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PROLOGO

La presente obra no es solo una mas de las publicadas por un au-
tor prolifico y solvente como es Adolfo Hernadndez Lafuente sobre las
Ciudades Auténomas de Ceuta y de Melilla sino que nos atrevemos a
calificarla como de su obra mas necesaria por oportuna.

Y lo es porque llega en un momento especial de la vida de las
Ciudades, definido tanto en relacion con la permanente reivindicacion
marroqui —que con intensidades y férmulas distintas se dirige lamentable-
mente contra ambas localidades pero también contra los demas territorios
espanoles situados en el norte de Africa— como en relacion, y esto es lo
verdaderamente importante, con las circunstancias que les afectan en el
momento en el que este necesario libro ve la luz.

Anos de cierre de las fronteras terrestres espanolas y europeas con
Marruecos, en circunstancias que desde el Observatorio de Ceuta y Me-
lilla (OCM) hemos analizado a lo largo de hasta seis Informes, el tltimo
de ellos atn reciente firmado por Adolfo Hernandez Lafuente, nos ha
permitido a melillenses, a ceuties y al resto de los espafioles reflexionar
mas y de forma mas sostenida en el tiempo sobre el pasado, el presente y
el futuro de ambas Ciudades y de los demas territorios. Y esta oportuni-
dad ha sido y debe de seguir siendo aprovechada para disefar un futuro
mejor que solo se logra extrayendo lecciones aprendidas del pasado,
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engrasando y utilizando con mas eficacia y eficiencia las herramientas
de todo tipo a nuestra disposicion en el presente, amén de dotarnos de
las adicionales que pudiéramos necesitar, y contribuyendo con todo ello
a lograr un futuro mejor.

Y ahi esta la principal aportacion del libro que nos ofrece Adolfo
Hernandez Lafuente. Es este un analisis riguroso sobre la situacion de
fondo, y demuestra particularmente a derrotistas y a victimistas que no es
tan vulnerable como ellos creen. Las Ciudades Autonomas atman como
su propio nombre indica la dimension local y la dimension autonémica
y dada su naturaleza pueden disfrutar de ambas sin que se produzca la
competicion que en las demas Comunidades Autonomas se produce
en todo momento. Esta primera ventaja no debe de hacernos concluir,
ingenuamente, que el resto del camino es facil, pero tal y como el autor
destaca es una de las caracteristicas positivas que nos encontramos ya
de partida.

Una vez iniciado el camino con la entrada en vigor de los Estatutos
de ambas Ciudades en 1995, y analizandolo con la perspectiva que da
algo mas de un cuarto de siglo, el autor nos sefala que la situacion es
manifiestamente mejorable en varios aspectos. A destacar uno de ellos
por su trascendencia: se hace necesario desarrollar las competencias au-
tondmicas para salir con ello de la centralidad de la dimension municipal
en la que en buena medida se habrian quedado ancladas las Ciudades
durante todo ese tiempo.

Esta aseveracion nos lleva a recordar, desde el Observatorio
de Ceuta y Melilla como instrumento que se cred precisamente para
invitar a quien le corresponda a actualizar las herramientas politicas,
administrativas, juridicas, econdmicas, de seguridad o de comunicacion
existentes, y a crear las que se mostrara necesario poner en marcha como
herramientas nuevas para responder a los desafios, que nuestra mision es
una invitacion a la accion apoyandonos siempre en argumentos solidos,
y el libro de Adolfo Hernandez Lafuente atina ambas cosas. Conforme
vaya recorriendo sus paginas, el lector ird sintiendo la necesidad de hacer
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o de ayudar a quien corresponde de forma prioritaria a hacer algo, y ello
en un contexto en el que el futuro de estos rincones de Espafia requiere
de atencion urgente y en el que, afortunadamente, se demuestra que el
Estado tiene las herramientas para garantizarlo.

Y es que otra ventaja a destacar es que ambas Ciudades Autono-
mas pueden seguir disfrutando de e incluso mejorando sus dimensiones
municipales respectivas mientras las enriquecen con competencias
autonomicas para las que ya ha llegado la hora de que se implanten.
Parafraseando el mensaje central del primer Informe publicado por el
Observatorio de Ceuta y Melilla, un 1 de septiembre de 2020 en pleno
escenario de pandemia, tocaba como toca ahora hacer de la necesidad
virtud, y convertir una grave crisis entonces en lo sanitario y lo econémico
oun marco de desafios en términos administrativos ahora “‘en la mejor de
las oportunidades”. Con ello, ademas, se contribuiria de puertas adentro
a reforzar atin mas, cohesionandolo, el Estado autonémico que Espafia
es, y de puertas afuera serviria para mostrar en el marco de la Unién Eu-
ropea territorios definidos por su ejemplaridad dado su funcionamiento
coherente y avanzado y ello teniendo siempre en cuenta la especificidad
que les confiere su ubicacion geografica.

No esta en el animo de este prologuista el sefialar ain mas argu-
mentos elaborados ni mas conclusiones alcanzadas por el autor, pues lo
que corresponde es que el lector llegue a ellas a través de la solida por
meticulosa argumentacion de aquel, pero si ha querido destacar algunas
que bien justifican el adentrarse cuanto antes en la obra. Melillenses,
ceuties y el resto de los espafioles podemos por de pronto felicitarnos por
una obra que es una invitacion muy bien argumentada a la accion, una
accion que redundara en la mejora de la vida presente y futura en estos
rincones de Espafia y reforzara de paso la arquitectura constitucional y
administrativa que asegura nuestro devenir como nacion.

Finalmente, desde el Instituto de Seguridad y Cultura, en cuyo seno
se ubica el Observatorio de Ceuta y Melilla, queremos mostrarle a Adolfo
Hernandez Lafuente nuestro agradecimiento por haber aceptado contri-
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buir con su sélida experiencia a nuestro esfuerzo, que desde muchos afos
antes viene siendo el suyo tal y como su amplia bibliografia, evocada en
el arranque de este Prologo, demuestra. Lo hizo primero con su Informe,
necesariamente breve, y ahora lo hace con un libro en el que se veran
completadas muchas de las cuestiones que en el Informe no se pudieron,
por la propia naturaleza del mismo, desarrollar como merecian.

Carlos Echeverria Jests
Director del Observatorio de Ceuta y Melilla.
Instituto de Seguridad y Cultura.
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PRESENTACION

Sin duda nos encontramos ante una de las obras mas importantes
para un conocimiento profundo del desarrollo del proceso autonémico
de las ciudades de Ceuta y Melilla. Una obra que incardina dicho proce-
so en el marco del constitucionalismo espafiol, estudia el debate sobre
el encaje de ambos territorios en la Constitucion de 1978, recorre el
largo, complejo y controvertido camino transitado por ambas ciudades
para acceder a su régimen autonémico y sobre todo, lo més necesario,
realiza un minucioso estudio de su desarrollo en los veintiocho afios de
su vigencia, que nos muestra disfunciones, insuficiencias y la falta de
un desarrollo coherente, articulado y sistematico capaz de aprovechar
a fondo los mecanismos administrativos y politicos que los Estatutos
de Ceuta y Melilla brindan a las instituciones de ambas ciudades para
afrontar los retos y transformaciones necesarias para su modernizacion
y progreso futuro.

La obra contiene un importante numero de propuestas para pro-
fundizar, desarrollar, impulsar y mejorar la gestion de los mecanismos y
resortes que los Estatutos ponen en manos de las instituciones ceuties y
melillenses en la tarea de reforzar sus competencias y gestionar su poder
autonomo encarando de forma decidida e integral el desarrollo normativo
reglamentario y el legislativo, en este caso por ausencia de competencia,

11
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en estrecha colaboracion con los poderes del Estado que impulsen todas
sus potencialidades. Todo ello mas alla del debate, atin vivo, sobre la
conveniencia de que ambas ciudades se transformen en Comunidades
Autonomas en el marco de la transitoria V de la Constitucion.

También la obra aborda la necesidad de, tras este periodo de expe-
riencia de casi tres décadas, plantear reformas en el texto de los Estatutos
que permitan corregir aquellos aspectos negativos y limitaciones que, en
este tiempo, larealidad de su desarrollo ha puesto de manifiesto, poniendo
en marcha, en negociacion con los poderes estatales y las fuerzas parla-
mentarias, los mecanismos de reforma previstos en sus textos.

Adolfo Hernandez, es, sin lugar a dudas, el mayor experto en la
materia. Las obras mas importantes sobre el tema han salido de su pluma,
en un trabajo continuo y sistematico a lo largo del tiempo. No s6lo eso,
su cargos en la administracion que impulso la elaboracion de los Estatu-
tos le han permitido conocer el proceso de una forma directa desde sus
primeros pasos como proyectos, todo el debate generado para su puesta
en marcha y la definitiva negociacion que permitid su aprobacion por
las Cortes Generales en 1995.

El autor es uno de los mas firmes valores intelectuales ceuties, uno
de los miembros mas activos y prestigiosos del Instituto de Estudios
Ceuties, con una dilatada e importante trayectoria universitaria y admi-
nistrativa, avalado por una extensa y rigurosa obra sobe la realidad social,
politica y administrativa de las ciudades de Ceuta y Melilla. Sus trabajos
son imprescindibles para comprender el devenir de estos territorios a lo
largo del siglo XX y primeras décadas del XXI y el mayor especialista
en el desarrollo autondomico de ambas ciudades.

Es pues esta una obra esencial para el conocimiento del pasado del
proceso autondmico ceuti y melillense, pero, sobre todo, para encarar su
mejora, su desarrollo y su perfeccionamiento futuro.

José Antonio Alarcon Caballero
Director del Instituto de Estudios Ceuties
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PREFACIO

Por si alguien emprende la consulta de este libro, juridico y técni-
co, por el principio y no se salta los prélogos y las introducciones mas
0 menos institucionales, que es inteligente costumbre por cierto, debo
comenzar diciendo que hay que ser fieles a la memoria, que ya sabemos
que no es modelo de objetividad pero suele, a grandes rasgos, ser com-
partida en lineas generales por los que asistieron y vivieron el momento
o la situacion de la que se conserva dicha memoria.

Ni sé si el que se haya aventurado entrando en esta introduccion
-quiero creer que alguno si- sabra o se acordara del trabajo, el inmenso
trabajo que costd conseguir el estatuto de autonomia de estas dos ciu-
dades que, efectivamente salen escritas en la constitucion a diferencia
de las demas ciudades de Espaia, junto con Madrid como capital; pero
Ceuta y Melilla lo hacen en un apéndice del texto, llamado precisamente
disposicion transitoria porque se prevé que no sea eterna y ademas que
esa transitoriedad concluya a no tardar demasiado.

La Constitucion, todo el mundo sabe que va a cumplir cuarenta
y cinco afios en vigor y esa Disposicion Transitoria V sigue ahi para
decirnos que nuestras dos ciudades podran constituirse en comunidades
autonomas ... y ya lo son, si no comunidades propiamente dichas, si
Ciudades Autonomas con su estatuto desde 1995.

13
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Por todo esto, lo urgente seria reformar la constitucion para acabar
con la transitoriedad y ser constitucionales de pleno derecho. .. y hay que
repetir en cualquier foro que existe un dictamen del Consejo de Estado
de febrero de 2006, llamado Informe sobre modificaciones de la Consti-
tucion espaiola en que a partir de la pagina 164, explica la solucion para
acabar con esa especie de interinidad a la que nos conduce ese término
de disposicion transitoria.

Dicho esto, sufrido lector de esta torpe introduccion, tienes tras
estas lineas un trabajo improbo que se ha dedicado a mejorar los esta-
tutos, a sacarles todo el provecho y esto lo hace un especialista en este
asunto, que a la vez es un hombre que domina, como nadie, esos textos
aprobados por las Cortes en 1995. ; Quién mejor que Adolfo Hernandez
Lafuente para establecer las maneras de aplicar los estatutos del 95 y
sugerir quiza alguna reforma?

Es una suerte que un ceuti, que es como decir un melillense, pu-
diera estar presente y ser decisivo en el impulso a los citados estatutos
de autonomia de Ceuta y Melilla del afio 95.

Y es una suerte que €I, que tan bien conoce esos textos, haya llegado
a las reflexiones y a las conclusiones que contiene esta publicacion del
Observatorio para Ceuta y Melilla. .. ¢l es a quien hay que hacer caso.

Que nos aproveche a todos, todo lo que esta publicacion contiene.

Angel Castro Maestro
UNED- Melilla
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EL LARGO CAMINO HACIA LA
AUTONOMIA

(LA ADECUACION DE LAS CIUDADES DE
CEUTA Y MELILLA A LA ORGANIZACION
DEL ESTADO AUTONOMICO)






INTRODUCCION

El dia 15 de marzo de 1995 entraron en vigor las Leyes Organicas
por las que se aprobaban los Estatutos de Autonomia de Ceuta y de
Melilla. Habian transcurrido doce anos desde la aprobacion de todos los
Estatutos correspondientes a las diecisiete Comunidades Autébnomas. En-
tre los afos 1979 y 1995, mientras se desarrollaba la nueva organizacion
territorial del Estado espaiol y se creaban y ponian en funcionamiento
los nuevos entes autondmicos, no se produjo el deseado consenso para
aprobar los Estatutos para estas dos ciudades, si bien se llevo a cabo un
denso proceso de negociacion para tratar de alcanzar un acuerdo que
fuese aceptado por todas las partes. Pero definitivamente, en el ambito
de las dos ciudades, ese consenso no se logro totalmente. De modo que, a
la vista del resultado, el gobierno, junto con los dos principales partidos,
presentaron a las Cortes Generales sendos proyectos de Estatutos sobre los
que habian logrado un consenso en el &mbito nacional. Paradojicamente,
estos dos Estatutos de Autonomia, que habian sido los inicos presenta-
dos sin la unanime participacion de las fuerzas politicas presentes en los
territorios donde iba a aplicarse, fueron los que, entre todo el conjunto
de los 19 Estatutos finalmente aprobados, alcanzaron el maximo apoyo
de los grupos parlamentarios presentes en las dos Camaras, quedandose
como Unica excepcion el grupo parlamentario de IU.
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APROBACION EN EL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

Votos Emitidos A favor En contra Abstenciones
Estatuto

de Ceuta 327 308 17 1
Estatuto de

Melilla 326 307 17 1

Tanto en el Congreso como en el Senado el resultado de la votacion
fue muy semejante, posicionandose, como ya se ha mencionado, tan solo
en contra los diputados y senadores de IU, 17 en el Congreso y 2 en el
Senado, donde su fuerza era mas reducida.

APROBACION EN EL SENADO

Votos Emitidos A favor En contra  Abstenciones
Estatuto

de Ceuta 228 222 2 4
Estatuto de

Melilla 230 224 2 4

En el parrafo segundo del Predmbulo de ambas Leyes Organicas
puede leerse que las dos ciudades acceden a su régimen de autogobierno,
gozando de autonomia para la gestion de sus intereses, integrandose y
completando el sistema autonémico que se ha desarrollado a partir de
la Constitucion Espariola. Es una frase que no puede pasar desaperci-
bida, pues subraya la voluntad de las Cortes Generales de culminar el
desarrollo del titulo VIII de la Constitucion, integrando a las dos ciudades
que habian quedado rezagadas y atribuyéndoles sendos Estatutos de
Autonomia, con lo que, al igual que las diecisiete Comunidades Aut6-
nomas, las dos ciudades gozan de su norma institucional basica. Solo las
diecisiete Comunidades Autonomas y las dos Ciudades son poseedoras

18
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de Estatutos de Autonomia que, de acuerdo con el articulo 147 CE, son la
norma institucional basica de las Comunidades Autdnomas; ninguna otra
entidad territorial goza de la atribucion de los poderes que en, desarrollo
del titulo VIII de la Constitucion, estos Estatutos otorgan.

Asi, en el parrafo segundo del Preambulo de ambos Estatutos, se
intentaba dejar claro que existian motivos de interés general para que estos
se aprobasen y, en consecuencia, para permitir que a unos territorios no
integrados en la organizacion provincial se les extendiera el derecho a
la autonomia que en el articulo 2 CE se reconoce para las nacionalidades
y las regiones.

De manera que en Espana solo existen diecinueve entes autondmi-
cos sobre los que el Estado se descentraliza: las diecisiete Comunidades
Autonomas y las dos Ciudades con Estatuto de Autonomia. Todos ellos
se constituyen en aplicacion del capitulo III “De las Comunidades
Auténomas”, del titulo VIII de la Constitucion, “De la Organizacion
Territorial del Estado”. De estos diecinueve, tres son las nacionalidades
historicas — Cataluiia, Pais Vasco y Galicia -; una region accedio por la
via del articulo 151 CE — Andalucia -; otras trece por la via del articulo
143 — Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Comunidad Valenciana,
Aragon, Castilla-La Mancha, Canarias, Navarra, Extremadura, Balea-
res, Madrid y Castilla-Ledn-; y dos ciudades por la via del articulo 144
b) — Ceuta y Melilla -. No existe ningun otro ente que haya accedido a
la distribucion de competencias establecida en los articulos 148 y 149
de la Constitucion.

Un largo periplo se habia recorrido desde la aprobacion de la Cons-
titucion hasta la aprobacion de estos ultimos Estatutos, con posiciones
cambiantes y controvertidas de los principales partidos, tanto en sus
enfoques internos como en las previsiones que adoptaban. El titulo VIII
sobre la Organizacion Territorial del Estado permitia una organizacion
abierta, basada en el principio dispositivo, cuyas demandas y alternativas
requerian de amplios consensos generales que procurasen la gobernabi-
lidad de un Estado fuertemente descentralizado.

19
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Con ello se pretendia que hubiese un resultado satisfactorio para las
distintas reclamaciones de autonomia, adaptando la diversidad de tamafio
entre los territorios que la demandaban con sus respectivas capacidades,
aunque no toda reclamacion unilateral podia admitirse porque, para que el
conjunto funcionase, algunas peticiones a la carta no podian tener cabida.
No obstante, la organizacion que se origino tenia unas perspectivas evo-
lutivas que dejaban opciones abiertas para su perfeccionamiento, aunque
habia que dotar al conjunto de un equilibrio estable que garantizase no
solo la agregacion de todos los intereses territoriales, sino, también, la
forma de evitar que existiesen privilegios entre unos y otros. Asi que,
desde un principio, hubo una tension entre las necesidades de funciona-
miento del conjunto y el ajuste del mismo a la capacidad de cada parte,
de manera que no existiesen desigualdades.

Se constituyeron primero las nacionalidades historicas —Catalufia,
Pais Vasco y Galicia, que habian aprobado sus Estatutos de Autonomia
durante la II Republica- y que partian, por tanto, con una velocidad mas
acelerada. Tras ellas se esforzo Andalucia, ganando por la via del articulo
151 CE el envite de ser una Comunidad de primer grado. Y después
se organizaron los restantes territorios, transitando por la senda lenta,
accediendo a partir de la prevision general del articulo 143, donde las
competencias estaban limitadas a la lista del articulo 148 y no podian
ampliarse hasta transcurrido, al menos, un plazo de cinco afos.

Pero en 1981, cuando alin no se habia desarrollado el conjunto del
sistema, ya existian muchas cuestiones que no encajaban y resultaba
necesario establecer criterios para superarlas. Entonces, entre UCD, que
gobernaba, y el PSOE, que era el primer partido de la oposicion, firmaron
unos Acuerdos Autonémicos donde se ponia cierto orden en el escenario.
Se cerraba el mapa autonomico, fijando las 17 Comunidades Autonomas
en las que se organizaba el Estado, entre ellas las seis uniprovinciales, las
que mas problemas presentaban -Asturias, Cantabria, La Rioja, Madrid,
Murcia y Navarra-, y algunas otras provincias que no habian terminado
de acomodarse. En cuanto a Ceuta y Melilla los Acuerdos preveian dos

20
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posibilidades: que se constituyeran en Comunidades Autébnomas o que
permanecieran como Corporaciones locales, con un Régimen Especial
de Carta. En aquellos momentos, nada nuevo bajo el sol, a la vista de las
dudas existentes en una y otra parte.

Como puede comprobarse, era un disefio asimétrico del Estado
—habia Comunidades de primer nivel, asimiladas, de segundo y de ter-
cer orden-, a la espera de lo que se derivase de una experiencia que atin
estaba por venir.

Transcurrieron los afios y, mientras, se observaban las disfunciones
que producia el disefio. Entretanto también, en Ceuta y Melilla, ningin
acuerdo llegd a materializarse, porque frente al desigual panorama que
el sistema reflejaba, en ellas seguia planteandose la disputa entre el “todo
(de ser una Comunidad Auténoma) o nada”. No obstante, ante la eviden-
cia de las disfunciones y en un panorama de demandas de equiparacion
hacia el que guiaban las previsiones constitucionales, se volvieron a
reunir las fuerzas principales para nuevamente acordar opciones que
perfeccionaran el sistema.

Pero habian transcurrido mas de diez afos y la conflictividad sur-
gida entre los intereses territoriales y los del Estado habia terminado por
decantar una doctrina del Tribunal Constitucional que definia claramente
qué era una Comunidad Auténoma y qué competencias, 0rganos y cir-
cunstancias, debian confluir en estas entidades territoriales.

Comunidad Auténoma ya no era el concepto abierto y surtido que
la Constitucion parecia permitir, sino un ente dotado de competencias y
poderes que dificilmente podria aplicarse a pequefios territorios.

Los Acuerdos Autonémicos de 1992, firmados entre el PSOE, que
entonces gobernaba, y el PP, primer partido de la oposicion, recondujeron
el sistema autonémico hacia la uniformidad, igualando las competencias
entre todas las Comunidades, salvo los llamados hechos diferenciales.
Aun asi, trataban de preverse las dificultades que habria para las mas pe-
quefias — algunas uniprovinciales — al intentar igualarse con las demas.
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En cuanto a Ceuta y Melilla, atin sin acuerdo, fueron en estos pactos
nuevamente contempladas, pero como por entonces seguia siendo muy
dificil lograr un consenso, se volvio a dejar abierto el asunto y se concreto
que “constatando la existencia de distintas posiciones, continuaran las
conversaciones para alcanzar el mdaximo grado de consenso respecto
de su régimen de autogobierno”. No se hablaba ya de opciones, sino de
una sola posibilidad que se reconocia por primera vez como “régimen
de autogobierno”, es decir, de autonomia.

En realidad, se comprobaba que las dos ciudades se habian quedado
rezagadas en el proceso de organizacion territorial y que el problema
estaba enquistado. Y tanto, porque para lograr el consenso aun se nece-
sitarian otros tres anos mas, hasta 1995, ano en el que Ceuta y Melilla
accedieron, por fin, a su régimen de autogobierno, no como Comunidades
Autdnomas sino como ciudades con Estatuto de Autonomia.

Este desfase supuso que los dos territorios quedasen al margen de
la experiencia que, durante el tiempo de su constitucion y desarrollo,
compartieron todas las Comunidades. El acervo de iniciativas, infinidad
de reuniones, cuantiosos contactos multilaterales, bilaterales y sectoriales,
que fueron configurando la practica y el intercambio y, en definitiva, la
organizacion y el desarrollo del sistema autondmico, se produjeron duran-
te todos esos afios al margen de las dos ciudades, mientras era imposible
un acuerdo para aprobar sus Estatutos de Autonomia.

De manera que la conflictividad que surgié en ambas ciudades
no solo produjo que se quedaran al margen del consenso, sino que fue
generando un estado de frustracion debido a la falta del acuerdo y a la
interiorizacion de prejuicios con los que se fue conformando una realidad
muy traumatizada y pesimista. En este contexto, los afios que siguieron
a la aprobacion de los Estatutos parece que no aportaron la estabilidad
y el ambiente necesario para que se adoptase un proceso suficiente de
desarrollo y organizacion de las instituciones autondmicas.
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Como en todo experimento, hubiera sido necesario efectuar un
seguimiento de la actividad politica y administrativa en ambas Ciudades,
examinando los resultados de su funcionamiento y poniendo a prueba,
mediante técnicas semejantes a las auditorias, los problemas que se han
ido suscitando. A nadie le habria extrafiado que ambas Ciudades, una vez
contrastados los resultados de sus respectivas experiencias, se sentaran
a la mesa con los representantes del Estado para revisar las disfunciones
observadas. Nada semejante se ha producido, lo cual podria significar
que todos estan satisfechos. Pero no parece ser esto veridico, porque
problemas importantes se han suscitado y, cada cierto tiempo, un runrin
de protestas suele expresarse como manifestacion de un probable des-
contento, pero nada de ello se concreta de forma coherente.

En todo caso, sea esto mas o menos cierto, resulta necesario y
conveniente que se analicen las ventajas y los inconvenientes que se han
ido poniendo de manifiesto con su actividad. Las circunstancias de ser
pequefios territorios y de que estos se sitien apartados del peninsular,
han debido contribuir a que esos analisis tampoco se hayan abordado de
forma general desde el &mbito académico nacional, pero eso no excluye
de responsabilidad a que desde las propias ciudades no se haya deman-
dado o incentivado su elaboracion. Aunque lo que en especial sorprende,
a la vista de algunas notables dificultades y de ese aludido e impreciso
descontento, es que no se haya efectuado un analisis extenso sobre sus
respectivos funcionamientos.

Hay que reconocer, por otra parte, que los déficit a los que me
refiero no han sido evaluados tampoco con intensidad por los expertos,
pues faltan obras generales y estudios monograficos que habrian sido
de indiscutible valor. Conviene, por tanto, abordar el analisis desde una
perspectiva en la que el largo camino que estan transitando las dos Ciu-
dades para desarrollar sus respectivos modelos de autogobierno, pueda
ser recorrido como un proceso aun sin culminar, despejando cualquier
nube de confusion y tratando de ver con claridad la realidad tal y como
es. De modo que para evitar suspicacias y recelos de uno y otro signo
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el analisis tratara de ceiirse a un balance real, sin especular con las con-
vicciones, de las ventajas y disfunciones que resaltan en el proceso de
construccion de estos modelos.

Es importante tener esto en cuenta porque es muy diferente lo que
puede atribuirse a las instituciones o a su carencia de algunas facultades
de lo que solo es imputable a la intensidad o falta de ella, con la que sus
gobernantes las utilizan. Por tanto hay que distinguir entre las condi-
ciones y capacidad de la maquina y las de quienes la manejan. Es facil,
como a veces he escuchado, atribuirle a los Estatutos la falta de efectos
cuando sus capacidades atin no se han desarrollados. La falta de politicas
publicas en muchas de las materias autondmicas son competencia de las
ciudades, solo es responsabilidad atribuible a los gobernantes y no a los
Estatutos.

Asi, desde el inicio de este libro, es conveniente subrayar que ambas
ciudades parecen estar recorriendo un largo camino, sin ayuda de carto-
grafia ni planos, sin realizar una evaluacion de lo que han hecho y, sobre
todo, de lo que han dejado de hacer, de todo lo cual podremos deducir si
es que saben a donde van. Pues, parece mas que compensa el recurrir a las
viejas convicciones, apelando a la deseada denominacion de Comunidad
Autonoma como si fuera un rétulo con el que todo se remediaria, que el
reparar previamente en cuantas politicas publicas se han elaborado desde
los titulos competenciales de los que ya se disponen, desarrollando los
propios esfuerzos antes de reclamar la ayuda de los demas.

Para poder reclamar una mejor adecuacion de sus especiales for-
mas de autogobierno al funcionamiento general del sistema autonomico,
parece previamente necesario demostrar que se ha sabido gestionar el
poder que los actuales Estatutos de Autonomia han puesto en manos de los
ciudadanos de ambas ciudades y, sobre todo, demostrar que algunas de sus
carencias no solo son disfunciones cuya necesidad de superarlas resulta
esencial, sino que, en ciertos casos, esas disfunciones se convierten en
una indeseable discriminacion de los ciudadanos de ambas ciudades.
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Es en este sentido que, una vez transcurridos mas de veintiocho anos
desde la vigencia de los Estatutos de Autonomia de Melilla y de Ceuta,
deberia resultar oportuno reflexionar sobre sus contenidos e indagar en
como las circunstancias han influido en el desarrollo y funcionamiento
de las nuevas instituciones de autogobierno.

El objeto de este libro es, pues, el de contribuir a que esa necesaria
reflexion se produzca.
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1. Ceuta y Melilla en la historia del
constitucionalismo espanol

La especifica situacion geografica de Ceuta y de Melilla en el
conjunto de los territorios de soberania espafiola, asi como su escasa
extension, sus comunicaciones, su demografia y las condiciones econd-
micas y socioculturales que se derivan de todo ello, han ido determinando
que historicamente ambos territorios se viesen organizados politica y
administrativamente mediante formulas especificas, diferentes en deter-
minados aspectos a las peninsulares, para resolver la adecuacion de sus
peculiaridades al conjunto de Espaiia. Asi, nunca se pudo establecer en
estos territorios la ordenacion basada en las provincias, no solo por lo
escaso de su ambito territorial sino porque en el mismo no era necesario
una organizacion que compensara los servicios entre todos los municipios
en ellas integrados, ya que en ambos espacios no habia que integrar a
diversos municipios, por no haberlos. O también las diferentes formas
que en la gestion de determinados servicios se adoptaron. De manera que
siempre fue necesario buscar una adecuacion especifica y, en coherencia
con su situacion geografica, organizar formas peculiares de asemejarse
con lo que se decidia para el resto de Espafia.

En este sentido, se analiza en este capitulo como Ceuta y Melilla
han requerido durante toda nuestra historia constitucional un tratamiento
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especifico con el que adecuar sus singularidades a la organizacion territo-
rial del Estado. De modo que esa constante se percibe no como resultado
de unas intenciones discriminatorias, sino como la conviccion de que,
ante las dificultades que plantean sus respectivas situaciones especificas,
se ha requerido la adopcion de soluciones peculiares que tratasen de
adecuar sus singularidades al sistema general. Es decir, se evidencia el
objetivo de equiparar y, ante las dificultades para hacerlo, la opcion de
buscar una solucion particular y compensadora.

Comencemos sefialando que, antes del periodo constitucional, la
Espafia del Antiguo Régimen era una abigarrada reunion de reinos y
sefiorios, que abarcaba asentamientos humanos atravesados por infinidad
de diferencias internas. Los subditos del reino se expresaban en lenguas
diversas, estaban sometidos a leyes distintas, pagaban aduanas cuando
se movian entre sus territorios o eran llamados a satisfacer tributos de
forma discrecional y arbitraria. Aunque esta realidad, que hoy puede
parecernos tan desordenada, no era nada diferente a lo que se apreciaba
en las otras monarquias del continente europeo, hasta que se produjo la
Revolucion francesa.

Fue en las Cortes de Cadiz, mientras los espafioles se enfrentaban
a los ejérceitos invasores de Napoleon, donde empezd a cambiar nuestro
sistema politico. El pueblo, como ente colectivo y soberano, trataba de
sustituir al poder heredado por los monarcas y se convertia en sujeto
de derechos politicos. Fue alli, en la Constitucion que se aprobo en el
afio 1812, donde se definio legalmente quienes eran los “espafoles” y
la extension que comprendia el territorio donde vivian. En su articulo
10 se regulaba y concretaba “el territorio de las Espafias”, entonces atin
con extensos dominios en América, tanto en la septentrional como en
la meridional, y con islas en el Pacifico y en Asia. Entre ellos se incluia
de manera preferente, junto a las islas Baleares y las Canarias, a “las
posesiones de Africa”.

También en este texto constitucional es donde se prevé que ha de
establecerse una division administrativa mas conveniente del territorio

28



EL LARGO CAMINO HACIA LA AUTONOMIA

espaiiol, y es la que sirve de punto de partida y en gran medida de modelo,
para unificar y centralizar el régimen politico y administrativo que se ira
estructurando a lo largo del siglo XIX.

Pero el fin de la guerra contra los franceses no trajo la paz a los
espafioles, y a partir de 1814 comienza una agitada etapa que divide a
la sociedad entre liberales y absolutistas, manteniendo ambos una larga
pugna durante buena parte del siglo. En medio de guerras civiles, de su
decadencia internacional y de su debilidad politica interna, se aprueban
el Estatuto Real de 1854, convocando a Cortes generales del Reino vy,
mas tarde, las Constituciones de 1837 y de 1845. Todos estos textos eran
intentos de normalizar la vida politica y, a partir de ellos, comienzan
los afios en los que la division provincial se convierte en el instrumento
politico para reforzar el centralismo. La legislacion electoral se refiere y
se aplica en las Provincias e Islas. No hay representacion, por su escasa
poblacion, para las ciudades de Ceuta y de Melilla. Pero fue también la
Constitucion de 1845 la que establecio que en cada provincia habria una
Diputacion principal y que en todos los pueblos habria un alcalde y sus
respectivos Ayuntamientos (articulos 72 y 73); con ello se intentaban
sentar las bases de la homogeneizacion juridica y territorial de Espana.
Este fue el gran proyecto de organizacion territorial que se desarroll6 a
lo largo del siglo XIX espafiol.

En 1868 la revolucion septembrina puso fin a la monarquia isabe-
lina y marco el final de esa etapa. La Constitucion de 1868 estableci6 el
principio de que el gobierno y direccion de los intereses particulares de
las provincias o de los municipios se llevaria a cabo por las respectivas
corporaciones. Para aplicarlo, durante todo el periodo revolucionario se
intentaron diversas soluciones.

De manera que hasta 1874 se sucedieron las formulas mas variadas
de régimen politico para dar con una forma de Estado que tuviera el
refrendo popular necesario. Tras el intento de mantener a un rey consti-
tucional, que acaba con la caida de la monarquia de Amadeo I, se instalo
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por primera vez en Espaia la formula republicana, que proyect6 adoptar
la estructura de una Republica federal.

El proyecto de Constitucion de la Primera Republica mencionaba
en su articulo 1° los Estados que componian la nacion espafiola, entre
los que no estaban ni Ceuta ni Melilla. Sin embargo, en el articulo 2° se
hacia referencia a la situacion de estos territorios, sefialando que “Los
establecimientos de Africa componen territorios que, a medida de sus
progresos, se elevaran a Estados por los poderes publicos”.

En el Titulo III de este texto, al regular la forma de gobierno y los
organismos politicos de la Republica, entre los que figuraban los munici-
pios, serefiere de nuevo a la situacion existente en los territorios africanos,
sefialando en el articulo 44 que “En Africa. .. posee la Repiiblica espafiola
territorios en que no se han desarrollado todavia suficientemente los
organismos politicos y, por tanto, se regiran por leyes especiales...”

Pero la Repuiblica federal fue inviable y le sucedi6 la restauracion de
lamonarquia y se implanto el sistema canovista a partir de la Constitucion
de 1876. Un texto constitucional que acabo con los intentos de descen-
tralizacion del poder, reforzando nuevamente su caracter centralizador.
De nuevo, respecto del régimen local, el articulo 83 volvia a sefialar que
“Habrda en los pueblos alcaldes y Ayuntamientos. Los Ayuntamientos se-
ran nombrados por los vecinos a los que la ley confiera este derecho”.

En 1931, con la proclamacion de la Segunda Republica, se inicio
un nuevo periodo que empezo a caminar hacia el régimen autonémico.
El decreto de 8 de mayo de 1931, por el que se convocaron las eleccio-
nes de diputados para la Cortes Constituyentes, establecia en su articulo
6° a la provincia como circunscripcion electoral, pero concretaba en su
ultimo parrafo una excepcion al régimen general, mediante a la cual se
atendia a la singularidad de Ceuta y de Melilla: “Quedan exceptuadas
de las reglas precedentes las ciudades de Ceuta y Melilla, que elegirdn
un diputado cada una.” Esta excepcion se reitero en la Ley electoral de
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la Republica: “Las actuales circunscripciones de Ceuta y Melilla conti-
nuardn eligiendo, como hasta aqui, un diputado cada una”.

La Constitucion de 1931 iba a suponer, también, una original estruc-
tura descentralizada del Estado, a la que denomind “Estado integral”. En
su Titulo I, 1a Constitucion regulaba la Organizacion territorial del Estado
espaiol, dotando de contenido especifico a la definicion preliminar. Se
mantenia la realidad de un Estado unitario, consolidado por la historia,
pero dando cabida a las demandas de descentralizacion y autogobierno
que en diversas partes de su territorio se reclamaban.

Jiménez de Asta, uno de los principales redactores de la Cons-
titucion, lo explicaba con claridad: “Frente al estado unitario, tiene el
integral la ventaja, en nuestro caso, de ser compatible, sin imponerlas,
con diversos grados de autonomias regionales, cuando sean pedidas
y procedentes, junto a un régimen de vinculacion de otros territorios
nacionales no preparados para aquellas formulas de autarquia. Y frente
al Estado federal, tiene el provecho de permitir, sin desnaturalizarse, la
existencia de estos territorios, ligados por estrecha dependencia politico-
administrativa al Estado, junto a aquellas otras regiones que quieren y
estan capacitadas para asumir funciones de autodeterminacion, en grado
de distinta intensidad”. Se trataba de un marco previsto para la asimetria,
que acogia una heterogénea organizacion y que se regulaba en el articulo
8° de la siguiente forma:

“El Estado espariol, dentro de los limites irreductible de su territorio
actual, estara integrado por Municipios mancomunados en provincias y
por las regiones que se constituyan en régimen de autonomia”

De este conjunto dual, se singularizaba en el parrafo dos del mismo
articulo que: “Los territorios de soberania del norte de Africa se organi-
zan en régimen autonomo en relacion directa con el Poder central”.

Como puede apreciarse, la formula establecida permitia una or-
ganizacion asimétrica e, incluso, diversificada, pero no impedia que su
evolucion, adecuandose a la experiencia practica, pudiera ser algun dia
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uniforme. No obstante, para Ceuta y Melilla no se planteaban dudas. No
se abria la posibilidad de dejar que se vinculara con Andalucia, ni se las
dejaba ninguna otra alternativa que no fuera la de estar en relacion directa
con el Estado. De manera que se las trataba con un régimen especifico
y adecuado para unos territorios singulares, aplicandose nuevamente
en disefiar para ellos un estatus especifico, no idéntico a los del resto de
los territorios, procediendo asi a considerar las diferentes caracteristicas
derivadas de su especifica situacion geografica.

Debemos considerar la especial influencia que este precedente ha
tenido sobre nuestra actual Constitucion, tanto en la forma de la organi-
zacion territorial del Estado como en la declaracion de “los irreductibles
limites de su territorio” devenidos en la “indisoluble unidad de la Nacion
espafiola”.

Con este breve repaso a la historia del constitucionalismo espafiol,
podemos sugerir que el tratamiento que se le ha aplicado a estos terri-
torios ha sido casi siempre el de otorgarle una solucion especifica en
coherencia con su situacion geografica y sus peculiaridades derivadas de
ella. Una consideracion especifica que, si no es idéntica, resulta bastante
semejante al tratamiento que la Constitucion de 1978 les ha asignado en
relacion con la organizacion territorial del Estado, si bien en un sentido
democratizador que permite las posibilidades de adecuacion.
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2. El tradicional régimen local en las dos
ciudades

Los sistemas locales, de consolidado arraigo en los paises occiden-
tales, se han desarrollado desde hace siglos en paralelo a los procesos de
urbanizacion, dando lugar a una tradicion municipalista muy asentada. En
Espafia, es una institucion constitucional que existe desde 1812, ano en el
que la Constitucion de Cadiz aprobo la creacion de los ayuntamientos, en
un claro progreso modernizador que perseguia la racionalizacion de los
servicios y su acercamiento a todos los ciudadanos. Se concretd con el
decreto de 23 de mayo de ese mismo afio, que ordenaba la constitucion
de ayuntamientos en todos los lugares cuyas circunstancias particulares
lo aconsejasen.

Pero estos esfuerzos para organizar la administracion del Estado
en Espana fueron truncados por la guerra, que impidio el desarrollo de
un pais que estaba fragmentado y partido. La guerra contra los franceses
se enlazod con la larga guerra carlista, cuyos efectos no terminaron real-
mente hasta 1840. A partir de entonces, el primer esfuerzo importante
para organizar territorialmente el pais se fundament6 durante la década
moderada (1844-1854). La Constitucion de 1845 aporto los principios
de la organizacion del Estado, en base a los cuales se desarrolld, junto a
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otras, la Ley de Ayuntamientos y de organizacion y atribuciones de las
Diputaciones provinciales. Fue el primer esfuerzo importante para orga-
nizar la administracion del pais, que se desplegd con un afan de cambio
y de progreso en todos los ordenes. “Con esta etapa fundamental se deja
atras definitivamente el Antiguo Régimen y comienza un nuevo periodo
historico, bajo el signo, por vez primera, de la paz™.

Es en estos aflos cuando comienza a consolidarse el ayuntamiento
en Ceuta y se inician en Melilla los intentos de creacion de una Junta con
cierto caracter municipal, observados estos desde 1845, aunque la escasa
poblacion civil de entonces en la ciudad determinaba la inviabilidad de
los intentos. Dos situaciones muy diferentes que se compaginan con el
distinto desarrollo urbano de ambas ciudades, pero que son ejemplares
en la constancia de sus poblaciones por organizarse como el resto de los
territorios espafoles.

Asi, en Ceuta, en virtud de la Constitucion de Cadiz, el 11 de agosto
de 1812 tom¢ posesion el primer ayuntamiento constitucional, aunque su
mandato duré muy poco. La antigua Junta, dominada por los militares, y
la nueva corporacion dirimiran su implantacion en funcion del padron de
habitantes, pues la financiacion de los servicios urbanos se efectuaba en
base al nimero de los vecinos existentes. Hasta la década moderada no se
volvid al consistorio municipal, pero los conflictos y los problemas sobre
la financiacion de los servicios no se superaran hasta la Ley municipal de
1870, cuando quedo el Ayuntamiento constituido con todas sus garantias
por un alcalde, tres tenientes de alcalde y trece regidores, que era la planta
que correspondia a un municipio entre 10.001 y 12.000 habitantes, el
cual a partir de los afios ochenta seguiria creciendo. Pero en la segunda
fase de la Restauracion, entre principios del siglo XXy 1923, el poder
politico y administrativo estatal es de nuevo asumido por el gobernador
militar, nombrado por el Ministerio de Guerra, y sus relaciones con el

1. Tomas-Ramoén Fernandez. La “Década Moderada” y la emergencia de la
Administracion contemporanea. Madrid, 2021.
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Ayuntamiento son siempre tensas. Los militares trataban de equiparar a
Ceuta con Melilla, donde existia la Junta de Arbitrios, presidida por la
Comandancia militar.

Durante este periodo, el Ayuntamiento de Ceuta estaba integrado
en la Diputacion provincial de Cadiz, siendo competente el gobernador
civil de esa provincia para inspeccionar los servicios. El consistorio era
elegido por sufragio universal en elecciones bianuales, renovandose por
mitades, pero las elecciones, como en el resto de Espafia, eran amafiadas
por el aparato caciquil controlado por los dos paridos de turno.

La Dictadura de Primo de Rivera (1923-1931) intensifico el poder
de los militares. Se desvinculd al municipio de la provincia de Cadiz,
perdiendo el gobernador civil sus competencias, y se transformo el
Ayuntamiento en una Junta Municipal, de analoga composicion a la
Junta de Arbitrios de Melilla, integrada a medias por militares y civiles,
y presidida por militares. El Ayuntamiento sigui6 existiendo hasta 1926,
pero todos sus actos estaban controlados por un delegado militar. El Real
Decreto de supresion justificaba la medida en base a unificar los sistemas
municipales de Ceutay de Melilla y a una pretendida superioridad gestora
del modelo melillense. “Se cerraba asi el circulo del poder militar sobre
la ciudad y se abria un proceso que ponia en tela de juicio la ubicacion
de Ceuta en el mapa administrativo del Estado, apartandola del régimen
comun previsto en la Constitucion de 1876”2

Mientras, en Melilla, tras la guerra de Marruecos de 1859-60, se
sentaron las bases que permitieron dar origen a grandes cambios para la
ciudad. Por una Real Orden de 17 de febrero de 1864 se derogaron las
disposiciones que prohibian la llegada y permanencia de personal no
militar en la plaza, con lo que comenzo a repoblarse el territorio y dejo
de ser exclusivamente una fortaleza militar. A finales de 1878 se orga-
nizo la Junta de Arbitrios, la cual, aunque presidida por el Gobernador

2. Alarcon Caballero, José Antonio. E/ siglo XX, en Historia de Ceuta. De los
origenes al ario 2000. IEC. Ceuta, 2009
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militar, puede considerarse el precedente de una administracion local,
encargada de gestionar los asuntos propios de la convivencia y de los
servicios necesarios en una ciudad. Aunque, como ya hemos senalado,
era una administracion diferente a la que estaba organizada en el resto
del Estado.

No se cred el Ayuntamiento de Melilla hasta 1930, cuando la
ciudad ya habia alcanzado su gran transformacion y contaba con unos
60.000 habitantes que legitimamente reclamaban su adecuacion politico-
administrativa. La coherencia exigia que una ciudad de sus caracteristicas
debia gozar de un auténtico régimen local, como las demas ciudades
espafiolas, sin dependencias ni vinculos extraterritoriales.

Ambas ciudades son buenos ejemplos del papel que los ayunta-
mientos desarrollaron en la historia de Espana para modernizar el pais.
Con ellos no solo se logré el abastecimiento para unas poblaciones civiles
alejadas e incluso, a veces, aisladas, sino que atendieron los problemas
urbanos y las necesidades sociales, asi como los necesarios servicios
municipales. No obstante, son escasos los periodos donde funcionaron
ayuntamientos democraticos, aunque su demanda pesd de forma per-
manente.

También aqui nos encontramos ante una situacion que debia evolu-
cionar paulatinamente, especialmente en el caso de Melilla, hasta adecuar-
se coherentemente con la situacion politica general, cuando se extiende
legalmente la misma administracion en Melilla que en el régimen politico
establecido para toda Espafia. Pero la situacion de la poblacion civil de
la plaza era de menor niimero que el contingente militar que formaba la
guarnicion. En esas condiciones, la homogeneizacion administrativa de
Melilla no se logré hasta finales del siglo XIX, cuando se equipar6 la
situacion demografica que existia con la del resto de Espafia.

Aun asi, ni Ceuta ni Melilla pudieron compartir todas las mismas
instituciones que existian en el resto de Espaiia, pues siendo solo un tér-
mino municipal, no podian tener estructura provincial, aunque fuese esta
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la unidad basica de la organizacion centralizada del Estado espafiol. Si
bien, ambas ciudades formaron parte de la institucion provincial: Ceuta
de la Diputacion de Cadiz y Melilla de 1a de Malaga. Tal como si fuesen
una entidad local dependiente de su respectiva provincia.

Pero lo que de esta situacion nos interesa destacar, es que los
elementos uniformes para todo el territorio estatal son la estructura mu-
nicipal y el régimen local, que se han consolidado de manera uniforme
y permanente desde entonces hasta nuestros dias.

De manera que el régimen local se inserta como una pieza basica
en la organizacion territorial del Estado espaiiol. En este sentido, en todos
los pueblos y ciudades de Espaia, sin excepcion, existe el mismo régimen
local y cada municipio cuenta con su ayuntamiento. Incluso podemos
constatar la existencia, muy precisa en el caso espafiol, de una excesiva
uniformidad en la organizacion de los Municipios, que no se corresponde
con la heterogeneidad de situaciones que existe en la realidad, donde se
evidencia la diversidad de caracteristicas y de dimensiones territoriales
y de poblacion de los nticleos urbanos.

Deberemos recordar esta precision mas adelante, ya que esta
realidad uniforme de las dos ciudades sera un aspecto clave para su
adecuacion en el Estado autondmico. No podemos obviar que si no han
existido instancias superiores de poder territorial, ello ha sido porque
los territorios de ambas ciudades son lo que son: exclusivos municipios,
sin otros territorios vinculados con los que agregar intereses: “territorios
que no estan integrados en la organizacion provincial”, como sefiala el
articulo 144 b) CE.

Por otra parte, el régimen local, ademas de ser una pieza basica en
la organizacion territorial del Estado, tiene otra caracteristica especial.
Se trata de la importancia que tienen las competencias municipales, las
cuales le estan atribuidas en su nucleo fundamental al municipio de
manera exclusiva, lo que a su vez reviste otra caracteristica especial: los
denominados servicios minimos estan formulados en términos de obli-
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gacion. Es decir, los ciudadanos son sujetos con derecho a disfrutar de un
nivel de satisfaccion de sus necesidades e intereses sociales, por lo que
tienen derecho a recibir las prestaciones de unos servicios municipales,
susceptibles de ser exigidos juridicamente por los vecinos.

De manera que municipios como los de Ceuta y Melilla, de acuerdo
con su tamafo, deberan prestar segtin lo establecido en los articulos 25.
1y 26 de la Ley de bases del Régimen Local, en todo caso, entre otros,
los servicios siguientes: alumbrado publico, cementerio, recogida de
residuos, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable,
alcantarillado, acceso a los nucleos de poblacion pavimentacion de las
vias publicas, proteccion civil, evaluacion e informacion de situaciones
de necesidad social y la atencion inmediata a persona en situacion o
riesgo de exclusion social, prevencion y extincion de incendios, insta-
laciones deportivas de uso publico, parque publico, biblioteca publica y
tratamiento de residuos, transporte colectivo urbano de viajeros y medio
ambiente urbano.

En la nueva redaccion del mencionado articulo 25 de la Ley de
Bases de Régimen Local, se delimitan con precision las competencias
propias de los municipios, las acota, enumerando la lista de materias en
las que aquellos tendran tales competencias. Por otra parte, el elemento
subjetivo de los servicios minimos sigue otorgando a los ciudadanos el
derecho a exigir la prestacion de los servicios minimos ante los Ayun-
tamientos, pero no cualquier servicio, sino aquellos que expresamente
la ley recoge.

De este sistema de obligaciones, se ha derivado siempre la espe-
cificidad de su organizacion, de modo que tales servicios no se vean
paralizados ni condicionados por aspectos procedimentales ni por la
posibilidad de que los 6rganos que deciden sobre su ejecucion sean blo-
queados. Siendo competencias basadas en la ejecucion de los servicios,
se concibe la administracion local como una organizacion corporativa
disefiada para ser esencialmente ejecutiva, lo cual introduce en este
nivel institucional unas caracteristicas y condiciones de ejercicio que lo

38



EL LARGO CAMINO HACIA LA AUTONOMIA

singularizan, condicionando el funcionamiento de un modelo expansivo
de gobierno local.
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3. La Constitucion de 1978 y la consideracion
de la autonomia para Ceuta y Melilla

Las dos ciudades africanas quedaron muy bien consideradas en la
Constitucion de 1978, tanto en su identificacion como en la representacion
atribuida, de manera que podemos decir que ninglin otro texto de las
anteriores Constituciones espafiolas puede compararsele en este sentido.
Ademas, lo regulado para Ceuta y Melilla obtuvo el apoyo unanime de
las Cortes Generales, y podemos destacar las siguientes conclusiones:

Toponimos:

Por primera vez en una Constitucion espaiiola aparecian menciona-
das Ceuta y Melilla por sus propios nombres. Lo que suponia satisfacer la
reclamacion de los ciudadanos de ambas ciudades, que deseaban verlas
mencionadas como partes integrantes del territorio nacional. Ademas,
no solamente estan mencionadas, sino que son las poblaciones mas
nombradas en la Constitucion, sin que ningun otro territorio las iguale y
que sean escasos los territorios nombrados.

No es tradicion de nuestro constitucionalismo que se mencionen
los territorios que integran la nacion, pero hubo momentos en los que
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se hizo necesario nombrarlos. Asi, en la Constitucion de 1812, donde
se concretaba “el territorio de las Espafias”, entonces alin con extensos
dominios en América, tanto en la septentrional como en la meridional,
y con islas en el Pacifico y en Asia. Entre ellos se incluian Ceuta y Me-
lilla, pero se referian a ellas como “las posesiones de Africa™; o en el
proyecto de Constitucion federal de 1873, donde se las denominaban
como “los establecimientos de Africa”; o en la Constitucion de 1931,
cuando la Segunda Republica integraba “los territorios de soberania del
norte de Africa”.

Fue el objetivo principal de los representantes de las dos ciudades
en las Cortes constituyentes. Se trataba de que aparecieran sus nombres
concretos como garantia de que ambas ciudades eran parte integrante del
territorio espafiol, buscando seguridad contra las veleidades anexionistas
marroquies en el amparo constitucional. En tres preceptos de la Consti-
tucion aparecen nombradas. Las islas, tanto las que componen Baleares
como las del archipiélago Canario, Navarra o los territorios forales de
Alava, Guiptzcoa y Vizcaya, solo aparecen mencionados una vez. Ningtin
otro territorio del Estado se nombra en la Constitucion.

Representacion:

La Constitucion les otorga una representacion especifica que po-
driamos calificar, en el caso del Senado, como privilegiada en relacion
con su poblacion, ya que es superior a la atribuida para el resto de Espaiia,
segun les corresponde por el censo. Si lo comparamos usando el censo
de 1978, cada senador por Ceuta representaba a 15.151 electores o a
26.194 habitantes y cada senador por Melilla a 14.574 por electores y a
27.645 por poblacion; mientras en Andalucia, por ejemplo, cada senador
se corresponde con 148.647 electores 0 212.180 habitantes; o en Madrid,
con 881.720 electores o 1.195.143 habitantes. Esta mayor representacion
supuso que los correspondientes articulos se convirtiesen en la propuesta
mas controvertida para estas dos ciudades en el debate constitucional,
pues fue objeto de oposicion por algunos grupos politicos.
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En el articulo 68.2 CE se atribuye la representacion especifica de
las dos ciudades para el Congreso y en el 69.4 CE la representacion para
el Senado, atribucion singular que solo comparten en el caso del Senado
las islas de Gran Canaria, Mallorca, Tenerife, Ibiza-Formentera, Menorca,
Fuerteventura, Gomera, Hierro, Lanzarote y La Palma, establecidas en
el articulo 69.3 CE.

Autonomia:

Respecto de la organizacion territorial del Estado, regulada en el
titulo VIII de la Constitucion, esta preveia dos disposiciones:

La primera, el articulo 144 b), donde se prevé, como excepcion a la
regla general, que se pueda acordar o autorizar un Estatuto de Autonomia
para territorios no integrados en la organizacion provincial. Aunque no se
concretaban los nombres de las dos ciudades, esta era la situacion en la que
solo Ceuta y Melilla podian quedar exclusivamente, si bien remotamente
podia atribuirse a la hipotética incorporacion de Gibraltar.

La segunda estaba entre las Disposiciones Transitorias, donde se
encuentra la Quinta, que se refiere exclusivamente a las dos ciudades y
las menciona por su nombre. En ella se establece que: Las ciudades de
Ceuta y Melilla podran constituirse en Comunidades Autonomas si asi
lo deciden sus respectivos Ayuntamientos, mediante acuerdo adoptado
por la mayoria absoluta de sus miembros y asi lo autorizan las Cortes
Generales, mediante una ley organica, en los términos previstos en el
articulo 144.

Teniendo en cuenta que han sido las interpretaciones sobre estas
dos disposiciones las que han suscitado mas discrepancias para abordar
el autogobierno de ambas ciudades, es indispensable que previamente
analicemos las posibilidades que se derivan de las mismas. Para ello
considero prevalente manifestar el enfoque doctrinal con el que se plan-
ted la bisqueda del consenso, asi como los problemas que suscitaron las
dificultades para superar las soluciones politicas y juridicas que precisaban
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la adecuada aprobacion de un régimen autondmico para las ciudades de
Ceuta y Melilla. Comenzamos, pues, por su sucinto planteamiento:

El articulo 2 de la Constitucion reconoce y garantiza el derecho a
la autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la Nacion
espafiola. Para la definicion de quienes tienen derecho a esta autonomia
hay que poner en relacion este articulo con el Titulo VIII, Capitulo I1I (De
las Comunidades Auténomas), cuyo articulo 143, apartado 1, concreta que
en el ejercicio de este derecho a la autonomia, las provincias limitrofes
con caracteristicas historicas, culturales y economicas comunes, los te-
rritorios insulares y las provincias con entidad regional historica podran
acceder a su autogobierno y constituirse en Comunidades Autonomas.

La Constitucion no fijaba exactamente cuantas Comunidades Au-
tonomas existirian ni el nivel competencial que cada una de ellas tendria.
El texto constitucional establecia varios procedimientos, definidos como
reglas abstractas, para que cada territorio (provincias e islas) decidiera
cual seria el tipo de Comunidad Auténoma que querian formar, eligiendo
la via de acceso y el procedimiento para la aprobacion de sus Estatutos.
De manera que se remitia su definicion concreta al conjunto de decisio-
nes politicas que se adoptaron para la aprobacion de Los Estatutos de
Autonomia.

Esta dindmica politica se fundamento en el principio que se deno-
mino “principio dispositivo”, que fue esencial para la conformacion del
Estado autondmico, y mediante el cual grupos de provincias limitrofes con
caracteristicas historicas, culturales o econdmicas comunes, territorios
insulares y provincias, por si solas, con entidad regional historica, podian
seguir la via de acceso a la autonomia que les fuera mas conveniente y
alcanzar el nivel competencial que dentro de los limites de competencia
les correspondiera a cada una de esas vias.

En resumen, y en principio, se configuraron dos vias: una prioritaria
y reforzada para el acceso a la autonomia de nacionalidades y regiones (las
que tenian precedentes historicos de organizacion — Cataluiia, Pais Vasco
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y Galicia (D.T. 2* CE)- y las provincias que agrupasen en su peticion al
menos a tres cuartas partes de sus municipios y ratificasen su decision
mediante referéndum — que solo Andalucia sigui6); y la via ordinaria que
era menos exigente y mas lenta para su desarrollo competencial.

Esta era la configuracion general que establecia la Constitucion, a la
que acompafiaba el articulo 144 CE como una clausula de cierre, prevista
para algunos supuestos particulares y escasos, que no hubieran consegui-
do, en ejercicio del principio dispositivo, adecuarse a los procedimientos
mencionados anteriormente, o pensados para alguna situacion especial
no incluida en la prevision general del articulo 143 CE. De manera que
en dicho articulo 144 se establecia que, por motivos de interés nacional,
las Cortes Generales, mediante ley organica, podran:

a) Autorizar la constitucion de una comunidad autonoma cuando
su ambito territorial no supere el de una provincia y no reuna
las condiciones del apartado 1 del articulo 143.

b) Autorizar o acordar, en su caso, un Estatuto de autonomia
para territorios que no estén integrados en la organizacion
provincial.

c) Sustituir la iniciativa de las Corporaciones locales a que se
refiere el apartado 2 del articulo 143.

Siguiendo la interpretacion originaria de estos articulos, indagan-
do en lo que quisieron expresar los constituyentes, hemos de destacar
que en el anteproyecto de Constitucion elaborado por la Ponencia en el
Congreso no se incluia nada en relacion con la autonomia que afectase
a las ciudades de Ceuta y Melilla. Ni se preveia para territorios que no
alcanzaran el ambito de una region, provincias e islas.

Si hubo una propuesta a la Ponencia presentada por los diputados
de UCD, Garcia-Margallo y Dominguez Garcia, para que se afiadiese
un parrafo al articulo 129, en la que se proponia que “Los municipios
de Ceuta y Melilla, manteniendo su régimen economico y financiero,
podran adherirse a un territorio autonomo de caracteristicas historicas
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v culturales comunes, si lo aceptan los drganos representativos de este
ultimo y lo decide la mayoria del cuerpo electoral de dichas ciudades, a
iniciativa de los respectivos Ayuntamientos”. El objetivo seguia siendo
la region, de manera que la propuesta pretendia que las dos ciudades
formaran parte de alguna region, ya fuera provincial o uniprovincial. Pero
esta enmienda fue rechazada en el informe de la Ponencia, aunque fue
la primera mencion de posible adecuacion autondmica de las ciudades
de Ceuta y Melilla, a las cuales hasta ese momento no se habian citado
al respecto.

El articulo 144 CE, en su redaccion actual, tiene su origen en el Pro-
yecto debatido en la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas del Congreso. La especifica aplicacion de uno de sus apartados
para Ceuta y Melilla fue defendida y explicada por una enmienda “in
voce” de UCD, la cual afectaba a los tres parrafos a), b) y c¢) del texto
de la Ponencia. Se consideraban las excepciones a la regla general. Si
el ejercicio del derecho a la autonomia se recogia solo para provincias
limitrofes o provincias con entidad territorial histdrica (articulo 143), enel
apartado a) del 144 se establecia que las Cortes Generales, mediante Ley
Organica, por motivos de interés nacional, podrian autorizar, en primer
lugar como apartado a), la constitucion de comunidades uniprovinciales
que no reunieran las condiciones historicas, y en el apartado b) la posibi-
lidad de ““autorizar o acordar, en su caso, un Estatuto de autonomia para
territorios que no estuvieran integrados en la organizacion provincial”.
El tercer supuesto, el c), trataba de poder sustituir la iniciativa que en el
apartado 2 del articulo 143 se atribuia a las provincias y a los municipios
para adoptar la iniciativa de constituirse en comunidades autbnomas.

El diputado Meilan Gil argumento, en la sesion de 15 de junio
de 1978, que “de esta manera se puede salir al paso de toda suerte de
posibilidades con que nos podemos encontrar en el futuro, situaciones
como las de Ceuta y Melilla, que no estan integradas en la organizacion
provincial, o eventualmente otros supuestos que estan en la mente de
todos y sobre los cuales la palabra “acordar” no seria la adecuada”. Y
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respecto de la finalidad general del articulo sefialaba: “Creo que con esta
redaccion cubrimos todos los supuestos posibles y que ninguna parte del
territorio espafiol, o que pueda serlo, pueda estar fuera de este acceso a
la autonomia, que es lo que estamos regulando ahora mismo en el Titulo
VIII”. Este articulo, pues, se referia exclusivamente a los tres supuestos
y entre ellos estaba el caso de territorios que no alcanzaban la dimension
ni siquiera de una provincia: Ceuta, Melilla y, en un hipotético futuro,
Gibraltar.

En el Dictamen de la Comision que paso al pleno del Congreso,
este apartado quedo incluido en el texto del proyecto de Constitucion,
acordando una solucion pactada para estas ciudades que, sin excluir la
posibilidad de integrarlas en Andalucia, permitia que pudieran disponer
de un Estatuto de Autonomia. Con esa misma redaccion supero todos los
debates y las votaciones, convirtiéndose definitivamente en el articulo
144 b) de nuestra Constitucion.

En cuanto a la Disposicion Transitoria Quinta tuvo su origen en otra
enmienda “in voce” que el diputado Garcia-Margallo, de UCD, presento
también en la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publi-
cas. Justifico su propuesta por razones técnicas y por razones politicas.
Las primeras las baso “en la equivoca redaccion del articulo 140 (que
posteriormente seria el 144), que en su apartado ¢) (que luego seria el b))
establece que las Cortes Generales, mediante Ley Organica, podran, por
motivos de interés nacional, autorizar o acordar en su caso un estatuto
de autonomia para territorios que no estén integrados en la organizacion
provincial. .. La disposicion transitoria pretende, desde un punto de vista
técnico, que los Estatutos de Ceuta y Melilla no puedan ser acordados,
no puedan ser otorgados unilateralmente por las Cortes sin contar con
ambas poblaciones”. (B.O. Congreso, 93; 20.6.1978)*

3. En la Sesion Plenaria del Congreso de los Diputados, en los debates de tota-
lidad para la aprobacion de los Estatutos de Autonomia de Ceuta y de Melilla
se explico la interpretacion y finalidad de la Disposicion Transitoria Quinta
por el diputado Bassets, del grupo socialista, quien expuso: “Y también quiero
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Respecto de las razones politicas —el diputado aludio a “problemas
extraordinariamente delicados” — sefialo que las dos ciudades estaban pa-
sando “por una etapa de desconcierto y de angustia como consecuencia de
la evolucion de la situacion internacional en el area y como consecuencia
de los equivocos producidos recientemente”. Tras referirse a los errores
cometidos en Guinea, Ifni y Sahara, primero con su provincializacion y
luego con el proceso de descolonizacion, menciond las vacilaciones de
algunos dirigentes de los partidos nacionales al contestar las reivindica-
ciones marroquies sobre las dos ciudades, finalizando de esta manera: “La
Constitucion, en el momento en que nos encontramos, a mi juicio, el mas
idoneo para devolver la fe y la esperanza a los habitantes de estas ciudades
espafiolas desde 1497, porque entendemos que el problema de Ceuta y
Melilla, es un problema nacional al margen de teorias de partido”.

Ningun diputado utiliz6 el turno en contra, por lo que puesta a vo-
tacion la enmienda fue aprobada por unanimidad. Pero a continuacion,
el diputado Peces-Barba explico el voto del Grupo socialista, sefialando
que habia votado la enmienda “in voce”, pero “no las interpretaciones que
entendemos que, fuera de la cuestion, hace el sefor Diputado que la ha
presentado. Nada mas”. Ratificaba de esta manera la posicion socialista
que consideraba el tema de Ceuta y Melilla un asunto interno de la nacion,
por lo que no debia tratarse desde el punto de vista internacional.

También el diputado Solé Tura explicé el voto de su grupo. ... lare-
daccion que finalmente se ha propuesto. .. puede ser una solucion factible
pararesolver el problema de las ciudades de Ceuta y Melilla, sin prejuzgar
su futuro y, en cambio, resolviendo con claridad su presente”.

decirles otra cosa: la transitoria quinta, y no estd reflejado en los debates que
tuvieron lugar anteriormente a la Constitucion, se puso por la parlamentarios
melillenses -y ademds no estaba en el texto inicial-, solo y exclusivamente
para que constase Ceuta y Melilla en la Constitucion espaiiola”. Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacion Permanente.
Num. 115. 15 de diciembre de 1994. Pag. 6178.
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No se produjeron mas intervenciones sobre este tema a lo largo del
proceso de redaccion y aprobacion de la Constitucion. El articulo 144 b)
y la disposicion transitoria quinta superaron todas las votaciones hasta
formar parte del texto definitivo.

De manera que no se entrd en mayores consideraciones durante el
debate. Se trataba de integrar en la organizacion territorial del Estado a
las dos ciudades, con la misma aplicacion del principio dispositivo que
presidia el Titulo VIII y una via distinta a la prevista para las regiones.
Pero, como en los demas supuestos, el proceso de constitucion, el con-
tenido de los estatutos y la adecuacion institucional, se posponian no
solo a la voluntad de las fuerzas politicas locales sino, especialmente,
a la voluntad de las fuerzas politicas mayoritarias representadas en las
Cortes Generales, ya que esta opcion se hacia depender del interés na-
cional. Seria necesario todo un proceso de negociacion que, al igual que
para los restantes estatutos de autonomia, requeriria grandes dosis de
consenso para hacer efectiva la descentralizacion de competencias en la
que se concretaba el reparto del poder con el Estado.

El Tribunal Constitucional,* en relacion con otro apartado del ar-
ticulo 144 ha considerado que “La facultad del articulo 144 ¢) es...una
clausula que cumple una funcion de garantia respecto a la viabilidad
misma del resultado final del proceso autonomico. La Constitucion, que
no configura el mapa autonomico, no ha dejado su concrecion tan solo
a la disposicion de los titulares de la iniciativa autonomica, sino que ha
querido dejar en manos de las Cortes un mecanismo de cierre para la
eventual primacia del interés nacional .

Por otra parte, en la Constitucion, el concepto “Comunidad Auto-
noma” no estaba previsto de forma univoca. Se configuraba como una
institucion juridica para la descentralizacion politica que debia concebirse
a partir de un marco constitucional que permitia la diversidad, lo que se
denominé “principio dispositivo”, el cual, como ya se ha expuesto, se

4. STC 100/1984
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extendia tanto a la delimitacion de los territorios que podrian constituir
cada Comunidad Auténoma como al d&mbito de competencias y de
instituciones que sus Estatutos comprenderian. No se apreciaba la nece-
sidad de homogenizacion, al menos en los procesos iniciales, por lo que
debe concluirse que en esos momentos no existia una caracterizacion
ontologica de las expresiones “Comunidades Autonomas” y “Estatutos
de Autonomia” en términos de homogeneidad e igualdad. En todo caso
no se produjo en el debate ninguna explicacion sobre la diferencia de
invocaciones que se producia entre Comunidades Autéonomas en la Dis-
posicion Transitoria Quinta y Estatuto de Autonomia en el articulo 144,
al que la propia disposicion transitoria quinta se remitia.

Las aportaciones a este respecto en el debate son concretas. Resu-
miéndolas, se pueden concretar en las siguientes: se cubrian todos los
supuestos posibles y ninguna parte del territorio, si se optaba por ello,
podria quedarse fuera del acceso a la autonomia; que los Estatutos para
las dos ciudades pudieran ser consensuados entre los dos Ayuntamientos
y las Cortes Generales; que el acuerdo o la autorizacion se produjese por
razones de interés nacional; y que no se advirtié ninguna observacion
sobre la divergencia entre “Constituirse en Comunidades Autonomas” o
“Autorizar o acordar un Estatuto de Autonomia”. Hay que tener en cuenta
que, tanto la enmienda que introdujo el apartado b) del articulo 144 como
la que propuso la Disposicion Transitoria Quinta, fueron presentadas por
el mismo grupo parlamentario, el de la UCD, y que la segunda enmienda
era una ampliacion de la primera, y no trataba ni de cuestionarla ni de
modificarla, sino tan solo de mencionar a las dos ciudades y motivar la
necesidad de su acuerdo.

En cuanto a una interpretacion literal de los preceptos, su lectura
no plantea grandes dudas. El parrafo que compone el contenido de la
Disposicion Transitoria Quinta, donde se expresan varias ideas, esta
formado por oraciones coordinadas. En ¢l se establece que las dos ciu-
dades podran constituirse en Comunidades Autonomas, pero dispone
dos condiciones para ello — que lo aprueben por mayoria absoluta de
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sus Ayuntamientos y que tenga la autorizacion de las Cortes Generales
por una ley organica- y también un mandato expreso: gue se hard en los
términos previstos en el articulo 144.

Si examinamos el articulo 144, podemos comprobar que, de los
términos establecidos en el mismo, solo exclusivamente el apartado b)
puede ser aplicado a la situacion de Ceuta y Melilla. Es obvio que no se
tratan de unas Comunidades uniprovinciales - apartado a) -, ni tampoco
son ni Diputaciones provinciales ni el 6rgano interinsular correspondien-
te — apartado c) - en relacion con el articulo 143.2 CE. De manera que
se refiere, pues, al apartado b), el cual, a su vez, se refiere a autorizar o
acordar, en su caso, un “Estatuto de Autonomia” para territorios que no
estén integrados en la organizacion provincial.

Por lo tanto, se esta refiriendo a un supuesto muy especial de au-
tonomia. No se trata ni de una nacionalidad ni de una region, que son
las que se constituyen de manera general en Comunidades Auténomas,
sean pluriprovinciales o uniprovinciales, sino de unos territorios menores
para los que se dispone que pueden aprobarse Estatutos de Autonomia,
la norma institucional basica de que disponen las Comunidades Autoéno-
mas, y mediante la que se distribuyen las competencias dentro del marco
establecido en los articulos 148 y 149 CE.

Se prevé, por tanto, que el acceso a la autonomia podra hacerse
mediante la aprobacion especial de un Estatuto de Autonomia, pero nada
se dice en el articulo 144 CE sobre que estos municipios se conviertan en
Comunidades Auténomas. Esta es la interpretacion que fundamento la
aprobacion de los Estatutos que en el afio 1995 se aprobaron para Ceuta
y Melilla. Se entendia, con esta interpretacion, que el articulo 144 b) abria
un cauce especifico de acceso de un Municipio a la autonomia. Asi, las
Leyes organicas de los Estatutos de Ceuta y de Melilla otorgaban un r¢-
gimen de autogobierno especifico: Ciudades con Estatuto de Autonomia.
A partir de aqui, razones de interés nacional y de adecuacion pragmatica
de sus respectivas capacidades, justificaban las diferencias respecto a las
Comunidades Autéonomas existentes.
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En el mismo sentido incide una interpretacion sistematica de estos
preceptos constitucionales. Situado en el Capitulo 111, “De las Comunida-
des Autonomas”, del Titulo VIII de la Constitucion, “De la Organizacion
Territorial del Estado”, el articulo 144 se encuadra en la regulacion del
reparto de poder entre el Estado y las Comunidades Auténomas, es de-
cir, en el sistema de las Comunidades Autébnomas, como componentes
especiales del Estado autonomico. No existe, por ello, ninguna mencion
en el Capitulo 1, “De la Administracion Local”, es decir, no se formula
considerando de forma general la posibilidad de que un Municipio pueda
asumir competencias autondomicas, ni se abre un cauce especifico de
acceso de un Municipio a la autonomia.

Se trata, pues, de una formula excepcional para concentrarse en
unos casos especiales. Yahemos mencionado que el articulo 144 funciona
como una clausula de cierre o como una clausula que cumple una funcion
de garantia respecto a la viabilidad misma del resultado final del proceso
autonomico, para atender, por razones de interés nacional, supuestos que
no se hayan podido solucionar durante el proceso estatuyente. De modo
que la razon de su especial atencion no se encuentra fundamentada en
soslayar la conversion de estos municipios singulares en Comunidades
Autoénomas, por alejarse de interpretar la Disposicion Transitoria Quinta,
sino que se encuentra precisamente en la especifica y peculiar situacion
geografica de estos territorios, que requieren que sean tratados de forma
especial. De ahi que la Constitucion dedique un apartado concreto en un
articulo especifico que previene situaciones especiales.

Esporello que, a partir de esta interpretacion, no sean consideradas
estrictamente como Comunidades Auténomas, lo que habria supuesto su
insercion en el régimen general también de los municipios, sino que se
les dote de sendos Estatutos de Autonomia para acercarlos de forma lo
mas adecuada posible al sistema de Comunidades Autonomas. Asi, dos
territorios singulares, que no tienen un facil encaje en el sistema general,
son tratados de forma especial para superar su situacion geografica, sus
caracteristicas y capacidades singulares, integrandolos y adecuandolos,
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especificamente, en el sistema de ordenacion territorial del Estado. La
realidad practica devenida ha denominado a esas particulares situaciones
Ciudades autonomas, pero tienen también una invocacion constitucio-
nal, la de ser Ciudades con Estatutos de Autonomia, tal como prevé el
articulo 144 b).
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4. La problematica autonomica en ambas
ciudades

El desarrollo y desenvolvimiento del sistema autondmico no se
habia concretado en la Constitucion; el principio dispositivo, que era el
que fue presidiendo la temporalidad y la intensidad para la creacion y
organizacion de las diferentes Comunidades Autonomas, se fue imple-
mentando a través de lo que se denomind el proceso estatuyente, a partir
del cual, como una prolongacion del periodo constituyente, se fueron
aprobando los distintos Estatutos de Autonomia.

Durante los afios que siguieron a la aprobacion de la Constitucion
los objetivos politicos prioritarios se orientaron especialmente hacia la
consolidacion de la democracia, y como una parte importante de esta
necesidad se planteaba el denominado proceso autondémico previsto en
la propia Constitucion de 1978. En el Titulo VIII de la misma se con-
templaba una radical transformacion del modelo estatal en el que habia
vivido hasta entonces la sociedad espafiola, orientandose hacia lo que se
llamaba Estado de las Autonomias y, mas tarde, Estado Autonomico.

Frente a la situacion anterior, caracterizada por su centralismo poli-
tico radical, el nuevo texto constitucional reconocia de una forma rotunda
la importancia del proceso autondémico, que suponia en primer plano la
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aparicion de una nueva instancia territorial, las Comunidades Autonomas,
aparicion que exigia una profunda remodelacion de los esquemas en los
que se basaba la estructura territorial del Estado espafiol.

Lo primero que se consider6 necesario era abordar lo que no se
habia logrado consensuar durante la elaboracion de la Constitucion: la
consecucion de un acuerdo nacional sobre el alcance y delimitacion de
la organizacion territorial del Estado. Era preciso lograr un consenso
politico para desarrollar el Titulo VIII de la Constitucion: cuantos entes
autonomicos habria y cuan amplio serian sus poderes. Este pacto no se
logré hasta el 31 de julio de 1981, cuando se firmaron entre el gobierno
de UCD y el PSOE los primeros Acuerdos Autondmicos.

De manera que la gran cuestion que subyacia era la amplitud, ex-
tension y velocidad de aplicacion del sistema autonomico. ;Habrian de
coexistir durante un largo periodo regiones autonomas con un territorio
estatal sin entes descentralizados? ;Café para todos? Y si era asi /po-
drian asumirlo con las mismas competencias y semejantes instituciones?
(Tendrian todas las Comunidades Autdbnomas competencia legislativa?
(En qué condiciones habia que repartir el poder?

En esos acuerdos se discutieron cuestiones como la de que “la gene-
ralizacion de las autonomias territoriales no implicaba la total uniformidad
del sistema, de manera que unas Comunidades sean o no idénticas a las
demas”. Pero, no obstante, se afirmaba con mayor seguridad justamente
lo contrario. Aunque la variedad no era solo un inconveniente, sino que,
en algunos casos, se consideraba precisa. Un contexto complejo que
requeria analisis, debates y acuerdos concretos muy reforzados.

El primero de los acuerdos politico-administrativos fue la fijacion
del mapa autondmico. Se limitaron las comunidades uniprovinciales
y se integraron las provincias que correspondian a cada una de las
comunidades. En relacion con Ceuta y Melilla, este apartado contenia
dos decisiones fundamentales: Que no se integraban en la Comunidad
Auténoma de Andalucia y que se aplicaria una de las siguientes solu-
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ciones: “Que se constituyan en Comunidad Autébnoma segtin lo previsto
en la Disposicion Transitoria 5* de la Constitucion; o que permanezcan
como Corporacion Local, con Régimen Especial de Carta”. Esta doble
posibilidad no preveia el conflicto que posteriormente al respecto de la
misma se suscitaria con las dos ciudades.

El 28 de septiembre de 1981, el Ayuntamiento de Ceuta, a ins-
tancias del grupo socialista, adopt6 un acuerdo en el que se pedia que
la Ciudad, de conformidad con la Disposicion Transitoria Quinta de
la Constitucion, se constituyese en Comunidad Auténoma, elevando
este acuerdo a las Cortes Generales para que lo autorizaran mediante
Ley Orgéanica y diesen “las oportunas normas para la formacion de la
Comision Redactora del Estatuto”. Ademas, a finales de 1981, la UCD
de Melilla elabor6 un proyecto de Estatuto de Autonomia similar a los
elaborados para las Comunidades del articulo 151 CE, que ya se habian
constituido. Paralelamente, el PSOE de Ceuta elaboro otro proyecto con
las mismas caracteristicas.

Por su parte, en el primer trimestre de 1982, el ministro de Ad-
ministracion Territorial, Rafael Arias-Salgado, para dar respuesta a los
compromisos adquiridos en los Acuerdos Autonémicos de 31 de julio de
1981, enviaba a los demas Ministros un Anteproyecto de Ley Organica
aprobatoria del Estatuto Municipal de la Ciudad de Melilla, como modelo
para las dos ciudades. Su criterio era “conferir a la Ciudad de Melilla
el maximo de autonomia compatible con su condicion municipal”. El
gobierno de UCD estaba comprometido en aprobar todos los Estatutos
y, ademas, tenia en las dos ciudades una implantacion importante.

Debemos interpretar que los criterios que el gobierno de UCD
mantenia en ese primer proyecto se presentaban como los genuinos con
los que se inspiraron en su participacion durante la elaboracion de la
Constitucion. Era evidente que intentaban encajar todas las piezas de una
organizacion territorial que ellos habian contribuido a disefiar.
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Respecto a la Disposicion Transitoria Quinta defendian en el In-
forme que “esta prevision constitucional es inequivoca’ en el sentido de
permitir un reforzamiento de competencias propias y una subsiguiente
ampliacion de las competencias de los referidos municipios . Reiteraban
su planteamiento de ofrecer un marco de principios abierto y acomodable
a cada parte del territorio espafiol.

En el Informe que acompanaba al Anteproyecto® se decia, ademas,
que “parece obvio subrayar que el régimen peculiar que se establezca
para las citadas ciudades no puede perder de vista que ha de referirse
a la organizacion y funcionamiento de dos municipios esparioles, cuyo
ambito territorial viene determinado por un ambito territorial no extenso
que acoge un volumen de poblacion moderado”.

Y mas adelante afirmaba, ampliando de forma compatible cualquier
exégesis que pudiera realizarse sobre la elaboracion de la Disposicion
Transitoria Quinta, de la que ellos mismos habian sido los autores y la
habian incluido en el texto de la Constitucion, que “se deduce de ella
de forma inequivoca la voluntad del constituyente de sumar a Ceuta y
Melilla al conjunto de territorios esparioles que han accedido a nuevas
formas de autogobierno, pero el precepto no obliga a olvidar la sustan-
cia municipal de aquellas ciudades ni permite desconocer al sentar las
bases de su régimen propio, las singularidades que presentan en razon
al territorio y a la poblacion”.

Desde esta perspectiva, se consideraba, por su parte, que los bo-
rradores de Estatutos de Autonomia redactados por los representantes
politicos locales estaban cargados de un excesivo mimetismo con otras
Comunidades Autonomas, porque “Precisamente el estudio de los refe-
ridos borradores permite concluir que la aplicacion incondicionada de
las determinaciones de otros Estatutos al caso que nos ocupa, lejos de

5. La negrita es del autor.

6. Informe y Anteproyecto de Ley Organica aprobatoria del Estatuto Municipal
de Melilla. 8 de marzo de 1982.
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fortalecer el sistemas de autogobierno, lo debilita” y lleva “a implantar

un aparato institucional excesivamente denso y, tal vez, burocratizado,
a unas comunidades que pueden autogobernarse con formulas mds
simples”.

Y mantenia argumentos atin mas decisivos, como que “en la Cons-
titucion incluso la denominacion Comunidad Autonoma estd reservada
para las nacionalidades y regiones (articulo 2°) y debe exigirse que
estas abarquen, cuando menos, el territorio de una provincia (articulo
143.1) y, aun en este caso, como excepcion al supuesto mas general,
que es aquel en el que varias provincias forman conjuntamente una
comunidad autonoma”.

En definitiva, el objetivo del gobierno de UCD en cuanto a la
autonomia de Ceuta y Melilla, se puede constatar en este propdsito
de conferirle un régimen de autonomia compatible con su condicion
municipal.

Pero aquella primavera de 1982, tras el intento de golpe de estado
del 23 de febrero, abrié un escenario politico inestable y de intensa con-
frontacion, en el que era cada vez mas imposible encontrar asuntos donde
las fuerzas politicas mayoritarias se pusieran de acuerdo. Pero, aunque
los asuntos autondémicos no se pararon en aquellas circunstancias, como
puede comprobarse examinando los niimeros del BOE de esas fechas,
no era posible sacar adelante un proyecto que originase discrepancias,
teniendo en cuenta, ademas, la proximidad de las elecciones generales.

La progresiva disolucion de UCD, el ascenso al gobierno de los
socialistas y la consolidacion en la oposicion del partido que terminaria
siendo el PP, modificaron las posiciones politicas barajadas durante la
etapa de consenso. El PSOE trat6 de continuar la orientaciéon marcada
en los acuerdos con UCD, pero el contexto politico ya no era el mismo.
Al igual que el consenso facilitd y acelerd el proceso de constitucion y
consolidacién de las Comunidades Auténomas en la etapa anterior, la
falta de este hizo imposible que se regulase el autogobierno de las dos
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ciudades durante un largo tiempo, hasta que volvid a forjarse un nuevo
consenso a partir de las Acuerdos Autonomicos de febrero de 1992,
firmados entonces entre el PSOE y el PP.

Si en aquellos primeros afios de la democracia, tras el impulso de
la Transicion, se hubieran aprobado los Estatutos de Autonomia para
Ceuta y para Melilla, por muy restrictivo y municipalista que hubieran
sido, la experiencia de todos esos afios habria servido para que, llegado
el momento de la ampliacion y desarrollo del Estado autonémico en
1992, larevision del Estatuto en el clima de uniformidad y nivelacion de
competencias de aquellos momentos, habria conformado una adecuacion
mayor al sistema. Diez afios perdidos en discusiones lastraron el proceso
y, entonces, cuando lleg6 un momento de maduracion, hubo que hacer
un mayor esfuerzo para superar a lo largo de otros tres afos las profun-
das discrepancias que se habian agrandado, logrando que tras ese largo
proceso se alcanzara un acuerdo que, en buena parte de la poblacion
ceuti y melillense, dejé mucha frustracion y una situacion que, debido
a lo inalcanzable de las posiciones demandadas, no concit6 las energias
necesarias para superar un desfase tan prolongado.

La cuestion durante ese periodo estuvo marcada, no por discre-
pancias en el contenido del autogobierno, que con pocas exigencias se
abordd en las negociaciones, sino porque a partir de las elecciones locales
de 1983, comenzd a plantearse como un “agravio a la espafiolidad” el
hecho de que Ceuta y Melilla fueran las dos unicas ciudades del territorio
nacional que no se habian constituido en Comunidades Auténomas.

En 1982 el gobierno socialista habia presentado a las Cortes unos
primeros proyectos de Estatuto, muy semejantes al que fue presentado
por UCD en su etapa anterior de gobierno, e incluso en julio de 1988
se estuvo a punto de alcanzar un acuerdo entre los representantes del
Estado y los de los Ayuntamientos, pero de nuevo la radicalizacion y la
reiteracion de las posiciones y de sus respectivos planteamientos alejaron
la posibilidad de lograr el consenso.
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En los Acuerdos Autonémicos firmados en febrero de 1992 se
incluyo el apartado 1°. 5, bajo el epigrafe “Ceuta y Melilla”, en el que
se sefialaba que “Los partidos firmantes, constatando la existencia de
distintas posiciones, continuaran las conversaciones para alcanzar el
mdaximo grado de consenso respecto del régimen de autogobierno de
Ceuta y Melilla”. No se habia podido negociar un proyecto definido,
pero era intencion de las partes continuar las conversaciones. En reali-
dad, el conflicto estaba muy radicalizado y habia que esperar a que las
condiciones para la negociacion madurasen.

Tras las elecciones generales de mayo de 1993, el régimen de
autonomia para Ceuta y Melilla era una de las cuestiones pendientes de
las legislaturas anteriores. Se habian reformado todos los Estatutos de
las Comunidades Autébnomas nivelando sus competencias con los de las
cuatro que ya tenian competencias plenas, igualando el nivel entre todas
ellas y, ademas, se procedia a concretar el amplio proceso de traspasos.
Fue un periodo de desarrollo autondmico que transformo cuantitativa y
cualitativamente la descentralizacion del Estado, consolidando la unifor-
midad que debia presidir la descentralizacion. Pero la ausencia de acuerdo
sobre Ceuta y Melilla dejaba incompleto el proceso y el conflicto en las
dos ciudades se intensificaba. Para todos era ya un asunto urgente, que
se debia cerrar de la mejor manera posible.

El obstaculo que impedia el acuerdo era que el Estatuto se entendia
para una mayoria de los ceuties y de los melillenses como una garantia
para siempre de su espafiolidad. Si no se lograba, el futuro seria incierto
y se perderian las ciudades. Frente a este punto de vista, la cuestion auto-
ndémica era para el gobierno un problema de descentralizacion: el reparto
del poder entre el Estado y los entes territoriales. De manera que para
unos la preocupacion por las pretensiones anexionistas de Marruecos se
centraba en que la supuesta descolocacion de las dos ciudades en el Estado
autonomico era un elemento que debilitaba su vinculacion con el resto de
la nacion espafiola, mientras que para los responsables de la organizacion
del Estado, la obligacion de construir y desarrollar un sistema autonémico
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complejo en el que permanecian dos pequeiios territorios sin régimen de
autogobierno, era una cuestion de racionalizacion, incompatible con la
equiparacion que se pedia con las nacionalidades y regiones. Uno y otro
eran puntos de vista que ponian el énfasis en cuestiones diferentes, de
manera que, al confrontarse estas y ser consideradas irrenunciables por
cada parte, se enfrentaban inevitablemente en los resultados.

La demanda de equiparacion entre territorios y entes politicos
diferentes, basada en razones de “espafiolidad”, se convirtié en un ele-
mento perturbador e incluso irracional, cuando precisamente se estaba
tratando de perfeccionar el ordenamiento interno sin poner en cuestion
que las partes que se adecuaban eran meramente de orden “interno”. Es
mas, era por esa precisa razon por lo que se estaban adecuando, porque
siendo partes integrantes del Estado, habian de acomodarse al funcio-
namiento general.

Frente a este problema de adecuacion, desde Ceuta se hacia hin-
capié en que la Resolucion numero 1541 de la Asamblea General de
las Naciones Unidas establecia que “las condiciones para considerar a
un territorio como colonia”, y con respecto a la condicion de “estatus”
territorial distinto, era que “un territorio no auténomo tuviese diferencias
de caracter administrativo, politico, juridico, econdémico o historico...”.
De lo cual se interpretaba que el hecho de no ser Ceuta y Melilla unas
Comunidades Auténomas como lo eran todas las regiones espafiolas,
distinguia a estos territorios “totalmente del resto de Espaiia”. Pero el
hecho era que Ceuta y Melilla no se consideraban ni estaban identificados
como territorios colonizados, sino que eran parte integrante de Espafia. Y
tampoco eran regiones. En todo caso el ordenamiento juridico aplicable
en las dos ciudades, asi como las instituciones locales, eran las mismas e
idénticas que en el resto del territorio nacional, sin discriminacion alguna
entre estas y las demas ciudades espanolas. De modo que lo que las di-
ferenciaba es que aquellas, las Comunidades Auténomas, eran regiones
y estas, Ceuta y Melilla, meramente ciudades.
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Estas tesis, al ser mantenidas por dirigentes y lideres locales, incita-
dos por la prensa y profesionales del derecho, provocaron en las ciudades
el miedo y un estado de alarma que fomentaba, al no ser aceptadas sus
premisas por los representantes del Estado, lo que suponian “la confir-
macion de sus sospechas”. El efecto fue que se abriese una fractura entre
las dos posiciones contrapuestas. Por un lado, los defensores de sendos
Estatutos de Autonomia para las dos ciudades y, por el otro, la posicion
liderada por los partidos localistas, que movilizaron a un importante
sector de la poblacion hacia un movimiento “nacionalista” enfrentado a
los principales partidos de implantacion nacional y desconectados de la
problematica del funcionamiento del sistema en su conjunto.

Hoy en dia es facil demostrar que todos aquellos temores eran
infundados y muchas de las criticas poco fundamentadas. Desde la
perspectiva que nos proporciona el tiempo transcurrido, las evidencias
son un lujo que podemos permitirnos. En este sentido, ni el proyecto que
se convirtio en el actual Estatuto vulneraba la Constitucion (Disposicion
Transitoria Quinta, y articulos 137, 147 y 148 del texto constitucional),
como se afirmaba en el “Informe Juridico sobre el proyecto de Esta-
tuto de la Ciudad de Ceuta”; sostenido por los partidos localistas; ni
“ampliaba ligeramente las competencias municipales”, como también
se afirmaba y lo desmiente el posterior proceso de transferencias del
Estado a las Ciudades, asi como su comparacion con los poderes de los
que disfrutan el resto de las ciudades espafiolas; ni los Estatutos dejaban
de garantizar el Régimen especial economico-fiscal de ambas ciudades,
cuestion que los partidos opositores alegaban, y cosa que por si mismo
se niega comprobando como su vigencia durante todos estos afios lo ha
garantizado; ni iban a ser aprobados por una Ley Orgéanica y con sancién
real, como libremente se especulaba y los hechos pusieron en su sitio; ni
hubo presiones marroquies oficiales sobre su contenido, como algunos
afirmaban saber; ni, sobre todo, que se haya calificado durante todos estos
afios transcurridos a Ceuta y Melilla como colonias.
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Al estudiar estas circunstancias, no deberiamos preocuparnos
con preguntas hipotéticas. Si alguien se las hace, la realidad es tozuda
contestando. Ya es suficientemente dificil establecer lo que sucedio en
realidad como para especular sobre lo que podia haberse logrado con
un consenso mas apoyado por la poblacion. Lo cierto es que, a pesar del
coste que el proceso supuso, es evidente que, como en el preambulo de
los Estatutos de Autonomia se subraya, Ceuta y Melilla han accedido “a
su régimen de autogobierno, gozando de autonomia para la gestion de
sus intereses, integrandose y completando el sistema autondémico que se
ha desarrollado a partir de la Constitucion espaiiola”.

Es coherente, por otra parte, que si se vuelve a plantear la peticion
de una conversion de las ciudades en Comunidades Autonomas, tal y
como algunos mantienen con conviceidn, que previamente dicha solucion
sea razonada coherentemente, explicando con datos y comparaciones los
fundamentos reales en los que se basa la peticion. Pues este planteamiento
es algo mas que un deseo sentimental.
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5. El debate autonomico y la aprobacion de
los Estatutos de Autonomia

Para entender bien el debate, hemos de situarnos en medio de un
dilema planteado entre la Disposicion Transitoria Quinta y el articulo 140
CE, o mejor dicho, entre el acceso a la autonomia y la existencia de los
municipios, cuyo gobierno y administracion para estos ultimos corres-
ponde a sus Ayuntamientos, integrados por los alcaldes y los concejales.
Ello es asi, porque Ceuta y Melilla se organizan obligatoriamente, como
el resto de los municipios espaioles, con sus respectivos municipios.
(Como se compagina, entonces, la existencia de los Ayuntamientos
en unos territorios meramente unimunicipales, con la existencia de las
instituciones autondmicas?

Teoricamente, este dilema condujo en el debate a manejar diversas
hipotesis. En sintesis estas fueron la siguientes:

a) No autorizacion por las Cortes de la constitucion de Comuni-
dades Auténomas y mantenimiento de sus respectivos Muni-
cipios.

b) Autorizacion y constitucion de las Comunidades Autonomas
como nuevas instituciones, manteniendo sus Municipios.
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¢) Constitucion de una Comunidad Auténoma en cada ciudad,
disolviendo sus municipios e integrandolos en las mismas.

d) Mantenimiento de los Municipios, dotandoles de un Estatuto
de Autonomia que les aproximase a las Comunidades Auto-
nomas.

De estas cuatro posibilidades, las a), b) y d) pueden considerarse
como constitucionalmente posibles. Por el contrario, la opcion ¢) no debe
considerarse asi, ya que los Ayuntamientos, por mandato constitucional,
no pueden dejar de ser tales, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
140 CE.

No es aplicable al Ayuntamiento, por otra parte, lo interpretado
para las Comunidades Autébnomas uniprovinciales con la integracion del
ente provincial en la Comunidad Autonoma, porque esta se sustenta en
el articulo 141.2 CE, el cual permite que el gobierno y administracion de
una provincia se encomiende a una corporacion de caracter representativo
distinta de la Diputacion Provincial. Literalmente el articulo 141.2 CE
establece que “el gobierno y la administracion autonoma de las provin-
cias estaran encomendados a Diputaciones u otras corporaciones de
cardcter representativo”’, mientras el articulo 137 CE en relacion con el
140 CE disponen que los Ayuntamientos no pueden dejar de ser tales.
De esta forma pudo acordarse respecto de las Comunidades Autébnomas
uniprovinciales, que el gobierno y administracion de la provincia se enco-
mendase a la Comunidad Auténoma, sin que ello implicara desaparicion
de ninguno de los Ayuntamientos de la provincia. Siendo las Diputaciones
provinciales entes locales de segundo orden, el papel primordial de los
Ayuntamientos no se alteraba.

Es importante subrayar el derecho de todos los espaiioles a ser
titulares de derechos y obligaciones a prestaciones municipales, lo que
implica el encuadramiento de los Ayuntamientos en un régimen deter-
minado y especifico, que es el que hace posible la ejecucion permanente
y la eficacia de esos derechos y obligaciones. De manera que todo el
territorio nacional estd organizado en Municipios gobernados por sus
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Ayuntamientos, incluso en la Comunidades Auténomas uniprovinciales,
por lo que el Ayuntamiento es el sustrato comun, basico y uniforme, de
la organizacion territorial del Estado espaiiol.

Esta cuestion fundamental es la que diferencia a las Comunidades
Autonomas de las Ciudades con Estatutos de Autonomia, pues mientras
en las primeras los ayuntamientos siguen subsistiendo autobnomamente,
con independencia de las Comunidades Auténomas, en las Ciudades
con Estatuto el ayuntamiento y el régimen autondmico se confunden e
integran en un unico régimen existente.

En cuanto a la opcidn b), que fue la primera que se formuld por las
ciudades de Ceuta y Melilla, presentando esta tltima un primer borrador
de Estatuto semejante al de las Comunidades Auténomas del articulo
151 CE, fue rechazada por los dos principales partidos que mantenian
el consenso sobre el desarrollo constitucional. Como se ha mencionado
en el capitulo anterior, en el Informe que el gobierno de UCD le dedico,
hemos visto como lo descart6, subrayando que /levaba a implantar un
aparato institucional excesivamente denso. Lo consideraban una desme-
sura para unos territorios tan pequenos.

En este sentido, también, se pronunci6 en su Informe la Comi-
sion de Expertos sobre Autonomias que en mayo de 1981 examino los
Acuerdos autondmicos que entre UCD y el PSOE luego se aprobarian.
En dicho Informe, al analizar la generalizacion del sistema autondémico,
se mencionaba como excepcion a la formula general de organizacion, a
“las ciudades autéonomas (Ceuta y Melilla) que deben extender sus com-
petencias sin alterar su organizacion municipal en lo esencial”, siendo
los primeros en proponer como forma de organizacion propia de Ceuta
y Melilla a lo que ya denominaron la ciudad autonoma.

De manera que quedaban las formulas a) y d) como hipétesis de tra-
bajo y negociacion. Tras la firma de las Acuerdos Autonémicos de 1992,
se decanto este dilema, al ser descartada la opcion a), lo que produjo que
las negociaciones se centraron exclusivamente en desarrollar lo previsto
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en el articulo 144 b): redactar un verdadero Estatuto de Autonomia para
cada una de las ciudades.

Mientras los dos principales partidos representados en las Cortes
Generales se mostraron satisfechos con la negociacion, los partidos
localistas, por su parte, se mostraron en contra de la decision, reiterando
que solo aceptarian la aprobacion de una “autonomia plena”. Con esta
conviccion siguieron alejandose del didlogo, rechazando el consenso con
los dos grupos parlamentarios y desdefiaron participar en un acuerdo que
habia costado muchos afios lograr.

Evidentemente, las hipdtesis sobre la formula propuesta encajaban
de mejor o peor manera seglin las opciones politicas que se manejaban.
El debate no era especialmente juridico o, mejor dicho, no era de forma
exclusivamente juridica, sino que se abordaba esencialmente desde op-
ciones politicas, tras las que existian planteamientos ideoldgicos a partir
de los cuales se decantaban alternativas envueltas en prejuicios.

Para entender la imposibilidad que supuso alcanzar el consenso, hay
que atender a lo sucedido desde la logica que determina los efectos de las
convicciones sobre la realidad. Dicho en terminologia weberiana, lo que
sucedio fue un enfrentamiento entre la ética de la conviccion y la ética de
la responsabilidad. Desde esta perspectiva, la logica del enfrentamiento
quedaba supeditada a los efectos que las convicciones producian sobre
la realidad, siendo esta realidad tan compleja que estaba necesitada de
soluciones practicas y especificas con las que darle sentido y contenido
a la realidad autonomica de las dos ciudades.

En estas condiciones, constatada después de prolongados esfuerzos
la imposibilidad del consenso, solo quedaba actuar con responsabili-
dad, de acuerdo con la determinacion con la que el poder suele actuar
cuando no es oido: no alejandose del mundo real. Conviene, por tanto,
profundizar en el conflicto para dejar claro el fondo de lo que se dirimia.
Fue imposible el acuerdo en el ambito local porque para una mayoria
de los ceuties y de los melillenses el constituirse las dos ciudades en
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Comunidades Auténomas se concebia como la garantia necesaria para
no perder su espafolidad. Era una posicion irreductible, pues temian que
si no eran iguales al resto de las Comunidades Auténomas se debilitaria
su reconocimiento internacional como territorios espafioles.

Por su parte, para los principales partidos de la nacion — UCD,
PSOE y PP -, la cuestion de que las dos ciudades accedieran a la auto-
nomia era meramente un problema que consistia en cerrar el mapa de la
organizacion territorial del Estado. Es decir, se habia retrasado mucho
el momento de llegar a culminar el reparto del poder entre el Estado y
los entes territoriales, por lo que era necesario otorgar sin mayor demora
a las dos ciudades de un adecuado estatus autonémico, que deberia ser
conforme a su realidad.

Como afirma Max Weber, “la pasion no convierte a un hombre
en politico si no esta al servicio de una causa y no hace de la responsa-
bilidad con respecto a esa causa la estrella que oriente su accién”. En
este sentido, sin despreciar el ejercicio de una ética de la conviccion, lo
que propone es que debe dudarse de la consistencia y solidez de los que
dicen seguirla, porque lo que le resulta admirable es que, llegados a un
punto radical de enfrentamiento, ha de evaluarse la responsabilidad por
las consecuencias. En este sentido, lo que falto para resolver el conflicto
fue que los partidarios de las convicciones fueran capaces de superar sus
prejuicios y observar una realidad que era diferente a la que ellos creian.
En suma, falté temple para hacerlo.

Después de la aprobacion de los Acuerdos Autondmicos de 1992,
el gobierno, el PSOE y el PP, que hasta entonces habian seguido la linea
antes propuesta por UCD (autora de la inclusion en la Constitucion tanto
del articulo 144 como de la Disposicion Transitoria 5%) de dotar a las
ciudades con un régimen local especial, adoptaron un cambio profundo
de posicion y abrieron la negociacion para otorgar a ambas ciudades
verdaderos Estatutos de Autonomia. Fue un cambio de posicion impor-
tante, que supuso un avance hacia una verdadera autonomia, pero no
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se logrd con ello modificar la postura de quienes solo admitian la total
equiparacion con las Comunidades Autonomas.

No obstante, se fueron incorporando a los proyectos de Estatutos
elementos suficientes para aproximar su contenido a los de las Comuni-
dades Autonomas, sin traspasar las lineas rojas que desde las posiciones
estatales se habian trazado: no incorporar competencias desmedidas con
respecto a sus capacidades, ni potestades que pudiesen tener repercusio-
nes para posiciones estratégicas que implicaran al poder del Estado. En
definitiva, se consideraba la necesidad de una mayor vinculacion entre las
dos ciudades y el poder central del Estado. Pero, en parte, esos temores es
muy posible que se vieran alentados por la rigidez con la que se habian
manifestado algunas de las posiciones negociadoras.

En estas circunstancias, el 2 de septiembre de 1994, el gobierno
aprobo los dos proyectos de leyes organicas por los que se aprobaban los
Estatutos de Autonomia y fueron remitidos al Congreso de los Diputados
acompanados de sus correspondientes Memorias.

En cuanto a la consistencia de la formula alcanzada y propuesta
por los dos principales partidos de la nacion -PSOE y PP-, convertida
en proyectos de leyes organicas por el gobierno, es importante recordar
que la Secretaria General del Congreso emiti6 sus Informes preceptivos
sobre los mismos. En ellos, el examen de los letrados se centrd sobre
tres consideraciones: la correccion constitucional de la inclusion en un
régimen local especial de un amplio elenco de elementos previstos en la
Constitucion para la Comunidades Autonomas; el tipo y rango de la norma
que debia disciplinar tal opcion; y los contenidos minimo y maximo que
debian enmarcar los limites de tal norma.

La cuestion principal se centraba en la posibilidad de que Ceuta 'y
Melilla accedieran a un determinado régimen de autonomia sin necesidad
de constituirse en Comunidades Auténomas por el procedimiento previsto
en la Disposicion Transitoria Quinta. La conclusion que el Informe adop-
taba sobre esta cuestion era que: el gobierno ha remitido sendos proyectos

70



EL LARGO CAMINO HACIA LA AUTONOMIA

que no se dirigen a constituir Comunidades Autonomas sino a configurar
a Ceutay Melilla como Entidades Locales, pero completando su régimen
Juridico con elementos tipicos de las Comunidades Autonomas, y ello es
plenamente constitucional.

En este sentido, el informe confirma que son Ciudades con com-
petencias y rasgos organizativos andlogos, en numerosos supuestos, a
los de las Comunidades, pero sin rebasar el limite material que exigiria
considerarlas como tales. Esta cuestion, que era esencial para decidir
sobre la admisibilidad a tramite de los proyectos, se complementaba
en el Informe con las consideraciones sobre el caracter organico de los
proyectos y otras sobre sus contenidos.

Respecto al caracter organico de los proyectos, el Informe se ex-
tiende en analizar su posibilidad, afirmando que, teniendo en cuenta que
la atribucion del caracter de Ley Organica a un texto normativo, unida a
la denominacion “Estatuto de Autonomia”, son dos elementos que, hasta
el momento y sin excepcion, se han empleado uinicamente para definir los
rasgos formales esenciales de lo que la Constitucion denomina normas
institucionales basicas de las Comunidades Autonomas (art. 147.1 CE).
A partir de esta consideracion, sefiala el Informe que, en este caso, por
su prevision constitucional especifica, se considera que los Proyectos de
Ley objeto de este sean también leyes organicas, teniendo en cuenta que
con dichos proyectos se aprueban unos Estatutos de Autonomia, tanto
por la remision genérica del articulo 81.1 CE, como por la especifica del
articulo 144 b) CE. De manera que no planteaban ninguna reserva sobre
el caracter de norma institucional basica que tenian los Estatutos que se
aprobaban, basados en la excepcionalidad del articulo 144 b) CE.

Laposibilidad a la que se acogieron los Proyectos aporto para Ceuta
y Melilla el reconocimiento de unos Estatutos de Autonomia de Ciudad,
que utilizando exclusivamente la referencia del articulo 144 b) permi-
tieron alcanzar un pacto politico centrado en una figura que puede ser
considerada como fertium genus entre la de la Comunidad Auténomay la
del régimen local especial. Todo esto se sabia y se plante6 durante toda la
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negociacion, por lo cual siempre ha estado documentado, a pesar de que
las discrepancias se movian entre el todo o nada; o bien, exclusivamente
se pedia que se reconociera la “autonomia plena” y si no era asi, todo lo
demas se consideraban meros ayuntamientos; cualquier otra opcion se
rechazaba. De manera que implantar una figura diferente, adaptada de
forma especial a unos territorios que eran especiales, no fue muy valorada
por la parte radicalizada de las poblaciones africanas.

Pero en los debates parlamentarios, aunque atin hubo quién mantuvo
el dilema radical, los diputados de los grupos parlamentarios que habian
alcanzado el acuerdo, lo dejaron bien claro. El ambiente de consenso entre
los dos grupos parlamentarios principales de las Camaras, a pesar de las
diferencias politicas, se manifestd durante todo el debate.

Asi lo destaco el ministro para las Administraciones Publicas al
presentar los proyectos, que sabian esperado a que se dieran las condi-
ciones imprescindibles de consenso y estabilidad futura, subrayando la
singularidad del procedimiento por el que el régimen de autogobierno
se materializaba (articulo 144 b) CE), de lo cual concluia que nos sitiia
ante una opcion constitucional que entrania un supuesto generalizado y
al mismo tiempo excepcional. De ahi que el aspecto mds destacado de
los Estatutos remitidos por el Gobierno sea la configuracion de las dos
ciudades “como Ciudad con Estatuto de Autonomia”.

Con la misma concrecion, el diputado que intervino en nombre del
Grupo Socialista lo manifesto: el pacto politico, al cabo de varios afios,
habia dado una salida a la situacion. No constitucion de Comunidades
Auténomas, pero tampoco regimenes locales especiales, como ya se
contemplo. Estatutos de Autonomia que cierran en sus aspectos formales
el proceso disefiado por la Constitucion y se utiliza para ello el articulo
144 b), destinado a los que no cumplen los requisitos del articulo 2 de la
Constitucion. Como también lo subrayo el diputado del Grupo Popular,
que indicd como el aspecto mas destacable de los proyectos consensua-
dos, a la configuracion de Ceuta y Melilla como ciudades con Estatuto
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de Autonomia. “Lo que hace este Estatuto es adaptarse como una piel,
como un traje, al cuerpo especial de las ciudades de Ceuta y Melilla”.

También se puso de manifiesto en las intervenciones que esta via de
acceso se canalizaba por interés nacional. La via de acceso por el articulo
144 b) es una cuestion de Estado que afecta a todos los esparioles, se
afirmo. O también se dijo: Estamos en esa sintesis entre la necesidad
de mantener un Ayuntamiento como organizacion representativa del
ente local (municipio) exigido por el articulo 137 de la Constitucion, y
la necesidad de darle un tratamiento adecuado a la ciudad, concorde y
coherente con lo que es el desarrollo autonomico de Espariay la necesi-
dad de cerrar la ordenacion territorial de Esparia en el marco del Titulo
VIII de la Constitucion; o lo siguiente: La singularidad y especificidad de
Ceuta y Melilla requeria una organizacion institucional y organica que
se adaptara como un traje a la piel de estas ciudades; o mas definitivo:
que son auténticos Estatutos de Autonomia que reunen los elementos que
los padres de la patria previeron para los estatutos del 143.

De todo ello, lo que resulta importante sefialar es que las leyes orga-
nicas 1y 2, de 13 de marzo de 1995, parten de aprobar sendos Estatutos de
Autonomia acogiéndose a la via del articulo 144 b) CE, considerando que
esa via esta especificamente prevista para estas dos ciudades, las tnicas
que en Espafia no estan integradas en la organizacion provincial.

La consideracion de dicho cauce especifico a la autonomia para
ambos municipios resuelve de forma pragmatica el dilema que repre-
sentan la situacion geografica y las condiciones singulares de Ceuta y
Melilla, necesitadas de adecuarse al sistema autondomico a pesar de sus
diferencias con las nacionalidades y regiones, matizando para ello el
darle una solucion coherente entre la asimetria factica y la homogeneidad
basica del modelo de organizacion de sus instituciones de autogobierno.
Es evidente que se trata de una adaptacion singular al sistema general de
dos territorios que son también esencialmente singulares.
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Lo que esencialmente diferencia a las dos Ciudades de las Comu-
nidades Auténomas es que aquellas son ayuntamientos a los que se le
han atribuido los elementos del régimen autondémico, por medio de sus
respectivos Estatutos de Autonomia, mientras que en las Comunidades
Auténomas los ayuntamientos subsisten de manera independiente a los
entes autonomicos. Pero unas y otras actian dentro del ambito especifico
de reparto del poder que significa la distribucion de competencias prevista
en los articulos 148 y 149 CE, lo que las unifica como los tinicos entes
autonomicos que participan del reparto especial del poder estatal. Esto
supone que no son las dos Ciudades exclusivos entes locales, pues no
solo tienen poderes de los que el resto de los ayuntamientos no disponen,
sino que esos poderes estan solo compartidos con los que detentan las
Comunidades Auténomas. Un poder asi concebido no puede ser un mero
gobierno local, sino que supone la existencia de un genero diferente, que
ineludiblemente debemos considerar como un tercer género, distinto al
de las Comunidades Autonomas pero también al de los entes locales.

Sin duda son entes que se asemejan a las Comunidades Autono-
mas, por compartir de manera exclusiva con ellas la existencia de sus
Estatutos de Autonomia y disponer de competencias que no pertenecen
al régimen local, aunque también son entes locales que gestionan los
servicios municipales, si bien, no por ello, exclusivamente entes locales,
pues tienen a su disposicion atribuciones para autoorganizarse mas alla de
lo dispuesto en el estricto régimen local. Pues, entonces, si no es posible
encasillarles exclusivamente en uno o en otro, no hay forma de eludir que
se trata de un género hibrido, diferente y distinto entre unos y otras, que
dispone de un caracter especial. Todo lo cual viene determinado por sus
propias y especificas circunstancias singulares: son, pues, territorios que
no estan integrados en la organizacion provincial y que tienen atribuidos
sus propios Estatutos de Autonomia.
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6. El equilibrio del Estado autonémico
entre el uniformismo y la asimetria y la
inestabilidad de las dos ciudades en el
conjunto del sistema

Las Cortes Constituyentes, para articular el sistema de Comuni-
dades Auténomas cuando aun no se sabia ni cuantas ni como serian,
decidieron que el “cierre definitivo” del modelo territorial quedase abierto
en el texto constitucional, pendiente de modificaciones que habrian de
realizarse en el futuro. De modo que, en tales circunstancias, la gran
cuestion en torno a la cual han girado los debates, las discrepancias y las
confrontaciones, ha sido la de si tenian que existir algunas Comunidades
privilegiadas o bien todas debian ser iguales.

Surgio esta distincion en los propios origenes de la elaboracion de
la Constitucion, con la diferencia entre nacionalidades y regiones, entre
las histdricas que ya habian sido regiones con Estatuto de Autonomia en
la Segunda Republica y las que nunca se llegaron a constituir. De manera
que, con la falta de concrecion de cudles y como serian el conjunto de
las regiones, se concibio el principio dispositivo, consistente en dejar a
la propia voluntad de los territorios como querian organizarse. El déficit
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democratico soportado durante tantos afos de dictadura propiciaba esta
forma de adoptar decisiones.

Si el mapa autonémico hubiera sido fijo y cerrado y la Constitucion
lo hubiera concretado, no habria duda de que la solucion del uniformis-
mo habria prevalecido. Habria sido muy dificil imponer desigualdades
entre unas y otras regiones claramente establecidas en el mismo tiempo
y lugar. ;Quién se habria atrevido a negarles una suerte que no fuese
homogénea? Pero el caso general era que la realidad atin no estaba cla-
ramente definida, e incluso existian regiones que tenian varias opciones
para configurar su identidad.

Leon, que se debatio entre ir sola o integrase con Castilla, formando
Castilla y Ledn. Igualmente sucedio con Santander y La Rioja. También
existio la opcion de crear una region castellana comprendiendo a ambas
Castillas, pues hubo sectores que lo propugnaron. Y otros pretendian
una region Centro, agregando provincias en torno a Madrid como eje.
Madrid, por agotar las alternativas, también se debatio entre optar por una
autonomia en solitario, como asi se constituy?, o integrarse con Castilla-
La Mancha, liderando a los manchegos en una region mayor.

El31 dejulio de 1981, Calvo Sotelo como presidente del gobierno
de UCDy Felipe Gonzalez como secretario general del PSOE, firmaron
los acuerdos autonomicos en los que se cerraba el mapa autonomico,
fijando las Comunidades que serian aprobadas y, ademas, que tendrian
todas ellas unos Estatutos con Asambleas legislativas y un presidente
designado por aquella, con gobiernos como maximo de diez miembros.
Elresultado fue que todas las Comunidades Autonomas disponian de las
mismas instituciones, pero se mantenian dos niveles de competencias
diferentes.

De esta manera, todo el territorio, salvo Ceuta y Melilla, quedaba
organizado en Comunidades Autonomas: siete con el maximo nivel
competencial y otras diez que tendrian un nivel inferior. Por su parte,
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Ceuta y Melilla podian constituirse en CCAA o en municipios con un
régimen especial de carta.

Posteriormente, los pactos autondmicos de 1992, firmados entre el
PSOE y el PP, propiciaron la ampliacion de competencias de las CCAA
del articulo 143 CE, que significaba practicamente la igualacion entre
todas.

Ahora bien, quedaban los hechos diferenciales de expresa prevision
constitucional, como la lengua propia de algunas Comunidades, los de-
rechos civiles forales o especiales, las peculiaridades econémico-fiscales
y las especialidades de la organizacion territorial de las Comunidades
insulares, forales o uniprovinciales, y aparte, las policias autonomicas,
que en conjunto suponian la existencia de factores estructurales diferentes
en varias Comunidades.

En todos los estados compuestos existen notables diferencias
econdmicas y sociales entre sus distintos entes territoriales, debido prin-
cipalmente al tamafio territorial y poblacion que cada uno de ellos puede
tener, pero no existen, por ello, privilegios que los diferencien.

He aqui la importancia de resolver el dilema entre el uniformis-
mo y la asimetria. Un dilema que comporta, ante la falta de un cierre
constitucional del modelo autonémico, el surgimiento de una dinamica
tendente a la inestabilidad del sistema, lo que se ha producido esencial-
mente a través de dos factores principales: en primer lugar, el papel de
los partidos independentistas o nacionalistas, que durante todo el periodo
en el que nuestro sistema de partidos ha sido de pluralismo moderado
con el predominio alternativo de dos partidos, han actuado como par-
tidos bisagra que han contribuido a decidir en algunas legislaturas las
mayorias parlamentarias a cambio de ampliaciones competenciales; y
en segundo lugar, la existencia de problemas que el constituyente dejo
pendientes porque en aquellos momentos no se podian consensuar,
como los desajustes competenciales entre el Estado y las Comunidades
Autonomas, los desequilibrios en la distribucion de recursos financieros
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o la ineficacia de los espacios de debate y decision en asuntos comunes,
los cuales condujeron, por ejemplo, a la conflictiva reforma del Estatuto
de Catalufia que pretendia ampliar la autonomia cambiando el conjunto
del sistema sin reformar la Constitucion.

Dada la tendencia a reconocer que existen realidades diferentes en
distintos territorios, se han tenido que incorporar al sistema elementos
asimétricos, pero también existen los valores y principios constitucionales
compartidos que ejercen de contrapeso y contribuyen a la estabilidad y a la
armonia del Estado autondmico, mientras estos valores se compartan y se
defiendan, lo cual ha contribuido a contrarrestar la asimetria, propiciando
que el sistema tendiese al uniformismo. Algo que también se ha mostrado
precario y vulnerable ante las politicas tendentes a afirmarse mediante
acuerdos con quienes se oponen al uniformismo y exigen privilegios.

En cuanto a la posible inestabilidad que estas diferencias producen
en el sistema, a las ciudades de Ceuta y Melilla les afecta como a cualquier
otra de sus partes. Pero, siendo Ceuta y Melilla las partes mas diferentes
y las mas pequefias dentro del sistema, las diferencias son permanentes,
por lo que es importante tener una estrategia para compensar estas dife-
rencias. Bien mirado, las desigualdades que en la actualidad les afectan
ya serian razon suficiente para haber disefiado esa estrategia. Algo pri-
mordial a causa del desfase que se habia acumulado desde un origen tan
problematico y retrasado, pero, sobre todo, por el lento caminar de las
ciudades por la senda autondmica. No obstante, su especifica situacion
juridico-constitucional en el Estado autonomico, asi como su limitado
tamario, incide en el dilema planteado entre uniformismo y asimetria, en
especial, porque su grado de autonomia es menor que la que gozan las
restantes piezas del sistema. Como en ocasiones se ha argumentado, Ceuta
y Melilla son los entes mas asimétricos de todo el Estado autondomico,
siendo esa asimetria causa de desigualdad.

Si el desarrollo del Estado autondémico se ha concebido como un
proceso que parte sin la concrecion final del modelo, pero que busca
desde sus primeros anos el desarrollo de un modelo definitivo, el per-
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feccionamiento de la autonomia de Ceuta y de Melilla, dentro de ese
contexto, ha de considerarse un objetivo imprescindible, ante el que no
cabe la resignacion. A los ciudadanos de Ceuta y de Melilla les va en
ello su no discriminacion.

Previamente, hemos de resaltar que estamos hablando de diferen-
cias dentro del espacio donde se distribuyen los poderes entre el Estado
y las Autonomias; en un contexto de descentralizacion que convierten
a Espafia en un Estado compuesto. Algo que afecta exclusivamente a
las 17 Comunidades Autonomas y a Ceuta y Melilla. En este sentido,
las principales diferencias entre las dos ciudades y las Comunidades
Autonomas afectan de manera esencial a la cantidad y condiciones de
su autonomia, pero eso no es impedimento para que su régimen de au-
tonomia se encuadre dentro del sistema autonoémico.

Esta cuestion es fundamental, sobre todo desde que una inoportuna
jurisprudencia las esta considerando como fuera de ese reparto competen-
cial. De manera que hay que perseverar en afirma que no son solo unos
entes locales, sino que sus Estatutos de Autonomia les legitiman como
componentes del sistema autonoémico. Es una realidad perfectamente
comprobable por mucho que tedricamente se cuestione, porque esa rea-
lidad se refleja en el dia a dia de su funcionamiento y en las capacidades
que tienen atribuidas.

Asi, las diferencias que debemos destacar entre las Ciudades
con Estatuto de Autonomia y las Comunidades Autéonomas son, fun-
damentalmente, la falta de garantia constitucional, la no existencia de
competencias legislativas y la menor atribucion de &mbitos materiales de
competencia. Pero estas diferencias no estdn causadas exclusivamente
por su desigual tamafio, sino también por los efectos que esa atribucion
de poderes o por su ubicacion geografica, pueden producir en un contexto
internacional. Es aqui donde estriba la ponderacion del interés nacional
y la consideracion de que ambas ciudades han de estar en una relacion
mas directa con el Poder central. La busqueda del consenso para definir
los Estatutos tuvo presente tanto el tamano de los territorios como el
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precedente que respecto de esta relacion con el Poder central suponia la
Constitucion de 1931.

No obstante, estas consideraciones, la tendencia a la uniformidad
entre la autonomia de las dos ciudades y el resto de las Comunidades
Autonomas es una premisa que debe ser tenida en cuenta. Se trata de
que las diferencias no ocasionen motivos importantes de desigualdad, ni
justifiquen privilegios, ni sean causa de la desidia o de la discriminacion.
Todas estas razones son motivos para la reflexion y el andlisis, sobre
todo, una vez pasado un tiempo mas que suficiente para tener en cuenta
la experiencia y sus efectos en el gjercicio del autogobierno.

Pongamos como ejemplo una realidad ya comprobada. El hecho de
que todas las Comunidades Autonomas tengan un conjunto de competen-
cias homogéneo sobre los mismos ambitos materiales, supone que, por
ello mismo, el Estado ha dejado de ejercer sus competencias en el ambito
de todas ellas, no desplegando competencia legislativa y desmontando la
administracion que se encargaba de su ejercicio previamente a su traspaso.
Los problemas para desarrollar su competencia residual en estas materias,
solo para Ceuta y Melilla, producen un efecto de desigualdad importante:
Mientras en todas las Comunidades Autébnomas su ejercicio se produce
teniendo en cuenta la cercania a los ciudadanos y se manifiesta por la
constante rendicion de cuentas ante ellos, en Ceuta y Melilla su ejercicio
por la Administracion del Estado no rinde cuentas a nadie.

De manera que teniendo en cuenta que las competencias son irre-
nunciables, que o les compete al Estado o les compete a las Comunidades
Autdnomas, la situacion de ejercicio de los Ministerios exclusivamente
para Ceuta y Melilla estéd resultando bastante anémala. Debido a ello,
puede considerarse que la uniformidad del modelo debe prever la nor-
malizacion de la situacion. En este sentido, los representantes de las dos
ciudades deberian tener algiin proyecto para adecuar estas disparidades,
al menos en la defensa de los intereses de los ciudadanos de ambas
ciudades.
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Efectos semejantes producen el problema de la congelacion o pe-
trificacion del ordenamiento juridico en todos esos &mbitos materiales
donde tienen competencia exclusiva las Comunidades Auténomas y no
existe una legislacion estatal. Esta laguna legal y sus efectos sobre las
competencias de Ceuta y Melilla ejercen unos efectos negativos que
también deben ser corregidos.

Cualquier politica de disefio institucional, como ha sido la laboriosa
construccion de nuestro sistema autondomico, debe conseguir una adecua-
cion entre poderes que permita un equilibrio entre todos los intereses y
valores que se generan en el conjunto del territorio nacional.

En el ambito competencial autondmico que en la actualidad de-
tentan las dos ciudades, en todas las materias en las que se ha producido
la equiparacion entre todas las Comunidades menos en Ceuta y Melilla,
la asimetria con el modelo general es una realidad que repercute en la
igualdad entre unos y otros ciudadanos, por lo que concierne de forma
manifiesta a su reclamacion y defensa por las dos ciudades.
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7. Los fundamentos estatutarios del régimen
local y del sistema autonomico de Ceuta y
Melilla

De los 41 articulos, 6 disposiciones adicionales, 3 transitorias y 1
final, de los que consta cada uno de los Estatutos de Autonomia de Ceuta
y Melilla, tan solo 13 de estos articulos hacen referencia a sus municipios
0 a sus organos de gobierno local, pero en ellos no se realiza ninguna
disposicion constitutiva, sino tan solo menciones o indicaciones que les
vinculan con la autonomia. Todo lo que como ayuntamientos son y se
regula como tal, lo es en virtud de la legislacién local y de sus normas
generales de aplicacion. Se podria decir, por tanto, que el régimen local de
las dos ciudades persistiria igual que esta si los Estatutos se derogasen.

Asi, lo previsto en los Estatutos sobre su condicion municipal son
del siguiente tenor: los territorios de las Ciudades son los delimitados
actualmente por sus respectivos términos municipales (art. 2), o los miem-
bros de la Asamblea tienen también la condicion de concejales (art. 7.2),
o la circunscripcion electoral sera el término municipal (art. 8.2), o las
Asambleas ejerceran, asimismo, las restantes atribuciones que, de acuerdo
con la ley reguladora de las bases de régimen local, corresponden al Pleno
de los Ayuntamientos (art. 12.2), o que el Presidente ostenta también la
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condicion de alcalde (art. 15.1), o que la Ciudad ejercera, ademas, todas
las competencias que la legislacion local atribuye a los Ayuntamientos
(art. 25), y de igual forma, sucesivamente. Quiero con ello destacar que el
objeto de los Estatutos es atribuir a estos municipios una serie de poderes
y facultades que pertenecen al sistema autonémico.

De manera que el régimen local de las dos ciudades se inserta, al
igual que el resto de los municipios espafioles, como una pieza basica
en la organizacion territorial del Estado. La importancia de las compe-
tencias municipales, que le estan atribuidas en su nticleo fundamental
al municipio de manera exclusiva, reviste la caracteristica especial de
que los denominados servicios minimos, como ya hemos mencionado,
estan formulados en términos de obligacion. Es decir, los ciudadanos
son sujetos con derecho a disfrutar de un nivel de satisfaccion de sus
necesidades e intereses sociales, por lo que tienen derecho a recibir las
prestaciones de unos servicios municipales, susceptibles de ser exigidos
juridicamente por los vecinos. Esta particularidad, que no la tienen las
competencias autondmicas o estatales, determinan que el régimen juridico
local contenga elementos necesarios para que estas atribuciones puedan
ser cumplidas.

De ahi que el poder local se configure como una corporacion a la
que sus normas obligan a estar cumpliendo permanentemente la finalidad
para la que han sido establecidos. De ahi también que, por ejemplo, los
Estatutos establezcan que /a eleccion del presidente, que habrda de rea-
lizarse entre los miembros de la Asamblea (de Ceuta o de Melilla) que
encabezaran alguna de las listas electorales que hayan obtenido escario,
se efectuara por mayoria absoluta. En caso de que ningun candidato
obtenga dicha mayoria, quedara designado presidente el que encabece
la lista que hubiera obtenido mayor numero de votos. (art. 15 EAC o
EAM) Con lo cual no se permite que se abran largos periodos sin que
exista un presidente nombrado. La obligacion de estar permanentemente
al frente de la ejecucion de los servicios no consiente vacios de poder
durante un tiempo mayor.
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En este mismo sentido, se concretan en los Estatutos los limites
que el régimen local impone, estableciendo unas lineas fronterizas de
ejercicio, mediante las cuales se garantiza que los servicios que ha de
prestar el municipio no dejen de estar sometidos a las obligaciones que
la legislacion local impone. Asi, las ciudades ejerceran, ademas, todas
las competencias que la legislacion estatal atribuye a los Ayuntamientos,
asi como las que actualmente ejerce de las Diputaciones provinciales y
las que en el futuro puedan atribuirse a éstas por Ley del Estado. (art.
25) O también se incluye que la garantia de esos servicios tenga su
propia financiacion: Las ciudades dispondrdan de los recursos que les
correspondan en los términos del presente Estatuto, asi como los que la
legislacion financiera local establezca en el futuro para los municipios y
provincias. Tienen, por tanto, todas las competencias del régimen local,
sin que les falte ninguna.

De esta forma, los Estatutos garantizan que las ciudades no dejen
de ejercer como Ayuntamientos, pero estas obligaciones, semejantes a
las de los demas ayuntamientos de Espaia, no limitan el ejercicio de las
competencias autonomicas establecidas en los propios Estatutos. Ast, los
Estatutos se refieren a los diferentes procedimientos a que se someten
unas y otras competencias, estableciendo que: Las ciudades se rigen en
materia de procedimiento administrativo, contratos, concesiones, ex-
propiaciones, responsabilidad patrimonial, régimen de bienes y demas
aspectos del régimen juridico de su Administracion, por lo establecido,
con cardcter general, por la legislacion del Estado sobre Régimen Local,
sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia
de la Ciudad establecidas por el presente Estatuto.

Esta clausula permite distinguir unos servicios de otros, pero habran
de ser las propias Ciudades quienes regulen la distincion, reglamentan-
do los imprescindibles desarrollos que se deriven de las competencias
autonomicas.

Vemos, pues, que en el mismo territorio han de convivir el régimen
local, constitucionalmente obligatorio, y el autonémico, constitucional-
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mente posible y regulado por los Estatutos de Autonomia. De manera
que de la necesidad de mantener la organizacion municipal, se deriva
la de adecuar el sistema autondmico a la especificidad y realidad de los
términos municipales de Ceuta y Melilla.

Llegados a este punto, debemos preguntarnos si las competencias
autonomicas de Ceuta y de Melilla son semejantes a las de las Comuni-
dades Autonomas. Es decir ;estan verdaderamente las Ciudades dotadas
de poder para autogobernarse en las materias cuya competencia ha asu-
mido? Esta es la pregunta cuya respuesta nos puede dar la dimension de
la semejanza o de las diferencias entre ellas, segin se mire. Y, ademas:
(cual es la esencia de su autogobierno, la naturaleza de su poder?

Hagamos un rapido examen antes de dar las respuestas. Ceuta y
Melilla tienen, en principio, la competencia sobre la “organizacion y
funcionamiento de sus instituciones de autogobierno” (art. 20 EAC y
EAM). Por su parte, las Comunidades autonomas tienen competencias
sobre “Creacion, organizacion, régimen y funcionamiento de sus institu-
ciones de autogobierno, con arreglo al Estatuto”. El tenor literal de esta
ultima definicion parece que le da mayor amplitud a las Comunidades,
pero se trata, como en otros muchos casos, de una enumeracion mas
detallada, que en realidad contempla un ambito competencial que puede
manifestarse de la misma manera. Asi, por ejemplo, podemos ver como
Ceuta cred su Consejo Economico y Social, hoy en dia ya suprimido,
por un Reglamento de abril de 1996, en el que se constituia, se le daba
naturaleza juridica y se disponia su composicion y funcionamiento. Por su
parte, Andalucia cred su Consejo Econdmico y Social por la Ley 5/1997
del Parlamento, en términos muy semejantes al de Ceuta, regulando
su naturaleza juridica. Tienen la misma finalidad consultiva, aunque
la amplitud de las regulaciones sea diferente. También es mas amplio
y complejo el entramado de intereses de una region como Andalucia
y requiere equilibrios mayores para fijar su representacion. Pero, en la
practica, ambos Consejos son drganos que no figuran en los Estatutos y
se han creado en base al poder autonomico, seglin las necesidades res-
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pectivas. Existe el limite en ambos casos de desarrollar la organizacion
“con arreglo al Estatuto”, respetando la organizacion institucional con
que las dotan sus Estatutos.

Existen, ademas, en el Titulo II de los Estatutos, tres articulos — el
22, el 23 y el 24 —en los que se atribuyen las competencias autonémicas
a las Ciudades. En los dos primeros aparecen sendos dictados en los que
se incluyen la lista de materias que segun el articulo 148 CE pueden
asumir las Comunidades Autonomas. Son 22 las que enumera la Cons-
titucion, pero en el articulo 21 EAC y EAM figuran 24 y en el articulo
22 EACy EAM se incluyen otras 8 mas. En total, suponen un listado de
32 materias, que son diez mas de las previstas en la Constitucion para las
Comunidades que accedieron a su autonomia por la via del articulo 143
CE. Incluso, ademas, el articulo 25 de los Estatutos prevé que ejerceran
las restantes materias que le sean atribuidas por el Estado.

La lista de materias que se recoge en el articulo 21 del Estatuto,
sobre las cuales las Ciudades han asumido las facultades de administra-
cion, inspeccion y sancion y la potestad reglamentaria, son las siguientes:
ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda; obras publicas, carreteras,
caminos y transportes; agricultura y ganaderia; puertos y aeropuertos
deportivos; caza; montes y aprovechamientos forestales; ferias interio-
res; aprovechamientos hidraulicos; acuicultura y marisqueo; fomento
del desarrollo econémico; museos, archivos y bibliotecas; promocion y
fomento de la cultura; promocion y ordenacion del turismo; patrimonio
cultural, histdrico y arqueologico; asistencia social; sanidad e higiene;
procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la or-
ganizacion de la ciudad; casinos, juegos y apuestas; Cajas de Ahorro;
estadisticas; vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones. Y
el articulo 22 incluye otra serie de materias sobre las que solo asume
competencias de ejecucion de la legislacion del Estado: proteccion
del medio ambiente; comercio interior; defensa de los consumidores;
industria; proteccion civil; publicidad y espectaculos; instalaciones de
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produccion, distribucion y transporte de energia; prensa, radio y televi-
sion; y propiedad intelectual.

Ceuta y Melilla tienen, por tanto, las mismas competencias y algu-
nas mas que las Comunidades Autonomas que accedieron por la via del
articulo 143 CE, pero con la gran diferencia de que no asumen en estas
materias la competencia legislativa. No son, sin este nivel, competencias
exclusivas o plenas. Algo tan importante que para la mayor parte de la
doctrina supone que carecen de competencias politicas, lo que es decir
que son solo competencias administrativas. No obstante, esto era lo que
la Constitucion preveia, en una primera fase, para una mayoria de las
Comunidades, salvo para las que accedieran por la via del articulo 151,
para las cuales si que exigia la existencia de Asambleas Legislativas (art.
152.1 CE). Hemos de recordar que fue en los Pactos Autonémicos de
1981 donde se decidid extender este tipo de Asambleas a todas las demas
Comunidades Autonomas.

La sustancia es, en principio, que la autonomia de las dos Ciudades
dispone de un amplio abanico de competencias, aunque no sean plenas.
Con ellas se pueden mejorar las vidas de sus ciudadanos y adecuar las
posibilidades de sus territorios para lograr un futuro mejor.

La esencia del autogobierno, teniendo en cuenta la naturaleza dual
que tiene, la de ser a la vez entes locales y entes autonémicos, permite
potenciar sus capacidades con iniciativas de autogobierno de forma ex-
cepcional. Visto el listado de sus competencias, podriamos afirmar que
es la dimension autondmica la que predomina sobre la local y puede,
con ello, multiplicar su efectividad. La capacidad de poder reglamentar,
planificar y programar actuaciones, que es el espiritu de lo autondémico,
disefiando politicas con objetivos transformadores de la realidad a largo
y medio plazo, es el poder que mas destaca. Junto a ella, la estructura
local, esencialmente ejecutiva para prestar servicios imprescindibles,
supone una realidad paralela.
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La experiencia seguida hasta ahora ha sido parca en administrar
una compleja dualidad, en especial por la tardanza en el esfuerzo para
adecuarse a ella. El predominio de lo local destaca sobre el poco uso que
las instituciones han hecho de las capacidades politicas autonomicas. Es
probable que en ello haya influido el que no fuera cosa facil gestionar un
modelo tan complejo, pero no cabe duda de que, también, el predominio
de lo discrecional y lo cortoplacista sobre el uso de la planificacion y la
regulacion, tan necesaria para gestionar las materias autonémicas, ponen
de manifiesto la ausencia de politicas de largo alcance a cambio de una
improvisacion del dia a dia. Esto, por otra parte, aleja el funcionamiento
de las instituciones de la debida transparencia y el control que los siste-
mas politicos democraticos necesitan, con mayores exigencias cuando
las cotas de poder mas amplias son.
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8. La identificacion de funciones — locales y
autonomicas — en relacion con el proceso de
organizacion

Las determinaciones politicas que condujeron en 1995 a la aproba-
cion de los dos Estatutos de Autonomia tenian la conviccion de haber con-
feccionado un traje a la medida de la realidad social de ambas ciudades,
asi como una solucion, también politica, adecuada a la necesidad de una
mayor vinculacion de las ciudades con el Estado, lo cual era correlativo
con su situacion geoestratégica. Pero no era tan evidente entonces que
se estaba originando una asimetria especifica con el resto del sistema
autonomico, lo cual resultaria dificil de adecuar. No en vano, una dua-
lidad tan diferenciada, conllevaba la necesidad de realizar un esfuerzo,
permanente y sistematico, de distinguir caso por caso si habian de actuar
propiamente como ente local o bien como ente autonémico.

Una situacion como esta, deberia haber exigido un esfuerzo de
cooperacion para ensamblar en la practica las dificiles condiciones que
se iban a producir. Volver al comportamiento de colaboracion que su-
puso el desarrollo inicial con las Comunidades Autonomas, facilitando
los mecanismos organizativos y la interpretacion que por su novedad
requeria su puesta en funcionamiento.
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Aligual que desde muy pronto el Estado convoco a los representan-
tes de las dos Ciudades a participar en los 6rganos de colaboracion y, en
especial, a la Conferencia de presidentes, como 6rgano de maximo nivel
politico de cooperacion entre el Estado y las Comunidades Autonomas,
pudo haber ayudado a conformar un adecuado desarrollo que permitiese
la convivencia entre las funciones de la Corporacion local y las nuevas
funciones autondmicas que los Estatutos les conferian. Cuestion que se
agravaba con las singularidades que suponian la aplicacion de una dilatada
legislacion sectorial, en la que las dos Ciudades no participaban, mas la
adecuacion a un proceso de descentralizacion que no estaba pensado para
unos entes tan singulares como ellas y, sobre todo, por el necesario apoyo
que supondria la necesaria defensa de sus instituciones, al no contar estas
con la debida garantia constitucional.

Pero todo ello pertenece al ambito del autogobierno y, desde esa
perspectiva, parece dudoso que cualquier oferta de colaboracién no
estuviese precedida por una indispensable solicitud de quienes habian
accedido a la autonomia. Seguramente la inestabilidad politica, vivida
en ambas ciudades en las dos legislaturas consecutivas a su acceso a la
autonomia, contribuy6 a la confusion y al desconcierto con que se abordo
el desarrollo autondmico en las dos ciudades.

Asi, durante largos aflos, la deriva autonomica de las dos Ciudades
se vio expuesta a dificiles coyunturas, de forma que su lenta marcha
hacia un verdadero ejercicio de la autonomia se vio sometida a mu-
chas vicisitudes, que hicieron dudar tanto de su doble ambito de poder
como de su necesaria eficacia. Tuvieron que pasar mas de 20 afios de
ejercicio, para asentarse en la senda que la dualidad exigia, después de
serios conflictos juridicos y, en especial, de una jurisprudencia que no
se merecian. Si bien los informes de los letrados de las Cortes Generales
que apoyaron el debate parlamentario para la aprobacion de los Estatu-
tos, ademas de un certero dictamen del Consejo de Estado y de algunos
votos particulares que discrepaban del sentido de algunas Sentencias, no
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hacian dudar de la convivencia entre el régimen local y el autonomico
en las dos Ciudades.

En cuanto a la jurisprudencia constitucional, la aprobacion de los
Estatutos de Autonomia de Ceuta y Melilla ya suscit6 en su momento
un debate sobre la naturaleza juridica de ambas entidades territoriales,
cuestion que fue objeto de dos pronunciamientos del Tribunal Consti-
tucional (AATC 201/2000 y 202/2000, de 25 de julio) por los que se
inadmitieron, respectivamente, sendos recursos de inconstitucionalidad
interpuestos por el Consejo de Gobierno de la Ciudad autébnoma de Me-
lilla y la Asamblea de la Ciudad auténoma de Ceuta contra el art. 68 de
la Ley 55/1989, de 29 de diciembre, apreciando la falta de legitimacion
de dichas ciudades para interponer dicho recurso por no poder ser con-
sideradas Comunidades Autonomas.

Por lo que respecta al Tribunal Supremo, la sentencia de 21 de abril
de 2009, consideraba de manera indubitada la condicion de entidad local
de la Ciudad Auténoma de Ceuta, citando otras sentencias (STS de 23 de
diciembre de 2004, STS de 15 de julio de 2002 y 11 de abril de 2003), en
las que reiteradamente se concluia que Ceuta “no constituye una Comuni-
dad Autonoma”, por lo que no cabe atribuir naturaleza parlamentaria a la
actividad del Pleno de la Asamblea, sustentando esta conclusion en varios
preceptos del propio Estatuto (art. 7.2, art. 25 y Disposicion Transitoria
Primera de la Ley Organica 1/1995 de 13 de marzo).’

Todo ello termind conformando la Sentencia del TSJA de 30 de
marzo de 2017, para la cual “la naturaleza de entidad local de la ciudad
de Ceuta es incontestable. ..y aun siendo su condicion politica y admi-
nistrativa de ciudad autonoma, no desdice en modo alguno la naturaleza
de entidad local”. Fue a partir de esos momentos cuando las dos ciudades
reaccionaron y se plantearon estudiar una reforma de minimos de sus

7. Informe Comunidades Autonomas 2017. Instituto de Derecho Publico, Bar-
celona, 2018
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Estatutos que aclarase su caracter de ciudades autonomas diferenciado
de los entes locales.

Con anterioridad, el Dictamen del Consejo de Estado num.
476/2016, sobre el proyecto de Reglamento de Gobierno y Administra-
cion de Ceuta, mantenia que, fuera de algunos supuestos concretados
en el propio Estatuto de Autonomia, el régimen de organizacion y
funcionamiento de la Ciudad Autonoma de Ceuta, que no es, pues, el
establecido en la legislacion estatal de régimen local, sino el previsto
en su Estatuto y en sus normas de desarrollo. Y continuaba razonando
que La existencia de esta potestad de autoorganizacion, reconocida es-
tatutariamente y refrendada por la jurisprudencia constitucional, supone
que las instituciones de la Ciudad deben regirse exclusivamente por lo
dispuesto en su Estatuto y en las propias normas que la Asamblea de la
Ciudad apruebe

Era suficiente garantia para aprobar los nuevos Reglamentos de
Gobierno y de la Administracion que a partir de entonces se fueron ela-
borando y abordaron en profundidad las reformas planteadas.

Primero se aprobo el de Melilla, publicado en enero de 2017 y que
consta de 114 articulos (BOME extraordinario niim. 2, de 30 de enero
de 2017), sustituyendo al anterior de enero de 1996.

En su Preambulo se expone que: En el nuevo régimen juridico deri-
vado del texto estatutario confluyen caracteres locales y autonomicos que
configuran una autonomia singular que el Tribunal Constitucional, en la
Sentencia 240/2006, de 26 de julio, ha manifestado que siendo distinta
de la que gozan las Comunidades Autonomas, es asimismo diferente de
aquélla de la que tienen los Municipios, disponiendo de un régimen espe-
cial de autonomia, un régimen singular de autonomia local que encuentra
su_fundamento en la propia Constitucion y se regula en el Estatuto de
Autonomia, lo cual tiene reflejo en su peculiar régimen competencial.
Y mas adelante: Esta base juridica constitucional y estatutaria, similar,
mutatis mutandis, a la de las Comunidades Autonomas, se concreta en el
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parrafo 2.°del articulo 6 del propio Estatuto de autonomia que determina
que la organizacion y funcionamiento de los organos institucionales de
la Ciudad se ajustaran a lo establecido en el presente Estatuto y a las
normas que en su desarrollo dicte la Asamblea de Melilla.

Asume en su Capitulo II la posicion de la Ciudad sobre el nombra-
miento de los Consejeros, que podran ser o no miembros de la Asamblea
(articulo 29.2), y regula ampliamente en el Capitulo IV el procedimiento
de elaboracion de los Reglamentos del Consejo de Gobierno y en el Capi-
tulo VI el gjercicio de las competencias de los 6rganos de la Administra-
cion de la Ciudad Auténoma. Es una norma muy extensa que por primera
vez asume el amplio alcance de la potestad de autoorganizacion, teniendo
en cuenta las facultades derivadas de su régimen especial de autonomia.
Viene a sustituir el texto anterior vigente mas de 21 afos, que se aplico
desde el inicio de la autonomia, en 1996, reconociendo expresamente en
su Preambulo el caracter transitorio del anterior Reglamento, que solo
comprendia una regulacion limitada de dieciocho articulos y que era a
todas luces insuficiente. El nuevo Reglamento no solo llevo a cabo una
reforma completa del texto precedente, sino que asumio por primera vez
la complejidad organizativa de la Ciudad auténoma, desarrollando una
amplia y variada regulacion de los distintos aspectos del Gobierno y de
la Administracion de la Ciudad.

En noviembre de 2017, se publico el Reglamento de Gobierno y
los Servicios de la Ciudad Auténoma de Ceuta (BOCE ordinario nimero
5729, de 10 de noviembre de 2017) En su Preambulo se reconoce que
en ejercicio de su autonomia no se aprobaba hasta ese mismo momento,
después de mas de veinte afios desde su constitucion, una norma regla-
mentaria con las reglas basicas de la organizacion y funcionamiento de
los servicios de la Ciudad. Se sumaba a los anteriores Reglamentos de
Presidencia y el del Consejo de Gobierno de la Ciudad, aprobados en
fecha de 7 de junio de 2001, que ahora se recogen integramente en el
régimen juridico aplicable a la Administracion de la Ciudad.
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Posteriormente, las dos Ciudades aprobaron sus nuevos Regla-
mentos de la Asamblea, sancionado en Ceuta el 30 de enero de 2018 y
en Melilla el 18 de abril del mismo afio.

Lo mas destacable de todo ello es que los nuevos Reglamentos pa-
recen reflejar la voluntad de separarse de la normativa del régimen local,
un poco mas explicita en los aprobados en Ceuta que en los de Melilla,
aunque con un fondo y un alcance similar. Asi, en el nuevo Reglamento
de la Asamblea de Ceuta se dispone en su Disposicion Adicional Primera
que “en la organizacion y funcionamiento del Pleno de la Asamblea
de Ceuta no sera de aplicacion lo dispuesto en la normativa basica
de Régimen Local, integrandose las lagunas que pudieran surgir por
acuerdos interpretativos de la Mesa Rectora”, o bien en los Reglamentos
sobre el Gobierno, el de Ceuta que en su articulo 11.2 establece que “Los
Consejeros seran nombrados y separados libremente por el Presidente.
Para ser Consejero no serd necesario tener la condicion de diputado™,®
mientras en el de Melilla, su articulo 13 dispone que “Los miembros del
Consejo de Gobierno seran nombrados y separados libremente por el
Presidente, dando cuenta a la Asamblea”.

El reflejo de esa voluntad queda claro en el Preambulo del Regla-
mento de la Asamblea de la Ciudad de Ceuta. Destacan que, tras veinte
afios de vigencia del Estatuto de Autonomia y que, con la casuistica casi
infinita a la que ha tenido que hacerse frente con el anterior reglamento,
han puesto de manifiesto una serie de insuficiencias que aconsejan su
perfeccionamiento, subrayando que han tenido la virtud de servir de
marco juridico de funcionamiento de unos 6rganos desconocidos en el
ambito municipal. De manera que con el nuevo Reglamento disponen
que es el “aspecto autonomista” el que debe presidir la Asamblea de la

8. Como consecuencia de la Sentencia del Tribunal Supremo, el Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia resolvia en diciembre de 2019 el recurso presentado por
el partido MDyC en noviembre de 2017 impugnando el Reglamento de Gobierno
de la Ciudad y los nombramientos de cargos no electos, declarando la ilegalidad
de la disposicion contenida en el art. 11.2 del Reglamento recurrido.
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Ciudad. Era el giro esperable de unas instituciones que trabajaban muy
adheridas al régimen local, cuando sus capacidades competenciales les
permitian una expansion importante dentro del sistema autonomico.

Especial consideracion merece y debe destacarse como una de
las grandes novedades de los nuevos Reglamentos de la Asamblea, la
regulacion de la potestad normativa reglamentaria que se diferencia
claramente de la aprobacion de las Ordenanzas municipales. Asi, en el
Capitulo III del reglamento de Ceuta se regula la potestad normativa re-
glamentaria, distinguiendo en el articulo 77 la elaboracion y aprobacion
de los Reglamentos, y en articulo aparte, el 78, las Ordenanzas Munici-
pales, siendo los primeros aprobados por Decreto, de conformidad con
el procedimiento previsto en este capitulo, mientras los segundos remiten
su procedimiento a lo dispuesto en el articulo 49 de la Ley reguladora de
las Bases de Régimen Local.

No obstante, su expansion perfeccionista, el retraso acumulado por
tantos afios de inaccion no dejo de pasarles factura. Los pleitos suscitados
por la escasez anterior de desarrollos reglamentarios con los que debieron
ampararse determinadas decisiones ejecutivas, terminaron por depararles
la mala suerte de una jurisprudencia poco propicia.

Uno de los asuntos que mas han afectado a la naturaleza juridico-
constitucional de las dos Ciudades ha sido la relativa a los nombramientos
de consejeros que no tuvieran la condicion de diputados de la Asamblea.
Desde el afio 2015 se fue produciendo una cadena de recursos que
terminod determinandose por la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (TSJA)
de 30 de marzo de 2017, que confirmaba la del Juzgado de lo Conten-
cioso de 9 de marzo de 2015, que declaraba ilegal el nombramiento de
una Viceconsejera del Gobierno autondmico. En los fundamentos de la
sentencia del TSJA se consideraba que la Ciudad Auténoma era un ente
municipal y no una Comunidad Autonoma. La naturaleza de la entidad
local de la ciudad de Ceuta es incontestable y, aun siendo, su condicion
politicay administrativa de ciudad autonoma, no desdice en modo alguno
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la naturaleza de entidad local, cuya especialidad no ampara el nombra-
miento de un viceconsejero que no ostente la condicion de concejal electo
¥ que por ende no sea representativo del cuerpo electoral.

Contra esta Sentencia la Ciudad de Ceuta interpuso recurso de
casacion ante el Tribunal Supremo, cuya Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, Seccion cuarta, dictod la Sentencia num. 1536/2019, de 6
de noviembre, con la que se venia a poner fin, por el momento, a varios
afios de litigios e impugnaciones de nombramientos en la estructura de
gobierno de ambas Ciudades.

La trascendencia de esta Sentencia va mas alla de la cuestion
concreta que se dilucidaba -que se refiere a las facultades del presidente
de la Ciudad para nombrar libremente a los consejeros-, abordando una
compleja interpretacion sobre la naturaleza juridico-constitucional de la
Ciudad con Estatuto de Autonomia. Una Sentencia muy discutible que
vino a trastocar la senda emprendida para mejorar el ejercicio de las com-
petencias autondmicas que tienen atribuidas las dos Ciudades y, ademas,
sobre todo ello, porque discrepa del criterio del legislador al aprobar los
Estatutos de Autonomia, con los informes de los letrados, con el dictamen
del Consejo de Estado y con los importantes votos particulares con que la
propia Sentencia cuenta. Una sentencia, en definitiva, que no repara en lo
complejo de una realidad que ha necesitado de unas soluciones practicas
y especificas con las que darle contenido a su autonomia.

La sentencia se plantea si el articulo 140 de la Constitucion limita
la atribucion estatutaria del articulo 16 EAC al presidente de la Ciudad
para que nombre libremente a los Consejeros, considerando que no le
ofrece suficiente cobertura, porque las Ciudades Autonomas sustituyen
a los anteriores Ayuntamientos y, por eso, sus respectivos Presidentes
tienen la condicion de alcaldes (articulo 15 EAC) y los diputados de sus
Asambleas tienen también la condicion de concejales (art. 7.2). Razo-
nando desde la perspectiva en la que se situa el Tribunal Constitucional,
no parece coherente que mientras en ningun municipio de Esparia, sea
grande o pequerio, pueden ejercer el gobierno local personas distintas de
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los propios vecinos y de quienes hayan sido elegidos por ellos, en Ceuta
v Melilla si puede estar en manos de personas que no han sido elegidas
democrdaticamente. (F] B2 pag. 14)

Asume que las Ciudades Autonomas no son Comunidades Autono-
mas sino entidades locales, aunque dotadas de un régimen especifico, el
plasmado en su respectivo Estatuto y en las normas que lo desarrollan,
pero subraya que la Constitucion quiere gue el gobierno local esté en
manos de los vecinos o de quienes han elegido para que les gobiernen.
(FI B2 pag. 19) De manera que la Sentencia aprecia que Ceuta y Melilla,
sin duda, gozan de una autonomia que les garantiza un régimen diferente
al que establece el legislador, pero, como hemos dicho, esa autonomia
no exime del cumplimiento de las exigencias constitucionales explicitas
cuando el texto fundamental no ha previsto ninguna excepcion al res-
pecto. Asi, pues, considera que Ceuta y Melilla no pueden sustraerse al
mandato constitucional.

Distingue, ademas, que las Ciudades autdnomas son entes terri-
toriales inmediatos, inicos, mientras las Comunidades Auténomas son
entes territoriales intermedios, de caracter pluriprovincial o, en todo caso,
uniprovincial, por lo que, desde esta perspectiva, no se advierten razones
que expliquen por qué no se les ha de exigir a las Ciudades Autonomas a
este respecto lo mismo que a los municipios con los que comparten esa
caracteristica de la inmediatez y de la unidad territorial. (FJ B2 pag. 20)
De todo ello deduce la Sentencia que la especialidad de Ceuta y Melilla
en materia de organizacion y funcionamiento de sus instituciones ... no
llega al punto de excluir la vigencia en las Ciudades Autonomas de una
regla impuesta directamente... por la Constitucion misma.

Como conclusion incluye un parrafo algo sorprendente: En fin, no
se llega a comprender de qué manera puede perjudicar la singularidad

propia de las Ciudades Autonomas el someterse a la regla de la que
estamos hablando. (FJ B2 pag. 20)
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Frente a estos fundamentos, las Ciudades disponen de los siguientes

avales:

1.

El Dictamen del Consejo de Estado 476/2016, sobre el proyecto
de Reglamento de Gobierno y de los servicios de la Administra-
cion de Ceuta, que dictamina que en el Estatuto de Autonomia
se reconoce la condicion de Municipio de la Ciudad (articulos
2y 4), si bien se establecen una serie de reglas peculiares para
la Ciudad, diferentes a las establecidas en la legislacion estatal
basica de régimen local, que evidencian la existencia de un
régimen singular de autonomia en diferentes materias, tales
como la organizacion institucional, el régimen competencial y
el régimen econdomico-financiero, entre otros. La existencia de
esta potestad de autoorganizacion, reconocida estatutariamente
y refrendada por la jurisprudencia constitucional, supone que
las instituciones de la Ciudad deben regirse exclusivamente
por lo dispuesto en su Estatuto y en las propias normas que la
Asamblea de la Ciudad apruebe y, en consecuencia, la posibi-
lidad de que el Presidente nombre Consejeros que no tengan
la condicion de diputados, si bien tienen un claro limite en
la figura de su sustitucion, en el sentido de que esta tiene que
recaer en un Consejero que si ostente dicha condicion.

El Dictamen 419/2016, relativo a la consulta del Presidente
de la Ciudad de Melilla, que dictamin6 que, efectivamente,
puede hacer esos nombramientos porque no es aplicable a las
Ciudades Auténomas el pronunciamiento de la sentencia del
Tribunal Constitucional nam. 103/2013, ya que estas se rigen
por sus Estatutos y por las normas de desarrollo que aprueben
sus Asambleas.

El Auto del Tribunal Constitucional 202/2000, de 25 de julio
(FJ 3°) que también reconoce que Ceuta posee un régimen
especial de autonomia local, que encuentra su fundamento en
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la propia Constitucion y se regula en el Estatuto de Autonomia
de la Ciudad.

4. La STC 240/2006, de 30 de junio, que declar6 que el régi-
men de autonomia de una Ciudad Auténoma es diferente de
aquella de la que disponen los municipios que se rigen por la
legislacion estatal que fija los principios y criterios basicos en
materia de organizacion y competencia de aplicacion general
en todo el Estado. En este sentido, Ceuta posee, pues, un régi-
men singular de autonomia, que encuentra su fundamento en
la propia Constitucion y se regula en el Estatuto de Autonomia
de la ciudad, lo cual tiene su reflejo en su peculiar régimen
competencial.

5. Ladoctrina que contiene la mencionada STC 103/2013, toda
vez que ha de estarse al Estatuto de Autonomia y a los regla-
mentos de desarrollo que han sido aprobados por la Asamblea
de la Ciudad Auténoma.

6. El apartado 1 de la disposicion adicional cuarta de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibili-
dad de la Administracion Local, al prever que /a organizacion y

funcionamiento de las instituciones de Gobierno de las Ciuda-

des de Ceutay Melilla se regularan de acuerdo con lo previsto
en la Ley Organica 1 /1995, de 13 de marzo, de Estatuto de
Autonomia de Ceuta, la Ley Organica 2/1995, de 13 de mar-
zo, de Estatuto de Autonomia de Melilla, y por las normas de
desarrollo dictadas en virtud de la potestad reglamentaria de
sus respectivas Asambleas, no rigiéndose, en el citado ambito,
por lo dispuesto en la normativa de régimen local. Con esta
disposicion se corrobora lo ya dispuesto en las previsiones de
naturaleza organica ya mencionadas.

Este conjunto de pronunciamientos juridicos ha provocado que la
Sentencia 1536/2019, del Tribunal Supremo, cuente con un voto parti-
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cular, suscrito por dos magistrados, entre ellos el presidente de la Sala,
en el que se pone de manifiesto que:

a)

b)

Las ciudades de Ceuta y Melilla se constituyeron en Ciudades
Autonomas conforme a la disposicion transitoria quinta de
la Constitucion, de modo que ni son simples municipios ni
resultan afectadas, a los efectos ahora examinados y en los
que luego insistiremos, por el articulo 140 de la CE, en cuanto
que su naturaleza excede de la del mero gobierno local.

El Estatuto de Autonomia de Ceuta, aprobado por Ley Or-
ganica 1/1995, de 13 de marzo, dispone, en el articulo 16.2,
que los miembros del Consejo serdan nombrados y separados
libremente por el presidente, dando cuenta a la Asamblea. En
el mismo sentido se expresa el articulo 12.2 del Reglamento
de la Presidencia de la Ciudad de Ceuta de 7 de junio de
2001. Ambos preceptos son prevalentes sobre la legislacion
de régimen local.

La doctrina que contiene la STC 103/2013, de 25 de abril, y
que la ATS invoca, no resulta de aplicacion al caso, pues en la
misma se trataba de enjuiciar la constitucionalidad de una pre-
vision sobre la legislacion estatal en materia de régimen local
que no resulta aplicable, toda vez que ha de estarse al Estatuto
de Autonomia y a los reglamentos de desarrollo que han sido
aprobados por la Asamblea de la Ciudad Autonoma.

En resumidas cuentas, los firmantes del Voto particular discrepan
de la Sentencia porque ésta obvia la peculiar naturaleza de las Ciudades
Auténomas, a las que considera meros entes locales y, segtn ello, no
procede aplicar su competencia para autoorganizarse. Consideran, por
su parte, que la Ciudad de Ceuta tiene un Estatuto de Autonomia que
establece una organizacion distinta y ajena a la de los entes locales.
Ademas, tampoco comparten el argumento de la STS, de que siendo
la Ciudad al mismo tiempo Municipio y Ciudad Autonoma, la primera
condicion permita anular la segunda.
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Invoca el voto particular que se ha prescindido de la jurisprudencia
constitucional (STC 240/2006), que ha configurado la competencia de
las Ciudades sobre la organizacion y funcionamiento de sus instituciones
de autogobierno en términos de exclusividad, lo cual se pone de relieve,
particularmente, respecto de los Reglamentos de autoorganizacion.

Enfin, concluye el voto particular, /a sentencia, dicho sea, con todo
respeto, hace tabla rasa de la peculiar caracterizacion de Ceuta como
Ciudad Autonoma y del régimen juridico que fija sus contornos.

Siguiendo con los comentarios a la STS 1536/2019, es importante
terminar resaltando cuestiones que en la misma no se contemplan y se
debian haber considerado de forma particular. Sorprende, ademas, que
se utilice un argumento que parece prescindir de la realidad. Se tiene
la sensacion de encontrarnos ante uno de esos casos en los que parece
manifestarse un dilema entre las convicciones y la responsabilidad, de
manera que la certeza sobre el convencimiento o las razones que se
poseen para sostener un determinado argumento, impiden reconocer los
efectos que dicha asuncion pudiera producir en la realidad. O por mejor
decir, se prima la coherencia juridica sobre la 16gica que determina los
efectos de dicha conviccion sobre la realidad.

Laproblematica fundamental que hay tras la facultad del presidente,
prevista en el articulo 16. 2 del EAC o del EAM, facultandole para que
nombre libremente a los miembros del Consejo, es la de facilitar con
ello la incorporacion en estos cargos de personas que puedan dirigir y
administrar competencias autondmicas sin asumir a la vez las tareas de
diputados y la de consejeros. En la medida que el nimero de diputados
que se asigno a las Asambleas es el mismo que el de los concejales que les
correspondian por su poblacion en el régimen local, con esta disposicion
se permitia aumentar el nimero de cargos ajustandolo a la distribucion
mayor de competencias y tareas que los Estatutos les conferian. De ma-
nera que una institucion prevista para realizar las funciones ejecutivas
de los servicios municipales, a los que se deberian seguir dedicando, se
viera reforzada por la posibilidad de ampliar el nimero de responsables
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que contribuyeran también a desempenar los cargos encargados de las
politicas derivadas de las competencias autonomicas.

En los informes que se aportaron al debate parlamentario, o en los
mismos debates, transcritos en los diarios de sesiones de las Cortes, se
puede encontrar el origen y la explicacion en que se fundamentan estos
preceptos. Era una via de compensacion para subsanar los esfuerzos que
se requerian, no solo para ejercer las competencias locales, sino para
desarrollar la direccion de las politicas que desarrollarian para ejercer las
competencias autondomicas, con el plus de actividad que suponen, ademas,
los instrumentos utilizados en las mismas, tanto en la elaboracion de
reglamentos como en los de planificacion y ejecucion. Se trataba, pues,
de dotar la posibilidad de formar equipos para ejercer las competencias
autonomicas, sin modificar la composicion acorde con el régimen local
en el numero de diputados/concejales. De manera que, si esta posibilidad
se cercena, como la STS 1536/2019 ha efectuado, se suprime la medida
con la que los Estatutos de Autonomia conforman unas posibilidades de
organizarse con las que poder ejercer mejor las competencias autond-
micas atribuidas.

Es una disposicion que resulta necesaria para seguir desarrollando
la organizacion y funcionamiento de las Ciudades Autonomas, ya que
en relacion con el Consejo de Gobierno se precisa la consolidacion de
un verdadero poder ejecutivo autondmico: Gobierno y Administracion,
independizandose de las funciones de los diputados. Una facultad que
persigue el establecer criterios definidores de ambitos de responsabilidad
politica autonomicos separados de la responsabilidad administrativa y
de las formas corporativas locales.

Nada de esto se ha ponderado en la Sentencia. Parece irreal lo
que se argumenta en relacion con las competencias autondmicas, pero
al hacer tabla rasa de la peculiar caracterizacion de Ceuta como Ciudad
Autdénoma, a la vez niega el régimen juridico que fija sus contornos. Asi se
comprende que en el final de esta se afirme, como hace la sentencia, que:
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no se advierten razones que expliquen por qué no se les ha de exigir a las
Ciudades Autonomas a este respecto lo mismo que a los municipios.

Pero esta concatenacion que se ha producido con el largo asunto del
nombramiento de los consejeros adquiere los rasgos de una ceremonia de
la confusion, a la que han contribuido la mayoria de sus protagonistas.

No dejan de ser también responsables las Ciudades Autonomas
por no haber desarrollado los contornos de unas verdaderas institucio-
nes autondémicas, apegados como durante afios han estado a su faceta
municipal. O los aparatos sindicales, denunciantes de la situacion, ob-
cecados con sus convicciones €ticas para presionar, en detrimento de las
responsabilidades publicas. Sin excluir la diferente importancia que los
participantes le atribuian a la cuestion.

Y asi, ha ido creciendo la deriva en la que esta compleja cons-
truccion de las Ciudades Auténomas se ha visto arrastrada. Solo cabe
desear que estos conflictos se superen sin mengua ni abandono de los
fundamentos que contribuyen a la necesaria y propia reorganizacion de
los poderes autonomicos. En este sentido, las Ciudades han de perseverar
hasta convertirse, cada una de ellas, en el ente autondmico especifico con
el que la Constitucion excepcionalmente les habilita.

En resumidas cuentas, si no se abandonan las responsabilidades
de unos y otros, todo ha de contribuir a que en las Ciudades Autonomas
subsista lo esencial del régimen local y se afiada, sume y superponga,
una verdadera “autonomia” derivada del Estatuto. Las dos Ciudades,
una vez aprobado sus Estatutos de Autonomia, debieron buscar una
“organizacion propia y especifica” basada en las capacidades que los
Estatutos ofrecian. Haciendo un examen general de los Reglamentos
que estuvieron aplicandose durante largo tiempo, se advierte que estaban
enfocados fundamentalmente desde la perspectiva del régimen local, en
una tradicion continuista con su etapa pre-estatutaria. Tras largos afos de
ejercicio aun no se ha evaluado el grado de asuncion de las competen-
cias autonoémicas. También es importante definir cual ha sido el modelo

105



ADOLFO HERNADEZ LAFUENTE

adoptado, asumir un debate sobre como se ha venido cumpliendo con
su doble finalidad.

Todo ello teniendo como objetivo el razonar cual o cuales pueden
ser los principios y el modelo organizativo que permita a las Ciudades
ejercer no solo la “autonomia local” sino, también, la “autonomia po-
litica” como elemento definidor de unas Ciudades dotadas de Estatuto
de Autonomia.
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9. La eleccion de un modelo de desarrollo
autonomico

Con todas estas vicisitudes, el debate sobre el modelo de desarrollo
autonoémico adoptado por las dos ciudades ha estado muy supeditado
en el tiempo, y la relacion entre las necesidades que la experiencia de
gobierno y administracion hubieran propiciado a sus gobernantes con los
referentes organizativos desplegados por las Comunidades Auténomas,
no ha sido explorada suficientemente para asentar el modelo a lo largo
del tiempo transcurrido.

En todo caso, sea cual sea el modelo que se adopte, debe tenerse en
cuenta que su organizacion debe cumplir una doble finalidad:

* Prestar el conjunto de servicios y ejercer todas aquellas
funciones que, como todo régimen local, debe facilitar a sus
ciudadanos.

»  Ejercer las competencias y funciones en términos similares a
las Comunidades Autonomas de manera igual o equivalente y
en el marco y con las connotaciones especificas que les otorga
sus respectivos Estatutos.

Teniendo en cuenta la experiencia y las necesidades funcionales,
en la actualidad, entre las opciones que se pensaron para desarrollar los
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Estatutos, la inica que parece mas efectiva es la que pusiera en practicaun
verdadero régimen autonomico, integrando en este marco los elementos
propios del régimen local®.

Siguiendo este principio de interpretacion pro-autonomica, se de-
beria pensar en un desarrollo estatutario que diera primacia a todo aquello
que represente un avance y una puesta en practica en equivalencia con
lo que es régimen autonomico. En este sentido es necesario no dar pasos
hacia atras y buscar formulas para mantener los principios originarios
que se interpretaron en la elaboracion de los Estatutos, de manera que se
recupere la inquietud autonémica aferrandose a los pronunciamientos juri-
dicos mas favorables, que avalan el desarrollo en sentido autondmico.

Es seguir avanzando en la construccion del modelo que se ha co-
menzado a construir, pero con una dimension mas osada. En este sentido,
hay que insistir en que el modelo de organizacion debera aproximarse
a un verdadero régimen autonémico. Para ello se deberia partir de los
siguientes criterios:

- En primer lugar, de acuerdo con la excepcionalidad constitu-
cional que el articulo 144 b) CE ha permitido, seria un régimen
singular y propio para cada Ciudad.

- Deberia partir de la organizacion institucional de los Estatutos y
de la facultad de autoorganizacion que como Administraciones
Publicas tienen las dos Ciudades.

- Que no pueden dejar de cumplir con las obligaciones propias
que como entidades locales han de prestar a los ciudadanos,
ni pueden renunciar a las competencias autonomicas.

- También se ha de considerar que no es posible trasladar miméti-
camente toda la organizacion de una Comunidad Autonoma en

9. Ver M* Angeles Gonzéalez Garcia: "Modelos de organizacion y funcionamiento
para el ejercicio de la autonomia politica y administrativa de la Ciudad", en
"Estudio sobre el desarrollo del Estatuto de Autonomia de Ceuta". Foro Cultural
de Ceuta, diciembre de 2001.
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su conjunto a las Ciudades, sino que el modelo debe adecuarse a
las necesidades, posibilidades, capacidad y tamaiio de ellas.

Que, reuniendo grandes similitudes con las Comunidades
Auténomas, la diferencia mas sustantiva es la de carecer de
“competencia legislativa”, cuestion que obliga a plantear una
especifica organizacion para poder compensar esta carencia,
al tiempo que se defienden y representan los intereses de la
Ciudad.

Que ha de potenciarse el ejercicio de la potestad reglamen-
taria para regular todo un conjunto de competencias y para
organizar de manera autdbnoma los servicios administrativos
para su prestacion. Para ello tienen potestades para ejecutar la
legislacion estatal, incluyendo las facultades de administracion,
inspeccion y sancion.

Que disponen, como bien han sabido aprovechar, de fuentes
vinculadas a la financiacion local y, también, las propias de
la financiacion autondmica, asi como un especifico régimen
economico y fiscal. Una triple fuente de financiacion que
también resulta singular respecto a cualquier otra entidad, ya
sea autondmica o local.

En cuanto al desarrollo autondmico del modelo de organizacion, tal
como empieza a concebirse, debe contarse con las instituciones basicas
de organizacion previstas en el Estatuto, lo cual no impide, sino que
requiere, efectuar innovaciones para acercarla a un sistema de gobierno
mas moderno y efectivo.

Deben, en principio, disponer de forma rigurosa de un doble alcance
de la potestad de autoorganizacion: en el marco “autonémico” y en el
marco de la legislacion basica de régimen local. Ha de hacerse explici-
tamente para demostrar y subrayar su doble condicion de ente territorial.
En este sentido, es la esencial potestad de las instituciones basicas la que
permite el desarrollo de opciones y modelos de organizacion diversos. Es
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en esta linea, por fin, como recientemente parece que se han dispuesto a
organizarse ambas Ciudades.

Existe un amplio campo de organizacion que permite adecuar
y perfeccionar la organizacion a las necesidades del funcionamiento
autonomico, tanto de las propias instituciones basicas como de la Admi-
nistracion publica y de la organizacion de los servicios. Pero deben ser
las necesidades de cada Ciudad, las que se derivan del conocimiento de
la experiencia adquirida por cada una de ellas durante el largo tiempo de
ejercicio, las que inspiren el perfeccionamiento del modelo de organiza-
cion, de tal forma que sea racional, agil y eficaz.

En cuanto a las instituciones, debemos empezar por la forma de
gobierno que poseen las Ciudades Autonomas. Cabe pensar a primera
vista que en estas ciudades rige una forma de gobierno presidencialista,
pero ello viene expresamente sesgado por la forma caracteristica de go-
bierno de los entes locales, de la que algunos principios se han incluido
en los Estatutos de Autonomia, con el fin de no difuminar la sustancia
local de la que provienen.

Asi, lo caracteristico del 6rgano de gobierno como Ayuntamientos,
el Pleno, es que tiene a la vez el caracter deliberante y decisorio, pero
no es en modo alguno presidencialista, porque el alcalde adquiere su
legitimidad politica del Pleno, que es quien lo elige y lo puede, también,
cesar mediante una mocion de censura.

En las formas de gobierno presidencialista, los presidentes son
inamovibles; estan elegidos directamente y son ellos quienes disponen
de la capacidad para disolver los Plenos. Segun los Estatutos de Ceuta
y de Melilla, el Presidente ni esta elegido como tal directamente por los
ciudadanos ni tiene la facultad de disolver anticipadamente la Entidad,
de la que es un mero 6rgano.

Por su parte, las Comunidades Autonomas tienen dos 6rganos
separados: uno es representativo, deliberante, legislativo y elegido por
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sufragio universal — la Asamblea legislativa- y otro que es ejecutivo,
gubernamental y elegido por la Asamblea — el Consejo de Gobierno.

La diferencia, pues, entre unos y otros, es fundamentalmente la
unicidad o la pluralidad organica: en los Ayuntamientos, un 6rgano que
acumula funciones de gobierno, ejecutivas, deliberantes y normativas, y
en las Comunidades Autdnomas, dos 6rganos, en los que se han separado
las funciones ejecutivas y gubernamentales, por un lado, y las de caracter
deliberante y normativo, por otro.

Esta diferencia se justifica por considerarse que el régimen local
es esencialmente el de un gobierno ejecutivo, cuya finalidad es la pres-
tacion de unos servicios que ni pueden abandonarse ni pueden quedar
paralizados por discrepancias politicas. De ahi que exista una tendencia
hacia formas presidencialistas, aunque no sea propiamente dicho un
sistema presidencial. Hubo, en este sentido, durante los afios ochenta y
noventa del siglo pasado, un debate sobre una verdadera transformacion
del régimen local espaiiol, para el que se propuso, en esos momentos, la
posibilidad de introducir la eleccion directa de los alcaldes.

En cuanto a lo que esta caracterizacion afecta a los organos de
gobiemno de las Ciudades Autonomas, hay que sefialar claramente dos
previsiones de los Estatutos de Autonomia de Ceuta y Melilla que definen
una tendencia hacia el presidencialismo en los 6rganos de gobierno de las
dos ciudades, derivadas de su primera condicion como ente local.

La primera prevision que contienen los Estatutos de ambas ciuda-
des es la establecida en el articulo 15 de ellos, donde se contempla que
si ningun candidato obtiene mayoria absoluta en la Asamblea en una
primera y Unica votacion, queda designado Presidente de la Ciudad la
persona que encabece la lista que hubiera obtenido mayor nimero de
votos. Es una prevision excepcional, que parece configurar un sistema
presidencialista, pero cuya determinacion viene condicionada por la
necesidad de no prolongar periodos con la presidencia vacante, lo cual
pondria en riesgo la continuidad de la prestacion de unos servicios que
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se consideran que deben funcionar como esencialmente necesarios y,
por tanto, no pueden ser abandonados durante largo tiempo ni ser objeto
de desgobierno.

La segunda prevision es la del articulo 14 de ambos Estatutos de
Autonomia, que establecen que los presidentes de la Ciudad son también
los presidentes de la Asamblea. Es una configuracion que trastoca de
manera mas intensa la forma de gobierno parlamentaria, en la medida que
rompe el equilibrio entre las dos almas de las Ciudades: la autondmica y
la municipal. Esta configuracion de la Presidencia ha llevado a efectuar
la pregunta sobre el sentido que tiene que el presidente de la Ciudad sea
también el presidente de la Asamblea. A juicio de Javier Garcia Fernan-
dez", es una anomalia orgdnica que sin embargo no quiebra lo esencial
de la forma de gobierno parlamentario... Puede perturbar en ciertos
casos la armonia juridica y politica que debe inspirar la relacion entre
los dos organos estatutarios, pero sin duda no rompe la esencia de esa

forma de gobierno.

No obstante, esta dualidad de la Presidencia, junto con la problema-
tica situacion derivada de la Sentencia 1536/2019, de 6 de noviembre, que
ha negado efectividad a lo dispuesto en el articulo 16.2 de los Estatutos
de Autonomia de Ceuta y de Melilla, respecto al libre nombramiento
por el Presidente de los Consejeros, que determina la presencia de los
parlamentarios en el Consejo de Gobierno, crean una dinamica politica
cuasi municipal que contribuye a rebajar la posicion de la Ciudad como
ente autondomico.

Teniendo en cuenta que las competencias autonémicas rebasan el
marco de la Administracion Local y son mas numerosas y complejas que
las locales, la elaboracion de sus politicas no debe recaer en 6rganos que

10.  Javier Garcia Fernandez, La division de poderes y el presidencialismo esta-
tutario: perspectivas de funcionamiento. En Estudio sobre el desarrollo del
Estatuto de Autonomia de Ceuta. Ciudad Autéonoma y Foro Cultural de Ceuta.
Diciembre de 2001.
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se sitian en una dindmica municipal de confusion de poderes. Parece
necesario, pues, que la accion de gobierno esté mas separada de la accion
de control politico, reconstruyendo una dinamica politica mas cercana y
propia de las Comunidades Auténomas.

Adn sin exigir una reforma inmediata de los Estatutos'’, habria de
evaluar la oportunidad de introducir formulas que atenuaran y contrarres-
taran esta dinamica a la espera de soluciones de mayor relieve. Algunas
formulas como las siguientes:

- Crear la costumbre de que el presidente de la Ciudad no ejer-
za efectivamente la Presidencia de la Asamblea, para lo que
bastaria que delegara en el primer vicepresidente, como prevé
el articulo 9 ¢) del Reglamento del Gobierno y de la Adminis-
tracion de la Ciudad de Melilla, pero no en el de Ceuta.

- Que el presidente de la Ciudad asuma la plena direccion del
Consejo de Gobierno, depurando los Reglamentos de las ad-
herencias colegiales y afirmando la posicion de cada drgano
estatutario.

Para alcanzar estos objetivos en las condiciones que antes de la
STS 1536/2019 se daban, no hubiera sido necesario reformar los Es-
tatutos, sino que habria bastado con las normas institucionales basicas
infra estatutarias.

Es complicado devolver la eficacia al precepto estatutario que dis-
pone el libre nombramiento de los consejeros por el presidente. Requiere,
para ello, definir una estrategia que promueva la doctrina por parte del
Tribunal Constitucional en relacion con la problematica derivada de esa

11.  Enlas condiciones actuales, en el momento en que se escribe este libro, la STS
1536/2019 ha producido el efecto de suspender libremente a los Consejeros,
cuestion que, como ya se ha mencionado, debe ser planteado ante el Estado y,
ante su importancia funcional, incluso debe reclamarse la reforma estatutaria,
pues se ha cercenado un sistema sin el cual es dificil que con los medios del
régimen local se atiendan adecuadamente las competencias autonoémicas.
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STS. Deberia contar para ello con la colaboracion de la Administracion
del Estado, en la medida que los Estatutos de Autonomia de ambas ciu-
dades no gozan de la cobertura necesaria desde la perspectiva de nuestra
jurisdiccion constitucional. Plantear el oportuno recurso de inconstitu-
cionalidad por los tribunales, ha sido una posibilidad también rechazada,
de manera que esa colaboracion para resolver tan importante cuestion
resulta invocable en aras de la lealtad constitucional.

La situacion en la que al respecto se encuentran las dos ciudades,
es que sus Estatutos de Autonomia le atribuyen &mbitos competenciales
muy amplios en materias genuinamente autondmicas, sin que encuentren
una via para acceder a su defensa ante el Tribunal Constitucional, lo que
las deja sin esa necesaria cobertura. Por consiguiente, buscar esa via es
absolutamente necesario para superar su indefension.

En cuanto a la Administracion publica de las Ciudades, estas se
encuentran en unas condiciones Optimas para poder organizar una Ad-
ministracion al servicio de sus ciudadanos de manera completa como
organizacion local y como una Comunidad Autonoma. Las dos ciudades
unifican institucionalmente en sus respectivos territorios un conjunto de
servicios cuya ejecucion les corresponde. A diferencia de las Comunida-
des Auténomas, para prestar estos servicios reunen ambas condiciones.

Por otra parte, frente a una Administracion excesivamente jerar-
quizada y burocratizada, las dos ciudades podrian optar por técnicas de
organizacion de sus servicios mas modernas y ademas mas operativas que
las propias Comunidades Autonomas, puesto que las Ciudades autonomas
son las tnicas titulares de un doble haz de competencias.

Desconozco el desarrollo de la Administracion de la Ciudad en
Melilla, no he tenido ni tiempo ni oportunidad para experimentarlo, pero
conozco bien el que ha seguido en Ceuta. Alli, salvo algunos servicios
donde el pundonor y la profesionalidad de sus funcionarios no puede
ponerse en duda, la fama de la que goza en su conjunto la Administracion
no es la de ser moderna y eficaz. Se nota que el mérito y la capacidad
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no es el método principal de seleccion y, por otro lado, adolecen de la
formacion y la diligencia que una moderna administracion requiere. En
todo caso, es necesaria una reforma en profundidad, pues sin ella sera
dificil que las instituciones de la Ciudad compitan para lograr un futuro
mejor.

El objetivo ha de ser el de contar con una funcidn publica propia,
para lo que dispondria de las siguientes opciones:

a) Propuesta mediante una iniciativa legislativa de cada Ciudad
o de las dos Ciudades juntas.

Se podria regular en el Estatuto basico de la Funcion Publica,
donde ya se hicieron algunas propuestas para resolver en este
sentido.

b) Definir, respetando lo basico de la Funcion Publica, qué ele-
mentos serian necesarios modificar o establecer, qué principios
son necesarios como equivalentes al desarrollo de lo basico,
algo semejante a lo que han hecho las Comunidades Auto-
nomas en su ley de funcion publica, para ordenar la funcion
publica propia.

Hay que tener en cuenta que, en el ambito de la funcion publica,
hay aspectos que si estan vinculados a la “reserva de ley”, pero que otros
pueden ser objeto de desarrollo legislativo. Por tanto, definidos por la
Ciudad los principios, habria que contrastar cuales requeririan regulacion
por ley y cuéles no. Incluso comprobar si en la mayoria de los supuestos
bastaria con una habilitacion legal general dotando a la Ciudad de la
capacidad general de desarrollo reglamentario.

Es necesario, ademas, que se elaboren las Relaciones de Puestos
de Trabajo (RPT) definiendo a que &mbito pertenecen las funciones que
realicen, distinguiendo los vinculados al régimen local de los afectos a
las competencias autonomicas. De esta forma, se ordenara, ademas de la
actividad de los 6rganos de gobierno, también la de la Administracion, la
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cual hara mas transparente la asuncion efectiva de todas las competencias
y atribuciones estatutarias.
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10. Las Delegaciones del Gobierno y sus
relaciones con las instituciones de la
Ciudad

La figura preceptiva de los Delegados del Gobierno en las Comu-
nidades Autéonomas esta regulada en el articulo 154 de la Constitucion,
que establece que Un Delegado nombrado por el Gobierno dirigirad la
Administracion del Estado en el territorio de la Comunidad Autonoma y
la coordinard, cuando proceda, con la administracion propia de la Co-
munidad. La primera regulacion en desarrollo de este articulo se efectud
en virtud del Real Decreto 2238/1980, de 10 de octubre, cuando apenas
se habian constituido dos Comunidades Autéonomas. Una vez institucio-
nalizadas las diecisiete, se aprobo la Ley 17/1983, de 16 de noviembre,
de Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas, en la que
se disefiaba el marco de actuacion de los Delegados, atribuyéndole una
posicién de supremacia sobre los Gobernadores Civiles de entonces. Esta
ley fue reformada en 1997 por la hoy vigente Ley 6/1997, de 14 de abril,
de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado (LOFAGE), en cuyo Capitulo II del Titulo I (arts. 22 y siguientes)
se regulan los 6rganos directivos de la organizacion territorial (esto es,
periférica) de la Administracion General del Estado, estableciendo a los
Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas, con el rango
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de Subsecretarios, y se suprimi6 la historica figura de los Gobernadores
Civiles, que habian sido la autoridad politica en las provincias de Espafia,
a partir de la creacion de estas por Javier de Burgos en 1833 hasta ese
afio de 1997, en que su figura quedd subsumida en los Subdelegados
del Gobierno, perdiendo su condicion de altos cargos al ostentar el nivel
propio de los Subdirectores generales.

Durante la Dictadura, aunque la falta de derechos politicos iguald
a todos los espainoles, algunas singularidades perseveraban en Ceuta y
Melilla, como la del Gobierno Civil ocupado por un gobernador militar.
Y este fue uno de los cambios politicos que en primer lugar se le recla-
mo al gobierno de Adolfo Suérez. En junio de 1978 aun aparecia en la
prensa que “Ceuta y Melilla podian tener un gobernador civil antes de
un afo”, afiadiendo que era una “aspiracion necesaria para consolidar
el status democratico de la ciudad”. Luego se crearon las Delegaciones
del Gobierno y Ceuta y Melilla tuvieron las suyas junto a las de las 17
Comunidades Autonomas.

En la actualidad la Disposicion Final Segunda de la Ley 6/1997, de
14 de abril, establece que “Las disposiciones contenidas en la presente
Ley sobre los Delegados del Gobierno en las Comunidades Autdnomas
son de aplicacion a los Delegados del Gobierno en Ceuta y Melilla”.

Este es un primer aspecto de su peculiaridad: son delegados del
Gobierno para una ciudad, mientras que el resto lo son para las Comu-
nidades Autébnomas, con una o mas provincias a su cargo. Pero no es
este el aspecto que nos hace reparar en su peculiaridad, sino el hecho de
que en la organizacion de ambas Delegaciones esta incluida la gestion
de un conjunto de competencias que no se ejercen por la administracion
estatal en el resto del Estado. Ello supone que su correspondencia con la
Administracion central es andmala, en la medida que en los Ministerios
afectados no existe una ordenacion general sobre la materia ni un aparato
administrativo experimentado en hacerlo para esa parte tan reducida y
especifica del Estado.
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Mientras en el conjunto de las Comunidades Autonomas la propor-
cion media del niimero de efectivos de empleados publicos es de 20,29 %
para la administracion estatal, un 51,42 % para la autonomica, un 22,23%
para la Administracion Local y un 5% para las Universidades, en Ceuta
esos porcentajes son del 82,68% para la administracion estatal, un 16%
para la autonémica y un 1,43% para la Universidad.

PORCENTAJE TERRITORIAL SOBRE

NUMERO DE EFECTIVOS'
ESTADO CC.AA. Admon. Total
Local
Estado 513.721 1.661.697 592.152 2.717.570
% 18,90 59,31 21,79 100
CEUTA 8.233 1.599 9.792
% 84,08 16,32 100
Melilla 8.386 1.285 9.671
% 86,71 13,29 100

En ese porcentaje estatal de mas del 80 % estan incluidos los dos
grandes servicios publicos: la educacion y la asistencia sanitaria. En el
caso de Ceuta, por ejemplo, del total de efectivos, corresponden 1.554
al profesorado y otro personal de los centros docentes (Las cifras de la
educacion en Esparia. Curso 2015-2016 (Edicion 2018) Mio. Educacion
vy Formacion Profesional); y 1.010 a la sanidad publica (Memoria del
INGESA, 2.016). Por consiguiente, un conjunto de 2.564 efectivos que
suponen un 33,91% de la cifra total de la administracion estatal en Ceuta
corresponden a dos materias cuya ejecucion ha sido asumida por todas

12.  Fte: Boletin Estadistico del Personal al servicio de las Administraciones Pu-
blicas. Registro Central de Personal, enero 2.022.£
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las Comunidades Auténomas, lo que justifica, por si solo, el grueso de la
diferencia entre Ceuta y el resto de la Comunidades Auténomas, pues de
pasar a depender de la Ciudad ese nimero de efectivos, esta convertiria
su porcentaje en el 43,93 % sobre el nimero total de empleados publicos
destinados en Ceuta, algo ya mas proximo al reparto nacional de porcen-
tajes. Los porcentajes en el caso de Melilla deben ser muy semejantes.

Pero, ademas, junto a estos dos grandes servicios publicos, la
situacion geografica de Ceuta y de Melilla determina que muchas de
las competencias importantes para estas ciudades, en cuya gestion son
competentes o participan las Comunidades Autonomas, estén en el caso de
Ceuta y Melilla en manos del Estado. Como, por citar algunos ejemplos,
es el caso del transporte maritimo, de la planificacion del suelo urbano,
de la ordenacion general de la economia, de la ejecucion de la legislacion
laboral, o de muchas otras materias concurrentes o compartidas entre el
Estado y las Comunidades Autonomas, que en Ceuta estan atribuidas en
exclusiva al Estado. A lo que debemos afiadir, que en todas las materias de
las que ahora estas Ciudades son competentes, al Estado le corresponde
la capacidad legislativa, y aunque institucionalmente se ejerza por el
Parlamento, es obvio que la iniciativa de los proyectos legislativos se
tramitan por el Gobierno de la Nacion y que su preparacion en cuanto a
la problematica e informacion sobre los asuntos susceptibles de regular
debe responder al conocimiento y agregacion de los intereses existentes
en la realidad de estas ciudades.

Teniendo en cuenta que los delegados del Gobierno no son ele-
gidos directamente por la poblacion local, sino que su designacion o
nombramiento corresponde al Gobierno de la Nacion, que a su vez ha
tenido que ser investido por el Congreso de los Diputados de acuerdo
con los resultados habidos en las elecciones generales, su vinculacion
con la representacion politica autonémica en la Ciudad puede ser o
no ser coincidente. Esta cuestion que resulta normal en el resto de la
organizacion territorial del Estado, a causa de lo atipico de la situacion
en nuestra ciudad, donde el Estado tiene que encargarse en exclusiva
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de ejercer todas esas competencias a las que hemos aludido y que tanto
afectan a los intereses de la poblacion local, resulta anormal.

No es solo que los representantes de esos intereses de ambas ciuda-
des afectados por el conjunto de materias no participen en las decisiones
que tanto les conciernen, por no existir cauces institucionalizados para
ello, lo cual ya es una carencia que no se da en el resto del Estado, sino que,
ademas, al estar las funciones principales de los delegados relacionadas
con la dinamizacion de las politicas generales del gobierno, o bien con
la necesidad de evitar que los problemas locales trasciendan mas alla de
sus limites, su gestion tiende a pretender evitar problemas y a mantener
el statu quo sin adoptar medidas a medio o largo plazo.

En la mayoria de esos ambitos materiales no existen politicas ge-
nerales del gobierno nacional ni competencias ejecutivas que ejercer en
el resto del Estado. En términos coloquiales, por ello, podriamos decir,
que las miradas de los delegados estan mas fijas en Madrid que en la
problematica local, para presionar por las cuales requieren una capacidad
de ejercer presion en los despachos ministeriales que suele desgastarles
sin conseguir buenos resultados: Sobre todo al no encontrar en la mayoria
de esas materias interlocutores especializados en una problematica que les
queda lejos y ya no afecta al resto del Estado, porque son competencias
puntuales o especificas, solo para las ciudades de Ceuta y Melilla.

Es una situacion realmente atipica en el conjunto de Espafia. Por
ello seria coherente reflexionar conjuntamente para intentar mejorarla. En
principio, podria estar justificado que el Estado llevara a cabo la gestion
experimental de estas materias, en especial de la educacion y la asistencia
sanitaria, proponiendo un modelo de gestion de calidad, que sirviera de
referente a las Comunidades Autonomas y todos pudieran compararse.
Sino es asi, como ha podido comprobarse por el mayor fracaso escolar
en las dos ciudades o por la coordinacion sanitaria en relacion con el
COVID, es justo preguntarse para qué se mantienen situaciones de gestion
centralizada en los dos pequefios territorios de Ceuta y Melilla.
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Tan disfuncional resulta y tantas complicaciones genera, que hasta
los propios responsables de la Administracion del Estado que se ven
forzados a gestionar sobre el territorio de las dos ciudades estas com-
petencias, han reclamado una delegacion de competencias que en algo
mejore su situacion, aunque solo sea en la politica de personal. Ello por
no hablar de lo demas. Porque ;qué beneficio obtienen los ciudadanos de
ambas ciudades con esta manera de gestionar? Solo una respuesta se me
ocurre: demostrar lo disfuncional que resulta el modelo de centralizacion
en la gestion de servicios publicos importantes, cuando la proximidad al
ciudadano es el objetivo primordial.

Ni siquiera en este sentido podria invocarse la desconcentracion
de funciones, porque si las decisiones se siguen tomando alejados de la
realidad y por motivos que no conectan con ella, la centralizacion de
servicios, en los tiempos que ya venimos experimentando, viviendo en
un modelo descentralizado, solo conducen a comparar la diferencia en la
calidad de los servicios y sobre los beneficios de tener que rendir cuentas
ante los ciudadanos a los que se les presta. Comparen y veran.

Esta perspectiva disfuncional es especialmente incongruente en la
materia educativa. En esta, la gestion del personal no es la cuestion mas
relevante, aunque tenga incluso mayor importancia que en la materia de
asistencia sanitaria. Lo relevante aqui es el singular contexto en el que
se gestiona la educacion, donde se plantea la necesidad de orientarla
hacia la integracion de unas comunidades humanas que requieren de
condiciones especificas para motivarlas. Hay que estar muy apegados
al terreno para poder encausarlo, y fue por ello por lo que los propios
Estatutos de Autonomia de ambas Ciudades incluyeron un articulo espe-
cifico, el 23, donde se establece que “En el marco de la programacion
general de la ensenianza, la ciudad de (Ceuta y Melilla) ... propondra
a la Administracion del estado las peculiaridades docentes a impartir en
los centros, atendiendo a las necesidades que se estimen prioritarias para
la comunidad (ceuti o melillense)”.
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No he encontrado noticias ni documentos sobre la aplicacion de
este precepto. Pareciéndome tan importante, el silencio sobre la materia
es motivo de gran preocupacion. Al menos, una Comision permanente
para analizar y medir los efectos de estas necesidades, habria sido lo
pertinente. Por supuesto, haciendo publicos estos compromisos para la
buena informacion de la ciudadania, a la que ello le compete de manera
principalisima.

En todo caso, valga con estos ejemplos, la necesidad de adecuar
esta peculiar situacion a la del conjunto del Estado. Conseguir deslindar
donde la revision del autogobierno de estas Ciudades puede mejorarse
—no olvidemos que la Constitucion prevé que transcurridos cinco afios
desde la aprobacion de los Estatutos de Autonomia puede abordarse la
ampliacion de sus competencias-, y donde la competencia estatal ha de
mejorar los cauces para atender estos asuntos que, vistos desde el con-
junto, parecen residuales, pero que no lo son desde la perspectiva local,
por lo que deben ser atendidos con la misma intensidad con la que en
el resto del Estado los ciudadanos ven atendidos los suyos, o, en caso
contrario, estariamos ante un escenario irremediablemente propicio a la
discriminacion.
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11. Las disfunciones que se producen por el
contenido de los Estatutos de autonomia
en base a su funcionamiento

Los Estatutos de Autonomia para Ceuta y Melilla, como hemos
venido afirmando, son verdaderos Estatutos de autonomia, aunque las
dos ciudades no sean Comunidades Autonomas. Responden a la prevision
constitucional de otorgar un Estatuto de autonomia a estos territorios gue
no estan integrados en la organizacion provincial. De manera que son
una excepcion a lo establecido en el articulo 143 CE, por tratarse de una
situacion especial que no tiene cabida en la general, por lo que han de
considerarse como una excepcionalidad que responde al interés nacional.
Por ello no debe extrafiar que sus estatutos sean verdaderos Estatutos
de autonomia y, por tanto, ha de evaluarse su importancia en la medida
que se aproximen lo mas posible a los Estatutos de las Comunidades
Auténomas.

Aparte de su aprobacion mediante las respectivas Leyes Organicas,
los Estatutos de Autonomia de Ceuta y de Melilla presentan una estructura
y una sistematica semejante a la de los Estatutos de Autonomia de las
Comunidades Autonomas. Cabe destacar este mimetismo y, al mismo
tiempo, que sus contenidos se corresponden con los minimos establecidos
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para las Comunidades Autonomas en el articulo 147.2 CE: denominacion;
delimitacion de su territorio; denominacion, organizacion y sede de las
instituciones autonomicas propias; las competencias asumidas en el
marco establecido en la Constitucion y las bases para el traspaso de los
servicios correspondientes a las mismas. También se recogen los simbolos
identificativos de las ciudades, la definicion de los ciudadanos que son
ceuties o melillenses, sus derechos y deberes, ademas del otorgamiento
de personalidad juridica propia y de las potestades y prerrogativas que
el ordenamiento atribuye a las Administraciones publicas territoriales. Y
por ultimo, el contenido preceptuado en el articulo 147.3 CE, que regula
la reforma de los Estatutos.

En principio, todas estas caracteristicas suponen que el régimen
juridico de ambas ciudades no es tinicamente el de los entes locales,
sino que, teniendo en cuenta su contenido, son regimenes que estan
muy proximos a los de las Comunidades Autdnomas. De manera que
la distancia con los demds municipios esta suficientemente marcada por
una serie de elementos caracteristicos de las Comunidades Autonomas,
como son: la aprobacion de su régimen autonémico a través del Estatuto
de Autonomia, aprobado mediante Ley Organica; la descentralizacion
de las competencias enumeradas en el articulo 148 CE e incluso de
algunas relativas al articulo 149 CE; la iniciativa legislativa ante las
Cortes Generales; el nombramiento regio del Presidente de la Ciudad; la
financiacion en base al sistema ordinario establecido para las Comunida-
des Autonomas; y el procedimiento de reforma equiparable a las demas
Comunidades Autonomas.

Por otra parte, en cuanto a las diferencias que encontramos en sus
Estatutos de Autonomia respecto de los atribuidos a las Comunidades
Autonomas, cabe citar como las mas significativas las siguientes:

En primer lugar, la falta de atribucion sobre competencias legislati-
vas, por lo que en su sistema institucional la Asamblea no es legislativa y
no detentan, por tanto, competencias exclusivas sobre ninguna materia.
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Es de suma importancia el que sus Estatutos no le atribuyan a las
Ciudades el acceso al Tribunal Constitucional en defensa de su autono-
mia o de sus competencias, careciendo de legitimacion para interponer
recursos de inconstitucionalidad o conflictos de competencia y, por tanto,
estan privadas ambas Ciudades de la garantia estatutaria de su autonomia,
un elemento propio de todas las Comunidades Autonomas para defender
su derecho a la autonomia, con el que ellas no cuentan.

Otro tipo de diferencias es el determinado por la escasa poblacion
y por el pequefio tamafio de los dos territorios: como es la ausencia de
un Tribunal Superior de Justicia, o las que podrian afectar a su capacidad
para ejercer competencias en determinadas materias cuya economia de
escala impide absorber la gran amplitud de algunas materias (p.ej. asis-
tencia sanitaria, educacion o universidades).

En cuanto a que sus respectivas Asambleas no designen senadores
autonomicos, siendo esta otra de las diferencias con las Comunidades
Auténomas, probablemente se debe a un planteamiento politico equi-
vocado, porque siendo una de las cuestiones mas debatidas durante la
tramitacion parlamentaria de los proyectos, se considero por los grupos
parlamentarios que estas ciudades ya disponian de la mayor representa-
cion en relacion con su poblacion respecto de cualquier otro territorio,
debido a la atribucion que el articulo 69.4 de la Constitucion realiza de
que la poblacion de cada una de estas ciudades elija dos senadores. No
se tuvo en cuenta el diferente tipo de representacion al que se debe ésta
atribucion, pero el debate a este respecto es relevante si se produce el
deseable cambio del Senado como verdadera camara territorial.

A partir de estas semejanzas o de sus diferencias con las Comuni-
dades Autonomas, se han planteado las mayores criticas a este modelo
de autonomia. Las discrepancias suelen plantearse en diversos planos y
acostumbran a ser 0 mas tedricas 0 mas practicas, juridicas o politicas,
emotivas o conspiratorias, segun se elijan los motivos o sean los autores
de ellas. Lo cierto es que, aparte de las mencionadas criticas, lo que mas
se echa de menos es la falta rigurosa de analisis y debates sobre su fun-
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cionamiento real. Pero la realidad es muy tozuda y cualquier discrepancia
colisiona y suele confrontar con la misma situacion: la especial condicion
y las caracteristicas singulares de ambas ciudades.

Después de mas de veinte afios de funcionamiento, con las graves
dificultades en que las Ciudades se han visto, es dificil encontrar audi-
torias o estudios sobre el funcionamiento de sus instituciones o de su
administracion. Son también escasos los debates sobre la idoneidad de su
desarrollo y organizacion, o las sesiones dedicadas a valorar la eficacia que
posibilita el Estatuto o bien a demandar su reforma en base a disfunciones
observadas o a la critica de este. No obstante, el ejercicio continuado
durante todos estos afios permite alcanzar algunas conclusiones sobre su
funcionamiento y plantear, en torno a ellas, las carencias o necesidades
de reforma que los Estatutos requeririan para mejorar la adecuacion de
las dos Ciudades al funcionamiento del Estado autonémico.

Los problemas no se plantearon, como hemos sefialado y muestran
los Diarios de Sesiones, en la elaboracion de la Constitucion. Salvando
otras interpretaciones, es posible afirmar que la Constitucion establecio
los principios para desarrollar un sistema descentralizado de poder que
convertiria a Espafia en un tipo moderno de Estado compuesto. No esta-
blecio su estructura concreta, pero dispuso como podrian constituirse los
entes intermedios que lo tendrian que conformar, e incluyo6 una clausula
de cierre previendo supuestos que pudieran darse al tener dificil encaje
en el supuesto general, que era el de los territorios con derecho a acceder
a la autonomia del articulo 2 CE en relacion con el 143 CE.

Siendo excepciones que no encajaban en la regla general, habria
sido una contradiccion respecto a ésta regla el definir que también unos
municipios podian ser nacionalidades o regiones como las definidas en
el articulo 143 CE, pues ampliaba su ambito de posibilidades. De manera
que, para no incurrir en ella, considerd que a esos excepcionales muni-
cipios, para adecuarlos y no dejarlos al margen del sistema general, se
les podria dotar de un Estatuto de Autonomia, atn sin ser Comunidades
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Autonomas. Es muy revelador de esta interpretacion que la referencia a
las Comunidades Autébnomas no aparezca expresamente mencionada.

Por su parte, la aprobacion de la Disposicion Transitoria Quinta se
incorpord en otro momento del debate constitucional, justificada como
una posibilidad y sin contradecir al articulo 143 CE, sino remitiéndolo
a los términos previstos en el articulo 144 CE. De manera que no hay
ninguna contradiccion en estos supuestos.

Las discrepancias fundamentales con ésta particularidad provienen
de su comparacion tedrica con el modelo general, en la medida en que
el debate doctrinal se mueve entre la distincion de que sean solo entes
locales o bien verdaderas comunidades autonomas, rechazando lo que
realmente son. Lo cual no deja muchas salidas para su incardinacion.
Evidentemente, segun sus caracteristicas, ni son Comunidades Auténo-
mas ni son solo Entes Locales. Pero ;qué son entonces? Para muchos
no existe un tercer género. Tertium genus non datur: o se es Comunidad
Autonoma o se es ente local. Pero asi no es la realidad.

De manera que la realidad que se concibe es que estamos ante un
tertium genus, una excepcion permitida por la Constitucion a la regla ge-
neral que, efectivamente, trata de manera especial a lo que es especial.

Este debate nada tiene que ver con el mas consolidado entre la
poblacion de las dos ciudades, para las que la “autonomia plena” es,
sobre todo, una cuestion sentimental. Una cuestion conformada por
un sentimiento generado en el tiempo, basado en una percepcion de su
realidad, de la que han deducido la conviccion de ser reiteradamente
discriminados, de no ser reconocidos en los mismos términos que el resto
de los esparioles. Algo que deberia ser tratado de otra manera, que tiene
una relacion muy estrecha con el principio de solidaridad. Pero estos
movimientos son objeto también de manipulacion y todo se mezcla en
una intermitente ceremonia de la confusion. Es dificil que puedan ser
compensados sentimientos con realidades o convicciones con responsa-
bilidades, de forma que al no encontrar encaje estas aspiraciones produce
el efecto de que sean proclives a ser condenadas a la frustracion.
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Tratamiento aparte merece la consideracion de su naturaleza
por los Tribunales de Justicia. En este sentido se va conformando
una jurisprudencia discrepante, que parece alejarse de los problemas
y disfunciones producidos en la realidad. Como ya he mencionado
en apartados anteriores, Ceuta y Melilla como partes integrantes del
sistema autondmico, deben beneficiarse de la seguridad juridica que la
Constitucion les proporciona a todas las Comunidades Autonomas, de
manera que el acceso de las Ciudades al Tribunal Constitucional en tanto
entes integrados, a través de sus Estatutos de Autonomia, en la estructura
compuesta del Estado, es una de las cuestiones mas urgentes a dilucidar
y, bien requeriria al respecto, de ser encontrada una via, de una doctrina
interpretativa constitucional.

Laposibilidad de evaluar todas estas cuestiones a partir de informes
o analisis llevados a cabo por las instituciones de las propias Ciudades,
resulta imposible en la medida que parece que hasta el momento no se
han realizado. Es pues, repasando las principales dificultades planteadas
en el funcionamiento normal de ambas ciudades, como podemos deducir
cuales han sido las disfunciones mas importantes a las que el contenido
de sus Estatutos de Autonomia han dado lugar.

Para ello deberiamos distinguir, en primer lugar, las que han sido
originadas, no por el propio contenido de los Estatutos, sino por el desa-
rrollo que de sus preceptos se han ido conformando. Como se ha venido
comentando, ha sido tardio y escaso en las dos ciudades el proceso de
organizacion y funcionamiento de las instituciones autonémicas. Un
escaso desarrollo, por tanto, ha propiciado disfunciones desde el primer
momento. No obstante, se debe reconocer que no era facil acometer el
experimento sin mayor estrategia que el ponerse a hacerlo sin planos para
su desarrollo. Requeria de debates y pruebas especificas, dilucidando
entre opciones diferentes y eligiendo con el asesoramiento de expertos
preparados para ello.

De manera que se fue tirando con unos primeros Reglamentos de
organizacion y funcionamiento que demandaron constantemente, a me-
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dida que se aplicaban, su necesidad de reformarlos. Fueron estas iniciales
circunstancias las que generaron las disfunciones primeras. Como por
ejemplo, los nombramientos para el Consejo de Gobierno sin el rigor y
apoyo que deberia haberle aportado su regulacion en un reglamento de
funcionamiento. O la falta de distincion reglamentada entre las normas
locales y las autonémicas. O la nula distincion, dentro de su organizacion,
entre funciones locales y autonémicas. La puesta a punto de todo un ex-
plicito entramado que habria convertido en evidentes e individualizadas
las diferencias entre los rasgos tipicos del Régimen Local y los que eran
atribuibles a su faceta autonomica.

Toda esa primera etapa ha deparado, en principio, un ejercicio de
sus funciones muy vinculado con sus rasgos tipicamente municipalistas.
Hassido su aplicacion a la faceta local la mas evidente, reforzada esta ima-
gen también por la continuada utilizacion de un modelo de organizacion
demasiado local. Todo ello es asumible en la medida que la presion de las
politicas locales, por su constante prioridad de ser ejecutadas, condicionan
grandemente la actividad en un territorio eminentemente local.

Posteriormente, la llegada en cascada de las varias crisis que han
asolado a las dos ciudades ha puesto de manifiesto la falta de politicas
que tuvieran como objetivo el desarrollo de condiciones y planes para
alcanzar un futuro mejor. Muchas materias autonomicas permitian la
puesta en practica de politicas que, con objetivos de medio y largo plazo,
establecieran las condiciones para ayudar a superar dichas crisis. O, al
menos, para contribuir a atenuarlas. Se evidenciaba que la falta de ejer-
cicio sobre todas esas materias autonomicas disminuia sus capacidades
para hacer frente a las crisis.

Otra de las prioridades que deberian haberse desarrollado y que, por
el contrario, parecen haber quedado bajo minimos, ha sido la de utilizar los
instrumentos y cauces de cooperacion, tanto en demanda de actuaciones
necesarias como en la traslacion de las problematicas singulares de las
dos Ciudades, las cuales obligaban a requerir actuaciones por parte de la
Administracion del Estado. Hay conductos y procedimientos formales

131



ADOLFO HERNADEZ LAFUENTE

que no se han utilizado. Es cierto que se ha asistido a las reuniones de
las Conferencias Sectoriales y a determinadas comisiones y grupos de
trabajo, pero su aprovechamiento y rendimiento ha sido muy bajo. Las
dos Ciudades requieren mas que las Comunidades Auténomas de la ayuda
del Estado, en la medida que sus competencias no son exclusivas y, para
ejercerlas, en uno u otro momento requeriran la colaboracion del Estado.
Es inevitable que lo hagan, pues en esas materias el Estado solo puede
ser reclamado por ellas, y es a ellas a quien corresponde reclamar, pues
las actuaciones en la materia si que son exclusivas de ellas.

Como ejemplo de lo que comentamos, baste sefialar lo sucedido en
la materia de urbanismo, en la que las dos Ciudades se han vista desde
hace tiempo necesitadas de la aprobacion exclusiva para ellas del Plan
General de Ordenacion Urbana y de una Ley del suelo. Aunque en algu-
nos momentos las propias instituciones no lo hayan tenido claro, era un
clamor su reclamacion por los arquitectos y su posterior incorporacion a
la demanda de los empresarios. Han tardado afios en convencer al Estado
de que la aprobacion de esa ley era absolutamente necesaria, pues buena
parte de la materia es reserva de ley.

Sucede en otros ambitos y sectores, donde siendo necesaria su par-
ticipacion e incluso acudiendo a las reuniones sectoriales, las cuestiones
propias y singulares no se han reclamado. Puede deberse a que no le
interese a los politicos, pero hay materias que requieren la participacion
de las dos partes y habria que programar antes como alcanzar esos ob-
jetivos necesariamente compartidos. Si no se plantean correctamente,
es decir, bien argumentados y de forma coherente, implicando no solo a
los Ministerios sectoriales sino, también, al coordinador en cuestiones de
cooperacion, que es el Ministerio de Politica Territorial. Todo un esfuerzo
para lograr objetivos, cuya efectividad pasa por recurrir a la necesaria
participacion del Estado.

Asi, por ejemplo, el esfuerzo necesario para proteger, conservar,
difundir y mostrar el inmenso patrimonio historico que en estas dos
ciudades se mantiene, demasiado potente para ser sostenido exclusiva-
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mente por unos territorios de tan escasa poblacion, sin duda ha de ser
compartido por el Estado. Hasta ahora, participando en los 6rganos de
cooperacion coordinados por el Ministerio de Cultura, no se han planteado
las dificultades que las Ciudades, por si solas, asumen para conservarlo,
divulgarlo y mostrarlo. Sino se plantean las necesidades, la cooperacion
no es posible.

Por otra parte, mas facil resulta establecer cuales han sido las dis-
funciones que, con respecto al ejercicio de la autonomia, se han producido
por existir carencias en los propios Estatutos. Ya se han mencionado las
principales en algunos apartados del Informe, pero, por su importancia,
aqui las sefialaremos, para mas adelante, tratarlas aisladamente.

Son, precisamente, las que representan las grandes diferencias entre
estos Estatutos de Autonomia y los de las Comunidades Autonomas, por
tanto, las diferencias entre las Ciudades con Estatuto de Autonomia y
las Comunidades Autonomas. La importancia y trascendencia que estas
diferencias tienen, se deben principalmente a los efectos que su ausencia
produce, de tal manera que precisan decisiones para corregirlas o, al
menos, atenuar sus consecuencias.

Las exclusiones mas relevantes de los Estatutos de Autonomia
de Ceuta y de Melilla, las que mas disfunciones han producido, son las
siguientes:

- En primer lugar, la imposibilidad de que las Ciudades Auto-
nomas puedan interponer recursos de inconstitucionalidad y
conflictos de competencia ante el Tribunal Constitucional, lo
que ha provocado su indefension al no tener los instrumentos
jurisdiccionales de defensa de la autonomia.

La tinica via que les han dejado para acceder ante el Tribunal
Constitucional en defensa de su autonomia es la prevista en la
Ley Organica del Tribunal Constitucional 7/1999, articulo 74
ter.1, en su condicion de entes municipales. Asi lo expresa la
STC 240/2006, de 20 de julio de 2006: Excluida la posibilidad
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de que las ciudades de Ceuta y Melilla constituyan sendas co-
munidades autonomas, y como quiera que tampoco se integran
en la organizacion provincial del Estado, no cabe negarles, al
menos a los efectos de poder acceder ante el Tribunal Cons-
titucional en defensa de su autonomia, su condicion de entes
municipales; O mas adelante: Debe darse la razon a la entidad
promotora del conflicto cuando afirma que retine los requisitos
de legitimacion que establece la regla contenida en el epigrafe
b) del art. 75.ter.1 LOTC; esto es, que el conflicto sea plan-
teado por un niimero de municipios que suponga al menos un
séptimo de los existentes en el ambito territorial de aplicacion
de la disposicion con rango de Ley y que representen, como
minimo, un sexto de la poblacion oficial del ambito territorial
correspondiente. Requisitos ambos que concurren en el caso
que nos ocupa, al ser el ambito territorial de aplicacion de
la disposicion legal impugnada el de las ciudades de Ceuta y
Melilla y representar la ciudad de Ceuta mds de la sexta parte
de la poblacion oficial de dicho ambito territorial. (FJ 5)

La solucion de esta carencia no es facil, ya que habria que
ampararse en lo establecido en la Constitucion y en la Ley
Organica del Tribunal Constitucional, donde lo establecido es
solo en relacion con las Comunidades Autonomas. Mientras
no se solucione, como hemos visto en los conflictos acaecidos,
la defensa de la autonomia de Ceuta y Melilla no esta garan-
tizada.

En segundo lugar, la exclusion de competencias legislativas,
que esta generando el problema practico de que el Estado no
actualiza la legislacion en la que ya es solo competente para
las ciudades de Ceuta y Melilla. De esta disfuncion se deriva
que en todos esos &mbitos materiales el ordenamiento juridico
vigente ha comenzado a petrificarse.
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No se ha resuelto, por otra parte, de forma dinamica, las re-
laciones de cooperacion entre el Estado y las ciudades, para
aprobar las leyes necesarias. Ni se ha utilizado la competencia
sobre la iniciativa legislativa de ambas Ciudades, ni se han
puesto en marcha mecanismos efectivos para poder resolver
en las cuestiones que requieran modificaciones legislativas.

- Y por tltimo, la posibilidad de considerar una ampliacion de
competencias ni se ha utilizado ni se ha invocado. Las dis-
funciones es este caso estdin muy agudizadas en relacion con
la competencia en materia educativa, donde los efectos de la
actuacion centralizada por el Estado estan provocando una mala
calidad de los resultados en la gestion de la ensefianza, asi como
la falta de adecuacion del sistema educativo a los problemas
de integracion de la numerosa comunidad musulmana.

Son estos problemas los que precisan soluciones juridicas y poli-
ticas congruentes para adecuar la situacion de Ceuta y de Melilla en la
organizacion y el funcionamiento del Estado autondmico. De forma que
el régimen autonémico es un ambito de poder que se ha atribuido también
a las dos Ciudades, lo cual supone que se ha confiado su disposicion
tanto a sus ciudadanos como a sus representantes politicos para que sean
ellos los artifices de su propio destino. En este sentido, dicha atribucién
no solo es para que gestionen sus propios servicios, sino que, al mismo
tiempo, les confiere poderes con los que velen por la creacion y protec-
cion de su futuro. Desde esta perspectiva, aportar analisis para llevar a
cabo un proceso de reflexion sobre su situacion y los efectos que de ella
se derivan, transcurridos suficientes afios para evaluar la experiencia, es
lo que desde estas paginas se propone.
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12. La ampliacion de competencias y la
capacidad autonomica

Cabe comenzar haciéndonos la pregunta de si pueden ampliarse las
competencias de los Estatutos de Autonomia de Ceuta y de Melilla. La
respuesta mas inmediata es que, al igual que el resto de los Estatutos de
las Comunidades Auténomas, los propios Estatutos prevén su reforma
y que, ampliar sus competencias, no deja de ser una reforma mas. Ade-
mas, si lo comparamos con el resto de las experiencias autonémicas, la
ampliacion de competencias ha sido un progresivo modo de perfeccionar
el funcionamiento del Estado autondémico. De manera que parece un
tema que se podria considerar, pero, como en todo lo que se refiere al
desarrollo autondmico de las dos Ciudades, solo esporadicas invocaciones
y la ausencia de debates y de andlisis justificados para asumir mayores
competencias, es lo que el panorama nos ofrece.

No obstante, a la vista de que algunas materias incluidas en los
actuales Estatutos aun estan inéditas en las politicas publicas de ambas
ciudades, lo primero que parece conveniente es que ceuties y melillen-
ses argumenten en qué materias y para qué requeririan una ampliacion
competencial. De manera que el pragmatismo deberia enarbolarse por
bandera y justificar su interés y necesidad.
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El modelo de descentralizacion espaiiol opto a partir de 1992 por
homogeneizarse. Su desigual desarrollo hacia disfuncional el tener Mi-
nisterios que en el Estado tuvisen funciones que habian de ser atendidas
competencialmente con situaciones diferentes segun el territorio. En algu-
nos de esos Ministerios, esta situacion suponia que podian gestionar hasta
cinco formas distintas de atencion territorial en relacion con una misma
materia: algo incongruente e irracional. De manera que coherentemente
se acordo lo que en el principio del debate constitucional se habia califi-
cado como “café para todos”. Pero algunas diferencias subsistieron, a las
que se llamaron “hechos diferenciales”, que eran materias que afectaban
especialmente a las denominadas nacionalidades historicas.

En relacion con esta cuestion de atender a la homogeneizacion del
modelo incluyendo a las dos ciudades, existian posturas contrapuestas
en torno a la naturaleza de lo que se podia o no se podia igualar. En es-
pecial, se mantenia que existian dos cuestiones derivadas de la realidad
que contravenian la posibilidad de igualar.

La primera era que ninguna de las dos ciudades alcanzaba el tamafio
optimo de las regiones para asumir algunas competencias, ni siquiera eran
semejantes a las comunidades uniprovinciales, que ya en si mismo era un
patrén que se consideraba de forma residual en la propia Constitucion.
De ello se deducia que existia un limite de capacidad que no alcanzaban
las dos ciudades, a las que la propia Constitucion habia considerado una
excepcionalidad. Asi, se consideraba que algunas competencias e institu-
ciones eran imposibles de ser descentralizadas en entes territoriales de tan
pequefio tamafio. De manera que la propia realidad estaba determinando
la desigualdad. Ademas, en segundo lugar, existian las prevenciones de
quienes consideraban una desmesura atribuir potestades tan singulares,
para las que se necesitaban medios desproporcionados en relacion con la
economia de escala necesaria para atender a una poblacion relativamente
exigua en comparacion con la del resto de las regiones.

Lo que se logro entonces fue un consenso entre posiciones que se
aproximaron al limite de lo que unos y otros podian asumir. Pero no fue
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una decision definitiva, sino que, por su propia naturaleza, se dejaba a la
experiencia practica y seria necesario observar como las dos ciudades con
sus diferencias se adaptarian al modelo de descentralizacion autonémico
y cdmo esas diferencias se podrian compensar.

De manera que, tras aprobarse los Estatutos, se dejo a la improvi-
sacion lo que sucediera en la aplicacion practica de estas experiencias, de
cuya observacion se derivaria la adecuacion de estas diferencias. En aquel
entonces el esfuerzo de concertacion parecia haber tocado fondo y, efec-
tuados los traspasos de servicios y de medios, ni los gobiernos de ambas
ciudades lo reclamaron ni desde el gobierno central se preocuparon.

No obstante, en la actualidad, algunas razones de homogeneizacion
pueden ser invocadas también por las ciudades de Ceuta y Melilla, en la
medida que se producen desigualdades y, ademas, desajustes en el funcio-
namiento del Estado, al existir determinadas materias que son ejercidas
por diferentes Ministerios solo para los territorios de Ceuta y Melilla,
estando descentralizado su ejercicio en el resto del Estado. Se producen,
pues, aunque en grado mas reducido, semejantes circunstancias a las que,
junto con otras, motivaron los Acuerdos Autonémicos de 1992.

Asi que pueden ser dos, también, las razones que justifiquen la
ampliacion de competencias: la necesidad de racionalizar el funcio-
namiento del Estado autondmico en relacion con estos dos territorios
y el interés especial y justificado que ambas ciudades podrian tener en
asumir determinadas materias que, estando descentralizadas en el resto
del Estado, no lo estan en su caso.

Considero, pues, que en el momento presente existen razones para
la revision del funcionamiento autondmico de ambas Ciudades, pero las
razones para hacerlo dependen del balance que se haga desde las propias
instituciones autondmicas, pues son ellas las que tienen que justificar
qué perjuicios produce en la practica la desigualdad entre las Ciudades
y el resto de las Comunidades Auténomas, y cuales serian los beneficios
generales para asumir la ampliacion e igualarse.
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En total, estamos hablando de un conjunto de competencias que fue-
ron incluidas en el apartado 1°.1 de los Acuerdos Autondmicos de 1992,
que forman un total de 32 materias: 13 como competencias exclusivas;
7 como de desarrollo legislativo y ejecucion; y 11 como de ejecucion;
mas la educacion, que aparece singularizada en el texto.

No todas estas materias son de aplicacion general al conjunto de
las Comunidades Autéonomas, ya que su ambito ha de adecuarse a las
peculiaridades geograficas, como el estar situadas en el litoral, lo cual
determina la posibilidad de asumir competencias relacionadas con el mar,
o0 algunas otras situaciones especificas, como podria ser la “pesca fluvial”
para Ceuta y Melilla, territorios por donde no transcurren rios.

En su momento se interpretd que con la ampliacion del ambito
material de esas competencias, se habia producido una equiparacion sus-
tancial entre todas las Comunidades Autonomas. Pero habia entonces una
excepcion importante: no se consideraban extendidos los Acuerdos a la
competencia de “asistencia sanitaria de la Seguridad Social”, en especial
porque existian desequilibrios territoriales en las infraestructuras sanita-
rias cuya superacion solo era posible a partir de una gestion centralizada
del conjunto de los medios existentes. Lo cual se efecttio posteriormente,
afiadiendo la descentralizacion del titulo una vez que se produjo en la
realidad la transformacion y adecuacion de las infraestructuras sanitarias
a la nueva division territorial.

De esa relacion de materias, los Estatutos de Autonomia de Ceuta
y de Melilla, incorporaron las ocho que quedaron incluidas en el articulo
22 de cada uno de sus Estatuto, todas ellas pertenecientes a la relacion
de competencias de los Acuerdos Autonoémicos, y cuya incorporacion
a los Estatutos de las Comunidades Autéonomas se estaba haciendo al
mismo tiempo que se negociaban los de Ceuta y Melilla. Por lo tanto,
las dos ciudades tienen competencia sobre las materias enumeradas en
el articulo 148.1 CE, mas otras ocho de las que se incorporaron en los
Acuerdos Autondmicos de 1992.
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Quedan, por tanto, una relacion de materias no todas ellas de interés
para Ceuta o para Melilla, pero, si especialmente, por incluir algunas de
las competencias mas relevantes que hoy en dia ejercen las Comunidades
Autonomas. En concreto, las dos mas grandes, que por su importancia
cuantitativa y cualitativa, han sido las que mas han determinado la gestion
de las Comunidades: la educacion y la asistencia sanitaria.

Junto a estas dos, algin interés especial podria suponer la incorpo-
racion de otras materias, como la “ordenacion del sector pesquero”, las
“normas adicionales de proteccion del medio ambiente”, la “ejecucion
de la legislacion laboral”, las “ferias internacionales”, la gestion de las
“prestaciones y servicios sociales del sistema de Seguridad Social”, la
“propiedad industrial”, las “asociaciones” o los “planes estatales de
implantacion o reestructuracion de sectores econémicos”, entre otras.
Todas ellas son ejercidas por las Comunidades Auténomas, las que su-
madas a las asumidas anteriormente por los Estatutos, forman un bloque
de materias cuya administracion no se realiza por el Estado en todo el
territorio nacional, salvo para Ceuta y Melilla.

A todas estas materias, tanto las ya asumidas en los dos Estatutos
como a las que han sido asumidas por las Comunidades Autonomas y
siguen dependiendo del Estado exclusivamente para Ceuta y Melilla,
hay que afiadir para todas ellas la competencia legislativa de la que no
disponen, pero de ello hablaremos en el apartado siguiente.

En cuanto a la menor asuncion de competencias con respecto a las
Comunidades Auténomas es conveniente, también, analizar la situacion
debido a lo atipica que resulta. En Ceuta y en Melilla, la gestion de las
materias que en el resto del sistema autonomico se han descentralizado
produce una dependencia diferente. De manera que el grupo de materias
autonémicas mas importantes se gestiona por la Delegacion del Gobier-
no, sin participacion directa de la Ciudad autdnoma en su gestion o en
el control de ellas.
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El primer efecto que esta situacion produce respecto a la des-
igualdad entre los ciudadanos de Ceuta y de Melilla con el resto de los
ciudadanos espanoles, es que las materias que la Delegacion gestiona no
estan sometidas a ninguin tipo de control por los ciudadanos ni de Ceuta ni
de Melilla, mientras que, en el resto del Estado, esas mismas materias si
estan sometidas al control directo por los ciudadanos de cada region. De
manera que, en el caso concreto que nos ocupa, la rendicion de cuentas,
si en alglin caso la hacen, es ante la propia Administracion central y las
instituciones estatales, lejos ya de los ciudadanos a quienes los servicios
que prestan estan destinados.

Teniendo en cuenta que uno de los objetivos principales que per-
sigue la descentralizacion es la cercania a los ciudadanos sobre quienes
deciden sobre sus servicios, haciendo mas directa la responsabilidad y
el control en el ejercicio de las competencias, queda este objetivo asi
anulado.

Por otra parte, estos objetivos que se le atribuyen a la descentraliza-
cion territorial no excluyen la valoracion de cual de las dos administracio-
nes los puede prestar mejor. De modo que pensemos en la organizacion,
que se supone es lo que queda cuando los politicos se van, y donde lo
cierto es que un elemento como la lejania de quienes deciden sobre los
servicios que se prestan suele producir lentitud, desconocimiento, rutina,
desmotivacion u otras muchas disfunciones, al no sentir sus gestores la
presion inmediata de los efectos que se producen en quienes los reciben.
Sobre todo cuando estos servicios, tal y como sucede en aquellos de los
que hablamos, no solo se gobiernan desde lejos, sino aisladamente, al
margen de coOmo se presten esas mismas competencias en el resto del
Estado.

Hubiera sido interesante que la prestacion de estos servicios por los
Ministerios en exclusiva para las dos ciudades se hubiese efectuado con
intencion de ejemplaridad, como un modelo de referencia, mostrando
desde la gestion centralizada un liderazgo cuyos resultados destacasen
claramente sobre los que se realizan descentralizadamente. Pero ni es el
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caso ni siquiera esto ha sido objeto de consideracion, ya que la experiencia
demuestra que ha ocurrido todo lo contrario, es decir, que los servicios no
descentralizados por el Estado estan a la cola de los territorios donde los
mismos servicios se gestionan por las Comunidades Autonomas, como
puede comprobarse constantemente con la gestion de la educacion, cuyos
resultados a la vista estan y dejan mucho que desear.

No existen garantias de que pudiesen gestionarse de manera mas
eficaz estas competencias si estuvieran descentralizadas, pero al menos,
con diferencia, en ese supuesto existirian rendicion de cuentas y me-
canismos de control, pues las cuentas podrian rendirse en directo ante
los afectados y la presion cercana sobre los prestadores de los servicios
podria actuar de catalizador para contribuir a mejorarlos.

Reparen que no hablo de asumir estas dos grandes competencias
de manera amplia y completa, porque considero que la economia de
escala para prestar el conjunto de estos servicios no da para hacerlo.
Pero eso no excluye buscar una forma de participacion para gestionar los
servicios, como pudiera ser la encomienda de gestion de determinadas
actuaciones.

Ademas, en cuanto a la educacion, considero que debe ser una
participacion especialmente distinguida, porque en ella se sustentan las
esperanzas sobre el destino de una poblacion tan multicultural como la
de estas dos ciudades. La igualdad, la integracion, el compartir valores
semejantes, la convivencia, el esfuerzo colectivo, la garantia de la equidad
de las oportunidades y tantas cosas mas, penden de un sistema educativo
particular, semejante al sistema comun espaiol, pero que ha de ser adap-
tado a las peculiaridades de las dos Ciudades. Es por tanto, una materia
en la cual las dos Ciudades ni pueden ni deberian quedarse al margen,
por lo que alguna forma de mayor intervencion seria necesaria.

No es ajeno a esta trascendencia el que la materia educativa tenga
para las dos Ciudades en sus Estatutos de Autonomia un articulo espe-
cifico, el 23, donde se establece que: “En el marco de la programacion
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general de la enserianza, la ciudad de (Ceuta o Melilla) propondra a la
Administracion del Estado las peculiaridades docentes a impartir en los
centros, atendiendo a las necesidades que se estimen prioritarias para la
comunidad (ceuti o melillense)”. Desconozco el uso que se ha realizado
en cumplimiento de este precepto, pero es un articulo que indica a las
claras la intencion del legislador de dinamizar desde un principio una
estrecha cooperacion en la materia entre ambas Administraciones.

De manera que la amplitud del contenido de estas competencias,
cuyas posibilidades trascienden la capacidad de ejercerlas con todo su
alcance por unas pequefias ciudades, y por tanto requiere de la solidari-
dad del resto del Estado, no justifica que se excluya de la participacion

en la gestion de las mismas a las instituciones autonémicas de ambas
Ciudades.
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13. La potestad legislativa

Durante los primeros 23 afios de vigencia de los Estatutos para las
ciudades de Ceuta y Melilla, la Asamblea de Ceuta, por ejemplo, solo
habia aprobado 56 Reglamentos, lo que se puede medir como un ritmo
de produccion de normas de la Ciudad de unos 2,4 reglamentos por aio.
Ademas, teniendo muchos de los reglamentos aprobados poco contenido
normativo, no parece, precisamente, que la capacidad legislativa sea
un problema para la ciudad. En Melilla, mas o menos, la produccion
normativa era la misma.

De hecho, las Ciudades atin no han usado sus atribuciones para po-
ner en marcha ninguna iniciativa legislativa, aunque, de hecho, también,
se nota el retraso en las reclamaciones para rellenar lagunas tan necesarias
de cubrir como, por ejemplo, la de una ley del suelo, que hace tiempo
se viene reclamando por profesionales como el Colegio de Arquitectos
o los empresarios, y ain esta por aprobar.

Por otra parte, si bien los Parlamentos de las Comunidades Auto-
nomas se organizaron en un principio como si fueran el Congreso de los
Diputados, con los aios y la experiencia han ido adaptandose a sus propias
necesidades, y si en algunos casos el numero y entidad de las leyes que
se aprueban son apreciables, en otros no se utiliza a fondo su potestad
legislativa. En todos los casos, las principales funciones parlamentarias
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son las de elegir y sustituir al presidente del gobierno autonémico,
controlar a los miembros del gobierno, nombrar a los miembros de las
instituciones autondmicas y aprobar la ley anual de presupuestos. Todo
eso lo hacen de igual forma, sin capacidad legislativa, las Asambleas de
las Ciudades de Ceuta y de Melilla.

Conviene empezar recordando que los Estatutos de Autonomia
de Ceuta y de Melilla se refieren, en varias ocasiones, a la potestad re-
glamentaria, en unos casos desde la perspectiva de los 6rganos que son
competentes para ejercerla y en otros en relacion con las materias sobre
las que esa competencia puede ejercerse.

En el primer supuesto, el Estatuto hace una referencia expresa a la
potestad normativa de la Asamblea, tanto en términos generales como
para dictar normas basicas de organizacion y funcionamiento de los
servicios. (Art. 12.1. ay h.) En el segundo, se proyecta sobre el conjunto
de materias que se atribuyen a la ciudad con mayor intensidad, aunque
falte la potestad legislativa, y que son practicamente las mismas que se
han atribuido a todas las Comunidades Autonomas como competencias
de caracter exclusivo.

En las materias relacionadas en el articulo 21.1 de los Estatutos de
cada Ciudad, ésta puede ejercer la potestad reglamentaria en los términos
que establezca la legislacion general del Estado y, como dice el propio
articulo 21.2 de ambos Estatutos, la competencia comprendera la potestad
de administracion, inspeccion y sancion.

Ademas, esta un segundo grupo de materias incluido en el articulo
22.1 sobre el que se atribuye también la potestad normativa reglamen-
taria para la organizacion de los correspondientes servicios, asi como,
también, las facultades de administracion, inspeccion y sancion. Entre
estas Ultimas esta la gestion en materia de medio ambiente, comercio
interior, defensa de los consumidores y usuarios, industria, proteccion
civil, o publicidad y espectaculos.
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La diferencia entre ambos grupos reside en que mientras en el pri-
mero se atribuye la potestad con caracter general, en el segundo presupone
la existencia de leyes estatales anteriores para poder desarrollarlas.

Por tanto, en materias que estan ya reguladas por la ley estatal, las
Ciudades pueden en ejercicio de su potestad reglamentaria desarrollar
esa normativa. Y si no hay regulacion de la materia en la legislacion es-
tatal, puede admitirse, que, aunque no exista esta regulacion estatal, las
Ciudades pueden, en ejercicio de las competencias normativas que les
atribuyen sus Estatutos, dictar sus propios reglamentos con un limite que
es el de las materias reservadas a la Ley. En resumen, esto quiere decir,
que las Ciudades, sin necesidad de autorizacion expresa del legislador
estatal, pueden dictar reglamentos para el desarrollo de esa legislacion
y también pueden dictar, en ausencia de legislacion estatal, reglamentos
auténomos o independientes con el limite de las materias reservadas a
la Ley. En todo caso, pueden, ademas, dictar reglamentos o normas de
organizacion de los servicios correspondientes a las materias atribuidas
por los articulos 21 y 22 del Estatuto.

Por otra parte, de acuerdo con el articulo 87.2 de la Constitucion,
que establece que «las Asambleas de las Comunidades Autonomas podran
solicitar del Gobierno la adopcion de un proyecto de ley o remitir a la
Mesa del Congreso una proposicion de ley, delegando ante Camara un
maximo de cuatro miembros de la asamblea encargados de su defensay,
en estos mismos términos, se ha reconocido en el articulo 13 de los dos
Estatutos la facultad de iniciativa legislativa a las Asambleas de Ceuta
y de Melilla. Con ello se le ha facultado para que en las materias de su
competencia o en aquellas que les afecten directamente, aunque no lo
sean, puedan presentar proyectos o proposiciones de ley.

Para ser una ciudad en la que vive una poblacion de tamatfio redu-
cido, y que no deberia tener un interés extraordinario por disponer de
un ordenamiento juridico exclusivo en un amplio niimero de materias,
alejandose asi de un ordenamiento mas general, puede afirmarse que
dispone de instrumentos que le permiten organizar y regular la vida
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ciudadana con una autonomia que, por si sola, puede resolver la fijacion
y consecucion de objetivos que conviertan o transformen la vida de sus
ciudadanos con solvencia y garantias.

Tiene, ademas, la capacidad, inédita hasta ahora, de reclamar, de-
fender y dinamizar en las instituciones estatales, mediante la activacion
de iniciativas legislativas, la elaboracion de leyes o la adecuacion de las
existentes a las necesidades especificas de la ciudad. Un conjunto de
capacidades, en definitiva, que no puede ser minusvalorado, sino apro-
vechado al méaximo a través de la experiencia hasta obtener la certeza de
en qué y como requiere ser ampliado.

Si bien, a pesar de estas afirmaciones, la falta de competencia
legislativa esta generando un singular problema, algo que se produce al
mismo tiempo y con independencia de que el dinamismo o la intensidad
del autogobierno se esté desarrollando: que el Estado no actualiza la
legislacion en la que ya es solo competente para las ciudades de Ceuta
y Melilla, Asi pues, nos vamos encontrando, sin darnos mucha cuenta,
todo hay que decirlo, con un problema de congelacion o petrificacion
del ordenamiento juridico en todos esos &mbitos en los que el legislador
estatal no puede legislar de forma general por ser competencias exclusivas
de las Comunidades Auténomas. Es obligacion de las Ciudades saber en
qué supuestos no puede ejercer su potestad normativa por no existir una
legislacion estatal en materias afectadas por la reserva legal, y en qué
otros pueden ejercer en esas materias su potestad normativa apurando
al maximo las posibilidades de despliegue de la misma. En todo caso,
debe contemplar que podra ejercer también la iniciativa legislativa para
que el legislador estatal se mueva.

Por otra parte debe reconocerse que en esta cuestion de poder ela-
borar y aprobar leyes propias por cada una de las ciudades, interviene
de manera importante para su asuncion, no solo la capacidad que las
ciudades tienen para formar equipos de elaboracion de disposiciones
y organos que las informen y les asesoren en la primorosa funcion de
legislar, sino especialmente en el impacto que esta legislacion tendria
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sobre un pequefio niicleo de poblacion que deberia adaptarse a un pecu-
liar y especifico ordenamiento, distinto a los del resto de los espaiioles.
Todo ello teniendo en cuenta, ademas, que su situacion fronteriza podria
interferir con las propias competencias estatales en materia de relaciones
internacionales.

De modo que, en principio, la potestad legislativa en relacion con
la exclusiva poblacion de un mediano municipio parece desproporcio-
nada, en la medida que una regular produccion legislativa originaria
ordenamientos juridicos limitados a un pequefio conjunto de ciudadanos.
Su apreciacion estuvo motivada por esta particularidad que, a su vez,
resultaba cuestionada por los escasos medios de los que dispondrian
unas pequefias Asambleas, cuyos recursos estaban dimensionados en
funcion de la prestacion de unos servicios locales ligados al tamaio de
su poblacion.

No obstante, estas son cuestiones que deberian haberse resuelto
mediante un fluido dialogo con el Estado, buscando interlocutores que
atendieran los problemas que se suscitasen, de forma que su canalizacion
se organizase a través de una cooperacion formal y efectiva.

Teniendo en cuenta que dentro del sistema autonémico las dos
ciudades tienen una dependencia especial del Estado, al no ser entes
intermedios ni Comunidades Auténomas, la relacion entre ambas Ad-
ministraciones, en orden a cooperar en la irrenunciable competencia que
el Estado tiene para ejercer su potestad legislativa sobre las materias
asumidas por las Ciudades, asi como en la valoracion de la necesidad y
oportunidad que estas estimen, una via de cooperacion organizada seria
un elemento valido y conveniente para resolver los problemas que en la
necesidad de aprobar algunas leyes se vayan suscitando.

Es probable que, con el paso del tiempo, las ciudades necesitan
abordar politicas que requieran modificaciones legales. Seria entonces
necesario que se alcanzaran acuerdos de cooperacion en los que figurasen
los procedimientos y plazos para adoptar las correspondientes leyes. La
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lealtad institucional obliga al Estado a ejercer las competencias que se ha
reservado y la fluidez de los acuerdos deberia resultar legitimada.

La practica politica que hasta el momento se ha venido experimen-
tando no parece haber requerido la elaboracion de proyectos legislativos,
salvo en el caso de una ley del suelo que habiéndose solicitado esté al
parecer en fase de elaboracion del proyecto.

También es probable, por otra parte, que una mayor intensidad en
la aprobacion de politicas publicas relativas a las materias autonomicas
desarrolle unas practicas que, hasta el momento, no han sido desarrolla-
das. En todo caso, la construccion de estos procesos suelen responder a
una logica que se mueve de abajo hacia arriba, y en la medida en la que
se intensifique la actividad normativa de las Asambleas se iran adoptando
unas practicas cuya experiencia de respuesta a las necesidades que se
produzcan.
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14. La garantia constitucional de la
autonomia

La Constitucion espaiola reconoce y garantiza, en su articulo 2,
«el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la inte-
gran (la nacion espaiiola) y la solidaridad entre todas ellasy». Como en la
mayoria de las Constituciones federales o de los Estados compuestos, el
reconocimiento constitucional del derecho a la autonomia que sus partes
integrantes tienen, les proporciona a todas ellas una seguridad juridica
fundamental, que opera de dos formas: por una lado, debido a que su
reforma constitucional es muy dificil que sea abordada por una mayoria
parlamentaria coyuntural, se requiere una mayoria muy amplia y pro-
cedimientos complejos, que la protegen; y por otro, porque el Tribunal
Constitucional declarara nula cualquier ley que sea contraria al sistema
autonomico o menoscabe los poderes reconocidos por su Estatuto a cada
uno de sus entes.

Hemos visto en capitulos anteriores que la diferencia principal
entre las Comunidades Autonomas y la autonomia de las ciudades de
Ceutay de Melilla no solo reside en que estas no asumen la competencia
legislativa para el desarrollo de las materias que el Estatuto les atribuye.
A ello hay que afadir una segunda diferencia, también importante, que
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es la de no serle reconocida la condicion de ser Comunidad Auténoma
legitimada para promover procesos de inconstitucionalidad en defensa
de su autonomia, lo cual la excluye de la segunda de las formas mediante
las que opera la garantia del derecho a la autonomia reconocida en el
articulo 2 CE.

Ambas limitaciones fueron producto de la preocupacion de un
Estado que recelaba de atribuir un poder desmesurado para unas po-
blaciones tan reducidas y con el que, ademas, se podrian causar efectos
que repercutieran en un contexto internacional, muy distinto a lo que
pasaria si esa poblacion se encontrase en un territorio menos fronterizo,
por ejemplo, a Murcia o a Cantabria.

Son cuestiones de tal importancia que la experiencia adquirida en
estos afios de vigencia de los Estatutos es imprescindible para analizar
hasta qué punto su carencia condiciona el ejercicio de la autonomia.

Esa experiencia la tenemos en algunos casos de manera determi-
nante y en otros apenas se han producido controversias. Es a partir de
sus consecuencias y de las posiciones que se han defendido como de-
bemos plantear la forma de abordar los problemas. Asi, en relacion con
la privacion de potestad legislativa y con la garantia constitucional de la
autonomia se han producido experiencias en torno a casos muy concretos,
que son muy significativas: por ejemplo, en la primera limitacion, la falta
y el retraso en aprobar una Ley del suelo y del urbanismo ha provocado
en las dos ciudades situaciones que paralizan la actividad econdmica y
las probabilidades de planificar el futuro crecimiento de las ciudades; y en
la segunda, el conflicto suscitado en torno al libre nombramiento de los
consejeros por los presidentes de las ciudades, donde se han ido agotando
las vias jurisdiccionales sin conseguir que unos supuestos expresamente
previstos por el legislador fuesen reconocidos.

Casos como estos aportan la identificacion y calibre de los efectos
que producen estas carencias, de modo que a partir de su analisis y con-
sideracion deben partir el estudio y las posibles soluciones para paliar las
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consecuencias de ellas. Por lo que es de suponer que en las instituciones
de ambas Ciudades se estén evaluando vias para corregir o para reclamar
las oportunas soluciones.

Asi, que en relacion con la garantia constitucional de la autonomia
de Ceuta 'y de Melilla, hay asuntos controvertidos que han ido mostrando
su ausencia y, por consiguiente, la necesidad de reclamar esa garantia
que constitucionalmente, al disponer de Estatutos de Autonomia, les
corresponde.

El primer asunto que se suscitd, fue en los primeros afos de auto-
nomia pero sus efectos alin se perciben, pues han supuesto el retraso en
la aprobacion de un Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) hasta
el momento en que este libro se escribe. Es un asunto de dudosa inter-
pretacion, pero que se desarrollo raudamente con unos efectos politicos
determinantes. Pero, con el transcurso del tiempo, es posible medir su
improvisada interpretacion constitucional.

La modificacion efectuada en la Disposicion Adicional Tercera de
laLey 6/1998, de 13 de abril, de régimen del suelo y valoraciones, por el
art. 68 de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, admi-
nistrativas y de orden social, fue el detonante de esta experiencia. Dicha
reforma legislativa, impugnada ante el Tribunal Constitucional por la
Ciudad de Ceuta, permitia al Estado tanto asumir la aprobacion definitiva
del Plan General de Ordenacion Urbana que elaborasen esta y Melilla, asi
como de sus revisiones o modificaciones; y ademas, aportar su informe
preceptivo y vinculante con anterioridad a la aprobacion de los Planes
Parciales, y de sus modificaciones o revisiones. En consecuencia, era una
medida que afectaba rotundamente a las posibilidades de ejercicio de la
competencia que, en materia de «ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienday, poseen ambas Ciudades con Estatuto de Autonomia.

Era evidente que con esta disposicion la actuacion estatal trataba de
frenar las actividades del partido populista, el GIL, que estaba llevando a
cabo en algunos Ayuntamientos una actividad depredadora en materia de
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urbanismo. Fue precisamente este partido, desde el gobierno que mante-
nia en Ceuta, quién llevd a cabo la interposicion de los correspondientes
recursos ante el Tribunal Constitucional (agosto del afio 2000).

La primera consecuencia fue que el Tribunal Constitucional insistio
en reputar a Ceuta y Melilla, a efectos tanto sustantivos como procesa-
les, como meros entes locales (AATC 320/1995, 10/1996 202/2000 y
STC240/2006), no reparando en la distinta naturaleza, ya local, ya auto-
ndmica, de las competencias de que son titulares ambas Ciudades.

Estos autos y sentencia, esta ultima acompafada de un voto par-
ticular, y los articulos que en relacion con ellas se han escrito, suponen
un buen aporte doctrinal que pone en evidencia, por un lado, la posicion
cicatera y poco acorde con la jurisprudencia constitucional que se habia
producida hasta entonces, tendente a fomentar la simetria, y por otro, la
critica y la discrepancia que declaran contraria a esos planteamientos y
reclaman un tratamiento justo para la naturaleza autonomica de Ceuta
y Melilla.

«La sentencia mayoritaria, dice el voto particular de la STC
240/2006," desarrolla hasta sus tltimas consecuencias el encuadramiento
de Ceuta como ente municipal, negando que Ceuta sea Comunidad Au-
tonoma. Es obvio que Ceuta es un ente municipal pero esa calificacion
en modo alguno puede servir para excluir que Ceuta sea también una
Comunidad Auténoma, a semejanza de las Comunidades Autonomas
uniprovinciales, Ceuta y Melilla son Comunidades Autonomas unimu-
nicipales, en las que su aparato institucional es, a la vez, municipal y
autonémico. Todo ello porque el municipio es ente local necesario en todo
nuestro territorio nacional (que no admite la posibilidad del art.141.2 CE,
para la provincia)»; o bien «el fallo de la sentencia de la mayoria en este
caso concreto hace temer que la logica de este nuevo tipo de procesos
constitucionales sea insuficiente para garantizar la autonomia de aquellos

13.  Voto particular que formula el Magistrado Rodriguez-Zapata a la STC
240/2006, el Magistrado Garcia- Calvo.
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entes como Ceuta y Melilla que, trascendiendo su dimension municipal,
han visto reconocidas, en las leyes organicas que han aprobado sus Esta-
tutos de Autonomia, &mbitos competenciales muy amplios en materias
genuinamente autondmicasy; o bien, «esa sentencia enfoca desde una
perspectiva esencialmente municipal la competencia de aprobar defini-
tivamente los planes de urbanismo que, sin embargo, es exquisitamente
autonomica para el caso de Ceuta. Llega de esta forma a la conclusion
de que una ley ordinaria del Estado puede entrar —no se razona con qué
limites— a comprimir o recortar las atribuciones de competencia de un
Estatuto de Autonomia aprobado por ley organica, cual es el caso del de
Ceutay». Son parrafos que entre otros muchos pueden destacarse en la
critica a la STC que plantea el voto particular.

Como cabria destacar, también, otras criticas doctrinales al fallo
de esta STC, que, en definitiva, ha producido el efecto de dejar sin la
cobertura necesaria desde la perspectiva de nuestra jurisdiccion constitu-
cional, las competencias estatutarias autondmicas que posee Ceuta. Entre
estas criticas elijo la siguiente': «El Tribunal Constitucional viene asi a
determinar, con caracter general, que es esta (el conflicto en defensa de
la autonomia local) la unica via a través de la cual las Ciudades Auto-
nomas de Ceuta y Melilla pueden acceder directamente a la jurisdiccion
constitucional, en defensa, frente a leyes, de su autonomia garantizada,
tanto por la Constitucion, como por sus respectivos Estatutos. Dicho
entendimiento devaltia la posicion que ocupan las Ciudades Autonomas
en la organizacion territorial del Estado, la cual deriva de su Estatuto,
afectando negativamente al funcionamiento, equilibrado y armonico,
del Estado autondmico, necesitado de una interpretacion integradora,
“tendente a la simetria”, de los principales rasgos diferenciadores que
asisten a los entes territoriales que lo componen, en aras de asi propiciar
un desarrollo més cohesivo del mismoy. Y contintia: «mas razonable seria

14.  J:M. Porras Ramirez. Las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla y el conflicto
en defensa de la autonomia local (comentario a la sentencia 240/2006, de 20
de julio) Revista de Derecho Politico n° 68. 2004.
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articular su defensa directa frente a la accion del legislador realizando
una interpretacion extensiva del art. 32.2 LOTC, en orden a facultar a la
Asamblea y al Consejo de Gobierno de tales Ciudades Autonomas para
que puedan plantear, si asi lo acuerdan, un recurso de inconstitucionalidad
contra lanorma legal en cuestion. Con ello no se pretende sino normalizar
las posibilidades de acceso de Ceuta y Melilla al Tribunal Constitucional,
en tanto que entes territoriales integrados, a través de sus Estatutos de
Autonomia, en la estructura compuesta del Estadoy.

Algo semejante sucede con el asunto relativo a la libre designacion
de los Consejeros de las dos Ciudades. Ya en el capitulo 8, sobre La
identificacion de funciones — locales y autonomicas — en relacion con
el proceso de organizacion, se ha comentado el conjunto de sentencias
sobrevenidas sobre este asunto. Invocando que la jurisprudencia ha
reiterado que Ceuta y Melilla no constituyen unas Comunidades Auto-
nomas, se les atribuy6 una naturaleza exclusiva de entidad local. Desde
el afio 2015 hasta el 2019 se habia producido una cadena de litigios y de
impugnaciones, que termino determinandose por la Sentencia de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Cuarta, del Tribunal Supremo,
que dicto la Sentencia ntimero 1536/2019, de 6 de noviembre.

Deduce la Sentencia que en Ceuta y Melilla “la sola atribucion
estatutaria a sus Presidentes de la facultad de nombrar libremente a los
miembros de su Consejo de Gobierno no basta””, pues sefiala que la
diferencia con las Comunidades Auténomas no solo es de naturaleza com-
petencial, sino también “estructural, puesto que “Las Comunidades Au-
tonomas son entes territoriales intermedios, de cardcter pluriprovincial
o, en todo caso, plurimunicipal. En cambio, las Ciudades Autonomas son
entes territoriales inmediatos, de cardcter unico”. De esta interpretacion
deduce la Sentencia que el gobierno de las Comunidades Autonomas es
intermedio, no inmediato y complejo, ya que comprende provincias en
unos casos y, siempre, una pluralidad de municipios.

15.  Sentencia 1536/2019, de 6 de noviembre. FJ. B2, pag.9.
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Se olvida esta sentencia de forma discutible, que el articulo 144 b)
exceptuo a los territorios que no estaban integrados en la organizacién
provincial, tnico caso de las ciudades de Ceuta y Melilla, para poder ser
dotados de un Estatuto de Autonomia y, como tales ciudades con Estatuto
de Autonomia, ocupar los espacios de poder intermedio en los que se
distribuyen las competencias entre el Estado y los 19 entes autonémicos.
Toda esta discutible interpretacion deberia haber sido elevada al Tribunal
Constitucional, pues si un 6rgano jurisdiccional considera, como sefiala
la Constitucion, que una norma con rango de ley, aplicable al caso, de
cuya validez dependa el fallo, deberia plantear la cuestion ante el Tribunal
Constitucional. Con mucha mas obligacion, cuando el revés judicial se
produce contra lo dispuesto en unos Estatutos de Autonomia, aprobados
por sendas Leyes Organicas.

Una de las consecuencias mas importante de esta Sentencia del
Tribunal Supremo ha sido la aplicacion de su doctrina jurisprudencial
por las instancias inferiores, las cuales han resuelto los recursos contra
los nombramientos de cargos no electos, declarando la ilegalidad e in-
constitucionalidad de los nombramientos de estos.

La falta de garantia constitucional configura a Ceuta y Melilla
como ciudades con Estatuto de Autonomia es la mayor diferencia ju-
ridico constitucional respecto de las Comunidades Auténomas, que las
convierte en “los entes mas asimétricos de todo el estado autonoémico,
pues las diferencias con los Comunidades Autonomas son ontologicas,
no cuantitativas”.'° Por ello, la distincion més cualitativa radica en la
inexistencia de garantia formal de la autonomia politica que ejercen.

Este revés judicial de tanta importancia parece que llevo a sugerir al
Presidente de Melilla el barajar la conversion de esta ciudad en Comuni-

16.  José Antonio Montilla Marcos. La asimetria de las ciudades autéonomas. Re-
vista espaiiola de derecho constitucional. Num. 57. Afio 1999. Pags. 65-86.
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dad Auténoma, lo que no apoyo el gobierno ceuti,'’ y al final ha quedado
como un impacto absorbido por el sistema sin mayores reacciones. Lo
cual, en este caso, no parece lo mas adecuado. Es de tal importancia
que nos encontramos ante un derecho reconocido en el articulo 2 CE
para las nacionalidades y regiones, al que la extension propiciada por el
otorgamiento de unos Estatutos de Autonomia previstos en el articulo
144 b) CE deberia, por analogia, ser reconocido también. Ser una entidad
auténoma del Capitulo 11 del Titulo VIII de la Constitucion sin el dere-
cho y la garantia establecidos en el articulo 2 CE, parece, en si mismo
una discriminacion, lo cual no es comparable a la consideracion de otras
diferencias que, por si solas, podrian incluso considerarse justificadas.

Recapitulemos. Aludiendo a estos ejemplos he querido poner de
manifiesto, por un lado, que no debe quedar al criterio discrecional del
legislador estatal la definicion del alcance del autogobierno de que gozan
las Ciudades Autonomas sobre las materias de su competencia, el cual,
a tenor de lo dispuesto en sus Estatutos, implica, en cualquier caso, el
necesario seflalamiento de un contenido minimo que se sustraiga a la
libertad de disposicion estatal; y por otro, que la garantia constitucional
de la autonomia de Ceuta debe ser articulada.

Mi criterio es, en ambos casos, que estas dos cuestiones deben ser
interpretadas constitucionalmente, que existe doctrina y valores juridi-
cos y politicos que lo avalan. Indicando, no obstante, que es en base a
la experiencia adquirida por los politicos en el gjercicio de la autonomia
como estas cuestiones han de ser reconducidas.

De manera que el esfuerzo para articular y reclamar su defensa les
corresponde a los responsables politicos de las ciudades; son ellos quienes
deben disponer de los analisis y las pruebas necesarias para defender su
autonomia. Incluso para plantear la reforma estatutaria si la carencia de
esta garantia en sus Estatutos propician su indefension.

17. Informe sobre Comunidades Autonomas 2019. Observatorio de Derecho
Publico. Juan José Ruiz Ruiz. Ceuta y Melilla. Pag. 325
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La especifica situacion juridico constitucional en el Estado auto-
nomico de Ceuta y Melilla, a pesar de su limitada extension, que puede
influir en un menor nivel competencial o en un menor grado de autonomia,
no justifica esta diferencia juridico constitucional de excluir a sus Estatu-
tos de Autonomia del reconocimiento de su derecho a autonomia. En este
sentido puede observarse que una tal diferencia parece una injustificada
discriminacion y, como tal, habria de subsanarse.
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15. Consideraciones finales

Planteados en el texto los problemas y algunas propuestas de revi-
sion sobre el autogobierno de las ciudades de Melilla y Ceuta, procede
efectuar en este apartado algunas consideraciones finales a modo de
conclusion.

Como ya he sefalado, el elemento fundamental que estructura el
Estado autondmico es el Estatuto de Autonomia. En nuestra organizacion
territorial del Estado hay diecinueve Estatutos de Autonomia aprobados
y vigentes: los diecisiete de las Comunidades Auténomas y los dos de
las Ciudades de Ceuta y Melilla. Todos ellos tienen la condicion de ser
las normas institucionales basicas de cada uno de estos entes, y en todos
ellos, incluidos Ceuta y Melilla, la instauracion del autogobierno se ha
realizado a través de cada uno de sus Estatutos de Autonomia, aproba-
dos mediante Ley Organica, con una sistematica y un procedimiento de
reforma equiparable en todos ellos. Se comparten, pues, en todos los
Estatutos, una serie de elementos caracteristicos entre las Comunidades
Auténomas y las dos Ciudades, aunque también existen algunas dife-
rencias sustanciales para estas ltimas, que son singulares y plantean la
cuestion de si poseen una naturaleza juridica distinta.

Entra todas las diferencias, la esencial entre los Estatutos de las
Comunidades Autonomas y los de las Ciudades auténomas es que, en
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estas ultimas, el régimen autondmico pivota sobre los Municipios, los
cuales preservan todas las potestades y prerrogativas propias de los
ayuntamientos, al igual que en todo el territorio nacional, siendo estos
el ente institucional basico que aplica en exclusiva la legislacion estatal
reguladora de la Administracion Local. De forma que, mientras en las
Comunidades Autonomas, integradas cada una de ellas por numerosos
Municipios, estos permanecen como entes territoriales separados de las
instituciones autonoémicas, cada uno de ellos con su propia autonomia,
en el caso de Melilla y de Ceuta, a cada uno de estos municipios se les
ha dotado, a través de los correspondientes Estatutos de Autonomia, de
una serie amplia de los elementos organizativos y competenciales, asi
como de sus respectivos mecanismos de financiacion, caracteristicos y
propios de las Comunidades Autébnomas.

Se crea asi una figura singular que trata de aunar de forma sim-
plificadora, aunque compleja, a los dos entes territoriales existentes -el
local y el autondmico-, los cuales han de convivir en estos pequefios
territorios, permitiendo que ambos niveles de autogobierno se integren,
coordinando sus recursos, en lugar de verse expuestos a competir entre
ellos. Una medida tan especial y diferente con respecto al resto del Estado,
que debe ser respaldada por contundentes razones. De modo que ello
se justifica porque, en los territorios de las Comunidades Autonomas,
estas se organizan para ser gobernadas como entes compuestos por un
numero elevado de municipios, siendo al mismo tiempo, también, entes
uniprovinciales o multiprovinciales, todos ellos con diferentes intereses
que deben ser agregados, mientras que en los territorios de Ceuta y de
Melilla, al ser esencialmente unimunicipales, no existen en ellos intere-
ses territoriales que agregar, ni otros entes intermedios sobre los que se
tenga que gobernar. De manera que la Constitucion de 1978, teniendo
en cuenta esta exclusiva singularidad, establecio la posibilidad de que
las dos ciudades, que no son ni nacionalidades ni regiones, ni siquiera
entes provinciales, o que no hayan podido integrase, por su situacion, a
otros entes territoriales superiores, pudieran dotarse de sendos Estatutos
de Autonomia con los que asumir en su ambito el poder autondmico, y
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aplicarlo de forma exclusiva a su exclusivo territorio, tratando de esta
forma especial lo que en la realidad es especial.

No fue ni es una opcion improvisada, sino una opcion constitucional
que estaba prevista y sustentada en diversas razones de caracter preferen-
temente politico, dotando de forma singular y no desproporcionada a estos
dos territorios tan singulares, aunque con esta opcion se condicionaba
dentro del sistema autondmico su especial naturaleza juridica. No obstante
este condicionamiento, nada parece que impida el que esta opcion pueda
ser revisada y mejorada. De manera que, a partir de unas experiencias
tan exclusivas, puede analizarse si se requiere una mejor adecuacion al
sistema general, revisando e incorporando otros elementos propios de
las Comunidades Autonomas que perfeccionarian y permitirian aportar
una mayor eficacia a su naturaleza juridica.

En los aspectos practicos de su funcionamiento, lo primero que
puede destacarse sobre el desarrollo y la aplicacion de estos Estatutos
es que, a pesar de que en ambas ciudades hubo una cierta frustracion
por no haberse aprobado su constitucion en Comunidades Autonomas,
el transcurso del tiempo hizo evidente que los Estatutos no producian
los efectos negativos que antes de su aprobacion se le habian atribuido.
Transcurrido el tiempo y serenados los animos, las Ciudades fueron
comprobando los beneficios que los Estatutos les proporcionaban vy,
durante ese tiempo, Ceuta y Melilla dispusieron de un periodo de esta-
bilidad que permitié mejorar sus condiciones de vida y contribuir a su
modernizacion. Sin embargo, las crisis que han sobrevenido en estos
ultimos afios han hecho evidentes la escasez o, incluso, la ausencia de
planes y de politicas publicas autonomicas que podrian haber establecido,
aplicando los titulos competenciales que ostentan, y que, de haberlos sido,
algo habrian aportado para contrarrestarlas. De forma que esta ausencia
pone de manifiesto un escaso uso del poder autonomico, lo cual requiere
examinar las causas de la inactividad.

De manera que estas evidencias pusieron de manifiesto que en
ambas ciudades, con su doble condicion, de ser a la vez municipales y
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autonomicas, sus actividades se habian desarrollado primordialmente en
el ambito de los servicios municipales, dedicandole pocos esfuerzos a
politicas de mas largo alcance que desarrollaran las competencias autono-
micas que en sus Estatutos detentaban. Si bien, por otra parte, ademas se
hizo patente que el Estado tampoco les habia dedicado desde sus propias
responsabilidades competenciales la atencion que ellas necesitaban.

Asalvo esta cuestion especial, que en todo caso requiere un esfuerzo
extraordinario por todas las instituciones, las reflexiones que en este libro
se consideran no son coyunturales, sino necesarias y tutiles para asumir
y evaluar, en todo caso, el sistema de autogobierno con el que las dos
ciudades fueron dotadas. Un examen que vale tanto para considerar la
adecuacion de Ceuta y Melilla a la organizacion y funcionamiento del
Estado autondmico, como para distinguir sus fortalezas y carencias en
cualquier tipo de coyuntura.

Sin entrar en el debate de ser o no ser Comunidades Auténomas,
la tnica salida viable por el momento, a mi juicio, consiste en evaluar
los efectos de sus disfunciones y buscar soluciones para atenuarlas. Es
decir, revisar y afiadir elementos complementarios a sus Estatutos de
Autonomia, incluidas reformas puntuales, para hacer eficaz este modelo
de autogobierno. Para ello parece imprescindible que se asuman reformas
que den solucidn a las cuestiones principales:

»  Garantizar constitucionalmente la autonomia de las dos ciudades:
Es de gran importancia esta cuestion porque nos encontramos ante
un derecho reconocido en el articulo 2 de la Constitucion para
las nacionalidades y regiones, al que la extension que propicia
el otorgamiento de los Estatutos de Autonomia previstos en el
articulo 144 b) CE deberia, por analogia, que fuese reconocido el
mismo derecho también para Melilla y Ceuta. Una tal diferencia,
que no es comparable a la consideracion que podrian tener otras
diferencias, parece una injustificada discriminacion y, como tal,
habria de subsanarse.
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Desarrollar el modelo de Ciudades con Estatuto de Autonomia;
un modelo que ha permanecido durante bastante tiempo susten-
tado en sus aspectos municipales, propiciando una imagen, y sus
consecuentes interpretaciones, de no contener unas verdaderas
instituciones autonomicas, quedando algo lastrado en esta faceta.
Sin embargo, la autonomia de las dos Ciudades dispone de un
amplio abanico de competencias, aunque no sean plenas. Con
ellas se pueden mejorar la vida de sus ciudadanos y potenciar
las posibilidades de sus territorios para lograr un futuro mejor.
Es preciso que en las Ciudades auténomas subsista lo esencial
del régimen local y se afiada, sume y superponga, una verdadera
“autonomia” derivada de sus Estatutos. Las dos Ciudades deben
buscar una “organizacion propia y especifica” basada en las capa-
cidades que los Estatutos ofrecen y, entre las posibles, la opcion
que parece mas efectiva para desarrollar el modelo es la que
ponga en practica un verdadero régimen autondmico, integrando
en este marco los elementos propios del régimen local. Con este
principio de interpretacion pro-autondmica, se deberia pensar en
un desarrollo estatutario que diera primacia a todo aquello que
represente un avance y una puesta en practica en equivalencia
con lo que es régimen autonoémico.

Clarificar el doble sistema de ejecucion de servicios municipales y
el de desarrollo de las politicas publicas autonomicas, identifican-
dolos; mientras el caracter del gobierno y la administracion local
es esencialmente ejecutivo, como prestador de servicios esenciales
para el funcionamiento de las ciudades, las competencias autono-
micas se desarrollan primordialmente mediante la aprobacion de
politicas publicas, que son fundamentalmente intencionales.

Para explicitar esta diferencia, las politicas publicas se elaboran y
aprueban mediante un conjunto ordenado de decisiones sectoriales
que responden a una serie de objetivos previamente selecciona-
dos por las instancias publicas. No pueden ser exclusivamente
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cortoplacistas, pues su fin es asegurar que permanentemente se
produzca la cohesion de sociedades complejas. Para hacernos una
idea concreta, las politicas publicas requieren de la aprobacion
de reglamentos y de programas y planes de ejecucion, de cuya
aplicacion han de ser medidos y cuantificados los resultados, para
comprobar su grado de eficacia. Definidos claramente, pondran
de manifiesto cual es la fuente que da origen a su actividad, dis-
tinguiendo los que derivan de su faceta municipal tanto como los
que derivan de la autonomica; con ello se aportaria una imagen
mas real sobre su doble naturaleza.

Existe un amplio campo de organizacion que permite adecuar y
perfeccionar las necesidades del funcionamiento autondmico, tanto
de las propias instituciones basicas como de la Administracion
publica y de la organizacion de los servicios. Pero deben ser las
necesidades de cada Ciudad, las que inspiren el perfeccionamiento
del modelo de organizacion, de tal forma que sea racional, agil y
eficaz. En cuanto a las instituciones, debemos empezar por la forma
de gobierno que poseen las Ciudades autonomas. Cabe pensar a
primera vista que en estas ciudades rige una forma de gobierno
presidencialista, pero ello viene expresamente sesgado por la forma
caracteristica del gobierno de los entes locales, de la que algunos
principios se han incluido en los Estatutos de Autonomia con el
fin de no difuminar la sustancia local de la que provienen. Asi,
el 6rgano mas caracteristico de gobierno como Ayuntamientos
es el Pleno, que tiene a la vez un doble caracter deliberante y
decisorio. Por su parte, las Comunidades Autonomas tienen dos
organos separados: uno es representativo, deliberante, legislativo
y elegido por sufragio universal — la Asamblea legislativa- y otro
que es ejecutivo, gubernamental y elegido por la Asamblea — el
Consejo de Gobierno. La diferencia, pues, entre unos y otros, es
fundamentalmente la unicidad o la pluralidad orgénica.
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Esta diferencia se justifica por considerarse que el régimen local
es esencialmente el de un gobierno ejecutivo, cuya finalidad es la
prestacion de unos servicios que ni pueden abandonarse ni pueden
quedar paralizados por discrepancias politicas.

Teniendo en cuenta que los Estatutos atribuyen competencias
autonomicas que rebasan el marco de la Administracion Local y
son mas numerosas y complejas que las locales, la elaboracion
de sus politicas no deberia recaer en 6rganos que se sitian en una
dindmica municipal de confusion de poderes. Parece necesario,
pues, que la accion de gobierno esté mas separada de la accion de
control politico, reconstruyendo una dinamica politica mas cercana
y propia de las Comunidades Autdnomas.

Aparte de otras propuestas, dos son las formulas que se preconizan
como necesarias para reforzar las instituciones de gobierno: La
primera, se refiere a crear la costumbre de que el presidente de la
Ciudad no ejerza efectivamente la Presidencia de la Asamblea,
para lo que bastaria que delegara en el primer vicepresidente, y
que el presidente de la Ciudad asuma la plena direccion del Con-
sejo de Gobierno, depurando los Reglamentos de las adherencias
colegiales y afirmando la posicion de cada drgano estatutario. Y
la segunda, es la necesidad de devolver la eficacia del precepto
estatutario que dispone el libre nombramiento de los consejeros
por el presidente. La situacion en la que al respecto se encuentran
las dos ciudades, es que sus Estatutos de Autonomia le atribuyen
ambitos competenciales muy amplios en materias genuinamente
autonomicas, para cuya gestion requieren personal cualificado
que se dedique a ellas sin tener que desempefiar, ademas, el cargo
de diputado.

Integrar mejor la cooperacion con el Estado para resolver adecua-
damente las necesidades que provocan la exclusion de la potestad
legislativa en materias que solo afectan a las dos ciudades. Siendo
una necesidad que solo atafie en el sistema autonémico a las dos
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ciudades, la integracion deberia efectuarse con la participacion de
ambas, de forma que, por economia legislativa, las necesidades
se resolvieran conjuntamente. Se trata de institucionalizar una via
donde se desempefien las funciones de cooperacion de forma mas
efectiva de lo que hasta ahora se ha hecho. Formalizar esta via de
cooperacion parece la mejor forma de resolver un asunto que ira,
presumiblemente, aumentando en el futuro.

En cuanto a la menor asuncion de competencias con respecto a
las Comunidades Autonomas es conveniente, también, analizar la
situacion debido a lo atipica que resulta, en la medida que existe
un bloque de materias que son competencia de todas las Comu-
nidades Auténomas y el Estado solo las detenta para ejercerlas
en Ceuta y Melilla. En algunas de ellas se podria acceder de
diferentes maneras a su asuncion competencial o a su cogestion
por las ciudades, pues las circunstancias pueden considerarse poco
funcionales, dado que su ejercicio por el Estado solo lo es para
estas dos ciudades.

Pueden ser dos, también, las razones que justifiquen una posible
ampliacion de competencias: la necesidad de racionalizar y ho-
mogeneizar el funcionamiento del Estado autonémico en relacion
con estos dos territorios y el interés especial que ambas ciudades
podrian tener en asumir determinadas materias que, estando des-
centralizadas en el resto del Estado, no lo estan en su caso.

En todo caso nos encontramos con una situacion que realmente es
atipica respecto al conjunto de Espafia, y que se concreta de espe-
cial forma en la gestion de dos servicios esenciales: la educacion y
la asistencia sanitaria. Una atipicidad que no solo se manifiesta en
que los representantes politicos y los ciudadanos de ambas ciuda-
des no participen en las decisiones politicas que se toman en esas
materias que tanto les conciernen, por no existir cauces institucio-
nalizados para ello, lo cual ya seria una carencia que no se da en el
resto de Espafia. Sino que, ademas, en la mayoria de esos ambitos
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materiales no existen politicas generales del gobierno nacional ni
competencias ejecutivas que ejercer en el resto del Estado, por lo
que Unicamente podria estar justificado que su reserva al Estado
se justificase como una gestion experimental en estas materias,
en especial de la educacion y la asistencia sanitaria, proponiendo
un modelo de gestion de calidad, que sirviera de referente a las
Comunidades Auténomas y todos pudieran con €l compararse.
Pero no siendo asi, como ha podido comprobarse por el mayor
fracaso escolar en las dos ciudades o por la escasa coordinacion
sanitaria en relacion con el COVID, es justo preguntarse para
qué se mantienen situaciones de gestion centralizada en los dos
pequefios territorios de Ceuta y Melilla.

Ademas, en Ceuta y en Melilla, la gestion de las materias que en
el resto del sistema autonomico se han descentralizado, produce
una dependencia politica y administrativamente diferente a la del
resto de Espana. De manera que el grupo de materias autondmicas
mas importante se gestiona por la Delegacion del Gobierno, sin
participacion directa de la Ciudad auténoma o de los ciudadanos
de ambas ciudades en su gestion o en el control de ellas.

El primer efecto que esta situacion produce respecto a la desigual-
dad entre los ciudadanos de Ceuta y de Melilla con el resto de los
ciudadanos espaiioles, es que las materias que el Estado gestiona
en exclusiva no estan sometidas a ningtin tipo de control por los
ciudadanos ni de Ceuta ni de Melilla, mientras que, en el resto del
Estado, esas mismas materias si estan sometidas al control directo
por los ciudadanos de cada region. De manera que, en el caso
concreto que nos ocupa, la rendicion de cuentas, si en algin caso
lahacen, es ante la propia Administracion central y las instituciones
estatales, lejos ya de los ciudadanos a quienes los servicios que
prestan estan destinados.

Teniendo en cuenta que uno de los objetivos principales que per-
sigue la descentralizacion es la cercania a los ciudadanos respecto
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por quienes deciden sobre sus servicios, haciendo mas directa la
responsabilidad y el control en el ejercicio de las competencias,
queda en estas materias anulado.

Las disfunciones en este caso estain muy agudizadas en relacion
con la competencia en materia educativa, donde no solo los efectos
de la actuacion centralizada por el Estado estan provocando una
mala calidad de los resultados en la gestion de la ensefianza, sino
porque, ademas, existe una falta de adecuacion en la aplicacion
del sistema educativo en las dos ciudades en relacion con los
problemas de integracion de la numerosa comunidad musulmana.
Hay que estar muy apegados al terreno para poder encausarlo,
y fue por ello por lo que los propios Estatutos de Autonomia de
ambas Ciudades incluyeron un articulo especifico, el 23, donde
se establece que “En el marco de la programacion general de la
ensefianza, la ciudad de (Ceuta y Melilla) ... propondra a la Admi-
nistracion del estado las peculiaridades docentes a impartir en los
centros, atendiendo a las necesidades que se estimen prioritarias
para la comunidad (ceuti o melillense)”.

Al menos, una Comisiéon permanente para analizar y medir
los efectos de estas necesidades, habria sido lo pertinente. Por
supuesto, haciendo publicos estos compromisos para la buena
informacion de la ciudadania, a quienes les afecta de manera
principalisima.

Las dos Ciudades requieren mas que las Comunidades Autonomas
de la ayuda del Estado, en la medida que sus competencias no son
exclusivas y, para ejercerlas, en uno u otro momento requeriran la
colaboracion del Estado por la parte compartida. Es inevitable que
lo hagan, pues en esas materias el Estado solo puede ser reclamado
por ellas, y es a ellas solo a quien corresponde reclamar.

Porltimo, es ttil en estos momentos realizar una reflexion general
sobre el funcionamiento de ambas ciudades, cuando ya se debe
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tener una experiencia suficiente sobre las ventajas e inconvenientes
que los Estatutos de Autonomia les han aportado. Distinguir como
se han aprovechado los instrumentos de gobierno y administracion,
y su utilidad para proporcionar a sus ciudadanos una vida mejor.
Se trata, ni mas ni menos, de intentar que esta faceta singular de
nuestra organizacion territorial funcione bien y lo mejor posible.
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