joc quan, a més d'haver-se privat a un drgan constitucional de les seves compet2ncies,
aquesta privacié s'hagi produit com a consegiiencia d'una invasié d'atribucions per part d'un
altre drgan de la mateixa categoria, ocasionant-se una lesid real i auténtica de compet®ncies

propies, cosa que, si s'observa amb un cert deteniment, no succeeix en el cas que ens ocupa.
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Fins aqui doncs les nostres reflexions generals sobre la virtualitat constitucional de
I'existencia dels actes de govern o actes politics, que, com hem vist, continuent constituint,
en paraules de NIETO, uns difunts ideologicament suprimits que gaudeixen no obstant de
bona salur’".

Aquestes reflexions s’han mogut fins ara a 1'entorn dels actes de govern del Govern,
¢s a dir, en referéncia a aquest drgan integrat dins el que constitueix I'Estat com a ens amb
personalitat juridica diferent de la de la resta d'ens constitucionalment reconeguts a través
d'un disseny vertical de distribuci6 del poder politic.

Pel que fa a les Comunitats Autdnomes, com ha assenyalat EMBID IRUJO%, els
serien facilment extensibles les reflexions portades a terme a propdsit de les funcions de
direcci6 politica de! Govern estatal als drgans de govern d'aquests ens autdnoms, donada la
paral.lela estructuracid constitucional i estatutaria dels mateixos en quant a tals.

Ara bé, especialment interessant pot ser plantejar-se fins i tot la introduccié de la
formulaci6 aqui exposada dins dels parimetres que determina I'enunciacié constitucional del
principi d'autonomia local, i la concreta referéncia al govern municipal, ambit on no existeix
no obstant la dualitat legislatiu-executiu, de la qual ens hem servit fins ara en les nostres
consideracions. Aixi doncs, es tracta ara de veure fins a quin punt podem parlar d'actes de

govern en el marc municipal.

Sobre aquest tema, veure per tots JAUREGUI BERECIARTU, G., "Los conflictos entre
érganos constitucionales", RVAP, 31, 1991, pp. 197 i ss.
"NIETO, A., "La jerarquia administrativa", DA, 229, 1992, p. 59.
“EMBID IRUJO, A., "La justiciabilidad de los actos de gobierno (...)", ob. cit.
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II.- ELS ACTES POLITICS EN L'AMBIT MUNICIPAL. EL
PUNT DE PARTIDA: LA DIMENSIO POLITICA DE
L'AUTONOMIA LOCAL.

A) INTRODUCCIQO: BREU APUNT SOBRE L'AUTONOMIA LOCAL A LA
CONSTITUCIO.

No cal assenyalar aqui la importincia historica del reconeixement constitucional del
principi d'autonomia territorial”, principi que no només abasta alld que tradicionalment
s'havia considerat 1'ambit regional, sin també el local, com es despren de la referéncia que
I'article 137 de la Constitucié fa a la provincia i el municipi com a elements de 1'organitzacié
territorial de 1'Estat™.

Ara bé, el reconeixement de l'autonomia local per part del constituent significava
també 1'inici d'un llarg procés de configuracid de ['autentic i real abast que aquest principi

representaria per als ens locals.

“Importancia histdrica que, sobretot, ve donada pel fet que constituia fins al moment de
l'entrada en vigor de I'article 137 CE una caréncia endémica de les entitats locals la manca
d'autonomia i llibertat per a la seva gestié dels seus propis interessos. En aquest sentit, és
interessant des d'un punt de vista histdric, i no només espanyol, MARTIN-RETORTILLO
BAQUER, S., "Presupuestos politicos del régimen local". RAP, 43, pp. 91 ss.

“Assenyala al respecte AJA que l'article 137 CE, respecte dels diversos nivells
d'administracié territorial que delimita, "indica principalmente la estructura del Estado,
en general, siendo los articulos siguientes los que concretan la naturaleza y grado de
autonomia que corresponde a cada uno, que es profundamente diferente entre si.": AJA
FERNANDEZ, E., "Configuracién constitucional de la autonomia municipal", a
"Informe sobre e] Gobierno Local", dirigit per FONT LLOVET, T. Madrid, 1992, pp. 43

L ss., concretament, p. 63.
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Aixi, assenyala SANCHEZ MORON™ que hom pot considerar, a partir d'aquest
moment, que existeixen diverses opcions igualment conciliades amb el text constitucional de
disseny de 1'autonomia local.

D'aquesta manera, el constituent alhora protegeix, pel rang del seu establiment,
l'existencia d'un determinat estrat politic-admnistratiu de base territorial, i reserva, per la
forma del seu reconeixement, la decisi6 de la caracteritzacié dels seus fins i, en definitiva, les
competéncies o funcions de contingut juridic a desenvolupar, al poder legislatiu. Poder
legislatiu que, insitim-hi, estard dotat al respecte d'una llibertat politica que li permetra optar
entre diversos models possibles, sempre dins del respecte a la norma constitucional®.

Es clar, per tant, que d'acord amb l'autor esmentat, aquesta primera caracteritzacié
oberta a nivell constitucional de 'autonomia local no té un simple valor programatic, siné
absolutament juridico-positiu.

Efectivament, la no delimitacié del perfil que finalment es donara a 1'autonomia local
no implica que, a través de 1a norma fonamental, no s'atorgui a aquesta un valor normatiu del
tot vinculant per als operadors juridics posteriors al constituent, i en primer lloc i
especialment, ja ho hem dit, pel legislador.

Per altra part, no cal oblidar que en la delimitacié d'aquest valor normatiu, el precepte
constitucional reclama la seva interpretacié conjunta respecte del conjunt de normes que
integren 1'anomenat bloc de constitucionalitat”, en la configuracié d'un régim juridic de

|'autonomia local de caricter bifrontal®.

SSANCHEZ MORON, M. "La autonomia local. Antecedentes histéricos y significado
constitucional". Madrid, 1990.

*En aquest sentit, veure la STC 37/1981, de 16 de novembre, concretament el seu FJ 1.

Veure 1'article 28 de la LOTC.

“STC 84/1982, de 23 de desembre: "Los Entes locales (municipios y provincias) tienen
autonomia constitucionalmente garantizada para la gestién de sus respectivos intereses
(art. 137 CE); la determinacién de cudles sean estos intereses es obra de la Ley, que les
atribuye, en consecuencia, competencias concretas, pero que en todo caso debe respetar
la autonomia y, como sustrato inexcusable de ésta, reconocerles personalidad propia.
Algunas Comunidades Auténomas, y entre ellas la de Catalufia, han asumido la
competencia exclusiva en materia de régimen local (art. 5 del EAC) y, en consecuencia,
es a ella a la que corresponde la regulacién mediante la Ley del Régimen Juridico de las

Corporaciones Locales de su territorio (art. 5 del EAC). Esta Ley debe ajustarse, sin
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Per tant, un cop determinat el contingut constitucional del principi d'autonomia local
ens trobarem davant d'aixd, d'un principi general, perd no mancat de caracter vinculant per
al legislador, que atorga no obstant a aquest un marge de lliure opcié politica en la concrecié
del conjunt de potestats o funcions administratives a executar per part de les Administracions
Locals, en base a I'especific atorgament d'una séne de competéncies”,

Com és sabut, no és pacifica la determinacié de la naturalesa d'aquest marc
constitucional dins del qual s'haurd de moure ¢l legislador®, destacant al respecte la teoria
que entén que a través de la Carta Magna es reconeix |'existencia d'una institucié el contingut
inherent a la qual queda garantit pel rang de la norma on s'inclou, protegint-la aix{ dels
excessos de tota actuacié normativa posterior que no respecti aquest contingut institucional
constitucionalment establert.

Aquesta teoria de 1'autonomia local com a garantia institucional, si bé es troba

considerablement extesa en el conjunt de la doctrina® i la jurisprudencia®, no ha deixat

embargo, a las bases establecidas por el Estado, de manera que el régimen juridico de
las Corporaciones Locales, aun en aquellas Comunidades Auténomas que, como la
Catalana, asumen el mdximum de competencias al respecto, es siempre resultado de la
actividad concurrente del Estado (en el sentido mds estrecho del término) y de las
Comunidades Auténomas" (FJ 4).

*En desenvolupament dels articles 137 i 149.1.18 CE el legislador estatal dicta la Llei
7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les Bases del Regim Local (LBRL). Cal fer notar
juntament amb AJA, que, donat el cardcter bifrontal ja assenyalat del régim local, sorgeixen
d'immediat problemes tecnics per a que I'esmentada Llei basica pugui atorgar competéncies
concretes als municipis. Efectivament, "la naturaleza bdsica de la LBRL para nada
vincula a las leyes sectoriales (sobre competencias) del Estado, ni de las CCAA, que
operardn segiin el tipo de competencia que desarrollen (vinculadas por respectivas leyes
bésicas, si es el caso, o con total independencia si son exclusivas).": AJA FERNANDEZ,
E., ob. cit., p. 60.

“En aquest sentit, veure l'anilisi que de les diferents maneres d'entendre aquesta
problemitica formulen AJA, al seu treball ja referit i GARCIA FERNANDEZ a GARCIA
FERNANDEZ, J., "Autonomia municipal y accién de gobierno", a "Informe sobre el
Gobierno Local", ob. cit., pp. 347 i ss.

Entre ells cal destacar FANLO LORAS, A., "Fundamentos constitucionales de la
auonomia local", Madrid, 1990, pp. 263 i segiients, PAREJO ALFONSO, L., "La
autonomia local en la Constitucion”, a "Tratado de Derecho Municipal", ob. cit., i
EMBID IRUJO, A. "Autonomia municipal y Constitucién: aproximacién al concepto y

significado de la declaracién constitucional de autonomia municipal", REDA, 30, 1981.
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tampoc de ser criticada per alguns autors, en base a l'escassa factibilitat de la ubicacid en el
nostre marc juridic d'una teoria que conceptualment i histdricament li resultaria aliena.

Aixi, en el seu entorn juridic originari, el dret germanic, la formulacié de la teoria de
la garantia institucional en relaci6 amb els ens locals hauria consistit, com hem dit, al
reconeixement i proteccié constitucionals d'una institucid els trets caracteristics de la qual, en
paraules d'ESTEVE PARDO, es trobarien ja perfectament confirmats i definits en el moment
constituent. Aix{, no faria falta que al referit nivell es portés a terme una regulaci6 definitdria
de 1a institucié en qiiestid, donat que tant a la consciencia col.lectiva com, concretament, en
el marc de la comunitat juridica, el contingut de la mateixa es trobaria ja clarament fixat®,

Idea doncs aquesta de dificil importacié al nostre pais, ja que, com d'altra banda ja
hem assenyalat, la tradicié histdrica dels ens locals com a organismes dotats d'autonomia per
a la gesti6 d'interessos propis es pricticament inexistent entre nosaltres™.

En definitiva, i segons GARCIA FERNANDEZ, en la mesura en que la descripci6
dels elements que integren 1'autonomia local, davant la manca de tota dada histdrica al

respecte, ha de portar-se a terme partint de materials exclusivament juridics derivats del propi

“Cal fer esment, entre d'altres, a la STC 32/81, de 28 de juliol, la 214/89, de 21 de
desembre, i a la STC 170/1989, de 19 d'octubre. Aquesta darrera assenyala que la garantia
institucional "supone el derecho de la comunidad local a participar a través de érganos
propios en el gobierno y administracién de cuantos asuntos le atafien, gradudndose la
intensidad de esta participacién en funcién de la relacién existente entre los intereses
locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa
participacién en el gobierno y administracion en cuanto les atafie, los dganos
representativos de la comunidad local han de estar dotados de las potestades sin las que
ninguna actuacién autonémica es posible -STC 32/1981, f.j. 2°-. Més all4 de ese limite
de contenide minimo que protege la garantia institucional la autonomia local es un
concepto de contenido legal, que permite, por tanto, configuraciones legales diversas,
vilidas en cuanto respeten esa garantia institucional."

SESTEVE PARDO, J., "Garantia institucional y/o funcién constitucional en las bases
del régimen local", REDC, 31, 1991, pp. 1251 ss.

“Referencia historica vinculada a la concepcié de la garantia institucional formulada per
Carl Schmitt, i que no deixava de considerar la tradicié municipal des d'un punt de vista
comunitari, natural i preestatal, oposat a la concepcié vigent a la nostra Constitucid, tema al
qual farem més extensa referéncia més endavant. En aquesta qliesti6, veure especialment
GARCIA FERNANDEZ, J., "Autonomia municipal y accién de gobierno", a "Informe

(...)", ob. cit., pp. 347 i ss., 1 AJA FERNANDEZ, E., ob. cit.
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text constitucional, la utilitzacié del principi de la garantia institucional pot esdevenir
relativament innecessaria®.

AJA, per la seva part, ha fet també notar la no utilitzaci6 de la garantia institucional
en la jurisprudencia constitucional referent a temes de tanta importancia com la teoria dels
controls, el caricter representatiu dels Ajuntaments, I'establiment de taxes 1 tributs focals per
part dels mateixos o les potestats normativa 1 d'autoorganitzacié. Per altra part, destaca també
especialment la confusié que a 1'esmentada jurisprudéncia es prodeuix entre els conceptes de
garantia institucional i bases del regim local, especialment en referéncia a la STC 32/81, de
28 de juliol®.

En definitiva doncs, i sens perjudici que més endavant tornem a incidir sobre el tema,
diguem que, per tal d’obtenir la significacié constitucional del principi d'autonomia local,
molt possiblement haurem d'observar directament el propi tenor literal dels preceptes
constitucionals amb els quals pugui tenir més directa relacio.

D'aquesta forma, més enlla del mer caracter protector de 1'autonomia local front al
legislador que presenta la teoria de la garantia institucional, podrem, a més, delimitar
positivament, en la mesura en que sigui possible, el contingut que a la mateixa atorga el
constituent.

D'altra banda, en aquesta mateixa linea, AJA ha postulat la necessitat d'un major
aprofondiment en 'estudi de 1'estructura territorial de poders establerta constitucionalment, a
fi que el Tribunal Constitucional pugui deduir-ne determinades normes subconstitucionals,

com ara la de supletorietat o subsidiarietat, de futura gran utilitat”.

Aix{ mateix, assenyala l'esmentat autor: "(...) como los elementos recognoscibles del
principio de autonomia municipal estdn en la Constitucién (aun cuando la legislacién
local puede configurarlos materialmente con criterios variados), parece necesario acudir
a ésta para su determinacién, sin necesidad de formulaciones intermediadoras.":
GARCIA FERNANDEZ, J., ob. cit. pp. 351-352.

“AJA FERNANDEZ, E., ob. cit., especialment pp. 49-57.

"Veure concretament les conclusions formulades a AJA FERNANDEZ, E., ob. cit., p.

65.
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Quedi aqui apuntada la qiiestié i la problematica, d'obligada cita a I'hora de descriure,
encara que sigui succintament com és ara aqui el nostre cas, les linees mestres de 1'autonomia
local constitucionalment reconeguda.

Aixi doncs, d'acord amb el que hem assenyalat, tenim una norma constitucional que
protegeix i determina 'existéncia d'una sdrie d'ens territorials dotats de capacitat autdnoma
de gesti6 dels seus interessos, atorgant no obstant al legislador, sempre i quan es mogui dins
un marge constitucionalment acceptable, la possibilitat de concretar la seva dimensié politica i
administrativa a través de l'atorgament d'una serie de potestats que es traduiran en
atribucions competencials determinades.

Cal ara dir també que sembla evident que el reconeixement constitucional de
1'autonomia local no permet pretendre que les entitats a les quals s'atorga gaudeixin d'una
série de drets supraconstitucionals de caricter natural, adquirits i oposables front al legislador
en la tasca a la qual ens hem referit®.

Aixd és, que sembla evident que aquestes entitats no constitueixen una expressié o
emanacié social, quelcom diferent del propi Estat i situades front a ell, siné que en formen
part en la mesura en que la realitat social a la qual representen es juridifica en una s2rie
d'estructures politico-administratives que deuen la seva existencia a 1'operador juridic més
important, el constituent, i és aquest, i no cap altre factor, el que determina el seu actual
status juridic.

En aquest sentit, SANCHEZ MORON assenyala:

"Municipios, provincias y otros entes locales, al igual que las Comunidades Autdnomas,
en cuanto que colectividades menores territorialmente diferenciadas, forman parte del
Estado-comunidad. Su organizacién propia no forma parte, en cambio, de la del
Estado-ente o Estado-persona, ya que éste no ejerce la totalidad del poder politico. Sin
perjuicio de las técnicas de articulacién entre ambos niveles organizacionales, la reserva
constitucional de una cuota de ese poder a las organizaciones territoriales menores
diferenciadas es el fundamento de su autonomia,"”

“En aquest sentit, veure SANCHEZ MORON, M., ob.cit. i PAREJO ALFONSO, L.,
""La autonomia local en la Constitucién", ob. cit., pp. 29 i ss.
“SANCHEZ MCRON, M., ob.cit., p.172.
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Segons aquest autor, doncs, el conjunt del poder politic que aglutina 1'Estat-comunitat
no s'exerceix exclusivament a través de 1'Estat-persona, sind que mitjancant la Constitucié es
produeix una reserva d'una quota d'aquest poder en favor dels ens territorials™.

A través d'aquests s'institucionalitzen juridicament els interesssos propis de la
col.lectivitat a la qual representen, integrant-la a I'Estat com a quelcom no diferent d'aquest,
no significant doncs 'articulacié de la seva 1'estructura territorial i 'atorgament d'autonomia
en favor d'Administracions diferents de la del propi I'Estat una divisdria entre aquest i altres
poders metajuridics.

Aixd implica, per altra banda, que I'articulacié constitucional de I'estructura territorial
de 1'Estat no significa un simple procés de descentralitzacié administrativa, sind més aviat la
inclusié del pluralisme politic com a principi inescindible d'aquesta. I €s que, tal i com
desenvoluparem, el caricter representatiu dels ens locals, i concretament, pel que fa al
municipi, representatiu en primer grau, ve donat pels mecanismes democratics que
determinen la composicié dels Ajuntaments, que es converteixen d'aquesta forma en
responsables no només als efectes administratius, sind també politics, de la gesti6 dels
interessos que els corresponen’.

L'assenyalada relacié representativa directa entre el municipi i els seus ciutadans,
finalment, és també un dels factors de 1'especificacié del concepte general d'autonomia local
en el d'autonomia municipal™. Especificacié que ajuda a la seva necessaria diferenciaci6
respecte de la provincial, diversament caracteritzada ja des d'un punt de vista constitucional™.

L'anterior palesa d'altra banda la necessitat que ambdues siguin objecte d'una reflexié
separada i una delimitaci6 especifica del seu concret contingut i de les seves relacions amb la

resta de nivells d'administracid existents.

™Veure la STC 32/1981, de 28 de juliol i la STC 119/1992, de 18 de setembre.
"Sens perjudici del que més endavant assenyalarem, veure EMBID IRUJO, A,
"Autonomia municipal y Constitucién", ob. cit. pp. 464-465.
"Segons AJA, constitueix 1'element clau de la diferéncia entre 1'autonomia provincial i la
municipal: AJA FERNANDEZ, E., ob. cit.
™Sobre la distincié entre autonomia municipal i provincial, veure especialment LEGUINA
VILLA, J., "La autonomia de municipios y provincias en la nueva Ley Bdsica de

Régimen Local", a "Escritos sobre autonomias territoriales”, Madrid, 1995, pp. 217 i ss.
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B) ASPECTES ADMINISTRATIUS 1 ASPECTES POLITICS DE
L'AUTONOMIA MUNICIPAL.

1.- Introduccis.

Si atenem a la doctrina clssica sobre 1'Administracidé Local, i concretament,
municipal, aquesta tradicionalment caracteritzava 1'autonomia d'aquests ens com a purament
administrativa, tret que la diferenciava de la de les Comunitats Autdnomes, que a aquest
ambit d'autonomia reconegut hi veurien afegit un altre de contingut politic™.

Aquesta linea de pensament no és aliena a la doctrina del Tribunal Constitucional, que
en diversos pronunciaments I'ha enunciada de forma forga clara. Segons aquesta doctrina, el
caricter no politic de I'autonomia local vindria donat per la caréncia de potestat legislativa
que presenten els ens als quals s'atorga™.

Aixd no obstant, diguem ja d'entrada que no és sostenible aquesta linea
d'argumentacié per a caracteritzar com a merament admnistrativa 1'autonomia que la
Constituci6 atorga als municipis per a la gestid dels seus interessos.

N'hi ha prou amb fixar-nos en el tenor literal de l'article 140 CE per a trobar el
primer indici al respecte: a més de garantir la seva autonomia i atorgar-los personalitat
juridica plena, la Carta Magna assenyala que el govern i administracié dels municipis
corresponen als seus respectius Ajuntaments, integrats per 1'Alcalde i els Regidors, regulant a
continuacié la forma d'eleccié d'aquests carrecs, sempre de caricter popular, ja sigui directa

o indirecta.

“Veure per exemple APARICIO PEREZ, M.A., "Introduccién al sistema politico y
constitucional espafiol", Barcelona, 1983, p. 115.

#A tall d’exemple, la STC 25/1985 assenyala que "en el caso de las Comunidades
Auténomas, que (...), gozan de una autonomia cualitativamente superior a la
administrativa que corresponde a los Entes Locales, ya que se afiaden potestades
legislativas y gubernamentales que la configuran como autonomia de naturaleza

politica(...)". En aquest mateix sentit, veure també la STC 4/1981, de 2 de febrer.
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En conseqiiéncia, podem assenyalar d'entrada que el propi text constitucional sembia
voler distingir, dins la gestié del municipi per part del respectiu Ajuntament, aspectes
administratius de la mateixa d'altres que constituirien una potestat més prdxima a la
governativa.

Si aixd &s aixi, haurem potser d'aprofondir en el concepte d'activitat politica, tot
admetent que limitar el discerniment de la seva existencia a la capacitat o no de legislar pot

ser un plantejament insuficient™.

2.- El reconeixement d'una vessant politica de la gestié dels interessos locals des del

propi dret positiu. Primera aproximacié a les seves conseqiiéncies.

En primer loc, cal fer referencia a larticle 3.3 LRJAPPAC, ja comentat
anteriorment, que concretament atorga, pel que ens interessa ara, als drgans de govern dels
ens locals la direcci6 de la seva actuacié administrativa, perque aquesta es desenvolupi vers
1'assoliment dels objectius que estableixen les lleis i la resta de 1'ordenament.

Per tant, també aquest precepte ens distingeix entre la tasca d'administrar i la de
direccié de 1'anterior, que s'atribueix a uns drgans que es qualifica com de govern.

Més en concret, l'article 19 LBRL atribueix el govern i administracié municipals a
1' Ajuntament, vehiculats a través de les figures de I' Alcalde i els Regidors.

D'acord amb l'anterior, cal plantejar-se quina és aquesta funcié de govem,
diferenciada de la d'administrar, que s'orienta a determinar concretament en quin sentit
aquesta darrera serd portada a terme i que, pel que fa als ens locals, assenyala EMBID
IRUJO que a través del precepte de la LRJAPPAC acabat d'esmentar ha estat finalment
reconeguda la seva existncia i posada en peu d'igualtat respecte de la de la resta

d' Administracions territorials”.

Sens perjudici que aquest tema sigui també objecte de la nostra atencié quan tractem la
potestat reglamentira municipal.

"EMBID IRUJO, A., "La actividad de gobierno de las Entidades Locales", a
"Ponencies del Seminari de Dret Local 92-93", Barcelona, 1994, 1 "La actividad de
gobierno de las entidades locales y su control jurisdiccional. Nuevas reflexiones sobre el
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En definitiva, cal ara veure quin marge té, en 1'ambit municipal, la possibilitat que el
conjunt de funcions de contingut juridic que a través de l'ordenament s'atribueixen als
municipis puguin ser exercides en funcié dels criteris d'impuls de la politica local que tinguin
els anomenats precisament drgans de govern municipal™.

Si aixd és aix{, és evident que podrem dotar de contingut politic 1'autonomia
municipal, no podentla considerar com a mera formula de gestié desconcentrada de
determinats interessos.

En aquest sentit, GARCIA FERNANDEZ fa notar que el punt de partida ineludible
en la qiiestié que ens ocupa és veure el caricter representativ de 1'Ajuntament i d'aquells qui
I'integren.

La uni6 de la representativitat dels seus organs de govern amb I'atribucié a aquests,
precisament, a més de |'administracié municipal, del seu govern via article 140 CE, faria que
les decisions que en aquest marc es prenen i que, sens dubte, adopten la forma de normes 1
actes administratius, no s'integrin en una estructura administrativa jerarquica depenent de
1'Estat o la Comunitat Autdnoma respectiva™.

En definitiva, |'accié administrativa que es porta a terme en 1'ambit municipal a través
del tipus de decisions a qué acabem de referir-nos es troba al servei d'una determinada accié
de govern, legitimada per 1'eleccié democratica d'aquells qui la impulsen, i no subordinada a
directrius politiques d' Administracions superiors en quant a territor.

En paraules de l'autor darrerament citat, doncs, l'atribucié als ens locals de la
possibilitat de desenvolupar una acci6 de govern a través d'una serie de decisions

contemplades per 1'ordenament juridic-administratiu es converteix en 1'element nuclear del

control de la actividad de gobierno de los poderes piblicos", REALA, 258, 1993, pp.
251 1ss.
®Cal veure, en definitiva i en base al que hem exposat al capitol anterior, fins a quin punt
poden ser trastladades a 1'ambit local les consideracions efectuades a propdsit de la teoria de
'indirizzo politico.
"En aquest sentit, veure també la STC 4/1981, de 2 de febrer, fonament juridic des.
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principi d'autonomia municipal, sense el qual I'Ajuntament no seria més que una entitat
desconcentrada®.

Per la seva part, en la linea del que nosaltres ja hem suggerit més amunt, SANCHEZ
MORON remarca el fet que l'exercici de la funcid legislativa no pot constituir, després d'una
atenta lectura del nostre text constitucional, i, en especial, del seu article 97, I'inica forma
possible de desenvolupament d'una activitat politica institucionalitzada, és a dir, juridicament
configurada.

En el mateix sentit que l'autor anteriorment referit, destaca també SANCHEZ
MORON el caricter essencial de la correspondgncia entre la ciutadania representada, a través
d'un procediment electoral, i l'accié piblica portada a terme per part de 1'organitzacié
representativa de la mateixa en la gestié d'una part dels seus interessos.

D'altra banda, assenyala aixi mateix que I'existencia d'aquesta connexié és
indeslligable de cada nivell d'administraci6 territorial, tal i com aquesta ha estat concebuda
per part de la Constituci6, aixd és, vertebrant, a més d'una determinada estructura territorial,
una distribuci6 vertical del poder politic derivada de 1'atribucié de la capacitat de gestd,
d'una part -insistim- dels interessos vinculats al seu ambit de territori.

En aquesta concepcid, el caricter representatiu dels respectius drgans de govern
tindria la també inesquivable conseqiiencia de l'atorgament, a més del conjunt de
responsabilitats que 1'ordenament juridic lliga a cada carrec, incloses les de caracter penal per
casos de negligencies greus, la responsabilitat politica front a l'electorat o els seus
representants™. Aquesta responsabilitat es concretaria, evidentment, en 1'obtencié o no del
suport popular en el procés electoral corresponent, perd tindria també altres reflexos més
qiiotidians en la gestié municipal, com ara els mecanismes de control politic que podem
arribar a entendre com a susceptibles d'articular-se en el marc de les relacions entre els
diversos drgans de govern municipal, tal i com veurem quan més endavant tractem la mocié

de censura.

“GARCIA FERNANDEZ, ]., "Autonomia muicipal y accién de gobierno", ob. cit., p
353.
“SANCHEZ MORON, M., ob. cit., pp. 175 i ss.
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En conseqiiencia, coincideix la doctrina en assenyalar la importancia de la inclusié de
I'activitat politica dins del marc de 1'autonomia municipal per a la comprensié del mode amb
queé la propia Constitucié ha establert, a través del seu disseny de I'estructura territorial de
1'Estat, la forma de distribucid i exercici del poder politic.

Hem delimitat doncs als ens locals un espai d'activitat politica, derivat del propi text
constitucional i de I'atribucié d'autonomia que en favor dels municipis aquest porta a terme,
lligant no obstant aquesta activitat politica a l'accié administrativa que ineludiblement
comporta aquesta atribucio.

En aquest sentit, podem dir que d'una primera interpretacié de la inclusié de
I'expressié govern a I'article 140 CE en podem extreure la conclusié que aguesta significara
la possibilitat que 1'acompliment de les premisses establerts pel legislador -com ja hem dit, en
acompliment de la seva tasca d'innovacié de 1'ordenament juridic encomanada pels preceptes
constitucionals tantes vegades citats-, aixd és, 'exercici de les seves competencies, sigui
portat a terme pels Organs representatius municipals, investits també de funcions
governatives, en funcié dels seus propis criteris de gestié politica. Possibilitat que existira
sempre i quan, ho reiterem, aquesta orientacid sigui respectuosa amb els designis del
legislador, ja sigui en base a la interpretacié del tenor literal de les seves previsions, o als fins
que determina en l'exercici de la potestat corresponent, i es mogui dins 1'ambit de gesti6 dels
interessos propis municipals.

Acabem d'assenyalar el necessari respecte que aquests drgans, en l'exercici de la
funci6 governativa municipal, han de tenir pel que fa al marc que I'ordenament juridic-
administrativ estableix en l'exercici del c'onjunt d'actuacions administratives que aquest
possibilita. Cal, perd, delimitar en quins ambits podra el legislador atribuir aquesta habilitacié
per a portar a terme una determinada accié administrativa i quins marges aquest deixa als
drgans de govern per a la seva orientacié politica.

La primera qilesti6 ens porta al sempre polemic tema de les competencies municipals,
la complicacié del qual s'accentua, com ja hem dit, pel caricter bifrontal de la legislacié

sobre r2gim local que de la Constitucié i els Estatuts d’ Autonomia resulta”.

“Veure, en aquest tema, la nota n° 58.



En aquest sentit, perd, sembla que !'autonomia municipal, tant poliica com
administrativa, tindria només una virtualitat plena quan, respectant en tot cas la legalitat
vigent, s'exerceixin funcions resultants de |'atribucié d'una determinada competdncia com a
exclusivament municipal, de tal mode que podem qualificar aquesta com a relativa
exclusivament a un interés d'drbita local®.

En els restants casos, el joc d'interessos i controls politics desbordara obviament
I'ambit municipal, havent d'harmonitzar-se els interessos locals amb I'atnbucié de
competéncies concomitants amb les locals a altres Administracions superiors™.

Cal remarcar aqui que, des d'un punt de vista histdric, la necessitat de deixar enrera
l'agobiant turel.la politica de qué era objecte el municipi en &poques passades, per la
impossibilitat de consideracié constitucional d'una série d'interessos com a propis, fou un
dels elements determinants del canvi d'status juridic, consagrat ara a nivell constitucional,
que es produi respecte d'aquest. Canvi que venia també coadjuvat per la posterior introduccié
en el nostre ordenament de les prescripcions contingudes a normes de dret supraestatal com

ara la Carta Europea d' Autonomia Local®.

“Encara que potser seria aqui oporti reiterar I'advertiment efectuat al respecte per
PAREJO: "no existe, ni es conveniente una diferenciacién de naturaleza entre los
intereses territoriales capaz de destilar por si misma hasta el tltimo detalle unos
determinados y precisos espacios competenciales (...). Consecuentemente, puede
afirmarse que no existe un interés o una serie de intereses que, por naturaleza, sean
inexcusablemente locales. Lo que existen son intereses de las comunidades locales en
relacién con la realizacién del interés piiblico en sus diversas manifestaciones; intereses
que presentan consistencia y alcance diversos segun los casos.": PAREJO ALFONSO,
L., "La autonomia local en la Constitucién”, a "Tratado (...)", ob .cit., pp. 60 i ss., en
especial, p. 65.

“Aquest régim d’atribucions competencials per part del legislador podra ser evidentment
objecte de control per part del TC. Sobre la problematica dels criteris de distribuci6 de
competencies, veure entre d'altres, ORTEGA ALVAREZ, L., "Las competencias propias
da las Corporaciones locales", a "Tratado de Derecho Municipal", ob. cit., pp. 185 i ss.,
SANCHEZ MORON, M., ob. cit. pp. 218 i ss., FANLO LORAS, A., ob. cit. pp. 275 i ss.,
AJA FERNANDEZ, E., ob. cit. 57 i ss. i, FONT LLOVET, T., "Las competencias
locales", a "Informe sobre el Gobierno Local", ob. cit., pp. 67 i ss.

® Aquest instrument fou aprovat a Estrasburg el 15 d'octubre de 1985, i publicada al nostre

pais al BOE 47, de 24 de febrer de 1989.
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Aixd no obstant, no ha deixat SANCHEZ MORON de criticar una al seu judict
excessiva valoracié de l'aspecte politic de I'autonomia local i de l'abast de la dialéctica
politica en els seus conflictes amb Administracions territorials superiors. Aixd hauria

provocat una supressié:

"(...) no s6lo de controles de oportunidad, o bien de legalidad pero realizables por
érganos de naturaleza politica, lo que era necesario, pues unos y otros siempre han sido
instrumentalizados en nuestro pais con una finalidad predominantemente politica.
Supresién también de todo control de legalidad a ejercitar por érganos administrativos,
dotados incluso de independencia funcional. Supresién que evidentemente, no viene
compensada por el mantenimento de los controles constitucionalmente insuprimibles, ya
sea el control judicial, lento, tardio y costoso, ya los que ejercen, a distancia,
ocasionalmente y con escasa eficacia prictica, el Tribunal de Cuentas y el Defensor del
Puebilo."

Segons aquest autor, les mancances assenyalades serien fruit d'una concepcid
predominantment politica de 1'autonomia local™.

Deixant apuntada !'anterior reflexid, i sens perjudici que més endavant tornem sobre
aquesta giiestié al tractar el polemic tema del control dels actes politics en I'ambit municipal,
especialment en via jurisdiccional, cal ara referir-nos al segon dels problemes plantejats, aix0
és, el marc que des d'un punt de vista juridic-admnistratiu s'atorga en la conjuncié de la
correcta aplicacié d'aquest ordenament i el fet de portar a terme la mateixa en base a criteris

politics.

3.- Excursus sobre la potestat de planejament urbanistic com a exemple.

En aquesta qiiestié, FANLO LORAS planteja el supdsit de 1'aprovacié per part d'un
Ajuntament d'un Pla General Municipal d'Ordenacié Urbana, ¢l qual considera que va més
enlla de ser un acte de gestié administrativa, en la mesura en que a través d'aquest es delimita

el contingut del dret constitucional de propietat”.

“SANCHEZ MORON, M., ob. cit., pp. 2101 ss.
"FANLO LORAS, A., ob. cit., p. 275. Nosaltres, a més de la forta implicacié de 1'article
33 CE, afegeriem, juntament amb CARCELLER, la dels articles 45, 46 1 47, entre altres,
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L'exemple proposat és tant il.lustratiu com problematic, i constitueix un dels
principals elements a l'entorn dels quals gira la polemica a proposit del comportament
discrecional de 1' Administracid, a qué hem fet refergncia en el capitol anterior.

Efectivament, la de planejament urbanistic és una de les potestats que més
jurisprudencia ha generat a proposit dels limits que el dret piblic estableix al seu exercici, en
especial si tenim en compte que constitueix a més una de les possibles vessants de la potestat
d'innovar 1'ordenament que tenen atribuida els ens locals, aixd és, de la potestat discrecional
per definicid: la reglamentaria™.

Sens perjudici de reiterar aqui les prevencions anteriorment efectuades a l'entorn de la
complexitat de la materia i del fet que no constitueix en puritat |'eix central del nostre estudi,
diguem que no sembla erroni veure l'instrument de planejament que ara ens ocupa corm a un
dels factors més importants d'orientacié politica de la gesti dels interessos municipals, t, per
tant, com a exemple del que venim assenyalant.

Efectivament, tal i com ha afirmat CARCELLER, el Pla urbanistic ordena el territori
i decideix la ubicacié dels centres de produccié i de residencia per tal de lograr una dptima
distribuci6 de la poblacid, tot regulant la utilitzacié del sol piiblic i privat, en especial la seva
urbanitzacié i edificacié, definint el contingut del dret de propietat, i programant el
desenvolupament de la gestié urbanistica™.

La definicié municipal dels anteriors elements, concretament per part de 1'drgan, com
.veurem, amb major pes politic, és a dir, el Ple, sembla que, per les seves caracteristiques, €s
de fet portada a terme en base a criteris d'ordre politic, en la mesura en que, dins dels limits

de l'ordenament, s'obriria un ventall de possibles opcions de configuracié del model

també de la Carta Magna: CARCELLER FERNANDEZ, A., "Introduccién al Derecho
Urbanistico", Madrid, 1992, pp. 21 i ss.
¥Potestat que d'altra banda, com venim advertint, serd objecte de la nostra especifica
atencié en capitols posteriors.
®CARCELLER FERNANDEZ, A., "Introduccién al Derecho Urbanistico", ob. cit, p.
34.
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urbanistic municipal, implicant la tria d'una d'elles el portar a terme una decisié polfticament
intencionada™.

Tria politica que, com hem dit, en allo que es refereixi exclusivament a interessos
municipals no podr ser controlada per cap Administracié superior, especialment, donada la
materia, 1'autondmica’.

Abundant en aquesta qiiestié, SANCHEZ MORON considera que no es pot parlar en
puritat de 'existéncia de discrecionalitat tecnica en el si del procediment planificador, siné
que, més aviat, els elements de caricter &cnic constitueixen, junt amb d'altres, la base factica

sobre la qual actua 1'ens local corresponent:

"Conviene rectificar en este sentido algunos obiter dicta de la jurisprudencia
contencioso-administrativa que califican la discrecionalidad del planeamiento
urbanistico como 'técnica’. En realidad en ese complejo proceso planificador se tienen
en cuenta criterios y valoraciones ténicas, pero también una ponderacién de intereses
de muy diversos tipo, piiblicos, colectivos y privados y todo ello en el marco de una

®En aquest sentit, PAREJO ALFONSO assenyala: "(...) la potestad normativa local no
es, pues, ejecucién de las previsiones legales, que pueda encontrar en el Reglamento en
sentido estricto su modelo de referencia; no esti en 'linea' de ejecucién de la voluntad
parlamentaria, al ser manifestacién -residiendo en ello su micleo definitorio-
b4sicamente de un poder propio de configuracién. Y este poder es, ademds, oponible
tanto al poder legislativo, como al poder judicial, en cuanto forma parte del contenido
'politico’ o de opcién bajo la propia responsabilidad de la autonomia local y, por tanto,
de la garantia institucional de ésta por la Constitucién.

La potestad local es discrecional obviamente, pero su discrecionalidad no es sin
mds la ordinaria de las potestades administrativas de este caricter, es decir, 1a que
opera no tanto sobre el supuesto de hecho, cuanto mis bien sobre la consecuencia legal.
Se trata de una discrecionalidad semejante en su sustancia (que no en su alcance,
indudablemente menor por razones obvias) y salvando las distancias, a la plenamente
politica de que goza el Parlamento a la hora de la toma de 1a decisién formalizada en la
Ley. Es ésta una afirmacién que nada nuevo descubre y que no debe sorprender".
PAREJQO ALFONSO, L., "Administrar y juzgar: dos funciones constitucionalmente
distintas y complementarias", 1993, p. 93.

*Veure 1'amplia jurisprudéncia en aquest sentit comentada per DELGADQO BARRIO a
DELGADO BARRIO, J., "El control de la discrecionalidad del planeamiento

urbanistico", Madnid, 1993, pp. 69 i ss.
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opcién esencialmente politica _que consiste_en la _definicidn del modelo urbanistico
deseado.”

D'aquesta forma, constitueix la concrecié municipal del model urba una forma
extremadament polititzada de la discrecionalitat administrativa, en la mesura en que, tant els
propis supdsits de fet a partir dels quals actua, com la valoracié que dels mateixos poden
portar a terme els representants municipals, no porten a una sola i univoca solucid possible.

En consegiiéncia, el procediment en el qual se situa 1'esmentat ambit decisional
esdevé, en definitiva, un dels elements essencials en el control del correcte exercici de la
discrecionalitat en qliestié™.

Aixi doncs, tornant a I'esfera general, i d'acord amb els raonaments efectuats al llarg
de tot el present capitol, sembla que és al legislador a qui pertoca en cada cas determinar, tot
respectant 1'autonomia municipal, els marges dins dels quals els Ajuntaments podran dur a
terme 1'accié de govern a qué ens estem referint. Aquests marges seran més o menys amplis
en funcié de 1'opcié -politica també, a la seva vegada- que adopti el legislador en el disseny
de la forma d'exercici de les corresponents competéncies, aixd €s, en defimtiva, en la
determinacié de 1'ambit territorial dels interessos a gestionar.

Aixd no obstant, el que sembla evident és que per les propies caracteristiques del
régim municipal i del seu govern com a instrument de distribucié vertical del poder politic

estatal, la seva existencia resulta ineludible.

C) LA POSSIBILITAT D'ARTICULAR UNA DISTINCIO ENTRE
POTESTATS SUPERIORS O POTESTATS/PODER I POTESTATS INFERIORS O
POTESTATS/FUNCIO EN L'AMBIT MUNICIPAL.

2GANCHEZ MORON, M., "Discrecionalidad administrativa y control judicial”, ob.
cit., p. 124, nota 29. En aquest mateix sentit, 'esmentat autor cita, entre altres les Sentncies
de 2 de gener de 1992 i de 8 de gener de 1982.

“Sobre aquesta Amplia materia veure, en especial PAREJO ALFONSO, L., "Administrar
y juzgar (...)", ob. cit., pp. 93-94 i MALARET GARCIA, E., "Los principios del
procedimiento administrativo y el responsable del procedimiento", a "Administracién
Piiblica y Procedimiento Administrativo", dirigit per TORNOS MAS, J., Barcelona,

1994, pp. 301 1ss..
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1.- Introduccid.

Ja hem argumentat en el capitol anterior la possibilitat de contemplar en el nostre
ordenament juridic i, concretament, a partir dels preceptes constitucionals, 1'existéncia, com a
potestat superior, aixd és, com a poder constitucional, d'una funcié governamental de
direccié politica, que podriem situar en peu d'igualtat junt amb la juridiccional i legislativa,
existint entre elles el conjunt de relacions i mdtues limitacions que ja hem descrit. El
fonament constitucional de 1'esmentada potestat governativa rauria, essencialment, en 1'article
97 de 1a norma fonamental.

La potestat superior habilitada per aquest precepte sembla guardar certa identitat amb
la distincié entre govern i administracié que, per la seva part, l'article 140 CE porta a terme
respecte dels muncipis.

Ja ens hem referit al fet que l'accié juridica-administrativa portada a terme pels
Ajuntaments no respon exclusivament a la mera execucié de dictats del poder legislatiu, siné
que aquest prefigura un marc en els limits del qual es podra optar en favor d'una determinada
forma de gesti6 politica per part del govern municipal a propdsit de la presa de determinades
decisions.

Opci6 que en conseqiiencia implicard la utilitzacié de criteris politics, els quals, en la
mesura en que es tracti de la gesti6 d'interessos d'orbita exclusivament municipal, seran
unicament els dels representants locals, no essent possible en aquest cas cap mena de
fiscalitzacid per part d' Administracions territorials superiors.

En conseqiitncia, una primera interpretacié de l'article 140 CE, tot detectant la
diferéncia entre una facultat de "govern" i la simple administracié dels interessos municipals,
a la qual estem referint-nos, lliga també de mode necessari la conceptuacié i utilitzacié
d'aquella a I'exercici de potestats administratives, o potestats/funcid.

L'anterior raonament ens ha servit per a confirmar el cardcter més que administratiu

de 'atribucié constitucional d'autonomia municipal, també ho és que en cap moment hem
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deixat de moure'ns dins dels limits de 1'exercici de potestats inferiors, aixd €s, dins les que ha
predefinit el legislador juridico-administratiu.

Per tant, l'aparici6 i reconeixement d'elements politics en el marc dels organs del
Govern municipal ha estat mostrada des d'un punt de vista estrictament administrafivitzat,
estant considerats, en tot cas, com a factors determinants de l'exercici de competncies
juridicament atribuides i configurades, i en definitiva, com a una forma concreta, la politica,

d'exercici de potestats discrecionals.

Es evident que aquesta accié publica en base a criteris politics formulats pels
representants democratics municipals, i, en tot cas, amb un ple sometiment a la llei 1 al dret,
encaixa en 1'expressié constitucional de govern municipal com a factor d'orientaci6 politica

de 1'activitat administrativa, i que va més enlla de la simple funcié executiva.
q p

2.- El govern municipal com a drgan amb una dimensié netament constitucional.

Aixd no obstant, aqui es tracta de veure si les possibilitats del precepte tantes vegades
esmentat s'acaben en aquesta interpretacié del mateix, ineludiblement lligada a les previsions
que el legislador administratiu faci al respecte, o bé podem assenyalar l'existencia d'un
Govern municipal erigit constitucionalment en quant a tal.

L'acceptacié d'aquesta dimensié constitucional del Govern municipal implicaria
1'atorgament d'una srie d"atribucions que, de la mateixa manera que pel que fa al Govern de
'Estat o de les Comunitats Autdnomes, es mourien dins 1'ambit de les relacions i funcions
que la norma fonamental atorga als poders superiors de 1'Estat.

Les esmentades funcions, en conseqiiencia, podrien ser directament deduides del
tenor dels preceptes constitucionals, trobant-se per tant desvinculades del concret ambit
funcional de 1'ordenament juridic-administratiu.

L'essencial en la definicié d'aquest Govern municipal ali¢ al Dret administratiu és,
doncs, que la prdvia definici6 i atorgament per part del legislador d'una strie de
competencies no esdevé el requisit sine qua non perqué la seva actuacié com a poder puiblic

resulti juriidicament legitimada.
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Aixd no obstant, I'anterior no impediria que en el pla legal s'ordenessin, basicament
des d'un punt de vista competencial i procedimental, determinats aspectes d'aquesta funcié
constitucional de govern. Dits aspectes facilitarien el marc pel qual han de discorrer aquestes
competncies constitucionals de naturalesa politica del govern municipal.

D'altra banda, 1'esmentada intervencié del legislador estatal o autondmic es produina
atesa l'existtncia de determinats interessos supralocals que incidirien en la necessitat de
delimitacié de determinats elements comuns en |'exercici d'aquelles compet2ncies.

Aixi doncs, tal i com veurem, en alguns casos la intervencié del legislador juridic-
administratiu esdevindrd imprescindible, no ja per a l'atorgament de la potestat en qiiestid,
sind per a establir els instruments que permetran el seu lliure exercici per part dels drgans de
govern municipal.

L'esmentada ordenacié portaria a terme, d'aquesta manera, no una habilitaci6 al
Govern municipal per a l'exercici d'aquestes funcions, siné un mer reconeixement de
quelcom ja atribuit pel propi text constitucional en el moment d'establir la categoria del
Govern municipal.

Aquesta accié de govern municipal no estara, doncs, sotmesa als fins delimitats pel
legislador i propis de tota actuacié administrativa propiament dita, siné als que la mateixa
Constitucié dissenya en I'exercici d'aquest poder governamental a través de la distribucié
vertical del poder politic democraticament constituit 1 legitimat.

Serd per tant necessari observar les possibilitats d'actuacié que el comjunt de
I'ordenament atorga als drgans de govern municipal per tal de detectar 'efectiva exist2ncia
d'actes politics en 1'Ambit municipal, st bé, en puritat de conceptes 1 d'una manera coherent
amb el que hem assenyalat fins ara, possiblement el més rigurés seria parlar d'actes de
govemn,

En conseqii®ncia, i traslladant les consideracions extensament portades a terme en el
capitol precedent a proposit dels actes de govern en general, és evident aqui també que el
control jurisdiccional de l'activitat exclusivament politica del poder piblic municipal
implicaria Ia utilitzacié de la cnica juridica a proposit de quelcom que li és absolutament
alie.



L'anterior no obsta, evidentment, que les reflexions ja efectuades a propdsit dels
elements que juridificarien 1'activitat politica dels poders ptiblics puguin i de fet hagin també

de ser situades a 1'ambat local, com veurem.

3.- L'element subjectiu del govern municipal-organ constitucional.

D'un primer analisi de 'entramat institucional municipal podem observar ja que el
mateix difereix del de la majoria d' Administracions territorials en tant que no s'hi reprodueix
I'estructura dual classica executiu-legislatiu.

Efectivament, I'article 19 LBRL atribueix el govern i administracié municipals a
I'Ajuntament, el qual s'estableix inicialment -en base a 'article 140 CE- que estara integrat
per I' Alcalde i els Regidors™.

Els Regidors conformaran el Ple, aixi com, alguns d'ells, d'acord amb la LBRL,
podran ser també Tinents d'Alcalde o bé formar part de la Comissi6é de Govern [articles 20.1
a)ib), 123 LBRL]”.

L'article 22.2 a) LBRL atribueix al Ple el control i fiscalitzacié dels drgans de
govern. Aquesta expressié legal no ens pot permetre ser reduccionistes pel que fa a la
consideracié governativa -més que administrativa, per tant- del Ple. Contrariament,
l'atorgament al mateix d'una potestat de control de 1'Alcalde i els drgans dipositaris de la
confianga politica del mateix evidencien nitidament la ubicacié del Ple com a element clau en
la definicié politica de la gestié dels interessos municipals per part del corresponent
Ajuntament.

D'altra banda, cap altre soluci6 seria coherent amb la voluntat del sistema politic
constitucionalment dissenyat, que centra en els representants directes dels ciutadans el major

pes de la responsabilitat de a gesti6 dels afers piiblics.

*Excepci6 feta, és clar, dels casos de consell obert.
*Sens perjudici dels altres drgans complementaris que prevegui el respectiu Reglament

organic [article 20.1 ¢) LBRL].
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En aquest mateix sentit, LOPERENA dedueix ['esmentat caracter governatiu del Ple
en base a 1'observacié de caracteristiques del mateix com ara la presencia de grups politics, la
previsié de I'exist2ncia de la Junta de Portanveus o les Comissions Informatives, 1'atribucié
legal de 1'exercici de la potestat normativa, de la direccié i control de la activitat dels drgans
de govemn strictu sensu, la possibilitat de prendre acords d'especial trascendencia politica™,...

En base a I'anterior, i en atenci6 especiaiment als articles 21, 22 i 23 LBRL, diguem
doncs que el legislador, a través de la distribucié competencial que porta a terme entre els
diferents i possibles drgans municipals, configura una estructura institucional del poder
municipal basada en una clara preséncia de criteris de relacid i control politic, de tal manera
que si bé és cert que no ens trobem davant d'un sistema politic parlamentari, també ho és
que, de fet, s’aproxima considerablement a I'esquema dual legislatiuv-executiu a qué abans
feiem referéncia”.

En definitiva, el referit exercici de les competencies per part del conjunt d'drgans de
I'estructura politica municipal com a quelcom més enlla de la simple execucié de la literalitat
de Ia llei, significa doncs 1'atorgament, en favor de dits organs de govem, de la respectiva
fraccié de responsabilitat en Ia definicié de I'orientacié politica que s'imprimira a I'exercici
de les competéncies municipals™.

D'altra'banda, en congruéncia amb el caricter politic a més d'administratiu dels
esmentats drgans de govern, podem deduir també de 1'establiment de la referida configuracié
que una part de les seves interrelacions funcionara en base a criteris d'ordre politic aliens a

1'ambit juridic-administratiu®.

*[ OPERENA ROTA, D., "El Pleno del Ayuntamiento”, DA, 228, 1991, pp. 81 iss.
“En aquest mateix sentit sén d'especial interds les consideracions de SANTAMARIA
PASTOR a SANTAMARIA PASTOR, J.A., "Fundamentos de Derecho Administrative",
vol. I, Madrid, 1988, pp. 1141 iss. ila STC 193/1987, de 9 de desembre.
®Fraccid de responsabilitat que obviament variara en funcié de la posicié que la LBRL
atorgui a cadascun dels drgans de govern dins I'esmentat entramat institucional local.
*Potser el reflex més clar del que ens estem referint es trobi a I'article 22.1 a) LBRL, que

atorga al Ple el control i fiscalitzacié dels restants organs de govern.
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Criteris d'ordre politic que podran habilitar determinades actuacions en termes de
naturalesa netament politica, les més destacades i il.lustratives de les quals seran objecte
d'analisi a 'epigraf corresponent,

Aixf doncs, el que cal ara és, en base a les consideracions portades a terme tant en el
present capitol com a |'anterior, entrar en concret a intentar dilucidar la virtualitat de la figura
de 1'acte de govern a 1'ambit municipal, procés en el que ens sera de gran utilitat 'analisi de

determinats supdsits susceptibles de ser inclosos dins I'esmentada categoria.
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.- APROXIMACIO A DIVERSOS EXEMPLES
SUSCEPTIBLES DE CONSTITUIR UNA ACTIVITAT MUNICIPAL
DE GOVERN STRICTO SENSU.

A) LES DECLARACIONS POLITIQUES.

1.- Introduccis.

El primer dels exemples a tractar a continuacié pren com a punt de referéncia un
especific tipus d'acord plenari, presentat per part del respectiu Ajuntament sota la forma
d'una simple declaracié politica, és a dir, com a formulacions de posicionaments adoptats per
part dels representants municipals respecte de temes d'actualitat i contingut politics.

Es tracta ara de plantejar si aquestes declaracions poden ser considerades, des del
punt de vista de la seva naturalesa i caracteristiques, com a exclusivament politiques, la quat
cosa ens permetria excloure-les de I'ambit de l'activitat jurfdica-admimistrativa, tot
considerant-les més aviat com a una activitat d'ordre exclusivament governatiu, més enlia
doncs del marc de les potestats administratives municipals'®, i en principi fora també,
consegiientment, del control de la jurisdiccié ordinaria.

Sens perjudici, com ja veurem, que aquestes declaracions politiques puguin abastar
una gran diversitat de temes, 1'exemple més habitual en aquesta materia el constitueix la
declaraci6 per part d'un Ajuntament del seu territori municipal com a zona desnuclearitzada,
especialment si atenem al nombre de Sentencies recaigudes a propdsit d'aquest tipus
d’acords. .

No obstant, independentment de I'objecte material de les declaracions que ens

ocupen, hem dit que constitueix una qilestié essencial a propdsit de les mateixes el

'“Encara que, com ja hem dit, potser incluibles en les atribucions que la Constitucié podria
atorgar al Govern municipal en quant a tal.
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discerniment de la seva naturalesa, especialment en atencié a la consegiient determinacio de
I'abast del seu control jurisdiccional.

En aquesta matria diverses postures se'ns ofereixen, i partirien de la més, diguem-
ne, radical, que es limitaria a aplicar als acords en qiiestié els principis de 1'ordenament
referits a la generalitat dels actes administratius. Aquesta indiscriminada inclusié dels acords
que ens ocupen en el conjunt dels actes administratius propiament dits implicaria obviament
I'integra consideracié dels mateixos en termes juridics i, per tant, el seu sotrnetiment a les
regles generals de 1a jurisdiccié contenciosa.

Des d'un punt de vista contrari, podriem també considerar la naturalesa dels
esmentats acords com a politica i merament declarativa, sense eficacia juridica resolutiva, la
qual cosa determinaria la impossibilitat del seu control i anul.laci6 jurisdiccionals, no essent
no obstant, tal i com veurem, una sola la via que ens permetria arribar a aquesta conclusié,
de la mateixa manera que no existeix, dins del marc d'aquestes declaracions politiques, un

sol model d'acord comii a totes elles.

2.- La postura completament administrativitzada.

Tal i com hem dit, 1a consideracié dels acords que ens ocupen com a actes purament

administratius implica la possibilitat d'articular els instruments de control jurisdiccional

relatius a la generalitat dels mateixos.

En concret, si atenem al supdsit concret de declaracié abans referit, observem que,
des de la Idgica juridica-administrativa, i en base als apartats 3, 4, 23 i 25 de l'article 149
CE, tot acord plenari declarant el terme municipal com a zona desnuclearitzada estaria,
d'entrada, viciat d'incompet&ncia.

En aquest mateix sentit, la Senténcia de 3 de febrer de 1988 (Aranzadi 688),
recaiguda en refergncia a una declaraci6 d'aquest tipus per part de 1'Ajuntament de Leganés

(Madrid), assenyala:

"el acto administrative, en cuanto ejercicio de una potestad para el cumplimiento de los

fines que le estdn encomendados, silo puede dictarse en funcién de las atribuciones

concedidas por las leyes y como el acto impugnado afecta a potestades exclusivas del

Estado recogidas en el articulo 149 de ta Constitucién, referentes a Defensa y Fuerzas
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Armadas, proteccién del medio ambiente y hases del régimen energético, su adopcidn
representa una intromisién en las competencias que al Estado atribuye la Constitucién,
que no pude encontrar amparo en el principio de autonomfa municipal consagrado en el
articulo 137 de la Constitucién, pues como tiene declarado el Tribunal Constitucional en
Sentencia de 14 de junio de 1982, referida a las Comunidades Auténomas, pero
trasladable a las Comunidades Locales, 1a reserva de una materia en favor del Estado,
impide no ya que una Comunidad Auténoma pueda asumir competencias sobre la
materia reservada al Estado, sino orientar también su autogobierno en razdn de una
politica propia acerca de ella, lo que conduce a mantener que se ha incurrido en vicio
legal de incompetencia que afecta a la validez del acto recurrido.”

En primer lloc, doncs, es parteix de la naturalesa indiscutida d'acte administratiu -
definit com a 'exercici d'una potestat per a 1'acompliment dels fins que li sén encomenats- de
I'Acord que s'analitza, observant a continuacié -si acceptem el punt de partida, amb una
indubtable 1dgica- la incompetzncia local per a dictar el mateix, apreciant aquesta a l'alcada
normativa de la Constitucié, concretament, com ja hem dit abans, en el seu article 149

Per altra part, es vol també excloure tota interpretacié de l'article 137 CE que servis
per a incloure dins !'ambit d'interessos municipals la qiiestié objecte de litigi, concretament a
través de l'adaptacié a 1'Ambit local del raonament efectuat per la STC 35/1982, de 14 de
juny, que interpreta determinades reserves constitucionals de compet2ncia en favor de I'Estat

com a una barrera per a portar a terme qualsevol poiitica en aquestes materies concretes'”,

“Veure, en aquesta mateixa linea, les Senténcies de 21 de juliol i 3 de novembre de 1986
(Aranzadi 5524 i 7732, respectivament). Cal destacar també la Senténcia de 4 de juliol de
1988 (Aranzadi 5860), que coneix de I'Acord del Consell del municipi navarres de
Berriozar, que denunciava, entre altres extrems, l'anomenada Llei Antiterrorista, tot
sol.licitant l'adopcié de mesures contraries a determinades prescripcions processals
contingudes en la mateixa. Reproduint els esmentats arguments tendents a apreciar la
incompeténcia municipal pel fet tractar-se d'una matéria que la Constitucié atribueix en
exclusiva a 1'Estat, regulable a través de Llei Organica, és interessant observar que la Sala
declara no vulnerades ni 1'autonomia local ni el dret a la llibertat d'expressig, tot afirmant que
els mateixos només poden ser actuats en relacié a matéries de competéncia municipal.

En aquest sentit, el FJ segon de la Sentencia esmentada diferencia, en referéncia a les
matdries que apareixen enumerades a l'article 149.1 CE, aquells casos en qué es produeix
una reserva de tota una matera (Relacions Internacionals, Defensa i Forces Armades...),
d'aquells en que la reserva és només de potestats concretes (legislacié basica o legislacié
sobre certes mat2ries), indicant que pel que fa a la primera "la reserva estatal impide, no ya
que una Comunidad Auténoma pueda asumir competencias sobre la materia reservada,
sino también que pueda orientar su autogobierno en razén de una politica propia acerca
de ella (...)." Aquesta STC també apareix citada a la STS de 30 d'abril de 1986 (Aranzadi

-
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Concretament, de la lectura de l'esmentada formulacié per part del Trbunal
Constitucional podem interpretar una concepcio del terme politica com a identificat clarament

amb una determinada orientacié de la utilitzaci6 de competencies propies, en funcié d'un

determinat criteri politic o de govern'®.

Aixf doncs, 1'esmentada adaptacié de la STC 35/1982 a 1'ambit local determinaria en
principi la impossibilitat d'adopcié de qualsevol acord que incidis directa o indirectament en
aquelles materies respecte de les quals la Constitucié reserva a 1'Estat de forma absoluta el
seu tractament politic i juridic segons el criteri assentat pel Tribunal Constitucional.

Ara bé, sembla també clar que, d'acord amb el que venim dient, aquesta limitacié en

ircumscriura 3 tot acord t d'un contingut jundi nt vinculant.

Efectivament, 1'esmentada limitacié sembla determinar, com assenyala el Tribunal
Constitucional, la impossibilitat de portar a terme una accio de govern que impliqui la presa
de mesures amb entitat juridica que puguin afectar de forma directa o indirecta 1'ambit de 1a
matdria reservada amb absoluta exclusivitat.

Sens perjudici d'entrar posterioment més a fons sobre la matdria, apuntem aqui que
molt possiblement la formulacié del Tribunal Constitucional s'orientaria doncs cap a
l'evitacié que la utilitzacié municipal de l'article 3.3 LRJAPPAC pugui afectar aquelles

l(l-l

mataries reservades a I'Estat en els termes descrits

3.- Alguna postura contradictoria.

Una altra possibilitat seria la de sostenir 1'aplicabilitat del concepte de competéncia

més enlla dels estrictes limits de I'activitat administrativa tipica, aixd és, l'exercici de les

2981), a propdsit d'un raonament forga similar al de la Senténcia comentada en el text
principal.

‘Aix{, la STC acabada de citar continua assenyalant: "Cuando, por el contrario, la
reserva estatal es sélo de ciertas potestades, correspondlendo otras a las Comunidades
Auténomas que deseen asumirlas, éstas, en el ejercicio de su autonomia, pueden
orientar su accién de gobierno en funcién de una politica propia sobre esa materia,
aungue en tal accion de gobierno no puedan hacer uso sino de aquellas competencias que
especificamente le estdn atribuidas".

“Veure les consideracions portades a terme a l'entom de la relacié entre I'esmentat

precepte i la teoria de 1'indirizzo politico al capitol L.
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diferents potestats administratives, extenent-lo a tota actuaci6 dels poders piblics, encara que
es tractés d'activitats més aviat susceptibles de ser incloses dins la vessant més propiament
politica dels mateixos.

Exemple de 1'anterior el constituiria la Senténcia de 13 de juny de 1986 (Aranzadi

4729), la qual, en referéncia a una altra declaracic com la que ens vénen ocupant, assenyala:

"(...) aun admitiendo que su alcance fuera el de una simple postura politica, es evidente
que la competencia municipal tal como viene regulada por la legislacién de Régimen
Local no permite a los municipios la adopcién de estas declaraciones,”™”

Es curiés observar el plantejament que aqui s'efectua, no sense caure en una ceria
contradiccid.

Si, com hem vist ja, i tant el propi Tribunal Suprem com la doctrina s'avenen
pacificament a assenyalar, 1'acte administratiu €s fruit de 1'exercici d'una potestat per part
d'una Administracié per a 1'acompliment dels fins que li estan encomenats, essent la concreta
atribucié competencial la mesura de l'exercici d’aquesta potestat, és evident que només
podrem fer un raonament en termes de manca o no de compet®ncia quan el que estiguem
considerant sigui precisament 1'exercici o atribucié d'alguna de les referides potestats.

En conseqii#ncia, quin joc té la idea de competencia, que s'enmarca dins d'una ldgica
conceptual molt concreta, quan del que en realitat estem parlant és d'alld que el propi

Tribunal Suprem anomena una simple postura polftica?

4.- La utilitzacié del criteri de V'efectivitat juridica-administrativa com a element
diferenciador de la naturalesa dels acords plenaris.

Un altre criteri, aparentment més coherent que I'anterior, prendria com a punt de

referencia 1'autdntica efectivitat juridica-administrativa de la declaracié en gliestié per tal de

05Eq realitat, tal i com es dedueix de 1'expressio utilitzada, I'esmentada Sentncia segueix
la linea de considerar les declaracions polftiques en tant que actes administratius. Ara bé, ens
interessa ressaltar aqui el tenor de 'obifer dicra transcrit per tal de reflexar el tipus de

raonament que s'hi efectua.
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delimitar la possibilitat del seu control jurisdiccional en base a criteris propis de I'esmentat
ambit de 1'ordenament.

Aixi, quan l'acord plenari inclogui I'atorgament 0 I'exercici, presents o futurs, de
poders juridics en tant que poder public, aixd és, en definitiva, potestats administratives, €s
evident que, més enlla del contingut politic que efectivament pugui presentar l'esmentat
acord, ens trobarem davant d'una activitat amb relevancia juridica, i, com a tal, susceptible
del control jurisdiccional contencids.

D'altra banda, sembla que a una conclusié contraria haurem d'arribar quan del que es
tracti simplement és de 'expressié d'un mer posicionament ideoldgic per part de 1'drgan
plenari municipal, posicionament que no haura d'implicar cap mena d'accié o normacio,
posterior o simulinia, diferent del propi acte de proclamacid d'aquell.

En aquest sentit, doncs, 1'observacié detinguda del contingut de 1'acord de que es
tracti haurd de permetre’'ns determinar la seva Jjuridicirat en base, d'una banda, a si realment
ens trobem -insistim, més enllA de les connotacions politiques que aquell pugui tenir'®- davant
d'alguna forma d'activitat administrativa tipica, i, de l'altra, a si estableix una vinculacié
juridica ex post en relaci6 a 1'actuacié competencial del corresponent Ajuntament.

En aquest sentit, la Senténcia de 26 de gener de 1987 (Aranzadi 1992) coneix d' un
conjunt d'acords de 1'Ajuntament de Salvatierra en materia general de politica nuclear, tant
des d'un punt de vista energetic com armamentistic.

Destria la Sala en el seu anilisi aquells acords susceptibles de tenir algun tipus
d'eficicia en termes juridics-administratius, analitzant a continuacié si ha estat o no habilitada
alguna competéncia municipal per a dictar-los, i, en definitiva, si s'avenen a la legalitat
juridico-administrativa.

A continuacié, entra a considerar un altre grup d'acords als quals considera com a la
mera declaracié d'una determinada postura politica per part dels representants del MUNICIpi.

En base a aquest criteri, es declaren nuls aquells acords susceptibles de ser inclosos

dins del primer grup, deixant incolumes:

%Connotacions politiques que, d'acord amb el que hem assenyalat al capitol H, sén
inherents, en base al principi de I'autonomia politica-administrativa municipal, a tota actacié
d'aquests ens dins la seva esfera competencial propia.
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"las meras 'denuncias’ gue hacen los apartados 2 y 3 de la mocién de la candidatura
'AGURAINGO AUKERA' (que éstas si pueden calificarse como simple expresién de
deseos y pretensiones subjetivas mds o menos ideales sin efectividad jurfdica, o mera
actividad declamatoria, como dice la Sentencia apelada)“m.

En aquesta mateixa linea, la Sent2ncia de 8 de juny de 1987 (Aranzadi 6102) fa també
un raonament en termes d'incompetncia municipal respecte de determinats acords de
I'Ajuntament de Baracaldo, sempre i quan siguin susceptibles de tenir efectes juridics, tot
assenyalant en el seu FJ cinque:

"El dltimo de los puntos del acuerdo, el refacionado con el posicionamiento frente a la
instalacién de determinados misiles en Europa, no concretamente en Espaiia, aunque no
deja de ser una extralimitacidn respecto de las competencias establecidas para las
Corporaciones Municipales por el articulo 101 de la Ley de Régimen Local, sélo

onstit na postura ideoldgica respecto de tal tidn, en realidad atinente tan sélo
a los componentes de la Corporacién que la han apoyado que, aungue discutible por su
cardcter subjetivo, es respetable, en cuanto manifestacién de su parecer frente a quien
puede hacer valer los derechos de Espaiia frente a las potencias extranjeras interesadas,
decidiendo atenderlo o desatenderlo segiin los intereses nacionales afectados, lo que

significa que ninguna invasién de competencias existe en cuanto a este particular del
acuerdo {...)".

Sembla doncs que a les dues Senténcies darrerament transcrites el Tribunal Suprem
vol palesar la deteccié de la diferéncia existent entre 1'activitat Juridificada portada a terme
per qualsevol Ajuntament en tant que Administracié publica, respecte d'altres tipus
d'activitats vinculades al carcter obviament i inevitable politic d'aquests ens, i que,
excepcionalment, mantindrien en tot cas una naturalesa purament politica com a tret definidor
de les mateixes, allunyada de tota eficicia o connotacié juridiques immediates o posteriors.

Aquest fet evidenciaria la impossibilitat que la jurisdicci6 ordinaria, encarregada de
fiscalitzar tota activitat sotmesa a 1'ordenament juridic-administratiu, pogués entrar a fer cap
mena de consideracié a I'entorn de les mateixes, pe! fet d'estar en principi desvinculades de
tota perspectiva o criteni juridics en la seva proclamacio.

Aixd no obstant, l'existncia o no d'efectes o vincles juridics inescindiblement

vinculats a I'acord plenari corresponent no és sempre apreciada amb igual rigor.

17 Aquestes declaracions denunciaven en concret la preséncia de bases nord-americanes en

territori espanyol, aixi com la creixent militaritzacid d'Euskadi.
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Aixi, val la pena aturar-se també a la Senténcia de 10 de novembre de 1988 (Aranzadi
8919), on s'analitza l'acord de 1I'Ajuntament canari de Santa Lucfa, en virtut del qual
s'agermanava amb él municipi de La Giiera, declarat com a integrant d'una Repuiblica Arab
Saharaiii Democratica™.

La postura tant del Tribunal d'instncia com del Tribunal Suprem s'orientA vers la
consideracié que 1'acord en qiiestié si que comportava una serie de vinculacions juridiques
respecte de d'una possible actuacié municipal posterior sustentada en ¢l mateix, i, en

conseqii®ncia, en tant que acte administratiu havia de ser considerat:

"(,..) el acuerdo impugnado no se limita a decidir un hermanamiento con otro
municipio, sino que implica el reconocimiento de la soberanfa sobre éste en favor de la
Repiiblica Arabe Saharaui Democrdtica, asi como de instituciones y de gobierno de
dicho municipio como perteneciente a dicha Repiiblica, cuando ni la existencia de ésta ni
su soberanfa sobre el mismo han sido reconocidas por Espaiia, lo que se traduce en
admitir la existencia de un Estado y de las Autoridades establecidas por € en el
mencionado municipio, al margen de la voluntad del Estado Espaiiol, inico competente
para decidir al respecto, segin lo que resulta del art. 149.1.3° de la Constitucién
Espaiiola, y, en su consecuencia, en una invasién de ajenas compeltencias y en un exceso
de las que corresponden a la esfera municipal {...) no pudiendo la polftica municipal
prescindir de la del Estado en sus relaciones con los pueblos de los demds Estados, no
siendo por lo tanto posible que cuando el Estado espaiiol no ha reconocido a otro
Estado, un municipio del primero pueda entablar relaciones con un puebloe del segundo
hasta el punto de acordar su hermanamiento y mixima colaboracién oficial entre las
Corporaciones de ambos; que es lo que hace el contenido propiamente dicho del acuerdo
recurrido (...)."'"

Cal reiterar no obstant el rigor que entenem ha de presidir tota analisi d'acords com
els que ens ocupen, de tal manera que, perqué sigui possible ponderar els mateixos en base a
conceptes juridics-administratius com ara el de competéncia, €s realment precis que, insistim,
es despregui clarament dels mateixos 'exercici de potestats administratives o bé 1'habilitacié
per a l'exercici d'aquestes, de tal manera que existeixi entre l'acord esmentat i el citat
exercici un vincle de causa-efecte. En cas contrari hariem de postular de nou la necessiria

abstencié jurisdiccional.

1%Supdsit d'altra banda molt semblant a la signatura, el 28 d’agost de 1995, d'un tractat de
pau entre el poble de I' Arbog (Baix Penedes) i el municipi francs de Cavaillon, en reparacié
simbdlica dels danys causats al municipi catala ['any 1808, durant la guerra contra la Franca
de Napoled. Veure "La Vanguardia” del 29 d'agost de 1995, p. 20.

1®A més, tot estimant la Sala com a temeraria la conducta de I' Ajuntament apel.lant, acorda
en aquest cas imposar-li les costes del proces.

-
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En aquest sentit, hem de recordar tambe I'existéncia, en tot cas, de la possibilitat de
control jurisdiccional de tota actuacié il.legitima posterior del corresponent Ajuntament,
emmascarada en el suposat acompliment del que en realitat no era més que un posicionament

ideoldgic sense vinculaci6 juridica posterior alguna.

5.- La relacié entre les declaracions politiques i l'exercici del dret de peticié per
part dels Ajuntaments.

a) Introduccid.

La Sentencia de 8 de juny de 1987, a més de formular la doctrina ja analitzada a
I'epigraf anterior, apunta una qiiestié que sera ara !'objecte de la nostra anilisi. Es tracta de
I'extensié de la teoria formulada a l'entorn de les declaracions que ara ens ocupen a supdsits
d'exercici del dret constitucional de peticié per part dels propis Ajuntaments.

En definitiva, en aquests casos, determinades postures ideoldgiques manifestades a
través del que en definitiva no deixarien de ser declaracions com les que vénen ocupant-nos,
tindrien la raé ultima de la seva proclamacié en la posada en coneixement de la mateixa a
I'drgan o ens l;abilitat per adoptar al respecte una postura activa, tant des d'un punt de vista

juridic com politic, per tal de sol.licitar-ne un detenminat comportament.

b) La naturalesa juridica del dret de peticié i les possibilitats d'exercici del
mateix per part dels ens municipals.

El dret de peticid es troba reconegut per la Carta Magna entre el seu catdleg de drets
fonamentals i llibertats pibliques (article 29 CE'), 1 és creditor, en conseqiiéncia, de a

maxima proteccié en ella prevista.

no] 'esmentat article assenyala el segiient: "1. Todos los espafioles tendrin el derecho de
peticién individual o colectiva, por escrito, en la forma y con los efectos que determine
1a ley. 2. Los miembros de las Fuerzas o Institutos armados o de los Cuerpos sometidos
a disciplina militar podr4n ejercer este derecho sélo individualmente y con arreglo a lo
dispuesto en su legislacién especifica."
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El seu referent més immediat es troba a |'article 23 també del text constitucional, que
estableix en el seu apartat primer el dret de tots els ciutadans a participar en els afers publics,
directament o a través dels seus representants, lliurement escollits en eleccions periddiques
per sufragi universal.

El dret de petici6, segons LOPEZ GUERRA, ha de ser entts en la nostra realitat
constitucional com una figura de caracter residual. Efectivament, la conceptuacié dels drets
subjectius i els interessos legitims, junt amb la seva proteccié elevada a dret fonamental a
través de la proclamacié com a tal de la tutela judicial efectiva a través de l'article 24 CE,
arraconen el dret de peticié prdpiament per a aquells casos en qut alld que se sollicita als
poders publics no estigui juridicament fonamentat'"'.

Aixd explicaria, segons el mateix autor, que al dia d'avui encara romangui vigent

com a Llei reguladora de la materia la 92/1960, de 22 de desembre'”.

MLOPEZ GUERRA, L. i altres, "Derecho Constitucional”, vol. TI. Valencia, 1994, pp.
3101 ss.
12Gembla, no obstant, que tant el Tribunal Suprem com el Tribunal Constitucional han anat
complementant la referida norma, considerant a I' Administracié receptora de la peticié no
només com obligada a acusar rebut de la mateixa, sind també a contestar-la, podent ser
sotmesa en principi aquesta resposta a control jurisdiccional. Aixd no obstant, i d'acord amb
els plantejaments portats a terme fins ara, sembla dificil poder detectar un marge susceptible
de control jurisdiccional pel que fa a aquesta contestacio, donat el caricter netament politic de
la mateixa, que en principi evidentment permetria incloure-la també com a exemple d'acte de
govern. Molt possiblement el paper de l'esmentada resolucié consisteix precisament a la clara
plasmacié d'aquells elements insusceptibles de control jurisdiccional per la seva naturalesa
politica, diferenciant-los d'aquells altres d’ordre estrictament procedimental, i que entenem
serien fiscalitzables per la jurisdiccié contenciosa en atencié a la constatacié de l'efectiva
existincia de l'esmentada activitat procedimentalitzada de presa en consideraci6 de la peticid.
Sobre el dret de petici6 en general i en concret sobre aquest problema, veure
IBANEZ GARCIA, 1. "E! derecho de peticién en Espafia: un andlisi de su situacién
actual”, La Ley, 1990 (vol. 3), pp. 938 i ss., OLIVAN DEL CACHG, J., "La dimensién
constitucional del derecho de peticién: su incidencia en la actuacién administrativa”, La
Ley, 1993 (vol. 1), pp. 288 i ss., i GONZALEZ SALINAS, P., "El ejercicio del derecho
de peticién y la fiscalizacién jurisdiccional de la resolucién administrativa (Sentencia de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 10 de abril de 1987)", REDA, 54, 1987, pp.
2691 ss.
D'altra banda, en base a I'existtncia en la materia de la refenda minima activitat
procedimentalitzada, 1'article 43.3 a) LRIAPPAC aplica també a la mateixa -concretament,
1al i com correctament s'especifica, al seu procediment- la figura jurfdica-administrativa del

silenci negatiu.
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El dret de peticié, per tant, en principi hauria de ser considerat, dins dels drets de
participacié politica, com a vehicle de comunicacié directa entre el ciutadd i els poders
publics, sense concdrrer la mediacié dels representants democratics del primer.

En el concret cas que ens ocupa, no obstant, en realitat es produeix una situacié de
participacié directa i indirecta alhora, donat que qui exerceix el dret de petici6 no és cap
ciutadl, ni en puritat cap conjunt d'ells, sind els representants electes d'una determinada
col.lectivitat.

Aquesta representativitat dels ens locals, d'altra banda i com ja hem vist, a més del
propi text constitucional, la reconeix també la LBRL en el seu article primer apartat 1, quan

diu que

"Los municipios son entidades bsicas de la organizacién territorial del Estado y cauces
inmediatos de participacién ciudadana en los asuntos publicos, que institucionalizan y
gestionan con autonomfa los intereses propios de las correspondientes colectividades."

En consegiiéncia, la possibilitat d'exercici del dret de petici6 per part d'un Ajuntament
implicaria que, en la seva vessant exclusivament politica, aixd és, en definitiva, governativa,
0, en tot cas, no administrativa, s'‘adoptés un acord en virtut del qual s'expressa la sensibilitat
politica de la Corporacié a I'entomn d'un determinat terna, tot dirigint-se a la instincia
competent des d'un punt de vista juridic per a abordar-lo, per a demanar-li que ho faci.

I sembla evident que si els representants del conjunt de la poblacié municipal han estat
habilitats per a orientar politicament la gestié administrativa dels interessos municipals, no ja
merament per la legislacié de régim local, sind també per la propia Constitucié, també poden
simplement expressar la voluntat politica municipal, en la mesura en que han estat escollits
precisament per a conformar-la, de tal manera que aquesta expressi6é obviament també seria,
en tot cas, una manifestacié propia i inherent al concepte de govern municipal.

Per tant, es obvi que 1'exercici del dret de peticid per part d'un Ajuntament no implica
doncs l'exercici de cap potestat administrativa ni la vinculacié o habilitacié competencial
d'actuacions juridiques futures, en la mesura en que simplement es tracta d'aixd, d'una

peticié dirigida a una instancia de poder public.



Aixd no obstant, és també evident que el propi fet d'exercitar un dret reconegut per la
propia norma fonamental o les conseqiiéncies que se'n podrien derivar d’'un possible
impediment contrari a la mateixa conformen un contorn juridic, encara que no ja dins 1'esfera
administrativa, siné la constitucional.

Si aquests efectes -acceptant doncs que no es troben subjectes o vénen previstos per
part de l'ordenament administratiu- no els ha produit el govern municipal entes com a conjunt
d'drgans d'ambit juridic-administratiu, podem suposar que en realitat estem atorgant a la
distincié entre govern i administracié municipals ex article 140 CE d'un nou significat en
base al contingut politic al primer, aportat per una interpretacié sistematica del conjunt del
text constitucional.

Suposici6é que semblaria tornar a indicar la possibilitat de trobar-nos propiament i
exclusiva davant d'un acte politic o de govern municipal, desvinculat de la vessant

administrativa d'aquest concepte.
¢) La jurisprudéncia.

Cal destacar molt especialment la Senténcia de 9 de febrer de 1987 (Aranzadi 2921),
concretament en el seu FJ segon, recaiguda a propdsit de 'Acord de I'Ajuntament de

Valdovifio (La Corunya), en qu¢ declarava el seu terme municipal com a zona

desnuclearitzada:

"La jurisprudencia de esta Sala ha declaradao reiteradamente {...) que es manifiesta la
incompetencia de los Ayuntamientos para declarar zona desnuclearizada el territorio de
su término municipal. Por consiguiente, la peticién aquf tratada es contraria a Derecho
en lo que concierne a su contenido. Pero no es este el caso contemplado por estos autos,
toda vez que el acuerdo municipal impugnado ante la jurisdiccién no declara ni adopta
medidas de desnuclearizacién, de estricta competencia del Estado a tenor del articulo
149.1.4° de la Constitucién, sino que simplemente se acuerda dirigirse al Gobierno del
Estado en peticién de que sea éste quien las adopte, es decir, como pone ya de relieve la
sentencia recurrida, tan s6lo se ejercita el derecho de peticién amparado en el articulo
29 de la Constitucién para persona individual o colectiva, acepcién esta ultima que, en
correspondencia con ¢ sentido amplio de interpretacién pertinente a los actuales efectos,
procede aplicar a los Ayuntamientos en cuanto que Corporaciones Locales o Entes
auténomos con personalidad juridica plena en concordancia con el citado articulo 140
de la Constituci6n, sin que quepa restringir tal derecho de peticién, como opina la parte
apelante, a personas individuales yu yue cuando asf ocurre es fa propia Constitucién fa
que expresamente lo dispone segiin se puede comprobar en el apartado 2 del mismo
articulo 29. Infiriéndose de todo ello que, aun calificindose 'ad limine' de
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improcedencia la materia de la peticidn, no puede impedirse al Ayuntamiento dirigirla
al Gobierno del Estado y, por ende, excluirie de adoptar un acuerdo referente a su
territorio, sin perjuicio y con independencia del grado de probabilidad que quepa
asignar a la desestimacién por la Autoridad a que se dirige el fondo de la peticién
ejercitada, tal como resulta de la propia naturaleza de esta clase de derecho transmitida
al acuerdo en que simplemente se aprueba su ejercicio, y que, por ello también, excluye
la necesidad de la votacién invocada por la parte apelante, bastando la aprobacidn por
mayorfa. Todo ello dentro de los amplios mdrgenes que la vigente legalidad sobre
derecho de peticidn, practicamente sin restricciones sobre su fondo, confiere el ejercicio
del derecho en cuestién y mientras no se desarrolle mediante la correspondiente Ley
Orgénica, como ya se ha dicho, el articulo 29 de la Constitucién reguldndose con las
necesarias limitaciones de fondo, adecuadas a la organizacién y coordinacién de los
legitimos intereses en juego, el fondo o contenido del derecho de peticién.”

A través d'aquesta resolucié es confinna, en primer lloc, 1'acceptacié per part del
Tribunal Suprem de la conceptuaci6 abans esmentada de les declaracions politiques com a
elements de naturalesa no administrativa, en la mesura en que la seva proclamacid es trobaria
en tot moment desvinculada de tota eficicia juridica.

Fn definitiva, sembla doncs acceptar-se I'existéncia de la possibilitat per part de les
Corporacions municipals de portar a terme alld que abans s'ha anomenat una mera activitat
declamatoria.

Aixd no obstant, no es limita la Sentdncia que ara ens ocupa a fer aquest
reconeixement, siné que va més enlla, tot considerant que I'Ajuntament en qilestié esta
exercint e} dret constitucional de peticié.

Val a dir que I’Advocat de 1'Estat havia previament limitat la capacitat de tot
Ajuntament per a I'exercici d'aquest dret a aquells casos en qué la mardria, fons o contingut
de la peticié poguessin ser compresos dins I'ambit de competncies expressament atribuides
per la Llei a les Corporacions Locals.

La Sala, contririament, parteix de l'atribucid per part de l'article 140 CE de
personalitat juridica a aquests ens per a continuacié entendre sense major problema la
concurréncia en aquests del requisit de 1a personalitar individual o col.lectiva -concretament,
en referdncia a aquesta darrera- que la CE estableix per a 'exercici del dret que ens ocupa,
sense voler admetre majors restriccions al mateix que les que el propi text constitucional

taxativament estableix'".

"] a qiiestié incideix en un tema en el que no podem ara aturar-nos, com és el de la
discusi6, des d'un punt de vista general, que una Administracio Publica pugui ser titular d'un
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Per altra banda, s'apunta per part de la Sala una reflexi6é de gran importancia i, al
nostre entendre, encert, com és la de que si_bé L'ambit d'interessos al qual es refereix la

peticié en qiiestié podria efectivament ser considerat ali2 a les compet2ncies municipals, en

realitat no constitueix el primer la matéria de 'acord adoptat, siné, simplement, 1a voluntat de
1'drgan tor del conjunt d'interesso aglutina el territori de dirigir-se al Govemn
demanant V'adopci6 d'una sdrie de mesures, per considerar-les, des de la seva concreta,

legitima i alhora representativa perspectiva politica, convenients per al conjunt dels interessos
generals, tot expressant simplement una determinada sensibilitat politica i alhora reconeixent
implicitament a través del seu com nt quin és 1'drgan_competent per a 1'adopcid final
de la mesura juridicament vinculant.

Diguem d'altra banda que la limitaci6 proposada per part de 1'Advocacia de 1'Estat no
deixa de caure en una certa absurditat, donat que, si la Llei habilita competencialment als
Ajuntaments per a l'adopcié de determinades mesures en relacié a una strie de matdries
considerades com a interessos propis, per que i front a qui haurien aquests d'exercitar el dret
de petici6 en relacié a les mateixes?

Aix{ doncs, d'acord amb la Sent2ncia ara comentada, a través de la via de 1'exercici
del dret constitucional de peticié es reconeix també el marge d'activitat purament politica ja

114

repetidament referit'“.

6.- Algunes consideracions finals.

dret fonamental. Sobre aquest tema veure, per tots, PAREJO ALFONSO, L.,
"Organizacién y actividad en la Administracién publica”, a PAREJO ALFONSO, L.,
"Eficacia y Administracién, tres estudios", Madnd, 1995, pp. 19 i ss., especialment pp. 49
iss.

"“Diguem a més que els arguments que permeten la vinculacié entre les declaracions
politiques municipals i el dret de peticié permetrien alhora la relacié d'aquestes darreres, per
exemple, amb la participacié d'un Ajuntament en el procediment que la Constitucié preveu
per a 'exercici de la iniciativa legislativa popular -deixant per a més endavant 1'andlisi de la
possibilitat que ho faci en nom propi, d'acord amb les previsions legislatives d'algunes
Comunitats Autdnomes. Efectivament, res semblaria tampoc impedir que un Ajuntament es
constituis en Cormnissié Promotora de la mateixa.
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Aixi doncs, hem vist un primer supdsit de possible acte de govern municipal, com €s
el dels acords del Ple de I'Ajuntament en virtut dels quals es posa en pliblic coneixement una
determinada postra politica de 1'ens local. Poswra politica que no anird més enlla de la
proclamacié de la mateixa, sense provocar doncs ni incloure's dins de cap accié de govern o
purament administrativa que permetés, a més del control de la jurisdiccié contenciosa, la
possibilitat d'aplicar la doctrina, ja comentada, que assenta la STC 35/1982.

Per altra part, les esmentades declaracions poden arribar a constituir, sense perdre
per aquest motiu la seva naturalesa essencialment politica, el vehicle a través del qual
<'articular I'exercici del dret de petici6 per part d'un Ajuntament davant de 1'drgan habilitat
per al tractament politic i juridic de la materia de qué es tracti.

Pel que fa, d'altra banda, a 1a forma de la seva aprovacié, sembla que el Ple ha de ser
el vehicle mas adegiiat per a tal fet, considerant, com hem vist, la Senténcia de 9 de febrer de
1987 acabada de referir que n'hi ha prou amb el vot majoritari per a la seva aprovaci6,
entenent nosaltres que en tot cas un grau més elevat de consens atorgaria si cap un major pes
politic i representatiu a l'acte.

Assenyalem també que aquest tipus de declaracions s6n forga freqiients en 1'ambit
niunicipal, i el grau de conflictivitat davant dels Tribunals que generen, malauradament,
corre paral.lel al grau de desacord polftic existent entre 1' Administracié que recorre 1 la que
declara, amb la consegiient 1 desaconsellable judicialitzacié d'alld que €s exclusivament
politic.

Aix{, per contra, no deixen de ser fregiients 1 qiiotidianes les declaracions municipals
de condemna d'actes terronistes, declaracions que evidentment no sén ni seran mai
giiestionades en via contenciosa, quan, en puritat, la potestat de qualificar juridicament uns
fets i condemnar-los en el sentit propi del terme obviament només correspon als organs
encarregats d'impartir justicia, o, en tot cas, €s clar que la responsabilitat en matria de lluita

antiterrorista no esth tampoc en mans dels Ajuntaments'”.

5Recentment hi ha hagut alguns altres exemples que no tenim noticia que hagin estat
tampoc qiiestionats en seu jurisdiccional, tals com la declaracié 1_convocatdria de
manifestacié per part de 1' Ajuntament de Salamanca, el dia 30 d'abril de 1995, en contra de
la decisié del Ministeri de Cultura -a 1'empara, emtre d'altres, del propi article 149.1 28dela
Constitucié- de retornar a Catalunya unaﬁs‘erie d'arxius anteriorment propietat de la
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B) LA MOCIO DE CENSURA A L'ALCALDE.

1.- Introduccié: el larg i polémic procés d’introduccid de la figura a l'ordenament
local.

En apartats anteriors hem parlat ja del caracter representatiu del municipi i de la seva
intervenci6 en la vertebracié constitucional d'una determinada formula de distribucié vertical
del poder politc.

Aquesta caracteritzacié, duta a terme al més alt nivell normatiu, ha transformat
necessariament, com ja hem comengat a veure, la concepcié tradicional del municipi, tant des
d'un punt de vista juridic com politic. Transformacié que comporta un seguit de
conseqiiencies, algunes de les quals han estat ja referides, ocupant-nos ara de 1a incorporacié
a I'esfera municipal del principi de confianca politica, principi que en el constitucionalisme
classic és propi d'aquelles estructures institucionals de poder basades en una dualitat entre el

poder executiu i el legistatiu™.

Generalitat republicana, i dipositats des del final de la Guerra Civil en aquell municipi.
Tgualment, el dia 7 d'agost de 1995, el president del Partit Popular José Maria Aznar fou
declarat persona non grata pel municipi balear de Bunyola, a causa, segons la proclamacié
del Ple, del seu programa de politica lingliistica pel que fa a la llengua catalana, el seu suport
al reinici d'assajos nuclears per part del Govern de Franga, i la seva actitut respecte de
I'anterior President de la Comunitat Balear. En base a I'anterior cal perd apuntar, encara que
no sigui I'objecte del present estudi, que el que hem dit no impedeix la possible concurréncia
de responsabilitats civil o penal en els mateixos com a consegiidncia de les esmentades
declaracions, en la mesura en que, en fant que Administracions publiques, els diferents
Ajuntaments tenen personalitat juridica propia. Responsabilitats que obviament si que podran
ser ventilades en la corresponent seu jurisdiccional.

nsConcretament, en la nostra propia Constitucio, 1 pel que fa refer2ncia a les relacions
entre el Govern i les Corts Generals, els articles 113 i 115 preveuen l'exigéncia de
responsabilitat politica per part del Congrés de Diputats al Govern -cal recordar que el seu
President ho és per I'atorgament de la confianca al mateix per part de la Camara baixa- a
través de l'adopci6é per majoria absoluta d'una mocié de censura constructiva, o bé la
possibilitat de dissolucié de les Corts Generals per part del President del Govem,
respectivament. Pel que fa a 1'ambit autondmic, I'adopcid unanim ¢'un sistema institucional
també basat en la dualitat a que venim referint-nos ha afavorit en aquest ambit la majoritaria

incorporacié per via estatutaria de figures paral.leles.
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L'esmentada dualitat comportaria 1'existéncia d'una serie d'interaccions entre
ambdues esferes de poder politic, interaccions que en alguns casos, com hem dit, responen
només a motius de confianga politica, la juridificacié dels quals solament es produird en la
mesura en que com a tals, aixd €s, com a processos puraments politics, sén reconeguts per
un text constitucional, aixd és, en definitiva, una norma juridica'”.

Es evident, per altra banda, que, com també hem assenyalat, 1'estructura institucional
municipal no reprodueix la dualitat a qué acabem de referir-nos, perd, aixd no obstant, cal
veure si aixd impossibilita realment la introducci6 en aquella de l'esmentat principi de
confianca politica, o més aviat, com veurem a partir d'ara, la seva incorporaci6 a 1'ambit
municipal pot arribar a ser entesa com a una exigéncia reclamada des del propi pla
constitucional, atds el disseny que a partir del mateix es fa del municipi com a ambit de poder
politic.

El punt de partida en la nostra reflexi6 no pot ser altre que el propi article 140 CE,
quan estableix que els Regidors han de ser escollits pels veins del municipi migangant sufragi
universal, directe i secret, d'acord amb la llei.

Per Ia seva banda, es preceptua també que els Alcaldes siguin escollits pels Regidors -
o pels veins, en els casos excepcionals de consell obert.

Per tant, s'estableixen a nivell constitucional els mecanismes de formacié dels governs
municipals, mecanismes a partir dels quals s'origina la polémica tant en un moment previ
com posterior a la previsid legal de la moci6 de censura.

Pel que fa al primer, la discusié gira a l'entorn de la construccié que de la moci6 de
censura porth a terme la jurisprudencia en base exclusivament al suport juridic que entenia li
atorgava el propi text constitucional.

L'esmentada interpretacié venia coadjuvada per la doctrina del Tribunal
Constitucional recaiguda a propdsit del derogat article 11.7 LEL, que sens dubte afavori 1a

seva formulacié'”.

"Ja hem vist en el capitol anterior que els mateixos constitueixen, pel que fa al Govern de
'Estat o de les Comunitats Autdnomes, actes clarament exclosos de I'esfera del Dret
Administratiu: en definitiva actes politics o de govern.

M8Ca] fer especial esment de la STC 5/1983, de 4 de marg, la qual, després d'assenyalar
que en base a I'article 23.2 CE la permangncia en el seu carrec per part d'un representant de



Concretament, 1a introduccié al nostre ordenament de la mocié de censura es produi a
través de la Senténcia del Tribunal Suprem de 14 de juliol de 1983 (Aranzadi 3993), en Ia
qual el Tribunal s'enfronta amb una situacié certament delicada d'ingovernabilitat en el si
d'un Ajuntament.

Segons sembla, el comportament de !'Alcalde escapava ampliament dels marges
d'una minima normalitat institucional, de tal manera que la situacid de la Corporacié,
marcada per la factica impossibilitat de gestid quotidiana dels assumptes que li competien, és
descrita en paraules del propi Tribunal com a simptoma d'un estat patologic necessitat
d'urgent solucié, la qual es concreta en la substitucié de I' Alcalde per part dels Regidors, tot

nomenant un de la confianga del Ple:

"(...) revela la falta de confianza que el Alcalde merece por parte de los demds
componentes de la Corporacién y que habr4 de obligar a valorar esa destitucién que ha
de insistirse se produce como consecuencia de un estado animico que un dfa fue
otorgante del mandato y otro lo revoca por estimar no concurren ya las circunstancias
que aconsejaron esa eleccién con el consiguiente perjuicio para la gestién municipal.
~(...) no puede el juzgador como acertadamente hace en la Sentencia apelada desconocer
una situacién de hecho de urgente solucién ni los principios generales que pudieran
permitir el que sea consecuente con cuantas razones vienen expuestas, todo ello por el
méds elemental respeto al buen sentido; a la voluntad otorgada que hace depositarios a
los Concejales de los destinos del Ayuntamiento para el que han sido elegidos y como
primaria de sus decisiones, la eleccién de su Alcalde y con ¢l espfrity gue inspira y
anima una Norma como la Constitucional al regular la gestién de los Municipios puesta

la ciutadania només podia dependre de la voluntat dels electors o de l1a del propi representant,
pel que fa a I'Alcalde afirmava: " (...) se advierte en seguida que el cese en el cargo de
Alcalde acordado por los Concejales, como consecuencia de entender aplicable el 11.7
sin modificacién alguna, no le son aplicables las consideraciones expuestas en cuanto al
cargo de Concejal, dado que aquf el cese se produce por los electores. Por ello no se
puede afirmar que se haya violado un derecho fundamental susceptible de amparo, ya
que no puede entenderse que ha quedado vulnerado el derecho de los ciudadanos a
participar en los asuntos piblicos por medio de representantes elegidos por sufragio
universal, puesto que la eleccién del Alcalde es de segundo grado." Aixi doncs, la relacid
de representativitat que hom podria construir entre 1'Alcalde 1 la poblacié municipal a qué
abarca el seu carrec no vindria determinada directament per la segona, sin6 que la mediatitza
la intervencié dels Regidors en 1'assenyalada eleccid, aquests si directes representants del
veinat. D'aquesta forma, la cessacié de 1'Alcalde per acord del Regidors no violaria el dret
fonamental reconegut a l'article 23 CE i oposat en empara, donat que, segons el parer de la
Senttncia, es pot considerar que aquella cessacié es produi per la voluntat dels propis
electors.



de manifiesto en la _sentenci
reveladores de una idea consecuente con unos principios polfticos que habrd de permitir
en su obligado desarrollo la adopcién de disposiciones con la que efectivamente dé
cumplimiento a esa gestién de los Municipios formados por los Concejales elegidos
mediante sufragio universal, libre, directo y secreto en la forma establecida por la Ley y
los Alcaldes elegidos por los Concejales o por los vecinos."'"’

Les resolucions que vénen a continuar i consolidar I'acceptaci6 jurisprudencial de la
mocié de censura a 1'Alcalde en base a la configuracid constitucional d'un poder piblic local
democratic i representatiu comencen també a plantejar-se una qliestié que aqui serd per a
nosaltres d'un gran inter?s. Aquesta no és altra que la necessitat d'al.legacié d'una justa causa
per a la validesa de la moci6 de censura presentada.

Aixi, tot i tractar-se del mateix ponent (Matias MALPICA GONZALEZ-ELIPE),
d'una banda la Senténcia de 27 de marg de 1984 (Aranzadi 1494) exigeix, per a que sigui
juridicament acceptable la destitucié de 1'Alcalde per part dels Regidors, la concurréncia
d'una causa d'aquelles que fracturin la confianca de l'electorat i afectin el concepte public
d'institucié democrdtica, com a conseqicncia derivada de la necessitat d'evitar
arbitrarietats.

No obstant, la Sentzncia de 10 d'octubre del mateix any (Aranzadi 4952) nega aquesta
exigencia, justificant 1'esmentada imposici6 pel fet, en els casos en qu aixi es procedi,
d'haver estat facticament qiiestionada I'existéncia d'una causa de presentacié de la respectiva

mocié, tot afirmant amb rotunditat:

"Recorreguda en empara I'anterior Senténcia, la Interlocutdria del Tribunal Constitucional
6/1984, d'11 de gener, considera que el problema de la moci6 de censura a 1'Alcalde crea un
buit legal que cal omplir mitjancant una interpretacié sistematica de i'ordenament, amb
especial atencié als seus principis generals. Aixd no obstant, segons el parer de I'Alt
Tribunal, aquest seria en tot cas un problema de legalitat ordinaria, concretament de Dret
municipal, respecte del qual res considera haver de dir, trobant a més correcta des d'un punt
de vista constitucional la integracié juridica portada a terme per la Senténcia recorreguda, tot
utilitzant 1a doctrina assentada per la STC 5/1983, de 4 de febrer, pel que fa a 'al.legaci6 de
violacié de V'article 23.2 CE per causa de la destitucid de I'Alcalde per part dels Regidors,
per a desestimar 1'empara suplicada.

Per la seva banda, la STS de 27 de marg de 1984 (Aranzadi 1494) i la de 10
d'octubre de 1984 (Aranzadi 4952), entre altres, continuen amb la linea jurisprudencial
assenyalada.

-
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"(...) no estd dentro de las facultades de esta jurisdiccién hacer juicios de valor de
conductas y voluntades de los concejales electores del Alcalde, en punto a las causas que
motiven la pérdida de su confianza posterior en el inicialmente elegido. Con ello pues, se
advierte, que no pueden extrapolarse de sus precedentes fdcticos que originan las
actuaciones que dieron lugar a esas Sentencias, que, sin embargo, dejan bien claro que
no estd dentro del cometido de la Ley 62/78, la valoracién de los motivos del cambio de
voluntad de los concejales que eligieron y luego destituyeron a su Alcalde"

A més, aquesta darrera resolucié vol també fer notar que la privacié als Regidors de
la possibilitat de destituir un Alcalde mancat ja de la seva confianga politica implicaria de fet
immunitzar 1a citada autoritat, en detriment de la interdiccid constitucional de 1'arbitrarietat
dels poders publics (article 9.3 CE) i de les previsions de l'article 140 CE, en relacid amb el
dret que l'article 23.1 CE atorga als electors.

Aquesta &s doncs la descripcid succinta del primer estadi de la integraci6 de la figura
repetidament citada dins del marc del nostre ordenament, respecte del qual REBOLLO ha
afirmat que, contrariament a |'efecte buscat per I'explicada creacié jurisprudencial, el que en
realitat aquesta havia provocat era una auténtica llacuna legal a I'entorn de qilestions com ara
quin procediment era el que s'hauria de seguir, els seus requisits, qudrums de convocatdria i

votacid, etc'®,

2.- El contorn juridic de la mocié de censura a I'Alcalde.

Molt possiblement amb la voluntat de continuar i completar 1a via que havia comengat
a seguir la jurisprudencia, el legislador, concretament a través dels articles 22.3 LBRL i 197
LOREG, ubica en diversos preceptes la regulacié de la mocié de censura a 1'Alcalde,

normacié que consisti essencialment en l'establiment dels elements competencials 1

WREBOLLO PUIG, M., "La mocién de censura en la Administracién Local",
REALA, 227, 1995, pp. 459 1 ss.



procedimentals de la mateixa'™, a fi d'allunyar tota inseguretat juridica en el moment de
portar a terme la tramitaci6 de la repetidament esmentada figura'™.

Com és facilment deduible, la regulacié de la mocié de censura per part ja del
legislador és un pas de gran importancia en la configuracié juridica de la mateixa, 1
concretament pel que fa a 1'objecte de les nostres reflexions.

Mentre l'article 22.3 LBRL es limita a atribuir al Ple la compet2ncia per a votar la
mocié de censura a 'Alcalde i a remetre'ns a la legislacié electoral general pel que fa a la
concreta regulacié de la mateixa, la LOREG, concretament el seu article 197, exigeix que la
mocié sigui suscrita com a minim per la majoria absoluta dels Regidors, havent d'incloure el
nom del candidat proposat per a ocupar I'Alcaldia en cas que prosperi la mateixa, candidat
que pot ser qualsevol Regidor.

La mocié es discutird i votara en el plag de quize dies des de la seva presentacid, en
un Ple convocat per a tal ocasié.

Per la seva banda, l'article 107 ROF, en alld que aqui ens interessa, conté una
categdrica afirmacié, que d'altra banda ja era deduible del propi tenor de l'article 197
LOREG, com €s que la denegacié -denegacié que. en tot cas, haurd de ser motivada- de la
convocatoria del Ple només podra fonamentar-se en el fet de no reunir la mocié presentada
els requisits establerts respecte de la mateixa a 1'assenyalat precepte.

2(Cal tenir en compte, perd, que l'apartat 1 de l'article 197 LOREG es limita a recongixer
la possibilitat de destitucié de 1'Alcalde a traves d'una mocié de censura adoptada per la
majoria absoluta dels Regidors.
12Aixd no obstant, malgrat aquesta regulacié haver aparcat el debat a I'entorn de la
consideracié favorable a la preséncia de la mocié de censura en el nostre sisterna politic
municipal partint només d'alld que preveu l'article 140 CE en relacié amb el 23 CE, la D.T.
32 de la LOREG obri un nou camp a la polemica doctrinal, especialment quan per part
d'algunes Sentencies referides a la vacatio legis establerta per la mateixa, concretament fins
després de les eleccions municipals de la primavera de 1987, es considerd que aquesta
postposicid, en la mesura en que, com hem dit, I'esmentada regulaci6 es referia a gliestions
competencials i procedimentals, afectaria exclusivament a aquestes, perd no a l'existéncia de
la figura de la moci6 de censura en quant a tal. En aquest sentit, veure per exemple la STS de
17 de marg de 1986 (Aranzadi 1091), la qual, a partir de l'esmentada argumentacid,
considera que, existint ja una formulacié jurisprudencialment consolidada de la mocié de
censura, la suspensié de la vigéncia de la mateixa en quant a tal hauria necessitat d'una
expressié rotunda | caregorica per part del legislador. Veure també la critica d'aquesta
postura a FANLO LORAS, A., "Fundamentos {(...)", ob. cit., pp. 380 i ss.
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Aixi doncs, com hem vist, és evident que s'ha portat a terme un important procés de
juridificacié de la matdria ara estudiada, procés que impedeix en tot cas les recriiminacions
d'inseguretat juridica que, com hem vist, la doctrina havia dedicat anteriorment al tractament
jurisprudencial de la mateixa, donat que precisament del que s'ha ocupat el legislador és de
perfilar els elements competencials i procedimentals que han de permetre la unificacié 1
seguretat de criteris en la tramitaci6 de la mocié de censura.

Es per tant evident que la contemplacié de la moci6 de censura dins I'esfera municipal
per part del legislador acaba d'arrodonir la configuracié del sistema nostre politic municipal
portada a terme a partir de la propia Constitucio, basada en el principi democratic que
informa el conjunt dels poders piblics (article 1.1 CE), i en alld que preveu l'article 140 CE
en la regulacié de la formaci6 del govern municipal en base als principis de representacié pel
que fa als Regidors i de confianca politica pel que fa a I’ Alcalde.

Per la seva banda, ja hem vist abans 'estret lligam que I'article 23.2 CE guarda amb
la mat2ria que ens ocupa, de tal manera que podem entendre que la tasca del legislador en el
tractament de la moci6 de censura municipal ha consistit també, en definitiva, en delimitar el
dret fonamental reconegut a I'esmentat article, d'acord amb la remissié que el seu darrer incis
fa a les previsions d'aquell operador juridic'™.

Aquestes darreres reflexions ens serveixen, d'acord també amb POMED SANCHEZ,

per a considerar que la generalitat dels preceptes constitucionals als quals ens hem referit i

®Eq aquest sentit, la Senténcia del Tribunal Suprem de 30 d'abril de 1993 (Aranzadi
2874) assenyala: "Constituye doctrina jurisprudencial reiterada (entre otras, Sentencias
del Tribunal Supremo de 14 de enero y 25 de febrero de 1988) que la mocién de
censura de los concejales para conseguir la destitucién del Alcalde forma parte del
contenido del derecho fundamental a acceder en condiciones de igualdad a las funciones

iblicos, con los requisitos gue sefialen las le in dispone el 23.2

la Constitucién; derecho que vincula a todos los poderes publicos, como sefiala el art.
53.1 de dicha Norma, lo que comporta la obligacién no sélo de protegerlos, sino de
establecer las condiciones necesarias para su plena efectividad, por lo que toda
actuacién que tienda a dificultar el legitimo desarrollo de la mocién de censura debe
entenderse contraria a la norma constitucional”.Veure també¢ la STC 220/1991, de 25 de
novembre, i, entre altres, les SSTS de 19 de desembre de 1990 (Aranzadi 623), de 21 de
marg de 1995 (Aranzadi 2394) i de 5 de maig de 1995 (Aranzadi 3641), aixi com BIGLINO
CAMPOS, P., "La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el derecho de
participacién politica del articulo 23", RGD 514-515, 1987, pp. 39161 ss.
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que defineixen els contorns del govern municipal semblen deixar en tot cas en mans del
legislador 1a decisi6 sobre I'existéncia de la moci6 de censura en el si del nostre ordenament,
havent doncs d'adoptar una postura no del tot conforme amb 'activisme judicial portat a
terme al respecte.

Ara bé, també és cert, d'altra banda, que la construcci6 jurisprudencial a que¢ hem fet
reiterada referdncia ens aporta una primera dada d'interes en el marc de les nostres
reflexions, com 1'és ]a_constant referéncia a la naturalesa polftica de 1a mocié de censura
municipal, la qual, com veurem, repercutira en el control jurisdiccional de la mateixa 1, en
definitiva, en el problema de la seva consideracié com a activitat plenament sotmesa al Dret
Administratiu™.

Tot plegat enllaga concretament amb la motivacié de la mocid de censura i constitueix

sens dubte el nucli central de les nostres consideracions en el present apartat.

3.- La motivacié com a element politic i no juridificat de la moci6 de censura a
l'Alcalde.

a) Introduccié: la dimensi6 interna de 1'autonomia politica del govern municipal.

Si el govern dels interessos municipals en regim d'autonomia implica, tal i com ha
assenyalat el Tribunal Constitucional'®, la capacitat de decidir lliurement entre diferents
opcions legalment possibles d'acord amb un criteri de naturalesa essencialment politica,
sembla evident que el propi concepte de govern implica athora 'existéncia d'un minim
decisori pel que fa als criteris intemns o organitzatius del funcionament i interrelacié dels

drgans als quals s'atribueix }'esmentada capacitat politica'™.

»POMED SANCHEZ, L.A., "El discutible control de los motivos de la mocién de
censura al Alcalde (Reflexiones al hilo de la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de
abril de 1990. Caso 'La Fuliola")", REALA, 251, 1991, pp 676 i ss, especialment, pp. 692
iss.

1Veure, entre altres, la STC 193/1987, de 9 de desembre, FJ 4.
"%En aquest mateix sentit, veure especialment la STC 214/1989, de 21 de desembre, FJ 6.
No sembla, insistim, que calgui acudir a cap garantia instifucional per tal de deduir
de la propia significacié semintica del terme govern |'esmentada conclusié.

L



Aixi, no deixa de ser indubtable que, amb mocid de censura o sense ella, donades les
connotacions politiques de la distincié entre govern 1 administracié municipals, és ldgic que,
en el si dels drgans que conformen el primer, hom pugui deduir I'existencia de mecanismes
de ldgica estrictament politica.

Concretament pel que fa al Ple'”, el legislador és conscient del seu pes politic, el
qual, en la Idgica d'un sistema democratic, li ve donat pel fet de tractar-se de I'drgan
municipal en qué concorren un major grau de representativitat i pluralisme politic, i en la
mesura en que s'hi reprodueixen a escala les diferents opcions politiques en el marc del
municipi, en proporcié al suport veinal de que gaudeixen.

Pes politic que d'altra banda es tradueix tant ad extra, aixd €s, a través de 1'atribucié
de la responsabilitat de gesti6 de les matdries més importants de 1'ambit municipal, com ad
intra, aixd és, en 'encomanament d'una strie de funcions de control i relacié amb la resta
d'drgans de govern en la definici6 politica de la gestid autonoma dels interessos municipals'™.

Aix{ doncs, la naturalesa quasi parlamentaria del Ple -a que en un altre moment hem
fet referéncia;, especialment des del punt de vista de la seva composicié o del mode d'eleccié
dels seus membres, evidencia que en aquest drgan la presa de les esmentades decisions pot
venir perfectament precedida -i, de fet, serd aixi en la practica totalitat dels casos- d'una
discusié que sens dubte tindrd, entre altres factors, el de 1'oportunitat politica de 1a mesura a

adoptar com a protagonista.

b) L'aprovacié d'una mocié de censura a I'Alcalde per part del Ple com a acte de
govern local de tipus hibrid.

Si observem detingudament I'acte -en principi- administratiu dictat pel Ple d'un

Ajuntament en virtut del qual s'acorda per la majoria absoluta dels Regidors destituir

W§abre el Ple com a drgan de govern municipal, veure les consideracions portades a terme
al capitol anterior.

"*Fyncions que compten alhora amb el suport d'elements com ara els grups politics o les
comissions informatives, amb clares connotacions parlamentaries. Sobre aquest tema, veure
LOPERENA ROTA, D., "Fl Pieno del Ayuntamiento”, ob. cit.
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I'Alcalde, tot nomenant com a tal el Regidor proposat com a candidat, veurem que, en
realitat, ens trobem davant d'un acte complexe, que presenta vessants de diferent naturalesa,
la qual cosa condiciona també els trets definidors del seu control.

En primer lloc, ja ho hem vist, existeixen una série d'elements d'ordre competencial i
procedimental objectivament establerts per la nonnativa abans descrita s a dir, els preceptes
ja comentats de Ia LBRL, LOREG 1 ROF™?.

Es evident que la concurrencia dels mateixos conforma la vessant sotmesa a
I'ordenament administratiu de I'acte que ens ocupa, i, en conseqiigncia, susceptible de ser
controlada per part dels drgans de la junisdiccid ordinaria, donat que la fiscalitzacié de la
referida concurréncia pot consistir perfectament en la sola utilitzacié de mecanismes propis
del raonament juridic.

D'altra banda, és també evident que de les prdpies caracteristiques de la mocié de
censura es desprén que aquesta no consisteix simplement en la tramitacié del procediment
que objectivament s'estableix, siné que la positivacié del mateix respon a la necessitat de
crear un contorn juridic a través del qual es manifestara la voluntat politica del govern
municipal.

Voluntat politica que, en virtut del principi d'autonomia local, hem vist que en tot cas
no pot ser totalment juridificada i, en conseqiiencia, no cap entendre possible, pel que fa
especificament a la naturalesa de la motivacié de la mocié de censura, i d'acord amb el que

| hem vingut sostenint a} llarg d'aquest treball, que sigui susceptible de control en base als
criteris de ®cnica juridica propis de la funcié de tot organ jurisdiccional.

En aquest sentit, la Senténcia de 28 de marg de 1989 (Aranzadi 2138) assenyala:

"Por otro lado, la solicitud del Pieno Extraordinario cumple los requisitos legales, art.
22.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, en relacién al art. 197 de la Ley Orgdnica 5/1985,
de 19 de junio, pues lo hace ei nimero de concejales pertinente y se propone el
correspondiente candidato a la Alcaldfa, indicdndose la finalidad del Pleno
Extraordinario, sin que sea preciso_determinar lo gue la parte demandada denomina
'‘motivos’, esto es, los gue sirven de fundamento a la presentacidn de la Mocién de
Censura, tanto porgue no se exige, art. 107.2 del ROF y RIEL Real Decreto 2568/86, de
28 de noviembre, cuanto que ¢s algo propio de la deliberacién del Pleno en orden a la
formacién de 1a voluntad del 6rgano administrative. Por el contrario, es la denegacién
la que debe ser motivada, como expresamente establece el art. 107.3 del Reglamento
mecionado, debiéndose subrayar que como sefiala este precepto, la denegacién 'sélo

Pe] que fa a Catalunya cal també tenir en compte I'article 110 LMRL.
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podrd basarse en no reunir la Mocién los requisitos establecidos en fa Ley Orgdnica
5/85, de 19 de junio, del Régimen Electoral General."™®

En consegiiencia, és evident que, vehiculats a través d'un marc juridic, hi ha una série
de factors que determinaran la presentacié o no de la mocié de censura, factors que en tot cas
semblen només girar a 1'entorn del concepte de confianca politica, aixd €s, el joc de relacions
i sinfonies existénts en un determinat moment entre les diverses forces politiques presents al
Consistori, 1'apreciaci6 i valoraci6 de les quals, com hem dit, no es pot atribuir a cap drgan
jurisdiccional, donat que és clar que el tipus d'apreciacié a portar a terme per part d'aquests
és en tot cas cnica-juridica i no politica™,

Per tant, s6n aquests aspectes, compresos dins l'esmentat joc de relacions de
confianga politica, els que, integrants d'aquest acte politic-administratiu compost o hbrid que
&s 1'acord del Ple en virtut del qual es destitueix 1'Alcalde, tot nomenant el seu substitut,
podrien conformar -des del punt de vista, s'entén, de la vessant politica del mateix- un acte de
govern municipal en el sentit estricte del terme al qual venim referint-nos tltimament, i en
definitiva no susceptible de ser entgs des de la 1ogica del raonament juridic.

En aquest mateix sentit, sén d'especial interés i claredat les consideracions que
POMED SANCHEZ porta a terme a propdsit de la critica de la Sent2ncia de 16 d'abril de
1990 (Aranzadi 3642), en la qual el Tribunal Suprem, contrariament al parer del Tribunal
Superior de Justicia de Catalunya, avala la prohibici6 per Decret de 1'Alcaldia de La Fuliola
(Lleida) d'intervenir en la votacié de la mocié de censura al propi Regidor que 1'havia
presentada, al ser apreciada en el mateix la concurréencia de dues causes de recusacié dels
mateixos.

Assenyalava concretament el Tribunal Suprem:

MSobre aquest tema, veure també SANTOLAYA MACHETTI, P., "Nota en torno a fa
posibilidad de cese de los Alcaldes mediante la aprobacién de una mocién de censura
(Comentario a cuatro recientes decisiones judiciales)", RAP, 108, 1985, p. 264, i LOPEZ
PELLICER, J.A., "La mocién de censura al Alcalde", REALA, 247, pp. 439 i ss., aixi
com la Sentencia de 30 d'abril de 1993 (Aranzadi 2874).

13iper altra banda, tal i com hem explicat, donat que explicitament la LOREG desautoritza
a I'Alcalde per a comprovar la concurréncia de causes diferents de les expressament
tipificades, la nocié de confianga politica ni tan sols podria arribar a constituir un concepte
juridic indeterminat.
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"(...) cierto como sefiala el Abogado del Estado, que en todos los componentes de la
Corporacién existe interés en una mocién de censura, cuando las distintas posturas ante
ella son las derivadas del pluralismo politico y de la distinta forma de entender la cosa
publica, pero en el caso de autos y por lo que se refiere al concejal recusado, los
antecedentes obrantes en el expediente ponen de manifiesto una prevalencia de los
intereses privados sobre los piblicos que resultaba de todo punto inadmisible y, al
justificar la medida adoptada, hacen sea pertinente la desestimacién del recurso
jurisdiccional (...)."

Destaca el citat autor que, instituida pel dret public 'esmentada figura de la recusacié
per tal de garantir l'objectivitat d'aquells qui han de dictar un acte administratiu, aquesta
darrera no és un valor perseguit per 1'ordenament quan del que en realitat es tracta no ¢s {ant
de dictar actes administratius plenament sotmesos a la llei i el conjunt de 1'ordenament juridic

com de prendre decisions politiques, respecte de les quals el dret es limita a proporcionar:

“una estructura jurtdi través de 1a cual discurra el cauce que conduzca 3 la tom

gesa decisién polftica”
En consegiigncia:

"Ma fiscalizacién que compete a los Tribunales de lo contencioso deberd restringirse a
salvaguardar esta estructura, ya que toda extralimitacién significard que el drgano
jurisdiccional estd sustituyendo la actuacién politica que debe llevar a cabo quien estd
legitimado para ello."'*

Aix{ doncs, sembla evident que en el moment de regular-se la mocidé de censura a
I'Alcalde 1a posicié del legislador és diferent de la que adopta quan determina 1'atribucié
d'una strie de potestats en favor dels Ajuntaments en relacié a una determinada matdria, tot
atorgant un seguit de competincies per al seu exercic.

Aqui sembla que en realitat no es produeix propiament un desenvolupament de
l'article 137 CE, és a dir, la integraci6é de la mocié de censura dins I'esfera d'interessos

propis dels municipis, siné més aviat 1'afavoriment de la plena virtualitat dels mecanimes

pOMED SANCHEZ, ob. cit., pp. 694 1 ss.



interns del govern municipal a partir de l'abstracta referéncia als mateixos que efectua
I'article 140 CE.

Aixi, hem dit que els aspectes reglats de la mocid de censura a I'Alcalde, controlables
en conseqiitncia per la jurisdiccié ordinaria, constitueixen una materia sens dubte susceptible
de ser inclosa dins 1'esfera del Dret Administratiu.

D'altra banda, hem fet notar també que aquests elements no poden arrbar a abarcar
tots els aspectes a I'entorn dels que gira la figura que aqui ens ocupa.

La tasca del legislador pel que fa a la mocié de censura a 1'Alcalde és doncs la
d'introduir una serie d'elements reglats, en refergncia essencialment a giiestions d'ordre
competencial i procedimental, que afecten a una decisi6 politica. Introduccié que pretén
portar a ia plena virtualitat de la gendrica expressié de voluntat per part de la norma
fonamental d'incorporacié de la nocié de confianga politica dins 1'ambit del govem
municipal.

Aixi doncs, la configuracié legislativa dels referits elements reglats de la mocié de
censura no respon en puritat a una mera habilitacié competencial ex novo en virtut de la qual
es confereixen una série de potestats netament administratives en la linea del que hem
assenyalat al primer capitol, siné que consisteix, en realitat, a la intervencié de I'esmentat
normador per a possibilitar el lliure exercici per part del govern municipal d'una de les

possibles atribucions que com a tal li atribueix I'article 140 CE.
) Apunt sobre alguna postura critica.

Finalment, diguem que, segons el parer de SANCHEZ MORON, resultaria
insatisfactdria la legislaci6 vigent des del punt de vista de I'existéncia d'instruments de control
politic a mans de 1'oposicié en el si dels drgans de govern local. En aquest sentit, 1'esmentat
autor proposa I'objectivaci6 -en definitiva, la juridificacid i tipificacié- d'una serie dels factors
susceptibles de determinar la presentacié d'una moci6 de censura, per tal que aquesta es limiti
a ser una mesura excepcional en situacions taxades com a determinants d'una greu i patent

ingovernabilitat municipal.,

87



S'entén que les esmeniades reflexions son portades a terme en el marc d'una
preocupacié per la influencia que un abds en la utilitzacié de censura pugui tenir en la
governabilitat dels municipis, especialment de cara a l'evitacié del que ja s'acorda anomenar
transfuguisme politic.

Paral lelament, proposa també la potenciacié d'instruments legals de control politic,
especialment en el si del Ple en tant que reflex de la pluralitat de Ia representativitat politica
municipal, que siguin susceptibles d'una aplicaci6 més quotidiana i menys traumatica que la
de 1a mocié de censura a 1'Alcalde, tals com mecanismes de control de l'atorgament de

subvencions, contractacié administrativa, serveis 1 subministres, o reclutament de personal'™.

Finalment, es també curi6s observar com per part d'alguns autors, com ara FANLO
LORAS, la naturalesa politica de la mocié de censura €s precisament el motiu del seu
posicionament critic front a la mateixa, concretament en la mesura en que constitugix un
mitja clarament insuficient de control de la correcta gestié dels interessos locals per part
essencialment de I'Alcalde.

Aixi, argumenta concretament aquest darrer autor que I'esmentada figura no pot
evitar casos de conductes impresentables per part de I'Alcalde, donat que, cas de gaudir del
suport del Ple, podra evitar que la moci6 prosperi. En aquest sentit, troba a faltar I'existéncia
d'una potestat supralocal de suspensié provisional o definitiva de les autoritats locals,
considerant la seva supressié com el fruit d'una mala intel.ligéncia del principi d'autonomia

local i a la moci6 de censura com a un mal substitut d'aquella™.
C) L'EXERCICI DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA.
1.- Introduccio. Les connotacions politiques de la iniciativa legislativa en general.

En linea de continuitat amb alld previst a I'article 87 de la Constituci6 pel que faala

iniciativa legislativa popular, o la de les Assemblees legislatives de les Comunitats

1"Veure SANCHEZ MORON, M., "El sistema politico local...", ob. cit., pp. 306 1 ss.
MEANLO LORAS, A., ob. cit., pp. 384-385.
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Autdonomes', tant els Estatuts de gran part d'aquestes darreres com la seva legislacié
derivada han incorporat a l'ordenament la possibilitat que els municipis siguin un dels
possibles drgans d'exercici de la iniciativa legislativa davant 1'drgan parlamentari autondmic
corresponent.

Assenyalem d'entrada que d'acord no només amb els iuspublicistes, siné també amb
aquells que s'han dedicat a alld que hom anomena la sociologia juridica, 1a tasca de legislar
és essencialment una tasca politica, encara que juridicarment procedimentalitzada.

Com molt bé ha assenyalat DE OTTO, si bé és cert que, en definitiva, ens trobem
davant d’una tasca de creacié de normes juridiques, sotmesa també, a la seva vegada, a una
serie de normes juridiques, aquestes, en el moment inicial del procediment legislatiu, no sén
altra cosa que una variable, no una estructura ja donada, la configuraci6é definitiva de les
quals dependra de 1'opci6 -d’entre les moltes possibies- que finalment s'escolleixt com a
contingut del producte resultant d*aquest procés legiferant™.

I és evident, encara que obviament no poguem aprofondir aqui en el tema, que
almenys un dels factors -i no precisament el de menys importincia- determinants de
|'esmentada tria sera el politic.

| Aix{ doncs, si partim d'aquest punt de vista, les connotacions politiques de I'exercici
de la iniciativa legislativa resulten evidents.

Ara bé, aixd no ens ha de portar a confondre iniciativa legislativa amb potestat

legislativa. Com licidament assenyala PUNSET", la iniciativa legislativa és només la

11Segons GERPE LANDIN, aquesta concepcid constitucional pluralista de la iniciativa
legislativa deriva dels criteris de democracia participativa, pluralisme i autonomia politica que
caracteritzen la norma fonamental: GERPE LARDIN, M., "Relaciones entre las Cortes
Generales y las Asambleas de las Comunidades Auténomas. La iniciativa legislativa de
las Comunidades Auténomas en la Constitucién Espafiola de 1978", a "Parlamento y
sociedad civil", dinigit per APARICIO PEREZ, M A, Barcelona, 1980, pp. 169 i ss.

%DE OTTO, 1., "La funcién politica de la legislacién”, a "Parlamento y sociedad
civil", ob. cit., pp. 49 1 ss.

PUNSET, R., "La iniciativa legislativa en el ordenamiento espafiol”, RDPol., 14, pp.
58 i ss. Fa notar també aquest autor que, en definitiva, iniciativa legislativa i direcci6 politica
guarden una relacié de mitja a fi, la qual cosa explicaria la preemingncia governamental en la
materia, que es correspon amb la necessitat d'instrumentalitzar juridicament 1'aplicacid de
I'article 97 CE.

-
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facultat de presentar proposicions de ilei, 1'dnic efecte de la qual serd la posada en marxa del
procediment legislatiu de forma vinculant per a ' Assemblea corresponent.

Val a dir, perd, que, segons €l mateix autor, aquesta vinculacié abarcard només la
fase introductdria -o de presa en consideracié- del referit procediment, ja que no cal oblidar
que, en definitiva, alld que en puritat constitueix la potestat de legislar s'atribueix de forma
clara per la Constituci6 a uns drgans concrets i determinats (articles 66.2, 82, 861 152 de la
norma fonamental). Potestat, insistim, que cal entendre diferenciada de la de l'exercici de la
iniciativa legislativa, la qual -aquesta darrera- s'aproximaria més aviat al del dret de peticid,
encara que amb la diferncia de I'existéncia en aquella de la vessant vinculant, a qué acabem
de referir-nos, pel que fa a la necessria practica de determinats trimits parlamentaris™.

D'altra banda, i com veurem tot seguit, és evident que des del punt de vista del Dret
parlamentari el referit tramit preceptiu de presa en consideraci6 de les proposicions de llei t&
una clara naturalesa de discusié politica, en concret a I'entorn de la necessitat d'activar el
procediment d'elaboracié com a llei de Ia proposici6 presentada™.

Aixi doncs, l'exercici de la iniciativa legislativa, en concret, per part dels
Ajuntaments, no deixar2 de ser una particular forma d'exercici per part dels mateixos del dret
constitucional de participacié politica, que, especificament, guardaria bastants paralel.lismes
amb Vexercici del dret de petici6 -al qual, pel que fa a 1'ambit municipal, ja hem fet també
referéncia en un apartat anterior-, i que generaria alhora una série d'efectes juridics i politics
.dins 1'esfera parlamentana.

Es evident que el que ara ens interessa €s distingir i identificar els diferents elements
que concorren en l'activitat municipal que pot ser portada a terme en 1'ambit d'aquesta

matdria, tot assajant de discemnir-ne els aspectes propiaments juridics de la mateixa dels de

pEREZ SERRANO, N., "Tratado de Derecho Politico", Madrid, 1984, pp. 788 i ss.
Cal tenir en compte, aixd no obstant, alld que hem assenyalat a la nota n® 9 sobre Ia
consideracié de 'existéncia de determinades conseqiizncies vinculants per al receptor d'una
petici6 en exercici d'aquest dret constitucional.

%En definitiva, i en concordancia amb alld que hem assenyalat al capitol I, ens trobem en
realitat davant de la possibilitat de plantejar a un poder constitucional la conveniencia de
l'exercici per part del mateix de les seves competncies constitucionalment atorgades.
Reiterem aqui el contingut politic que presenta 1'ambit propi d'actuacié dels diferents poders
superiors del sistema en base a la seva caractentzacid constitucional.
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caracter politic susceptibles d'integrar-se com a exemple del que constitueix 1'objecte del

present estudi.

3.- La Llei del Parlament d'Andalusia d'Iniciativa Legislativa Popular i dels
Ajuntaments com a punt de partida exemplificatiu. per a l'andlisi de la giiestié que ens
ocupa.

Sense restar importancia a la regulacié portada a terme per part de les restants
Comunitats Autdnomes, i a causa del fet que el present treball tampoc té la vocacié de
constituir un exhaustiu tractat sobre la matria, sind, a propdsit de la mateixa, reflexionar a
l'entorn d'una série de giiestions determinades, centrarem aqui les nostres observacions en la
legislaci6 aprovada al respecte per part de la Comunitat Autdnoma d'Andalusia™,
concretament la Llei del Parlament d'Andalusia 5/1988, de 17 d'octubre, d'Iniciativa
Legislativa Popular i dels Ajuntaments™’.

En 1'Exposicié de Motius de la mateixa s'al.ludeix a la necessaria participacié dels

ciutadans en la vida politica, econdmica, cultural i social com a pilar del sistema representatiu

A més de la legislacié andalusa al respecte, cal fer referéncia també a la Llei de 1a Junta
General del Principat d' Astiries 4/1984, de § de juliol, reguladora de la iniciativa legislativa
dels Ajuntaments i la iniciativa legislativa popular, la Llei de 1'Assemblea Regional de
Mircia 9/1984, de 22 de novembre, reguladora de la iniciativa legislativa popular dels
Ajuntaments i les comarques, la Llei de les Corts de Castella-La Manxa 2/1985, de 8 de
maig, sobre inciativa legislativa popular i dels Ajuntaments, la Llei det Parlament de Canaries
10/1986, d'11 de desembre, sobre iniciativa legislativa popular, la Llei del Parlament de
Navarra 4/1985, de 25 de marg, reguladora de la iniciativa legislativa dels Ajuntaments, la
Llei de I' Assemblea de Madrid 6/1986, de 25 de juny, d'iniciativa legislativa populars i dels
Ajuntaments, la Llei del Parlament Basc 8/1986, de 26 dé juny d'Iniciativa Legislativa
Popular, i la previsi6 continguda a l'article 26.2 de I'Estatut d'Autonomia per a les Iles
Balears.

Pel que fa a Catalunya, I'aricle 32.6 EAC atribueix la iniciativa legislativa, a més dels
diputats i el Consell Executiu, als drgans politics representatius de les demarcacions
supramunicipals de ['organitzacio territorial de Catalunya, qiiestié concretament regulada a
través dels articles 40-42 LOCC.

wipyblicada en el "Boletin Oficial de la Junta de Andalucia” del 25 d'octubre de 1988
(mimero 85).



i democratic, principi recollit a l'article 23.1 CE, que imposa als poders puiblics 1'obligacié
de facilitar I'esmentada participacid.

Aixi mateix, s'assenyala que, malgrat la maxima expressi6 de la participacié popular
vingui donada per la designaci6 per part del titular de la sobirania dels seus representants a
nivell estatal, autondmic o municipal, aitres formes de participacié ciutadana sén també
possibles en base al text constitucional.

Aguesta intervencié en la matdria per part del Parlament autondmic vindria avalada
des del propi Estatut d'Autonomia, concretament tant en el seu article 12.1'? com a la
concrecié del mateix portada a terme per part de 1'article 33.2°%.

En aquest sentit, no podem oblidar que el que fa en definitiva 1a Llei que ens ocupa €s
completar la tasca normativa que, dins del bloc de constitucionalitat, 1'article 33.2 de I'Estatut
d' Autonomia per a Andalusia promou en el marc de I'article 87 CE i la seva Llei Organica
de desenvolupament'®.

Aixi, -continua 1'Exposicié de Motius- la finalitat de la Llei que ens ocupa seria la de
facilitar la participacié ciutadana i la dels ens locals en la funcié legislativa, tot fomentant una
politica institucional plenament participativa.

Pel que fa al seu articulat, i en aquells aspectes del nostre inter2s, 1'article 2 estableix
que la iniciativa legislativa dels Ajuntaments -els compresos, s'entén, dins del territori de la
Comunitat Autdnoma (article 1.2)- s'exercira mitjangant la presentacié davant la Mesa del
Parlament autondmic d'una Proposicié de Llei suscrita per l'acord, adoptat per majoria
absoluta, dels Plens de trenta-cinc Ajuntaments, ¢ de deu, quan aquests representin, almenys

i globalment, a 75.000 electors, d’acord amb el cens autondmic.

1 2 Comunidad Auténoma de Andalucia (...) facilitard la participacién de todos los
andaluces en la vida politica, econémica, cultural y social".

“"Unpa Ley del Parlamento andaluz, en el marco de la Ley Org4nica previsto en el
articulo 87.3 de la Constitucién, regularé tanto el ejercicio de la inciativa legislativa de
los Ayuntamientos como la iniciativa legislativa popular”.

Wy\eure la nota anterior. Per altra banda, no oblidem que, com afirma TORNOS, "no
existe (...) diferencia alguna entre la ley estatal y la autonémica, existiendo tan sélo una
diferencia competencial o de 4mbito material y de dmbito territorial": TORNOS MAS,
1., "Sistema de fuentes de las Comunidades Auténomas”, a "El sistema juridico de las
Comunidades Auténomas", dirigit per AIJA FERNANDEZ, E., Madrid, 1985, p. 106.



Per la seva part, I'article 3 exclou de la iniciativa legislativa que ens ocupa aquelles
matdries que no siguin de la compet®ncia legislativa de la Comunitat Autdnoma, les de
planificacié econdmica de la mateixa, les de naturalesa tributaria, les dels articles 63 1 65 de
I'Estatut d’ Autonomia'® i les relatives a 1'organitzacié de les institucions d'autogovem,

Els Ajuntaments promotors de la iniciativa constituiran una comissié composada per
un membre de cada Corporacié, escollits per a tal fi per part dels respectius Plens, els
suplents dels quals només podran ser persones expressament designades per a tal funci6
(article 15), a través del mateix procediment.

L'article 16, per la seva part, enumera els diferents documents que haurd de contenir
I'escrit de presentacid de la iniciativa, signat pels membres de la Comissié: el text articulat de
la proposicié de Llei, amb la seva corresponent exposicié de motius, una memdria de
motivacié de la mateixa, 1'oportuna acreditacié dels respectius acords plenaris, 1 una
certificaci6 estadistica que acrediti el nombre d'electors censats a cadascun dels Ajuntaments.

Un cop presentada 1'anterior documentacié davant la Mesa del Parlament, correspon
a aquesta, en el plag de quinze dies, la decisio d'admetre o no a tramit la iniciativa
corresponent, produint-se la seva inadmissibilitat en el cas de concdrrer les causes que
assenyala I'article 4'; o bé la comunicacid als promotors del incompliment dels requisits que
la Llei exigeix, perque, si es tracta de defectes subsanables, procedeixin en consegiiencia.

Pel que fa a la declaraci6 d'inadmissibilitat, segons l'article § podra ser atacada a
través de la interposici6 d'un recurs d'empara davant del Tribunal Constitucional, en
concordincia amb 1'article 42 de la seva Llei Organica.

Per altra banda, diu 1'article 18 que, un cop admesa la proposicié, el procediment de
la seva tramitacié es regulard d'acord amb alld que estableix l'article 123 del Reglament del

Parlament d' Andalusia.

E]s esmentats preceptes es refereixen al Pressupost i el deute piblic, i a determinades
operacions de cradit.

1“Aquestes causes serien: que el text de la proposici6 tingui per objecte algunes de les
materies legalment excloses, que el text estigui mancat d'unitat substantiva o versi sobre
matéries carents d'homogeneitat entre si, que tingui per objecte un projecte o proposicié de
Llei que es trobi ja tramitant-se en via parlamentaria, o bé que la proposicié sigui reproduccié
d'una altra d'igual presentada durant la mateixa legislatura.

)
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A més, un cop acordada 1'admissié per part de la Mesa, es comunicara aquesta a tots
els Ajuntaments d'Andalusia, tot remetent-los el text integre de la proposici6, perqué en el
plag de dos mesos puguin presentar les al.legacions que creguin oportunes, les quals es faran
condixer a tots els Grups Parlamentaris abans del Ple en qué s'haura de sotmetre la presa en

consideracié de la mateixa.
3.- La iniciativa legislativa com a acte de govern municipal.

a) La prévia deteccié del mare juridic-administratiu pel qual discorrerd 1'activitat

municipal de govern propiament dita.

Per tal d'incidir en la matéria dels actes de govern en 'ambit municipal en refacié
amb L'exercici de 1a iniciativa legistativa per part dels Ajuntaments, cal obervar en primer lloc
aquelles determinacions compreses en la Llei que ens ocupa susceptibles de ser incloses dins
1'ambit juridic-administratiu i, per tant, entenem que fiscalitzables en via contenciosa.

En principi, després d'analitzar amb cert deteniment la Llei, sembla clar que podem
iﬁcloure dins d'aquest grup la refer2ncia continguda a l'apartat 1 del seu article 15, quan
estableix el requeriment que els corresponents acords dels Plens municipals siguin adoptats
per majoria absoluta.

Efectivament, sembla evident que tot acord que no respecti aquesta determinacid
objectivament establerta en el que constieix la regulacié competencial i procedimental de
I'exercici de la iniciativa legislativa municipal pot ser recorregut en emps i forma, 1 anul.lat
en via contenciosa per part d'un Tribunal de la jurisdiccié ordinaria.

D'altra banda, la correcci6 juridica de 1'acord municipal podria ser també objecte de
fiscalitzacié per part dels drgans de Ja jurisdiccié contenciosa pel que fa als requisits que, com
hem assenyalat, I'article 4 estableix en referéncia a la possibilitat d'exercici de la iniciativa

legislativa™’.

WSens perjudici de la també atribucié a la Mesa del Parlament de la facultat de
comprovacié dels diferents requisits que legalment s'estableixen i que han estat ja referits, i
en funcié de la seva concurréncia o no, admetre o no a tramit la iniciativa corresponent. Cal

=4



Per altra banda, la Llei estableix també la necessitat que tant els membres de la
Comissié Promotora, col.legi representatiu del conjunt dels Ajuntaments implicats en la
iniciativa, com els seus suplents siguin nomenats per part dels respectius Plens.

Aixi doncs, una designacié portada a terme per part d'un organ municipal diferent de
I'anteriorment citat entenem que tampoc podria deixar de ser revocada jurisdiccionalment,

n 1 que fa uest concret te competencial de 1a mateixa.

b) L'aspecte propiament politic de I'activitat municipal que ens ocupa.

Deixant doncs de banda els preceptes ja comentats relatius a la compet2ncia 1
procediment d'adopcié dels acords plenaris municipals en el marc de 'exercici de la
iniciativa legislativa, sembla que, per la propia naturalesa d'aquesta darrera, el contingut
decisonal que presenten els mateixos no és altra cosa que I'expressi6, per part de 1'drgan més
representatiu del govern municipal, d'una determinada voluntat politica davant del
corresponent drgan parlamentari autondmic.

Voluntat politica que, d'altra banda, no sembla tenir possibilitat d'altre control que no
sigui el portat a terme per part d'aquest drgan legislatiu en el trAmit parlamentari de presa en
consideracié -partint, evidentment, de la constatacié per part de la Mesa de la concurréncia
de tots els requisits formals legalment exigits-, i control que, a la seva vegada, evidentment
no és altre que politic.

Per tant, de tot el que hem dit no sembla errat deduir que la Llei, d'una forma similar
a la ja descrita quan parlivem de la mocié de censura a 1'Alcalde, estableix els marges
juridics pels quals haurd de discorrer una determinada activitat dels poders puiblics,
caracteritzada pel seu clar contingut politic, com és I'exercici de la iniciativa de constant

referéncia.

precisar a més que, com hem dit, el referit control per part de la Mesa inclou també la
possibilitat (article 4.3) que determinats defectes, considerats com a subsanables, no
determinaran la inadmissibilitat de la iniciativa siné el requeriment de la seva subsanacid.
D'altra banda, com hem també ja assenyalat, el Tribunal Constitucional podrd revisar en
empara tota resoluci6 d'inadmissié de la iniciativa acordada per la Mesa.
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Marges juridics que, en definitiva, contribueixen, també en aquest cas, a vehicular les
gendriques previsions constitucionals, orientades vers la finalitat de configurar uns drgans de
govern municipal amb una funcié politica Amplia, reflex del seu caracter representatiu 1
democratic. Funcié politica que, concretament en la qiiestié que ens ocupa, abasta la
possibilitat de fer contixer a un altre poder politicament més relevant com €s el legislatiu el

posicionament municipal a propdsit de materies de la competéncia del primer.

D) L'EXERCICI DE LA POTESTAT REGLAMENT ARIA.

1.- La naturalesa juridica de la potestat reglamentaria municipal.

a) Introduccid.

En el disseny i desenvolupament normatiu de 1'autonomia local, ambdds reclamats
des del propi text constitucional, el legislador atorga als ens locals una potestat innovadora de
1'ordenament juridic en la possibilitat d"aprovacié de normes de rang reglamentari.

En el marc de 1'objecte del present estudi cal determinar en primer lloc si I'esmentada
atribuci6 legal és estrictament necessaria per a poder entendre atorgada als ens locals la
possibilitat d'integrar els seus propis productes normatius a I'ordenament, o bé si aquesta no
fa siné recondixer una caracteristica inescindible de la forma amb que la nostra norma
fonamental juridifica un ambit de govern local.

Un primer plantejament, no mancat certament de cohergncia, parteix de la dada
etimoldgica que el propi concepte d'autonomia local ens proporciona. En aquest sentit, 1a
delimitacié constitucional d'un marc d'autonomia definiria una capacitat, per part de I'ens

autdnom corresponent, de crear per si mateix un ordenament juridic propi'.

1] 'autor que més clarament ha enunciat aquesta postura ha estat EMBID IRUJO, a
EMBID IRUJO, A., "Autonomia municipal y Constitucién: aproximacién al concepto y
significado de la declaracién constitucional de autonomfa constitucional" ob. cit., pp. 443
i ss., i "Ordenanzas y reglamentos municipales", a "Tratado de Derecho Municipal",
ob. cit, pp. 393 i ss. PAREJO, en canvi, sense negar-la, considera que la indagacié
etimologica no porta de fet a solucions definitivament aclaridores: PAREJO ALFONSO, L.,



Com ha estat ja reiteradament destacat, especialment per aquella part de la doctrina
que considera que 1'autonomia local ve configurada a la nostra norma fonamental en la forma
d'una garantia institucional, €l reconeixement d'aquell principi a 'esmentat nivell normatiu
implicaria no només la configuracié i reconeixement abstractes d'un espai de garantida gest6
local, espai a respectar per part del legislador, sind, a més, la necessitat de 1'atorgament
directe als ens d'aquest nivell territorial dels instruments necessaris per a fer efectiva la
referida participacié en el seu ambit d'interessos™.

Malgrat la logica que pot guardar un raonament del tipus de 1'acabat de referir, potser
seria interessant veure si l'atribucié als ens locals de la capacitat d'innovacié de
l'ordenament, més enlla de la inclusi6 de la mateixa en el si d'una discutida™ institucio
garantida constitucionalment, pot ser simplement deduida partint només -ni menys- del
conjunt de principis i preceptes que la nostra norma fonamental estableix, tot portant a terme
una interpretaci sistematica dels mateixos™'.

Pot constituir el punt de partida en aquesta qilestié el ja referit i comentat article 97
CE. Hem vist que a través d'aquest precepte es distingeix entre 1'atribucié al Govern estatal,
a través del mateix, de la funci6 executiva en tant gue drgan administratiu i, entre altres, la de

la potestat reglamentaria.

"La autonomia local en la Constitucién”, a "Tratado de Derecho Municipal", ob. cit., p.
21.

“En aguest sentit, veure RIVERO ISERN, J.L., "Manual de derecho local", Madnd,
1993, pp. 64 i ss., i PAREJO ALFONSO, L., "La autonomia local en la Constitucién", a
"Tratado de Derecho Municipal", ob. cit., pp. 54 i ss. Assenyala aquest darrer autor, en la
linea del que ja hem dit, que si bé les materies i 'extensié de l'exercici de la potestat
reglamentaria local s'han de fixar per part del legislador (fixacié en la qual haura de respectar
l'esfera local com a institucié garantida constitucionalment), la potestat normativa és propia i
no deriva de la llei, malgrat que aquesta delimiti efectivament 1'ambit del seu exercicl.

1%Veure les consideracions portades a terme al respecte al capitol II.

'Recordem aqui a GARCIA FERNANDEZ: "...desde el momento en que, por causa
del ahistoricismo del concepto de autonomia municipal, éste ha de describirse con
determinados elementos materiales de naturaleza juridica, se puede llegar a a la
conclusién de que la nocién de garantia institucional resulta relativamente innecesaria.
(...) como los elementos reconoscibles del principio de autonomia municipal estin en la
Constitucién (aiin cuando la legislacién local puede configurarlos materialmente con
criterios variados), parece necesario acudir a ésta para su determinacién, sin necesidad
de formulaciones intermediadoras": GARCIA FERNANDEZ, J., "Autonomia municpal
y accién de gobierno”, a "Informe sobre el Gobierno Local”, ob. cit., pp. 352-353.



Sense ser directament I'objecte del present treball, diguem perd que la forma
d'atribucié de la potestat reglamentaria al Govern estatal t€ una série de caracteristiques que
mereixen ser observades i comentades, i que poden ser-nos d'utilitat de cara a 1'actual punt
de reflexid.

Efectivament, es tracta en primer lloc d'una atribucié desvinculada, en quant a tal, de
la voluntat de tota norma infraconstitucional. Es la propia Constitucio qui atorga directament
al Govern la referida potestat.

D'altra banda, podem considerar la potestat reglamentiria com a una funcié de
govern, en la mesura en que, en Major © MENOr grau, {'exercici de la mateixa implica portar
a terme un marge de creacid juridica, 1, en definitiva, de tria entre diverses opcions
normatives igualment possibles.

Aixd no obstant, aquest marge variara en funci6 de la concreta incidéncia que en cada
cas concret puguin tenir factors com ara especialment la reserva de llei i la jerarquia
normativa'®. Factors d'altra banda que faran fins i tot que, en determinades matdries, el
paper del reglament sigui practicament de mera execucid de la llei.

Aix{ doncs, 1'atribuci6 directa per part de la Constitucié de la potestat reglamentiria al
Govern com a quelcom diferent de la funcid executiva constitueix un altre element per a la
consideracié del mateix, a més de com a drgan que culmina 1'organitzaci6 de 1' Administracié
de I'Estat, com a instrument politic, i, en conseqiiéncia, ens pot permetre caracteritzar la

potestat reglamentaria com a reflex d'una especifica funcid de govern'™.

7] 5 connexié de la potestat reglamentiria del Govern amb una funcié de govern,
desvinculada del que seria propiament una funci6 executiva clarament administrativa i de
gestié completament neutral ha estat principalment formulada, entre altres, per EMBID
IRUJO, A., a "Potestad reglamentaria", RVAP, 29, 1991, pp. 92 i ss, DE OTTO, L,
"Derecho Constitucional (Sistema de fuentes)", Barcelona, 1987, pp. 214 i ss.,
SANTAMARIA PASTOR, J.A., "Fundamentos de Derecho Administrative", vol. I,
Madrid, 1988, pp. 753 i ss., LASAGABASTER HERRARTE, 1., "Las relaciones de
sujecién especial”, Madrid, 1994, pp. 173 i ss., i TORNOS MAS, J., "La relacién entre la
ley y el reglamento: reserva legal y remisién normativa. Algunos aspectos conflictivos a
la luz de la jurisprudencia constitucional", RAP 100-102, 1983, pp. 471 iss.

19En contra, CALVO CHARRO afirma que "la libre decisién del Gobierno, en cuanto
al contenido, sélo podra abarcar determinados matices, normalmente técnicos, en los
que el legislador, por falta de agilidad e informacién al respecto, no puede entrar;
matices respecto de los que resultaria evidentemente exagerado afirmar que el Gobierno



Aguesta idea vindria reforcada, d'altra banda, per la legitimitat democratica de que,
encara que en segon grau, €s evident que estd revestit I'organ constitucional repetidament
esmentat.

Partint doncs de la potestat reglamentaria del Govern com a susceptible de poder ser
inclosa dins una funcié de govern més que merament dins 'ambit d'execucié dels dictats del
legislador, cal ara veure quin reflex poden tenir les anteriors consideracions en el marc

concret de 1a potestat reglamentiria municipal.

b) L'atribucié als ens locals de 1a potestat reglamentaria com a aspecte inherent
al seu caracter politic.

Tot fent una interpretacié sistematica del conjunt de preceptes constitucionals,
ESCUIN PALOP, en la indagacié de la natralesa de 1'atribuci6 de potestat reglamentiria en
favor de les Comunitats Autdnomes, entén que l'atorgament constitucional d'una capacitat
d'innovacié normativa en favor de les mateixes'™ comporta alhora 1'atribucié d'un grau
d"autonomia de caracter politic, tot insistint a parlar d'innovacié de 1'ordenament, en general,
sense especificar si aquesta es produeix a traves de normes amb rang de llei o simples
reglaments'™.

Aquest plantejament €és enfrontat amb certes consideracions portades a terme,
recordem-ho aqui, tant per la doctrina™® com pel Tribunal Constitucional”, en virtut de les

quals en un principi s'identificaria 1'autonomia politica només amb la capacitat de legislar, la

actia una opcidn politica.": CALVO CHARRO, M., "Naturaleza juridica del ejercicio de
la potestad reglamentaria y consecuencias de la pasividad administrativa", RAP, 137,
1995, pp. 239 i ss., en especial, p. 250. '
14Capacitat que d'altra banda és deduida utilitzant també el criteri etimoldgic a partir de
I'expressi6 autonomia continguda als articles 2 1 137 CE, aixi com del propi tenor literal dels
articles 152, 153 ¢), 161.2 i 148.1 de la norma fonamental.
SESCUIN PALOP, C., "La potestad reglamentaria de las Comunidades Auténomas”,
Valencia, 1990, pp. 24 1 ss.
“Per exemple, APARICIO PEREZ, M.A. "Introduccién al sistema politico y
constitucional espafiol”, ob. cit., p. 115.
Potser les més significatives serien les SSTC 4/1981 1 25/1985.
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qual cosa implicaria que la potestat reglamentaria, ja fos atribuida als ens locals o b€ a les
CCAA, formés part més aviat d'una esfera d'autonomia administrativa, perd no politica.
Aixd no obstant, I'autora esmentada proposa una versié molt més amplia del concepte
de politicitat, tot englobant dins del mateix, en la linea del que ja hem assenyalat abans, tot
procés de creacié juridica en la mesura en qué constitueix "una facultad de optar, y no

simplemente de ejecutar opciones ajenas”. En conseqiiéncia,

"la potencial sujecién a una legislacién heterénoma no excluye a radice la existencia de
poder politico porque no suprime la capacidad de opcién. Es mds, la propia
Constitucién reconoce, implicitamente, que tamhién hay poder politico cuando no hay
poder legislativo, al encomendar a los Ayuntamientos 'el gobierno y la administracién
de los Municipios' {(art. 140 C.E)™

Efectivament, no semblaria dificil arribar a aquesta conclusio, fins i tot només partint,
insistim, de les dades que ens aporta la propia norma constitucional™®.

Aixi doncs, a partir de la distribucid vertical del poder politic que es produeix a través
de la Constitucid, en la qual és clarament present la legitimitat democratica d'aquelles entitats
territorials considerades com a autdnomes en la gestié dels seus interessos, hem vist ja
repetidament que no semblaria agosarat atribuir a totes elles una naturalesa politica.
Naturalesa que implicaria una llibertat d'opci6 en els limits de! conjunt de 1'ordenament, i la
_qual, en principt, ivitzaria la fi legal o reglamentiria amb qué aque ltat

d'opcid especificament es manifestés'®.

¢) Elements relevants de la potestat reglamentaria per part dels ens locals amb
especial atencié al seu contingut.

Hem vist doncs que la concreta consideracié de 1'autonomia local com a politica

permetria, en definitiva, poder considerar com a atribuible als ens locals, des del propi text

ESCUIN PALOP, C., ob. cit., pp. 29-30.

'®En aquest sentit, tinguem aqui per reiterades les reflexions portades a terme al capitol Il a
I'entorn de la naturalesa del govern municipal a qué es refereix 1'article 140 CE.

@En el mateix sentit, ESCUIN PALOP, C., ob. cit., pp. 31-32.
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constitucional, una potestat de gesti6 politica dels interessos propis a través de la innovacié de
1'ordenament.

D'altra banda, tinguem aqui també en compte el fet, ja tractat anteriorment, que per a
I'exercici de la potestat reglamentaria local €s necessari que el legislador atribueixi en favor
dels ens locals una série de competéncies respecte de materies de caracter local, susceptibles
de ser exercides a través d'una tasca de creacié normativa'®.

Per tant, la potestat reglamentaria dels ens locals s'actuard a partir d'habilitacions de
caricter juridic-pablic, aixd €és, a través de les corresponents atribucions competencials.

Partint d’aquestes premises, des del punt de vista del contingut d'aguella, MORELL
OCANA proposa una distincié entre aquells casos en que les esmentades habilitacions
contenen elements reglats, d'aquells altres en qué hi son presents elements discrecionals'®.
Aixi, no serien infreqilents els casos en que la norma que habilita la potestat reglamentaria
dels ens locals en una determinada matdria alhora estableixi també una predeterminaci6
especifica del seu contingut.

D'aquesta forma, segons l'esmentat autor, aquella norma d'atorgament pot exercir
una strie de facultats de direccié de la voluntat normativa local. Facultats que, aixd no
obstant, només podrien ser juridicament acceptables en aquells casos en que fossin causa de
la necessitat de tutel la de certes manifestacions de l'intergs general, insusceptibles de ser
gestionades, almenys exclusivament, des de la perspectiva local.

PAREJO, per la seva part, tot marcant com a limit el necessari assegurament de la
minima unitat ordinamental exigible, no vol considerar la potestat normativa local com a
quelcom que se situaria en linea d'execuci6 de la voluntat del legislador.

I aixd perqud, en realitat, ens trobariem davant d'un poder plenament politic de
configuracié normativa propia, oposable tant al poder legislatiu com al judicial, en la mesura
en que forma part del contingut que als ens locals atribueix 1'autonomia local en tant que

institucié constitucionalment garantida'®.

1Sobre les possibles modalitats d'aquesta atribucid, veure especiaiment MORELL
OCANA, L., "El régimen local espaiiol", Madrid, 1988, pp. 173 i ss.
¥\ ORELL OCANA, L. "El régimen local espafiol", ob. cit., pp. 176-177.
®PAREJO ALFONSO, L., "Administrar y juzgar, dos funciones constitucionalmente
distintas y complementarias”, ob. cit., pp. 79 1ss.
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La relacié llei-norma reglamentaria local, en consegiiéncia, s'articularia en base al
principi que la primera no habilitaria ni predeterminaria el dictat del segon, sind que es
limitaria a definir el seu marc, relacié de vinculacié negativa que, segons aquest autor, es
correspondria amb els designis de l'article 3 de la Carta Europea de 1' Autonomia Local.

Aquesta darrera postura és considerada no sense encert per part d'EMBID IRUJO
com a excessivament contundent, tot observant que la relacié llei-ordenanga es mou en
realitat dins un ampli ventall d'intensitats pel que faa la vinculacié entre ambdues.

Segons aquest autor, quatre serien les possibles variables a establir en 1'esmentada
relacié, que van des d'aquella en que la llei predetermina exactament el contingut de les
ordenances municipals, en 1a qual, obviament, |'esfera d'autonomia local seria practicament

nul.la, a la que simplement comporia I'habilitacié_del legislador al reglament per a la
ici icipal, passant per situacions

intermitges'®.

Certament, sense pretendre establir una classificaci6 absolutament estructurada com
I'anterior, val a dir que aquesta solucié estaria més en consonincia amb una concepcio
segons la qual alld que s'anomena I'ambit de disposicié local serd més 0 menys extens en
funcié de la mattria de 'qué es tracti i, en definitiva, com ja hem dit, del grau d'implicacié de
l'intergs general en ella.

En conseqiiéncia, la relacié llei-ordenanga possiblement no pot ser entesa des d'una
dnica perspectiva de vinculacié negativa, ni tampoc, evidentment, com a un tragat en linea
directa d’executivitat, siné que, en funci6é de cada cas concret, la distribucié competencial,

I'atencié a 'esfera d'interds afectada, o bé, la utilitzacié de principis com el de la maxima

EMBID IRUJO, A., "La actividad de gobierno de las entidades locales. Nuevas
reflexiones sobre el control de la actividad de gobierno de los poderes publicos", ob. cit.,
pp. 281-282. Les dues situacions intermitges, de menor a major marge de Lliure configuracié
local, serien d'una banda aquelles que consisteixen a una remissio normativa amb una séri¢
d'especifics condicionaments legals (a fixacid dels Impostos obligatoris com a exemple mes
clar), i de 1'altra aquelles en qu2 I'Ordenanga ha estat cridada per la llei per a complementar-

la, encara que sense determinacions estrictes pel que fa al seu contingut.
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proximitat de la gestid administrativa als ciutadans', entre altres factors, haurien de
determinar la seva especifica articulacié.

Ara bé, és evident que en aquells casos en que el paper de la llei s'enmarca dins del
grup on, en la classificacié d'EMBID IRUJO, aquesta es limita a habilitar als ens locals per a
la normacié d'aspectes relatius en exclusiva al seu ambit d'interessos, la voluntat municipal,
sempre i quan respecti els limits del conjunt de! dret piblic, sera enterament iure.

Llibertat que, d'acord amb les premises que ja hem ampliament assentat al llarg det
present treball, tindra unes connotacions clarament i essencial politiques, a configurar per
part dels representants democratics municipals. I llibertat d'opcié politica en el marc de la
potestat reglamentaria dels ens locals que pot ser doncs concretament afirmada en referencia
al contingut de la mateixa un cop exercitada.

Ara bé, aqui ens interessa primordialment veure la possibilitat de traslladar també la

mateixa al moment en I I'drean municipal competen isi
d'emanar o no la corresponent norma.

2.- La decisié de Ulinici de la tramitaci¢ del procediment d'elaboracid d'una
disposicié de caracter general com a acte de govern municipal.

a) Condicions per a la consideracié de la decisié que ens ocupa com a acte de

govern.

Continuant amb el raonament que hem anat seguint al llarg del present apartat, sembla
clar que 1'autonomia politica municipal comprén la possibilitat de ponderar lliurement la
presa de determinades decisions, referents a matdries juridicament habilitades en tant que
interessos propis municipals, i en base a criteris politics propis. -

Doncs bé, si hem vist que 1'anterior raonament implicava Ia possibilitat de considerar

I'existéncia d'aquesta discrecionalitat politica des del punt de vista del contingut de les

1Y eure també aqui les consideracions portades a terme a propdsit de 1'esmentat principi al
capitol 1.
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normes municipals, sembla clar que, en principi, aquesta tesi pugui ser extesa al moment en
que es decideix 1'exercici o no de la potestat reglamentana.

I aixd serd aixi en Ja mesura en que la possibilitat de gestid politica a proposit
d’interessos propis municipals sembla haver de comprendre també com a pas elemental la
decisié de 'exist2ncia o no de normacié municipal al respecte'®.

La clau d'aquest raonament rauria en el fet que, tractant-se de competencies propies
municipals, la decisi6 en matéria de procedir o no a innovar I'ordenament, en mans dels
representants democraticament escollits del municipi corresponent, sembla no poder ser presa
pels mateixos en funci6 d'altres criteris que no siguin els d'oportunitat politica.

Criteris de govern, en definitiva, que, d'acord amb el que hem assenyalat ja amb certa

reiteracid, son insusceptibles de fiscalitzacié jurisdiccional en quant a tals.
b) Algunes Sentencies d'intergs.

Encara que referides al Govern estatal, son d'especial intergs una série de resolucions
jurisdiccionals en les quals s'afirma la naturalesa politica o governativa del moment inicial de
l'exercici de la potestat reglamentaria que ara ens ocupa.

Aixi, tot reiterant en primer lloc la cita i comentari portats a terme al capitol I respecte
de la Sentncia del Tribunal Suprem de 6 de novembre de 1984 (Aranzadi 5758), cal
destacar especialment el tenor de la Sentencia de 26 de febrer de 1993 (Aranzadi 1431):

"(...) constituye una actuacién gque estdi mds alld de las posibilidades de esta
jurisdiccién, por cuanto que la puesta en marcha de la potestad reglamentaria con un
determinado contenido es consecuencia un acto de Gobierno en uso de facultades de
direccién politica como drgano constitucional, e inmediatamente derivados de la
Constitucién, segin el art. 97 de la Suprema Norma, en las que légicamente
preponderan los criterios de conveniencia y oportunidad politica y presupuestaria y a
cuya realizacion no puede ser compelido aquél por un mandato derivado de una
sentencia dictada por un érgano del orden jurisdiccional contencioso-administrativo,"'?

1%Yeure especialment EMBID IRUJO, A, "La justiciabilidad de los actos de gobierno
(de los actos politicos a la responsabilidad de los poderes piblicos)", ob.cit., pp. 2967 1
ss., aixi com, més especificament, "La actividad de gobierno de las entidades locales y su
control jurisdiccional. (...)", ob. cit., pp. 279 1 ss.

En identic sentit, veure també la més recent Senténcia de 24 d'abril de 1995 (Aranzadi
3235).

[l
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Aixi mateix, resulta d'interds reiterar aqui també la Sentncia del Tribunal
Constitucional 45/1990, de 15 de marg, en la que, en indirecta referéncia al tema que ara ens

ocupa, assenyalava:

"A este género de actuaciones del Gobierno, diferentes de la actuacién administrativa
sometida a control jurisdiccional, pertenecen las decisiones que otorgan prioridad a
unas u otras parcelas de la accién que le corresponde, salve que tal prioridad resulte
obligada por lo gue resulte de las leyes'™

D'altra banda, les referides consideracions a propdsit de la naturalesa politica-
constitucional del Govern estatal sén, en principi, com hem vist al llarg del present treball,
traslladables al govern municipal en base a la naturalesa que del mateix es postula ex article
140 CE.

168 A quest condicionament es refereix obviament als ja referits limits de dret public inherents

a la potestat reglamentiria, aixd és, el principi de reserva de llei i el de jerarquia normativa.
Cal, no obstant, fer esment d'un recent article de CALVO CHARRO, referent a la
vinculacié de 1'exercici de la potestat reglamentiria respecte de determinats requeniments ex
lege orientats a predeterminar el mateix. Segons el parer de l'esmentada autora, la
consideracié de la decisi6 sobre I'exercici de la potestat reglamentaria com a acte de govern
és juridicament incorrecta, excepte, obviament, en aquells casos en que la llei atorgui al
Govern plena llibertat al respecte: "(...) el 'momento temporal' en que el Gobierno ha de
poner en marcha la potestad reglamentaria se encuentra condicionado por lo que al
respecto disponga la propia ley objeto de desarrollo reglamentario, de manera que es
ciertamente muy escaso, cuando no inexistente, el margen que para la libre decisién
politica le queda al Gobierno. (...) En conclusién, admitir que, como regla general, el
ejercicio de la potestad reglamentaria es un acto politico (tanto en lo relativo a su
'puesta en marcha' como a su 'dmbito’ y ‘contenido’) supondria admitir de forma
r ién

ificada 1 rvivenci exentos o0 no fiscalizables de |
administrativa; lo que serfa sino aceptar la vigencia de una reminiscencia de la idea de

la 'razén de Estado’, intolerable en un Estado de Derecho e insostenible por contraria a
nuestro__Text onstitucional.": CALVO CHARRO, M.,"Naturaleza juridica del
ejercicio de la potestad reglamentaria y consecuencias de la pasividad administrativa”,
ob. cit., pp. 248-250. Veure, al respecte, les consideracions generals sobre I'acte politic
portades a terme al capitol I, concretament les referides a la manca d'identitat entre I'Estat de
Dret i la juridificacié absoluta del conjunt de 1'activitat dels poders publics, juntament amb la
garantia constitucional d'uns marges de libertat politica en mans d'aquells poders piiblics

democraticament legitimats per a la presa de determinades decisions.
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No obstant, cal ara plantejar-se si, pel que fa a l'esfera local, i tenint en compte la
distribucié vertical del poder politic operada per la Constitucié, junt amb la referéncia
efectuada per part de la mateixa als inferessos respectius dels ens autdnoms'®, poden haver
casos en que, tot i tractar-se de matries de pleng disposicié municipal, la concurrencia d'un
interds d'ambit supralocal justifiqui l'existéncia d'un imperatiu legal que anul.li la decisi6
politica a que ens estem referint,

i condueixi el corresponent 1'Ajuntament vers una inica direccié: la de dictar la norma

reglamentaria.

c) Apunt sobre algun possible supdsit excepcional en el marc de les competencies

propies municipals: 1'establiment dels serveis ptiblics obligatoris.

Prenent com a exemple 1'article 18.1 g) LBRL, veiem que, s'hi estableix, com a dret
dels veins del municipi, !'exigéncia de la prestaci6 1, en el seu cas, establiment del
corresponent servei puiblic, en el supdsit de constituir aquest una_competdncia municipal
propia de caracter obligatori.

En definitiva, dit d'altra forma, no només s'estableixen a través de la LBRL una séne
de serveis que necessariament hauran de prestar, o, si fos necessari, establir, obligatdriament
els municipis, siné que, en cas que aix{ no es faci, s'atorga als veins la possibilitat d'exercitar
una accié popular restringida per tal d'exigir-los.

Exigencia que, en el cas del seu establiment, entenem que comportara alhora la
necessitat de la corresponent norma reguladora dels seu régim juridic.

QUINTANA LOPEZ, pel que fa a la possibilitat d'acollida junisdiccional de ies
pretensions de qualsevol vei que hagués obtingut una negativa expressa o tacita per part de
I'Administracié municipal en referdncia a una peticié d'establiment d'un servei public

obligatori, extén la possibilitat del pronunciament jurisdiccional tant a la declaracié

¥Veure la nota n° 83.



d'il.legalitat de la referida denegacié com a la condemna a I' Ajuntament corresponent a
acomplir el deure que li imposa 1'ordenament' ™.

Per la seva banda, NIETO, en el marc de les seves consideracions generals a 'entorn
de la inactivitat normativa opina, fins i tot, que, en aquells casos en que les directrius de la
ilei siguin suficientment precises, s'inclogui en la corresponent Sentencia un precepte positiu
que subsani I'omissi6 reglamentaria'”.

Aix{ doncs, cal plantejar-se en quines condicions la decisié de 1'exercici de la potestat
reglamentiria per part dels drgans de govern local pot arribar propiament a constituir un acte
infiscalitzable per motiu de la seva naturalesa politica.

En definitiva, cal veure quan és possible que una qiiestié que en principi no est
juridicament reglada, -essent d'altra banda la funcié d'aquest buit legal, en base al que ja s'ha
raonat, la de possibilitar un espai de decisi6 politica per part dels drgans representatius locals-
, com és la tantes vegades referida decisid, vingui configurada legalment a mode de deure
juridic, la garantia de 1'acompliment del qual s'obtingui gracies a l'establiment d'una acci6
popular veinal.

Doncs bé, és innegable el fet que l'acte de legislar, dins dels marges que Ia
Constitucié permet, no és altra cosa que optar dins una amplissima gamma de possibilitats
politiques'™.

Aixi doncs, en aquells casos en qué la decisié sobre l'exercici de la potestat

reglamentaria ve determinat per la propia llei hem d'entendre que el que succeix €s que, per

"™Segons 'esmentat autor, prets processalment Iassenyalat establiment, tota Senténcia que
simplement es limités a declarar lIa il legalitat de l'acte administraci6 exprés o tcit de
denegaci6 sense condemnar a 1'Administracié demandada al mateix -s'entén que sempre i
quan aquest entri dins 1'drbita de les obligacions municipals normativament imposades-
estaria marcada per la incongrugncia. QUINTANA LOPEZ, T., "El derecho de los vecinos
a la prestacién y establecimiento de los servicios publicos municipales”, Madrid, 1987,
pp. 71-72.

MNIETO, A., "La inactividad material de la Administracién: veinticinco aiios
después", Documentacién Administrativa, 208, 1986, pp. 55 i ss. Cal precisar, perd, que les
reflexions que en aquest article es porten a terme no sén concretament a propdsit de la
potestat reglamentaria dels ens locals, sind de la del Govemn.

"mVeure al respecte DE OTTO, 1., "La funcién politica de la legislacién”, a
"Parlamento y sociedad civil", dirigit per APARICIO PEREZ, M.A., Barcelona, 1980, pp.

49 i ss,
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Per aquest motiu, Ia facultat d'opcié politica en la decisi6 del referit establiment ha
estat apropiada pe! legislador basic local, de tal manera que, havent estat aquesta presa, no
correspon ja a cadascun dels Ajuntaments el fer-ho.

D'altra banda, el raonament esmentat no sembla impedir, a més, que 1'obligacié
imposada per la llei pugui ser formulada precisant alhora un plag dins del qual aquesta
s'haurd d'acomplir, en la mesura en que l'interes supralocal en joc determini la seva

necessitat.

d) Excursus a propbsit de I'article 61 ROAS.

No podem acabar sense fer referéncia a I'especific tractament que el dret public catala

ha donat a la matdria que ens ocupa a través de |'article 61 ROAS:

1. Poden exercir la iniciativa per a la forrnulacié o la modificacié d'ordenances els
drgans dels ens locals en la forma establerta per la legislacié que els regula, i en els
muncipis, a més, els veins pel seu compte ifo mitjancant les entitats o associacions,
legalment constituides, que tinguin per objecte la defensa i la proteccié dels interessos
dels ciutadans.

2. La iniciativa dels veins no és procedent en materies alienes a les competincies de l'ens
Jlocal ni en les de caracter tributari.

3. El nombre minim de veins per exercir ia iniciativa ha de ser el mateix que el que
estableix I'article 144.2 de la Llei 8/1987, de 15 d'abril, municipal i de régim local de
Catalunya.

4. L'escrit que contingui la iniciativa s'ha de referiri a les lfnies basiques de la norma
que es proposi elaborar i al qual s'ha d'acompanyar una memdria justificativa.

5. El Ple de la corporacié ha d'admetre a tramit o rebutjar la iniciativa i ha de motivar
en tot cas, la decisié que adopti."

L'esmentat precepte suposa la regulaci del tramit decisori a que ara prestem la nostra
atencié. Regulacié que, com es veura, entenem que constitueix un exemple classic de
previsié juridica dels elements competencials i procedimentals relatius i possibilitadors de
'emissié d'un acte de govern.

El primer element a destacar és la possibilitat, paral.lelament a la dels drgans
municipals, de la intervencié dels veins en el si del que el ROAS anomena la iniciativa

reglamentiria que ens ocupa.



En aquest sentit, en aquells casos en que la iniciativa dels veins es porti a terme
d'acord amb els requisits que respecte de la mateixa estableixen els apartats 2 a 4 del precepte
comentat, sembla clar que sorgira en favor dels mateixos un dret a que el Ple municipal ¢s
pronuncii sobre el rebuig o admissi6 a tramit d’aquella.

D'altra banda, pel que fa als termes en qué 'esmentada decisié haurd de ser presa,
hem d'assenyalar que, d'acord amb el que hem vingut postulant al llarg del present apartat,
en aquells casos en qué podem entendre que no existeix cap mena de requeriment supralocal
que determini |'existéncia de 1a norma reglamentiria en qiiestié, la decisié plenaria a I'entorn
de 1a inciciacié dels tramits per a I'elaboracid de la mateixa sera presa exclusivament en base
a criteris d'ordre politic.

Ara bé, hem de destacar que I'apartat 5 imposa en tot cas la motivacié de la decisié
que s'adopti. Motivacié que, d'acord amb el que hem dit, i en els supdsits que aquf ens
plantegem, no estard doncs configurada exclusivament per materials d'ordre juridic, siné
que, a més, contindra el reflex de la discusié politica a qué abans hem fet referéncia.

D'aquesta forma, com veiem, el que en definitiva porta doncs a terme el ROAS és
I'articulaci6 dels elements juridics que definiran la competéncia per a la presa de la decisié a
qhé estem fent reiterada referéncia, aixi com el procediment a través del qual la mateixa
haura de ser presa.

Procediment d'altra banda que acompleix, a més de la funcié de delimitacié del
contorn juridic de 1'acte de govern que ens ocupa, la de garantir que realment existeixi en el
si de l'drgan decisor la ponderacié en termes politics que precisament es tracta de
reafirmar'™,

En aquest sentit, la necessitat de la motivacié de la decisié plendria en qliestié sembla
voler obligar a aquest drgan, a més d'a haver apreciat la concurrtncia dels requisits

objectivament fixats a qué abans ens hem refenit, a fer constar la prdvia existtncia d'una

™ Ampliaci6 aquesta de la funcié tradicional del procediment que pot ser considerablement
completada a MALARET GARCIA, E., "Los principios del procedimento administrativo
y el responsable del procedimiento", a "Administracién Piblica y Procedimiento

Administrativo®, dirigit per TORNOS MAS, J., Barcelona , 1994, pp. 301 iss.
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consideracié politica -en els casos en que aixi correspongui™- de I'element governatiu de

I'acte complex resultant'™.

Motivacié doncs, en definitiva, que servira per a determinar i delimitar els elements
fiscalitzables jurisdiccionalment de 1'esmentat acte dels de naturalesa politica.

¢) Consideracions finals.

Hem vist doncs en el present apartat que la iniciativa en I'exercici de la potestat
reglamentaria en 1'ambit municipal pot constituir, sempre i quan la llei no vinculi tant al seu
contingut com, en especial, a la necessitat del seu exercici, un interés d'ordre superior al
municipal, un acte de govern.

Aixi doncs, en els casos en qué realment no existeixi aquesta vinculacié, hem
d'entendre que el que resta en mans dels representants municipals és la capacitat de prendre
la decisié politica referent a la necessitat de regulacié de la mattria de qu@ es tracti. Decisié
que, en virtut del principi d'autonomia politica municipal, no podrd venir juridicament
predeterminada i, en conseqiincia, no podra ser tampoc controlada per la jurisdiccid
contenciosa. _

Finalment, pel que fa a l'intens grau d'afectacié de 1'autonomia municipal per part
dels supdsits excepcionals a qué hem fet referéncia, cal prendre consciéncia de la cura amb
que s'haura d'interpretar tota declaracid del legislador que vulgui d'alguna forma palesar la
seva voluntat que el poder local dicti 1a norma corresponent.

En aquest sentit, haurem de distingir aquells casos en qué simplement es porta a terme
un simple desideratum, en principi inexigible jurisdiccionalment, d'aquells en que es
configura un veritable deure juridic en base a la concurréncia en la matdria d'un interes
supralocal determinant de la necessitat de I'existtncia de la norma en giiestid, i garantit a

través de formules com la ja esmentada accié popular veinal.

Syal a dir, no obstant, que en tot cas I'esmentat procediment seria ali¢ a I'exemple abans
exposat en referéncia al dret veinal a 'establiment dels serveis public obligatons, en la
mesura en que I'article 158 i segiients ROAS preveuen un procediment especific al respecte.

"Una interessant aproximaci6 general a les noves funcions de la motivacié la trobem a

FERNANDO PABLO, M.M., "La motivacién del acto administrativo", Madnd, 1993.
1il



IV.- CONCLUSIONS.

Primera.- El vigent disseny constitucional d'articulacié dels diferents poders publics
permet diferenciar 1' Administraci6 respecte dels anomenats poders superiors constitucionals,
un dels quals el constitueix el Govern. Aquest, conseqiientment, tindra atribuides, en el marc
de la norma fonamental, una strie de competncies, essencialment a propdsit de les seves
relacions amb la resta de poders superiors del sistema, les quals alhora diferiran, tant des del
punt de vista de la seva naturalesa com del seu contingut, respecte de les potestats
administratives.

Aquesta divergncia tindra Ia seva major repercussi6 en seu del control jurisdiccional
de 'exercici de les esmentades competncies constitucionals, en la mesura en que ¢l seu
contingut de voluntat politica, incorporat a les mateixes en tant que tret gssencialment
definidor, impedira un pronunciament jurisdiccional a propdsit de matkries
constitucionalment preservades respecte d'aquest ambit de control, i a propdsit de les quals
s6n previstos, d'altra banda, un conjunt de mecanismes de control, ldgicament de caricter

politic.

Segona.- Malgrat, com resulta 1dgic, la innecessarietat de previsi6 legislativa alguna
per tal d'entendre atribuides les esmentades competéncies, la intervencié del legislador no
resulta tampoc extranya en la matéria, donada la freqiient necessitat d'una més minuciosa

regulaci6 de les mateixes a nivell infranconstitucional.

1
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L'existéncia d'aquesta regulaci6, essencialiment a propdsit d'elements competencials i
procedimentals d'aquestes competencies constitucionals, 1 en tot cas insusceptible d'afectar
l'esfera de contingut politic de les mateixes garantida per la propia Carta Magna, aporta
doncs un element juridificat -més concretament, administrativitzat- i susceptible, pel que fa
exclusivament al mateix, de control jurisdiccional contencids.

D'altra banda, resulta també evident que 1'exercici de competéncies constitucionals
s'ha de portar en tot cas a terme en el si del respecte al conjunt del text constitucional 1, en
especial, els drets fonamentals.

En aquest sentit, tota activitat constitucional de govern que vulneri drets fonamentals
podra ser directament impugnada sense majors trabes processals per I'afectat o afectats, i

fiscalitzada per part del Tribunal Constitucional en base 2 les esmentades premises.

Tercera.- La natralesa politica de 1'autonomia local, aixi com 1'atribucié als
Ajuntaments del govern i I'administracié municipals com a funcions diferents, permet parlar
de 1'existéncia d'un govern municipal pluriorganic, de naturalesa constitucional paral.lela a la

del Govern estatal o els respectius autondmics.

Quarta.- L'esmentat caricter politic del govern municipal es manifestard no només a
través d'una determinada orientacié politica de I'exercici de les compettncies que li sén
atribuides pel legislador local, en desenvolupament de les previsions constitucionals a
propdsit de 1'autonomia local, siné que implicara també I'existéncia en favor del mateix d'una
seric de competéncies d'ordre exclusivament constitucional, desvinculades com a tals de

1'esmentada previsié legislativa.

Cinquena.- No resulta dificil, en una analisi de les possibles formes de l'activitat
municipal, trobar exemples de certa entitat a proposit de I'existtncia d'aquelies competncies,
en especial en atencié als actes del Ple, drgan del govern municipal el caracter representativ
directe de! qual li atorga unes indubtables connotacions parlamentaries.

Aixi, podem considerar en primer lloc com a acte de govern aquelles proclamacions

plenaries de la sensibilitat politica del govern municipal a proposit de materies respecte de les
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quals es considera oportii fer aquest tipus de declaracié. El tret essencialment definidor de les
mateixes seria la seva absoluta alienitat respecte de tot efecte o vinculaci6 juridica simultanis
o posteriors, de tal manera que en cap cas comporten l'exercici de potestat administrativa
alguna, siné més aviat la pura expressié per part del govern municipal d'un posicionament
politic concret. En aquest sentit doncs, sera indiferent la matdria respecte de la qual
recaiguin, en la mesura en qué no cal fer a propdsit de la mateixa una apreciacié sobre
I'existéncia de competencia municipal,

D'altra banda, les esmentades declaracions poden aixi mateix constituir ¢l mecanisme
formal a través del qual un govern municipal exerceix el dret de peticid, el reconeixement
constitucional del qual permet incloure també tot ens local com a possible subjecte actiu.

En segon lloc, la mocié de censura, més enlla de determinats elements competencials
i procedimentals que el legislador ha establert a l'enton de la mateixa, presenta també, des
del punt de vista de la seva motivaci6, una vessant de naturalesa plenament politica en tant
que manifestacié dels mecanismes interns del govemn municipal, articulats a través del
principi de confianga politica, constitucionalment erigit en rector dels mateixos.

En tercer lloc, en aquells casos en queé la corresponent norma autondmica aixi ho ha
previst, I'atribucié als municipis de la possibilitat de portar a terme un acte tant tipicament
politic com és el de la iniciativa legislativa permet que torni a presentar-se la possibilitat de
detectar un nou exemple d'acte de govern municipal.

Darrerament, la decisié final a l'entorn de l'impuls del procediment d'elaboracié
d'una ordenanca o reglament municipals, respecte dels quals no concorri interds supralocal
algun en la predeterminacié de la necessitat de la seva existéncia, constituird perfectament un
nou exemple d'acte de govern municipal, en el marc, a més, d'una materia més amplia en el
si de la qual fins i tot el concepte de discrecionalitat hi €s present de forma politicament

intensa i peculiar.

Sisena.- El caricter constitucional del govern municipal, aix{ com el mateix caracter
de part de les seves possibles activitats, permet que podem traslladar respecte del mateix totes

les consideracions aplicables al control dels actes del Govern estatal abans referides.



Aixi, sera d'una banda fiscalitzable per part dels organs de la jurisdiccié contenciosa
el respecte del govern munipal pel que fa al contorn juridic-administratiu que el legislador
pugui haver dibuixat respecte d'una determinada activitat de govern municipal stricto sensu,
essencialment, ja ho hem dit, en referdncia a la competéncia i el procediment per a ser

portada a terme.
I, finalment, correspondra al Tribunat Constitucional tota verificacié a proposit de la

lesié municipal de drets fonamentals en ocasid de I'activitat governativa reiteradament

esmentada.
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