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s una obra gue viene a eubrir un relativo vaeio de.
eierta importaneia, palpable y atin persistente
hasta su aparieién en el panorama cientifico y
profesional de nuestro pais; dado que las i
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de compartir tribuna, no hubiera podido. desarrollarse de ninguna manera, y

mucho menos con ¢l alto nivel e inmejorable resultado obtenidos por el citado
Curso. : .o L -

No nos queda sino desear que el presente trabajo aporte una visién global que
ayude.a ese desarrollo econémico y social tan esperacdo y merecido por Melilla en
su conjunto, en cuanto sirva a clarificar de alguna manera el panorama existente
Ias posibles mejoras que pueda necesitar. Asilo esperamos. !

MARIA JOSE FERNANDEZ PAVES.
Noviembre de 1997

CAPITULO1

LA CIUDAD AUTONOMA DE MELILLA
EN EL ESTADO DE LLAS AUTONOMIAS

1. El origen politico del Estado de las Autonomias

Con frecuencia se aplican calificativos al Estado de las Autonomias que mues-
tran que su creacion y desarrollo se deben mds criterios politicos que racionales.
De esta manera, se contrapone la politica a lo racional, cabiendo en este término lo
econdmico, administrativo, técnico, ete. Lo politico aparece como algo, en el mejor
de los casos, propio de la voluntad mds o menos arbilraria de los titulares de las
instituciones publicas, los politicos, y, por tanto, coyuntural. Esa tesis mantendria
que Espaia no precisa de una conformacion compleja del Estado para cumplir sus
objetivos, aunque la definicién de éstos no resulte fécil a priori.

El Estado de las Autonomias no nace con el fin de satisfacer los contenides pro-
pios del bienestar y de los servicios que ello acarrea. Tampoco trata de dividir el
territorio en espacios homogéneos al modo napolednico, sino que aparece como
s0lucion de pervivencia de la propia forma estatal integradora de la sociedad
espanola, tal y como venia existiendo, en sus mads variadas formas, desde el siglo
XV.

Lo esencial de la politica aplicada al Estado es el logro de la pervivencia de éste
y la integracion y vertebracion de la sociedad. La adaptacidn territorial del Estado
y la variacién en sus fines responden a esos objetivos. Para lograrlas precisa actuar
a través de Jas politicas puiblicas que, desde esta perspectiva, son medios v, por
tante, cambiantes y secundarias respecto de los fines a perseguir. En este enfoque
los planteamientos de racionalidad y de eficacia ocupan un segundo plano, aun-
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si, el Fstado’dé lds Autonomias no nace para mejorar la eficacia de las diver-
as'ﬁég;:tﬁéiqnég_ﬁéglicgéiy‘Privadas espariolas, ni para adaptarse a requeriinien-

Gy méls‘: - jghlgi_j‘EStadO ;10 es un modelo de organizacidn territorial, sino, esen-
(é,-.,un modelo politico de resolver los conflictos histéricos ¥ sociales de
e ) [Esparia. Dicho en otro sentido, es la solucién que se ha encontrado para que per-
.! ') manezca la integracién del Estado espafol frente a las tendencias centrifugas de
determinados territorios, especialmente a finales del siglo pasado y durante el
presente.

El resultado de diecisiete Comunidades Autdnomas y dos Ciudades Auténo-
mas a menos de veinte afios de la Constitucién de 1978 es, con toda seguridad
mucho nds de lo imaginado por sus redactores al abrir el principio disgositi; I
Esto no sélo es por el nimero sing por el volumen competencial ya aicalflz'ld .
i determinado en los Iespectivos estatutos actuales o en las modificaciones cueos(e)
5‘; encuenltran en tramitacién. Sin embargo, hay que buscar la causa de expans?én de

En fe1;omeno que 5.610 estaba pensado para una serie de territorios que cuestiona-
e;ztzl (r;ideigt?:al:::ssg:;c;:zciud(: parnc.ipa_ci’én en la formacién de la voluntad
al Constitucién.

l.ﬂa creacién del Estado de las Autonomias no se realiza solamente sobre el pil

territorial sino sobre el de la democracia ¥ la reconciliacién nacional. Es e] clin Tr
democr.acia el que alberga una enorme fuerza expansiva ligada a un \./alor bés ;
dela misma: la igualdad. Este valor estaba inmerso en la cultura centralista lc'o
formadora existente en Espafia desde, al menos, la Constitucign de 1812 | qum-
tradas revoluciones liberales del siglo XIX. El resultado es que lo raci);rgsl ;25'1
paso al agravio y a los sentimientos ¥ percepcicnes; tambign de aquellos terr'tJt-
| rios que no habian manifestado en el pasado problemas de integracién e l Ol
Estado. De ahi que se haya pasado de un sistermna pensado, al menc:gs en un ) .

E mera fase, para cuatro Comunidades -Catalunia, Pais Vasco Galiciay N e
actualen un Hempo extraordinariamente breve, ey anaal

Desde un punto de vista formal el desarrollo competencial e institucional !
resultado dificil de detener, aunyue se haya mtentado, en especial al comj 11?
proceso. Ellimite de la asuncion de nuevas funciones por las Comunid uiesl:mtci o
mas se establece en el concepto de soberania, Esta se presenta como b:-lrrer"l :u?:lo
queable para las Corunidades Auténoras ya que su superacidn, se suecle d 0
conduce a fa desintegracion estatal, que es precisamente lo que se 13retende evei:;rrl
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con el modelo. Sin embargp, lo transcendente de la soberania no es su contenido
juridico, aunque sea el Tribunal Constitucional el encargado de establecer el limite
que stipone en cada momento, sino esencialmente politico. La construccidn juridica
de la soberania precisa de la definicién del modelo politice final al que se pretende
llegar, y de la lealtad de todos los participantes que garantice su aceptacidn. Esto no
se ha producido todavia de forma completa; por ello el limite de la soberania es
variable y resulta una permanente tentacion transgredirla desde los sentimientos.

A la vista de lo anterior, urge el cierre del modelo tertitorial espafiol desde los
principios que impulsaron su transformacién, aunque hay que reconocer que los
propios principios que sustentan el Estado hace que el modelo sea redefinido por
sus participantes de manera continua. Esos principios no se centran en el logro del
maximo techo competencial a costa del Estado, sino en la construccion de un
Estado capaz de garantizar la integracidn en él de todos sus ciudadanos y territo-
rios. La extensién de la autonoimia se ha convertido asi en solucién y no en pro-
blema. No obstante, es preciso que no se produzcan de nuevo agravios v que éstos
puedan ser reconducidos a las voluntades reales de los territorios por alcanzar su
propio encaje en el Estado, una vez aceptado el modelo final. Afortunadamente el
sisterna de la Constitucidn de 1978 permite un alto grado de flexibilidad, aunque
resulta inevitable la reforma del Senado para que las Comunidades Auldnomas
participen politicamente en la formacién voluntad estatal. La solucidn actual de
las conferencias sectoriales representa un indudable avance sobre la situacién
anterior, pero sélo alcanzan el nivel politico-administrativos y no pelitico-repre-
sentativos como es exigible en un Estado complejo como el espariol.

Se pudiera pensar que el modelo resultante no es del agrado del Estado organi-
zacién ya que indudablemente pierde competencias y presencia territorial. Las ten-
dencias centripetas han sido fuertes y han producido distorsiones en los procesos
de transferencias y en el ritrao de las mismmas. Sin embargo, el Estado ha encontrado
en la uniformidad de las Comunidades Auténomas la solucidn para poder tratar
con entidades homogéneas desde el punto de vista institucional. La alternativa
hubiese sido ta de la coexistencia de una variedad de regimenes juridicos y compe-
tenciales que obligase a mantener al Estado una Administracion desproporcio-
nada, asi conio una produccién normativa que abarcase casi todos los campos de
actividad. Piénsese en la duracidn indefinida del llamado “territorio MEC”, para
educacién, o “territorio INSALUD” para la sanidad. En cualquier caso a la situa-
cién actual se habria llegado en un plaze mds o menos dilatado partiendo de las

fuerzas impulsoras que motivaron la redefinicidn de la integracién del Estado.
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2. Vertebracion y politicas piiblicas

Se ha dicho anteriormente que la integracidn del Fstado se realiza a través de
las politicas publicas. Estas tienen su origen en decisiones que tienen como fin
conformar la sociedad. La descentralizacion politica del Estado conlleva el reparto
de funciones entre los diversos niveles territoriales, lo que suele significar la asig-
nacion de las fases de una misma politica piiblica a diversas administraciones. El
resultado aparente es la descoordinacion, lo que conduce a la critica de predomi-

nio de lo politico sobre lo racional que se ha expuesto al principio.
Si la funcién de integracion se realiza primordialmente a través de las politicas

ptiblicas, no resulta indiferente su parcelacién ni cualquier causa que pueda influir
en su eficacia. En wi modelo territorial de corte centralista es el centro el que adopta
las decisiones teniendo en cuenta, de forma variable, el impacto que sobre el espacio
puedan tener las mismas. En el Estado de las Autonomias lo que se produce es el pro-
tagonismo politico de Jos diversos territorios en todas las politicas publicas que se
gjecutan ¢ les afectan. El grado de participacion de las Comunidades Auténomas en
cacla politica piblica variard dependiendo de la materia, segtin se recoja en el Esta-
tuto de Autonomia. Claro es que cabe preguntarse por quién adopta las decisiones.
La respuesta mas inmediata a la cuestidn anterior es que se ha producido tam-
bién una descentralizacién de las decisiones en las Comunidades Auténomas.
Esta tesis implicaria dar {a razon a los que mantienen que el Estado de las Autono-
mias conlleva, en primera instancia, descoordinacion y luego desvertebracion. Sin
embargo, el estudio de las politicas puiblicas espaiolas muestra que la adopcidn
de decisiones sigue permaneciendo en el centro, aunque es, con una participacion
variable pero indudablemente mds amplia que en el Estado centralista.
L.a afirmacién anterior puede chocar con la lectura sirple de tos Estatutos de
Autonomia y aun de la Constitucién. No obstante, un estudio detallado de los
mismos arrofa que el centro, estatal y europeo, se ha reservado las decisiones con-
formadoras de las politicas puiblicas, aquellas que conforman de una manera uni-
forme en lo fundamental el territorio y la sociedad. Claro que hay mdrgenes varia-
bles segiin las materias de asignhar peculiaridades segiin cada territorio. Ademds,
las decisiones adopladas en el centro van mds alld del reparto juridico exacto de
competencias entre ¢l Estado y las Comunidades Autonomas. De esta manera, se
puede hablar, en sentido figurado, de la existencia de politicas ptiblicas duras y
blandas. En realidad, y siguiendo la argumentacién anterior, se trataria de fases
duras y blandas de una misma politica publica, en la mayor parte de los casos.
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Las. politicas duras se referirian a aquellas que se plasman en grandes |
actu;cmnes .del Gobierno central, normalmente vigentes durante pelizzlsoz
:g;p; ;Sféiei:fgg; Cl;g:en;[a, Se.guridf.ld ciudada.na, seguridad social, empleo,

- o ’ a51stenc1.a st?cml., comunicaciones, transportes, justicia,
me ’o ambiente, grandes leyes institucionales de las Administraciones, et
Qbservese, que salvo en el caso de las competencias prestacionales, las com ’ t N
clas duras efectivamente ejercidas por el Estado son de carécterl coactivpe .
:;;Ziz};o;dfn con SI nticleo permanente de dicho Estado. Las politicas blan(z{a); iz

desarrollo o adecuacion de algunas de las leyes anteriores al territori
concreto, ademads de otras de cardcter menor. Lo que r et
transcendel.'lte para las Comunidades Auténomas esqinter‘i:g;: e;eig; Cc[{e’ff@e”*e
de fas politicas duras, o verdaderas politicas publicas. Esa influencia en (:I:IEIOI:?S
se 1_3uedi.e lograr por via parlamentaria, a través de los partidos nacion-lh'si‘:1 N
reglc.n?ahs'tés necesarios para formar la mayoria, a través de diversos sist; ‘ SdO
parhapa_uon cooperativa mds o menos formalizados, o por una combina [1'1?5 .
ambos, siendo el mds estable e institucional el de una Cdmara territorial een e

.El establecimiento de mecanismo de participacién en el centro ario-'w la

doja 'de quesuponen una devolucidn de poderes o un refuerzo de las insjliitucgjolra-
cc_entlalles. Entre esos mecanismos hay que destacar las relaciones entre las Ad le‘?
nllstramones, las conferencias sectoriales ¥ la participacién del Estado e X i
siones europeas. e dect
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La AGE se reserva en algunos titulos competenciales facultades residuales
indefinidas sobre materias traspasadas en su integridad a las Comunidades
Auténomas. En otros casos la competencia estatal es sdlo de legislacién bdsica
correspondiendo la adecuacién y la ejecucion de la politica a la Comunidad
Autonoma. Esto permite a la AGE una especie de salvoconducto de acceso al
resto de las instancias territoviales. Ademds, la existencia de dotaciones presu-
puestarias en los ministerios para diversas politicas no propias al margen del
reparto competencial es el verdadere motor de los nunierosisimoes convenios
entre las administraciones autondmicas y la estatal, que normalmente se renue-
van periédicamente.

Ante la existencia de un fondo estatal para una politica autondmica pocos se
paran a establecer el litulo competencial. Esto es frecuente en las dreas de cultura,
medio ambiente, obras puiblicas, asistencia social, ete. Aunque también hay que
sefialar que sucede lo mismo, aunque con mucha menos frecuencia en sentido
contrario. La férmula del convenic se utiliza para que las Comunidades Auténo-
mas actiten en campos como justicia -cuando no estan transferidas de forma gene-
ralizada algunas de sus funciones, como la informatizacion de su Administracién-
o el ferrocarril, sobre, los que, no hay competencias estatutarias ni previsiones, en
ocasiones, constitucionales. Las razones en unc o en ofro case son distintas.
Cuando el que ne tiene titule habilitante especifico es el Estado la aceptacidn de la
Comunidad Auténoma tiene una razén claramente presupuestaria. Por su parte
el Estado gana influencia politica, administrativa y territorial, ademas de seguir
manteniendo estructuras administrativas, normalmente veconvertidas de funcio-

nes anteriores mds amplias, con tal fin. Por lo que respecta al segundo caso, la
necesidad de convenir de una Comunidad Auténoma puede provenir de tratar de
resolver problemas sociales ¢ politicos concretos que no tienen una dimensién
nacional y cuya solucién a iniciativa exclusiva de esa razdn seria larga en el
tiempo ¢ imposible. Por tode elle, serfa conveniente un estudio con profundidad
de los conveniocs entre Administraciones como factor explicativo de la integracion

estatal y de las relaciones intergubernamentales.

B. Las conferencias secforinles

Las conferencias secloriales responden a la necesidad de formar la voluntad
estalal y de coordinar las administraciones autondmicas y estatal. De nuevo nos
encontramos con que en elias no sélo se tratan sobre competencias concurrentes
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sino sobre la normativa, por ejemplo, basica del Estado o exclusiva de las Comuni-
dades Auténomas, También se incluyen entre sus asuntos, de manera creciente,
los comunitarios. De forma general los participantes en las conferencias pierden
autonomia al participar en ellas ¥ ganan capacidad de decisién sobre competen-
cias no propias. La AGE es Ia ganadora en las conferencias sectoriales ¥a que por
esta via “recupera” competencias transferidas al buscarse |a coordinacidn o coo-
peracidn. Esta afirmacién hay que matizarla en un doble sentido. Por un lado, los
partidos nacionalistas gobernantes en algunas Comunidades Auténomas pueden
sustentar la mayoria parlamentaria que apoya al Gobierno de la nacién o, incluso,
pueden llegar a formar parte de él. En estos casos se producird un desequilibrio
entre las diecisiete Comunidades Autdnomas en favor de las que tienen esa singu-
laridad. Esto puede verse acompanado del establecimiento de foros formales bila-

terales previos a las conferencias, con lo que se proyecta de forma evidente [a asi-

metria mencionada. Por otro lado, {as Comunidades Auténomas participan en las
decisiones que son en principio exclusivas del Estado pudiendo influir en las mijs-

mas, aunque el grado variara dependiendo de las materias,

Uno de los aspectos fundamentales de las conferencias sectoriales es que tanto
el Estado como las Comunidades Auténomas necesitan de ese dmbito para legiti-
mar sus decisiones y politicas. Por lo que respecta al Estado, precisa normalmente
de las regiones para la implementacién o ejecucion de sus politicas. Estas no pue-
den darse de una forma correcta sin que las Comunidades Auténomas participen
en la decisién, Ademds, politicamente se corre el tiesgo de que las administracio-
nes territoriales se desentiendan de Jas politicas en las que no han Darticipado. Las
Comunidades Auténomas, que tienen que desarrollar muchas de las politicas
duras y actuar en las blandas, necesitan de acuerdos globales y generalizados que
minimicen los costes de la innovacién o de las actuaciones comprometidas. En
este sentido la AGE se siente reforzada en sus decisiones cuando consigue el con-
Senso o un respaldo significativo.

Para Melilla la participacién en las Conferencias sectoriales tiene el sentido,
ademds del general expuesto, de equiparacién a las Comunidades Auténomas.
Esta equiparacién tiene ¢l aspecto formal de sentarse alrededor de una misma
mesa y el de precisar de un aparato administrativo preparatorio de las reuniones y
encargado de su seguimiento. E) origen local de la Administracign melillense hace
que, ademds de la consideracin politica anterior, sea transcendente e| aprendizaje
que deviene de la participacin activa en las conferencias sectoriales. La Conferen-
cia de Asuntos curopeos considera a Ceuta y Melilla en pie de igualdad con las

30

ELEE S p— =

LA CIUDAD AUTONOMA DE MELILLA EN EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

. . ior
Comunidades Auténomnas. Este ejemplo quizd fuera necesario que se extendiera
o

al resto de las materias.

C. La integracion ewropen

. . , A
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ns¢jos de Ministros Europeos. Pero la sola elevacidn de rangoe de la
erencia‘de Asuntos Europeos resulta todavia insuficiente para resolver Ia
cuestién de fondo.
" Pero ademds de recibir informacién en las conferencias sectoriales, las Comuy-
nidades Auténomas desean tener capacidad de influir directamente o de cono-
[cer de primera mano los asuntos que pueden ser de su interds exclusivo o de
s6lo unas pocas Comunidades Auténomas. Esto 1iltimo sucede frecuentemente
en cuestiones agricolas o industriales. No se trata de desconfiar de los ministe-
rios encargados de defender los intereses esparioles ante las instancias europeas,
sine de que la posicién espanola conozca a fondo todos los matices de la inci-
- dencia de las politicas comunitarias en los terri torios directamente afectados y
encargados de la ejecucién de las decisiones, Esto implica, dado el proceso deci-
. sional comunitario, estar presentes en los érganos encargados de prepara las
i directivas y demds decisiones, esto es, en los numerosos comités en los que ya
participan expertos piblicos y privados, ademds de representantes de los esta-
dos miembros y de la Comisién. En la actualidad se ha llegado al acuerdo de que
las Comunidades participen, en una primera fase, en cincuenta comités, seguin
el interds de cada una, representando a todas las Comunidades Auténomas. Es
un primer paso que muestra la madurez alcanzada entre Comunijdades y AGE
que se inicid con la designacién dentro de la representacion permanente espa-
fola ante las instituciones comunitarias de un Consejero exclusivo para Coinu-
nidades Auténomas.
Quedaria un tercer paso -se entiende que cuando se haya desarrollado el
anterior y las Comunidades Auténomas hayan adquirido experiencia y dis-
puesto de medios adecuados- que es participar en los Consejos de Ministros
‘ representando a Espaia para asuntos concretos. Se culminaria con elle el pro-
\ ceso iniciado con la apertura de representaciones autondmicas en Bruselas ¥
r manifestaria el éxito de Ia integracion estatal dispuesta en el origen del Estado
! de las Aulonomias.
: Ln el caso dle Melilla cabe hacer la misina reflexién que en el apartado de las
conferencias sectoriales. En el caso presente tiene, ademds, un cardcter simbélico
importante frente a una institucién no estatal como es la europea. La defensa de
las sefias de identidad melillense pasa en este caso por conseguir logros equiva-
lentes a los conseguidos por las Comunidades Auténomas. Esto supone estudiar
su integracion singular en ] Comité de las Regiones.
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D La presencia estatal en el territorio. La Administracion Unica

; Hemos visto que el modelo interadministrativo resultante de la Constitucion
Et paﬁoh de 1978 permite a la AGE relacionarse con todos los escalones territoria-
S [1

- les inferiores. Para ello cuenta con lineas de financiacién multiple y con competen-
.l .

cias residuales o genéricas. Junto al hecho anterior la AGE ha tenifio histérica-
mente una completa y abundante presencia en el .temtono: no solo por cada
ministerio, salvo el de Exteriores, sino por cada orgamsmc-) autonon_lo’. .EI resultado
ha sido el de la existencta de numerosas redes de delegaciones periféricas C(.Jl? dos
fimes bien distintos: unas el de ocupar el territoric sin prestar apenas .iserwcms y
otras el de llenar de contenido el Estado de Bienestar. Esto se producia con una
Administracion local débil y sometida al poder central. .

Los contenides de muchas de esas redes pasan con las transferenuasJ a .las
Comunidades Auténomas. En el Estado quedan las redes de la hacienda publica,
de la seguridad ciudadana -aunque no generalizadamente-, de la defensa, y de I.a
caja de la seguridad social en lodo el territorio y otras redes en algunas Comtlm-
dades, pero de forma transitoria puesto que sus Estatutosl contemplan o estdn a
punto de contemplar el traspaso. Sin embargo, la presencia de la AGE no se ha
adecuado al proceso de transferencias manteniéndose una estructura c_ie implan-
tacién, aunque no necesariamente de efectivos, excesiva para las funciones real-
mente mantenidas por el Estado.

El modelo territorial de la Constitucién de 1978 arroja también el resultado de
una serie de cascarones vacios en el territorio. Esto es especialmente ci_erto en el
caso de la gran mayotia de los Ayuntamientos y también de las Dlputaaf)nes Pro-
vinciales. La peculiaridad de estos cascarones vacios es que pos'een relatwame.nte
pocas competencias pero ocupan espacio politico y aclministrat_wo: Elloles deblqo
aque el Bstado de las Autonomias se superpuso al mod.el(.) ter_nftorlal existente sin
que se produjera una simplificacién, concenltracién o eliminacién de los escalones
tervitoriales previamente existentes. ) .

El Pacto Local trata de poner orden en un nivel donde existen mds de ocho mil
municipios, la inmensa mayor parte de ellos de insuficiente _tam_ano., ¥ dondelno
es infrecuente que convivan superpuestos algunas de estas lﬂstlf.‘u(.‘.l'Ol'les loca es‘,
ademads de las obligatorias: comarca, drea metropolitana, mancomunidad, consor-
cio, parroquia, etc. N

Ante una situacién como la anterior que producia duplicidad de gastos y cla-
ras ineficiencias surge el proyecto de Administracién Unica concretado en la
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rente Loy d rga}'ﬂzacién y Funcionamiento de la Administracién General dej
' Bstado destinada 4 adecuar esta Administracidn a los principios reales de 1a Cons-
] ticion, A- grandes rasgos, ésta convierte a las Delegaciones del Gobierno en Ja
: umCa 1,_1'5titi.'lcio’n politica central en el territorio de cada Comunidad Aultdénoma en
jla"‘ti’ué se integraﬂ las Subdelegaciones del Gobierno -salvo en las uniprovinciales-
:j/',"\'bie_n directamente 0 a través de éstas, todos los servicios periféricos del Estado
en el &mbito autondmico, provincial o inferior a éste. Ef resultado final tiene que
sér una simpliﬁcacién notable de la AGE en el territorio, una mayor coordinacién
¥ un paulatino traspasc?, delegacidn o encomienda de gestion a Jas Comunidades
Autdénomas de los servicios residuales en el territorio de cada Comunidad Auts-
noma. También asi se conseguiria completar lo que se inicid en 1978: ue las
Comunidades Autdnomas sean tambidn plenamente Estado en su territorlic?
La presencia de la AGE en Ceuta y Melilla ha sido proporcionalmente super-ior ala
que poseia en las provincias, ya que'se trataba de proyectar hacia Marruecos su indu-
dable pftﬂenencia a Esparia. Es en éstas donde el concepto competencia territorio o
presencia en el territorio por el tinico motivo de ocuparlo, como muestra de pertenen-
dia al Estado y ejercicio de su poder, tene més sentido que en cualquier otrap arle Lno
que sucede es que la paulatina equiparacién de ambas ciudades auto’noma}s) al ré i-
men general existente en Espafia resta justificacién a la presencia actual de la A(CEF P81
ello, también en Ceuta y Melilla deberia la AGE adaptarse ala nueva realidad auxtl v
en este cas? con una singularidad. El proceso de msti tucionalizacion de amba;s du(z;:
:Ej d?:n\t.r:lf’; nff:lc;ge:clio plor una reduccién pr’ogr.esi\_.ra de la presencia de la AGE
! quuivalentes a las que se estdn siguiendo en el resto del territorio
porotras que sirvan para fortalecer sus adininistraciones. El periodo de transferenci d
enlas Comunidades Auténomas ha mostrado queuna presencia fuerte de la AGE ::;S
taba prot?gomsmo y eficacia administrativa y politica a las Comunidades Auténo-
mas, precisamente en el momento mds delicado de su instauracion,

El caso de Ceuta y Melilla presenta, ademds, otra peculiaridad. EI llamad
P.a‘cto Local, o segundo proceso de transferencias, en este caso de la Admin'st ;
ctén General del Estado -aunque con ciertos limites- y de las Comunidades A]u Ea
go;ms alos e_ntes tocales no se puede producir en sentido completo a las dos clil(?:
efdsz_w]j‘:c;:ea?ilgé l1;1 (;l?ep::ie?ma directa del centro hace que deba ser

as a que cumpla con el Pacto Local con Ceuta y Melilla. En
Ieste caso la Administracién Unica, verdadero sustento del Pacto, sélo afecta a d
tnstancias. Por eso es necesario que la AGE de acuerdo con am}.;as ciudad(;s cdiszf
nenun proceso singular en el gue se combine lo propio del modelo de Comunida-
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des Autdnomas, con otro que implique la reduccién de la periferia estatal
mediarte la combinacidn de posibilidades que ofrece el ordenamiento juridico.

E. La legitimidad que otorga la capacidad gerencial

La primera etapa del proceso autondmico, lo que es aplicable en bruena parte a
la etapa actual de Ceuta y Melilla, se caracterizo por el predomninio de lo politico.
Se trataba de conseguir el maximo techo competencial ante los ciudadanos, con el
fin de legitimar las nuevas instituciones y de reducir al maximo el agravio con
otras Comunidades Autdnomas. Para algunas de éstas el objetivo era el de presen-
tar una alternativa al Estado anterior. La recepcidn de competencias se realizé
sobre unas estructuras administrativas muy débiles, las provenientes de la anti-
gua Administracidn local, o de novisimo cufio. El proceso de transferencias no
ayudd, por otra parte, a estructurar las nuevas administraciones sobre cuadros de
directivos con experiencia en la alta gestidn. La desconfianza de la nueva clase
autondmica a los altos funcionarios del Estado y la de éstos a las nuevas institucio-
nes arrojaron un primer periodo débil en cuanto a la Administracion se refiere. Si a
esto ailadimos que el proceso se produce al comienzo del cambio del régimen juri-
dico de los empleados publicos tenemos unas administraciones quie reflejaban los
males de la clientelizacidn, una laboralizacién excesiva y una fuerte politizacién.

La fase politica no se detuvo en consideraciones gerenciales de la Administra-
cién Publica encontrandose al final de la culminacién del primer periodo de trans-
ferencia con estructuras débiles y con diversos déficits en algunos servicios como
consecuencia de la precipitacién nicial. En la siguiente fase de transferencias la
preocupacién de las Comunidades Auténomnas ha ido dirigida a recibir los medios
suficientes que garanticen una prestacién de calidad de los servicios, por lo que
esta fase se estd desarrollando de una forma mucho mds lenta que la primera.

Las Comunidades Auténomas han tenido que costear con sus propios fondos
la innovacidn organizativa de los érganos de apoyo a la toma de decisiones y la
creacién de una capa directiva, del todo inexistente en las relaciones de personal
transferido. A ello han tenido que dedicar importantes esfuerzos en la mederniza-
cién administrativa, todo ello con el fin de conseguir una capacidad gerencial que
les permitiese gestionar eficientemente sus competencias a la vez que encontrarse
en disposicién de recibir nuevas. Se puede decir que el coste de la innovacidn, no
contemplado en el sistema de financiacidn, ha engrosado el déficit de las Comuni-
dades Auténomas, sumandose a causas alguna de ellas no tan noble.
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-+ La capacidad gerencial no se consigue exclusivamente con aportacién de
medios de todo tipa, sino esencialmente Ja creacion de la cultura adecuada y la
adaptacion de los diversos factores administrativos a los objetivos que persiguen
cada una de las polificas piiblicas. Por tanto, Ja solucién de quien dice que una
Administracidn no debe recibir mds competencias porque no tiene capacidad para
asumirlas cae mds en el campo del ermnisor que del destinatario de esa opinién.
Claro que siemnpre se puede acudir en los primeros momentos al denominado
efecto mimético, esto es, copiar las instituciones, leyes y la innovacién de otras ins-
tituciones y Administraciones. La contingencia de éstas desaconseja esla medida,
pero quizd no se tenga otro remedio cuando de lo que se trata es de llenar de con-
tenido practico los deseos y aspiraciones plasmados en instrucciones politicas
logradas. Por eso, quizad hubiera sido mejor planificar un adecuado proceso de
asuncién paulatina de las competencias a la vez que se construia una organizacion
administrativa capaz sobre unos factores administrativos ajustados a las necesida-
des de cada institucién. Esto que ya no tiene solucidn, al menos para las compe-
tencias ya transferidas, si tiene sentido para las nuevas y, especialmente, para los
casos de Ceuta y Melilla.

3. El modelo de vertebracidn resultante

Los augures de la desintegracién del Estado tras la Constitucién Espaiiola no
han acertado en sus vaticinios. Tainpoco se han acrecentado las tendencias centri-
f'ggas, aunque en algunas ocasiones lo parezca. Lo que ha sucedido es que los con-
.ﬂlctos se han encauzado a través de procedimientos visibles, lo que puede dar la
Impresion de la existencia de mayores problemas que cuando éstos circulaban
fuera del alcance de la vista de todos los ciudadanos. El éxito precisamente del
Estado de las Autonomias es la racionalizacién de las tendencias basadas en senti-
mientos, aunque éstos siguen permaneciendo en el origen de las desavenencias
presentes.

La generalizacion de las conferencias sectoriales, de los convenios ¥ la necesi-
dad de forinar la voluntad espatiola tanto interna como externainente, ademas de
otros factores, han logrado una nueva forma de cohesién territorial basada en la
participacion y el didlogo desde la lealtad entre las diversas instituciones. Ni que
decir tiene que no se ha llegado al final del proceso, y éste es precisamente el
punto debil del modelo: lanecesidad de determinar el sistema de cierre del Estado
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de las Autenomias. Este claro es, no tiene por que ser rigido, sino que debe evolu-
cionar por una serie de cauces prefijados y por el impulso acordado por todos los
parﬁcipantes.

El Estado coino organizacién tiene que evolucionar para adaptarse profunda-
mente al nuevo sistema y debe hacerlo con cierta celeridad habida cuenta del
retraso con el que comienza, Las bases sentadas por la Administracién Unica pare-
cen suficientes para que, con firme voluntad politica, se llegue al fin perseguido.
E} Pacto Local, en realidad otro escenario de la Administracién Unica, debe
comenzarse de inmediato, aunque puede verse dificultado por la enorme varie-
dad de casos y situaciones en la que se encuentra la Administracidn local. Serd
preciso dotar a ésta de la suficiente capacidad gerencial, cuando no la tenga, para
que dicho Pacto sea un éxito, a ello se deberdn aplicar tanto el Estado como las
Comunidades Auténomas.

La utilizacion de lus diversos instrumentos vertebracores arroja la existencia de
un centro fuerte, pero ya no por sus medios personales y, cada vez menos, por su
casi exclusiva autonomia financiera. Es en ese nuevo centro donde se determinan
las politicas conformadoras del Estado y de la sociedad y a él se reconducen los
acuerdos y los conflictos. La principal originalidad de ese nuevao centro es que se le
han sumado las posiciones de intereses territoriales, aunque de forma variable, con
objeto de poder seguir cumpliendo la funcidn de integracidn de la sociedad y del
Estado. De ahi la necesidad de legitimar democriticamente la parHcipacion en ese
centro con el unico instrumento valido de la democracia liberal: la representacidn.

L.a nueva vertebracién precisa de una culminacién politica en el Senado. Se
evitaria asi la desparlamentarizacion creada por drganos no pensadoes para con-
formar el Estado de las Autonomias. Las conferencias sectoriales actian sobre la
urgencia de évdenes del dia que hablan de disposiciones normativas y decisiones
acorto y medio plazo. De ahi la necesidad de un Senadoe de debate politico y terri-
torial pensando en el largo plazo y que tenga en cuenta las coyunkburas como un
factor importante pero no decisivo.

Ceuta y Melilla cuentan con la experiencia de las dos fases del Estado de las
Autonomias. El Estatuto de Ciudad Auténoma no restelve completamente la
integracion adecuada de ambas ciudades en el modelo general. Sin embargo,
resulta un primer paso que debe ser agotado en su completo contenido antes de su
eventual reformar. Mientras esto sucede debe adquirir la experiencia necesaria de
relacidn que ofrecen las diferentes conferencias sectoriales y con las instancias
politicas y administrativas de todo ef Estado. Para ello es necesario que se les deje
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participar, y replantear:un nuevo modelo de relacidn con el centro que haga mds
incidéncia en la autonomia de las ciudades. Las oportunidades de la Administra-
cién Unica y el Pacto Local deben aprovecharse para que se produzca una evolu-
cién dindmica y sin saltos que se deban a sentimientos agraviados.

4. Peculiaridades del Estatuto de la Ciudad Auténoma
de Melilla en el sistema autondmico

Se ha dicho anteriormente que la creacidn del Estado de las Autonomias no res-
ponde a motivos estrictos de racionalidad politica, administrativa o econdémica. En
una palabra, no se buscaba que el Estado funcionara mejor, sino que, simplemente
pudiera seguir existiendo con su configuracidn territorial histGrica. Es en este fin hm:

damental donde hay que justificar la creacidn de las Comunidades Auténomas. A
ese fin hay que afiadir el derivado de lograr una coherencia de funcionamiento .ue
se basase en unidades homogéneas desde el punto de vista institucional y compet(ln-
cial. Este ﬁsplecto ha sido muy favorecido por los sentimientos de territorios sobre los
queen principio no cabia sospechar de su voluntad diferenciadora ¥, por tanto, auto-
nomista, dando como resultado el de diecisicte Comunidades Auténomas. ’

_ Enel caso de Ceuta y Melilla su proceso de institucionalizacién proviene de su
S{ngf_llaridad geografica e histdrica que ha hecho que tradicionalmente sin Ser pro-
vincias {uvier.an un trato por la AGE similar a aquéllas. Si a este factor anadimos
ilzz 511 ?:EIZ:Z:;HS:::[:} ;EI:IZ]SS:Z }aaara el E'stado de las Afltonomi_as, se deriva que

; : ! _ yan tenido que buscar su encaje en este Estado
mds alld de su inclusién en la Administracién local. Bn realidad la solucidn adop-
tzllfla ha sido una intermedia entre ente local y Comunidad Auténoma, Lajustiﬁcl;)-
cién de esta originalidad puede estribar en Ia dimensién de los dos territorios v en
su escasa poblacién, asi como en motivos de cardcter diploma’tico—internacio);al
por ser ciudades rodeadas por un pais ex tranjero. ’

Las peculiaridades descritas son salvables, toda vez que el Estatuto de cada
u.l}d de las ciudades puede entenderse como un primer paso hacia la conso(ida‘-
ClOTl’dE una regulacion mds estable dentro del Estado de las Autonomias. La evo-
lcl.ef;or;il: L:::L:?ec:u:;s;rzzlrojg l;);‘.al a una de Comunidad Auténoma es un pro-
que pasos, que puede tener como referente [a
experiencia de las uniprovinciales, claro es que se podria objetar que éstas no
pasaron por ninguna etapa transitoria.
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El Estatuto de Melilla presenta una serie de singularidades respecto a los de las
Comunidades Auténomas, especialmente en el juego entre sus instituciones. Esas
originalidades, producen el efecto de un cruce entre una Administracién local y una
Comunidad Auténoma, dando un resultado que estd generando ya algunas disfun-
ciones. Otro aspecto innovador es el de una Administracién que no tiene garantizada
su potestad de autoorganizacidn o, mejor, que estd no estd signada plenamente al
poder ejecutivo. Por tltimo, y por lo que se refiere a este apartado, no resuelve la pre-
sencia de Melilla en las instituciones de coordinacidn politico-adminjstrativa como
son las conferencias sectoriales, quedando ésta a los reglamentos de las mismas.

El analisis que se va a realizar a continuacicn trata de las cuestiones desde una
perspectiva de la eficacia del funcionamiento de las instituciones, especialmente de
las de gobierno o gobernabilidad. Cuestién ésta que aparece de inmediato una vez
que se ha conseguido la diferenciacidén institucional. A continuacién se va a tratar
cémo influye el origen de Ayuntamiento en la Ciudad Auténoma de Melilla.

A. El peso de la influencia local en la Cindad Autonoma de Melilla

En buena medida el Estatuto de Melilla ha configurado la evolucién del Ayun-
tamiento melillense a una figura hibrida, pero que estd mucho mds cerca de ser
ente local que Comnunidad Auténoma. Asi, no se han renunciado a las principales
notas conformadoras de la organizacién municipal, por lo que resulta de interés
repasar dichas notas.

El rasgo esencial de la Administracidn local espafola es el uniformismo, esto
es, el tratamiento igual a los ojos de la ley de la realidad local, a pesar de que ésta
presenta enormes diferencias. El uniformismo genera dependencia y, en la gran
mayoria de los casos, pérdida de protagonismo politico fuera de su &mbito territo-
rial estricto. Se puede decir que lo que sucede en el interior del Municipio tiene
normalmente escasa transcendencia politica en el exterior. Esto no es sino una con-
secuencia del escaso peso politico y administrativo que poseen los entes [ocales en
Espania. En el caso de Melilla, podriamos encontrar alguna excepcidn al enun-
ciado anterior debido a su ubicacién geogrdfica que hace que su protagonismo
nacional sea frecuente. Sin embargo, le es de aplicacién la regla general por lo que
respecta a la mayor parte de los municipios espanoles. £l resultado es la falta de
una cultura politica y administrativa de autosuficiencia o de reivindicacion y el
que las principales iniciativas o soluciones a los problemas internos provengan o

se busquen fuera,
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. Enel modelo local la figura del Alcalde domina absolutamente la Administra-
cién. Esto no tiene equivalente en el modelo de las Comunidades Autdnomas que
separa Gobierno y Administracion. Esta tiene su dmbito propio, si bien bajo la
direccién del Consejero, que es la figura que engarza el Gobierno con la Adminis-
tracién. En el Ayuntamiento esto no es posible ya que, siguiendo con el simil auto-
némico, el concejal es a la vez parlamentario, consejero -en su caso- y subordinado
orgdnico y funcional del Alcalde-Presidente cuando obtiene de €], si asi lo quiere,
sus competencias administrativas.

El sistemna polifico local, plasmado en el marco normativo, ha disefado un
reparto de competencias administrativas en el interior de las organizaciones
locales que hace del Alcalde su casi exclusivo beneficiario. El legislador ha otor-
gado al Alcalde, que no es elegido directamente por los vecinos -salvo en conta-
disimas excepciones-, la capacidad de configurar a su voluntad el reparto de
competencias a través de la delegacidn y, consecuentemente, de disefiar organi-
camente la Administracién, salve en lo impuesto por la normativa estatal o
autondmica.

Las tres notas anteriores muestran la debilidad politica y administrativa histo-
rica de los entes locales esparioles, aunque en los dltimos quince afios se han
observado avances importantes, pero no hasta el punto de cuestionar sustancial-
mente el modelo presentado. El efecto de todo esto en Melilla es el de una Admi-
nistracién y una clase politica no acostumbrada a tomar decisiones politicas de
relevancia real, no por carencias propias sino por falta de opertunidades histéri-
cas.

B. Las notas diferenciadoras

La peculiaridad mayor existente en la definicién de las dos instancias principa-
les de Melilla, Asamblea y Consejo de Gobierno, es su no independencia, lo que se
deja patente en gue el Presidente del Consejo de Gobiernc lo es también de la
Asamblea, En este punto se ha optado por seguir el modelo local. Sin embarge, no
se ha querido una mayor dependencia al no exigirse a los miembros del Consejo
de Gobierno, salvo a su Presidente, la condicién de miembro de la Asamblea. Este
también tiene la condicién de concejal, quedando de esla manera evidente el
hecho de que nos encontramos ante una representacion politica de corte local.
Obsérvese que en el caso de las Comunidades Auténomas uniprovinciales los
vestigios institucionales de la Diputacién Provincial han desaparecido, no
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teniendo el diputado regional la condicién de diputado provincial y estando
regida su eleccidn por un procedimiento electoral distinto del local.

En el Estatuto de Melilla no hay referencia alguna a su derecho a participar en
las Conferencias sectoriales. Si bien es cierto que esto tampoco sucede en el resto
de Estatutos, el caso es que el de Melilla aparece cuando aquéllas estdn enorme-
mente desarrolladas y reguladas en la Ley del Proceso Autonémico, que no pre-
vefa la incorporacién de Ceuta y Melilla a este foro de cooperacién. Ya se ha dicho
que esto se ha resueito en el caso de la Conferencia de Asuntos Europeos, pero no
se ha hecho encel resto donde, o no asisten o lo hacen en algunos casos como obser-
vadores. El efecto de no tener el derecho generalizado a participar en dichas confe-
rencias es el de tampoco hacerlo en la conformacion de la voluntad estatal interna
y externamente. Otro efecto es el de no adquirir los vinculos interadministrativos
y politicos con las instituciones comunitarias, estatales y autondmicas, los cuales
resultan imprescindibles en un Estado comyplejo como el espafiol. De esos vinculos
surge la eficacia y la integracion estatal, en el caso de Melilla especialmente impor-
tante hacia el exterior.

Por lo que respecta a ta Administracién esta se puede decir que es triple-
mente dependiente. Lo es del Consejo de Gobierno, de la Asamblea y de la AGE.
Del primero es evidente y asi sucede en las Comunidades Auténomas. La pecu-
liaridad frente a éstas es que en Melilla existe la figura del Secretario con un
dmbito propio de competencias y que presenta una estructura administrativa
con un presumible peso importante. Este aspecto se verd reforzado por otros fac-
tores.

La dependencia de la Asamblea no es de responsabilidad a través del corres-
pondiente consejero, sino de dependencia jerdrquica o de regulacion normativa.
Esto no sucede en el modelo de referencia autonémico y tiene su origen en la
impronta local del Estatute. Entre las funciones de la Asamblea estdn algunas de
claro contenido administrativo: potestad normativa; aprobar planes de fomento,
ordenacidn y actuacion; normas bdsicas de organizacién y funcionamiento de los
servicios; aprobar los convenios a celebrar con [as ofras Comunidades Auténomas
o Ceutla; y ordenacién de los recursos propios tributarios. En las Comunidades
Autdnomas todas ellas se encuentran en la drbita del ejecutivo, en especial las
referidas o vinculadas a la potestad de autoorganizacion de la Administracién.

Al Consejo de Gobierno le cabe la posibilidad de desavrollar reglamentaria-
mente las normas de la Asamblea, pero con la decisiva limitacién de que se precisa
un sefialamiento expreso, salvo en organizacion y funcionamiento. De esta
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manera, la capacidad politica y administrativa del Consejo de Gobierno se
er‘1cuentra fuertemente limitada por la Asamblea. Por lo que respecta a la Admi-
nistracion, su sometimiento es casi absoluto. Se puede argumentar que Ia Consti-
tucién y los estatutos de las Comunidades Auténomas no configuran a la Admi-
nistracidn como un poder auténomo sino dependiente del Gobierno. Sin
embargo, el ordenamiento constitucional también quiere una Administracion
diferenciada del Gobierno, de ahi que posea potestad de autoorganizacion y que
la cabeza de cada departamento administrativo, consefero, sea miembro del
Gobierno. Es precisamente en este 1iltimo aspecto donde e] Estatuto de Melilla
desdibuja la figura del consejero como cabeza administrativa en favor del Presi-
dente. De esta manera, el consejero melillense corre e riesgo de ser s6lo un asesor
cualificado del Presidente que puede ver incrementadas sus competencias por
deseo expreso de éste mediante delegacidn, al igual que sucede en la relacién
entre Alcalde y concejal delegado.

La tercera dependencia, [a de la AGE, viene derivada por la carencia de potes-
tad legislativa de la Asamblea. Por ello las normas fundamentales superiores de la
Administracién melillense son las de la AGE, no por que actiie la cldusula consti-
tucional de supletoriedad sino, al igual que la Administracién local, el legislador
melillense estd en las Cortes Generales, No obstante, en el caso melillense se pro-
duce una diferencia respecto a los entes locales.

Las compelencias recogidas en el Estatuto hace que su techo competencial sea
superior incluso a los grandes ayuntamientos, pero para €stos la normativa en
muchos campos esenciales de la vida municipal es dictada por su Comunidad
Auténoma. En el caso de la Ciudad Auténoma de Melilla, el Estado tiene que dic-
tar legislacidn para las competencias transferidas a la Ciudad. Esto implica que
deberd hacer referencias explicitas a Ceuta y Melilla en la legislacién bdsica o
marco cuando se trate de funciones completamente transferidas a las Comunida-
des Auténomas, o que tendra que dictar normas especificas para ambas ciudades.
En estos casos [a capacidad de la Administracién melillense de influir en las nor-
mas serd notablemente tnds baja que en el caso de las adininistraciones autondmi-
cas, donde se originan realmente la gran mayoria de los textos legislativos aproba-
dos en los Parlamentos respectivos. Esta pérdida de poder de la Administracién
melillense respecto a las administraciones autonémicas es un dato de gran trans-
cendencia que marca profundamente su caracterizacion todavia netamente local Y
dependiente de la AGE. En este sentido se podria sefialar que es en el caso de
Melilla se ha incluido dentro del modelo de relaciones tntergubernamentales la
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desconcentracidn politica respecto de la AGE, ya que la capacidad de decisién
ultima para la configuracién real de las competencias reside en Madrid. No obs-
tante, este fenémeno se ve parcialmente coinpensado con el juego enire las institu-

ciones politicas que inciden en Melilla,

5. La configuracion politica resultante del Estatuto

La nota explicativa mds sobresaliente desde el punto de vista politico-institu-
cional es que el Estatuto de Melilla introduce el asamblearismo en Espafia y no el
generalizado parlamentarismo, base de las relaciones entre Gobierno y Parla-
mento en el Estado y en las Comunidades Auténomas. Esto es consecuencia de
mantener la estructura institucional local e implica que el peso de la iniciativa
politica estd en la Asamblea y no en el Gobierno. También supone que la configu-
racién de partidos en la Asamblea y su relacidn resulta deterininante para explicar
las actuaciones piiblicas en Melilla. Esto tiene un significado distinto al que pode-
mos ver en las Comunidades Auténomas o el Estado. En éstos el aparato politico-
administrativo puede seguir funcionando en caso de no existir acuerdo politico en
el Parlamento, incluse puede adoptar nuevas politicas. En el caso de Melilla esto
s6lo es predicable para la gestidn diaria pero no para el impulso o innovacién de
politicas existentes o nuevas.

El Estatuto configura un nicleo competencial comun a los Ayuntamientos
junto al que se sitian las competencias transferidas. Se ha querido que para ambas
funciones el modelo de relacién previsto para los Ayuntamientos, esto es el de
Plenc y Comisién de Gobierno, o, si se quiere desde un punto de vista politico,
entre el grupo que sustenta el gobierno municipal y la totalidad de los concejales.
Lo que sucede es que para las compelencias transferidas se ha rebajado el nivel de
decisién del Consejo de Gobierno respecto a lo que sucede en las Comunidades
Auténomas. La adaptacién y regulacién consecuente de las competencias transfe-
ridas a Melilla la hace la Asamblea y no el Consejo de Gobierno o la misma Admi-
nistracién. £sto implica que la configuracion politica de la Asamblea resulte deci-
siva para explicar incluso el funcionamiento diario de la Administracion
melillense,

El modelo de actuacién administrativa en Melilla es de un juego producto 0
entre la Asarnblea y el Consejo de Gobierno: es necesario que ambos aporten fac-
tores positivos para que se genere algiin resultaclo de regulacién o de innovacién.
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Esto es debido a que la aprobacién de la planificacién, de la reglamentacién y la
iniciativa legislativa ante fas Cortes Generales caen exclusivamente en el 4mbito
de la Asamblea. Se ha querido asf un Gobierno sometido a la Asamblea, pero no
en el tradicional sentido de responsabilidad politica, sino de iniciativa y amplia-
mente en su actuacién. Por ello, el juego de las mayorfas de la Asamblea deter-
mina mas alld de lo que pueda suceder en las Comunidades Autdénomas, la vida
politico-administrativa melillense.

En el caso de un Gobierno autondmico con un débil respaido en el Parlamento,
éste intentard que se someta en su actuacion a sus dictados. Sin embargo, el mar-
gen de maniobra de aquél es muy amplio. Esto se hace patente en el caso de quela
oposicidn esté de acuerdo para someter al Gobierno pero no para sustituir]o, El
mecanismo de sometimiento se activa ante la iniciativa legislativa del Gobierno,
quien a través de sus apoyos parlamentarios tiene que lograr el consenso para
poder aprobar una Ley. También pueden producirse iniciativas legislativas de la
oposicidn que pueden marcar en una materia concreta la accién del gobierno, aun-
que también en este caso se precisa un cierto consenso, ya que de olra manera el
Gobierno podria dimitir ante una presién excesiva. El juego cobra todo su interés
ante la presentacién de la anual ley de presupuestos.

En otras ocasiones un gobierno débil se tendré que enfrentar ante proposicio-
nes no de ley que tratan de que se actia por la Administracién, normalmente, o
por el Gobierno en una determinada linea. Pues bien, aunque sean aprobadas no
son de obligado curiplimiento en virtud de la autonomia del gjecutivo frente al
legislativo. De esta forma, existe una delimitacién entre ambos poderes y esferas
respectivas de actuacién que sélo interseccionan en las mociones de censura, cues-
tiones de confianza, disoluciones del parlamento y aprobacidn de leyes. Esto no
sucede en el caso de Melilla.

El Estatuto melillense configura un Consejo de Gobierno sometido a la Asam-
blea, aunque no integrada en ella como sucede en resto de los ayuntamientos. La
debilidad de respaldo en la Asamblea conduce a grandes dificultades para sacar
adelante los asuntos de la ciudad, incluso los menores. En ese caso el consenso, y
la consiguiente cesidn del grupo de gobierno, resulta inevitable, Sin embargo, esto
no significa sometimiento a la oposicidn, ya que se puede forzar la situacion hasta
que ésta tenga que optar entre sacar adelante sus propuestas o sustituir al equipo
de gobierno.

El Bstatuto de Melilla prevé la cuestién de confianza a presentar por el Presi-
dente, aunque su utilidad es realmente escasa o nula. En primer lugar, por la
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dependencia expuesta del Consejo de Gobierno y, ademds, por la imposibilidad
del Presidente del Consejo de Gobierno de disolver la Asamblea que también pre-
side. El mecanismo de la cuestidn de confianza es tipicamente parlamentario y se
complementa con la capacidad del ejecutivo, a través de su presidente, de disolver
la Asamblea. Es por ello, que en el actual proceso de reforma de los Estatutos de
Autonomia se estd generalizando esta compensacion a la posibilidad del legisla-
tivo de revocar la confianza al ejecutivo, que ya existia en algunos estatutos.

Como resultado de lo anterior, los protagonistas de la vida polftica y adminis-
trativa de Melilla son los grupos politicos de la Asamblea. Esto serd mds cierto
conforme mayor fragmentacion haya en el sistema de representacién. De esta
manera, el sistema de velaciones politicas descansa mads sobre perfiles politicos
que de gestidn, lo que marca decisivamente el modelo administrativo melillense.

6. La delimitacidon entre politica y Administracién en el Estatuto

Uno de los principales males instihucionales espafioles es la no diferenciacién
entre el nivel politico y el administrativo, lo que conduce a la politizacién en
muchos casos y, eventualmenle, al fendmeno contrario: la administrativizacién de
la politica. Es claro que el Gobierno dirige a la Administracidn, como lo es que
ambas son instituciones distinlas vinculadas por la figura del ministro o consejero
enel caso de las Comunidades Auténomas. Esta distincién olorga autonomia aun-
que no independencia a la Administracidn de la polilica, de tal forma que la actua-
cién realizada a través de las politicas puiblicas es el resultado de la combinacién
de esfuerzos enlre diversos actores entre los que destacan los politicos y los buré-
cratas. Hasta tal punto se condicionan que la falta de itnpulso o de legitimacidn de
la accién de los primeros hace que el producto politico sea (0. Igualmente, la inac-
cidn burocrdtica conduce en la mayor parte de los cases a la falta de resultado en
una politica. Por ello resulta de gran interés estudiar el modelo de relacién de poli-
ticos y burdcratas en una Adininistracién conereta.

Los entes locales espaficles se han caracterizado histdricamente por tener una
Administracién débil en cuanto a competencias y protagonismo politico, a la vez
que han estado fuertemente condicionados po la figura del Secretario y del resto
de los funcionarios con habilitacion de cardcter nacional. El condicionante alcanza
la dependencia en los entes pequerios y medianos, que son la gran mayoria y se ve
favorecida por la escasa profesionalizacién de la vida politica local, por la tecnifi-
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cacién creciente de la vida administrativa y por el cardcter diletante del politico
frente al experto funcionario o buréerata. En los tiltimos afio se han introducido
medidas de discrecionalidad en la cobertura de los puestos funcionariales supe-
riores, tanto en medianos y grandes Ayuntamientos como en las Diputaciones,
culmindndose una tendencia que se inicia con la redefinicién a la baja de la figura
del Secretario en Ja ley de régimen local de 1985, No obstante, el peso de los burd-
cratas locales en la vida politica municipal y provincial sigue siendo, aunque desj-
gual, elevado. Este fendimeno se acentiia por el disefio organico que el legislador
ha querido de forma casi generalizada para los entes locales, en especial los
medianos y grandes.

El diseno orgdnico hay que asociarlo, al menos, con las siguientes cuestiones:
las relaciones entre el Gobierno, o equivalente, y la Administracién; la determina-
cidn de los productos administrafivos; la regulacidn de las relaciones entre los
integrantes del sistema politico; la exigencia de los requisitos para la ocupacién de
los puestos politicos y administralivos; la interrelacin con el resto de los factores
administrativos; el condicionamiento de la iniciativa de la decisién politica. En el
caso local, y para los medianos y grandes municipios, se ha configurado un disefio
muy corto en lo politico donde el concejal es a la vez jefe de los servicios que caen
dentro de su delegacién. A esto hay que anadir que no stempre ejerce su dedica-
cién de una forma plena y que en ocasiones no posee conocimientos previos de
gestion del drea encomendada. Ademnds, dado el tiempo efectivo del que dispone
un concejal para lograr realizaciones politicas, lo mds probable es que no lo pierda
enfrentdndose con sus dinicos colaboradores que, ademds, pueden ser aliados para
conseguir su permanencia en el poder.

Lo anterior conduce casi inevitablemente a que tenga que hacer descansar el
peso de la decisién y de la gestién en los funcionarios a su cargo, en especial de los
mds cualificados. La Unica salida de los politicos locales es desarrollar una estruc-
tura politica paralela a la administrativa, bien en el entorno del Alcalde o principa-
les concejales delegados o bien de forma generalizada estableciendo cargos de
confianza politica entre el nivel administrativo superior y el concejal. Los efectos
en la gestidn diaria de estas soluciones pueden ser muiltiples pero el mds comuin es
la confusién administrativa y de jerarquia y la politizacién de la institucién local.

La Adininistracién inunicipal aunque se encuentra fuertemente sometida por
Jos condicionantes sefialados sigue teniendo un dmbito propio de actuacion. La falta
de consenso politico para sacar adelante ciertas politicas, o todas, es cierto que anula
la capacidad de innovacién y atin de regulacién, pero hace que la iniciativa sobre la
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Administracién caiga en el campo de los buréeratas y no en el de los politicos. La
eventual falta de acuerdo entre éstos hace que dominen las propuestas de los buré-
cratas, siempre revestidas de contenidos técnicos. Se puede realizar la hipdtesis de
que el modelo de relacion entre los buréeratas y los politicos en un Ayuntamiento
puede variar entre el dominio burocratico o el de sintonia entre politicos y buréera-
tas, ya que éstos lambién precisan de los primeros para maximizar su beneficio.

El modelo de relacion entre politicos y burdcratas locales se caracteriza normal-
mente por tener un estilo integrativo. Ello es asi al no percibir los politicos una impo-
sicion burocrdtica al entender que las decisiones que se adoptan responden a crite-
1ios técnicamente superiores. Los ganadores son los funcionarios, al estar los
politicos ocupados en dirimir sus conflictos o, cuando estos estdn encauzados,
ambos. De esta manera, los politicos pueden aparecer mds como legitimadores de
las accicnes de la Administracion que como decisores. La resolucion de los conflic-
tos entre los politicos y los funcionarnios se produce por abdicacidn de los primeros,
aunque ésta no tiene que ser explicita, o por negociacion si el conflicto politico es
bajo. El estilo decisional se fundamenta sobre la base del conocimiento experto, aun-
que puede ser de cooperacion mutua basada en la aceptacion reciproca del papel de
élite que cada uno tiene; en el entendimiento que cada cual hard uso de sus contac-
tos profesionales para obtener méas poder sobre cualquier competidor potencial.

El atributo mas importante de la relacién entre los politicos y los burécratas loca~
les es la posesién de conocimientos expertos en el drea de la politica pablica de que
se trate. Los impactos del modelo sobre las politicas ptiblicas generan estabilidad.
Los burdcratas intentardn mantener el stati gquo a pesar de los intentos de los politi-
cos de generar el cambio, lo cual no quiere decir que los altos funcionarios no pro-
pongan cambios, pero éstos se producen desde una posicién preservada como para-
digmdtica y suelen ser de cardcter incrementalista. En caso de regulacién del
conflicto es probable que se produzca una identidad de metas y valores con inde-
pendencia del titular concreto de las posiciones en la ciipula de la organizacién.

Aplicando las reflexiones anteriores al caso de Melilla, se puede concluir que el
Estatuto configura una Administracién débil, como su Consejo de Gobierno, e
irresponsable al caer su dmbito decisional casi exclusivamente en el nivel politico,
pero permite una burocracia potencialmente fuerte. Esto no suele ser extraiio en las
administraciones locales como hemos visto, pero se incrementa en nuestro caso por
la nahuraleza de las competencias transferidas y por el juego institucional descrito.
A ello hay que afadir que la afirmacién anterior se ve reforzada cuando se produce
el caso de una Asamblea fragmentada incapaz de lograr mayorias estables.
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7. La evolucidn institucional posible
de la Ciudad Auténoma de Melilla

El enunciado de este apartado puede resultar paraddjico al parecer propo-
ner que Melilla sea ciudad sin ser ente local, pero precisamente ésta es la
cuestidn clave de su Estatuto. El adjetivo auténoma no puede hacer referen-
cia a su condicidén de ente local, puesto que todos ellos tienen tal condicién
segln se recoge en nuestra Constitucidn. Ahora bien, la autonomia de estos
entes es exclusivamente administrativa, y, por tanto, sometida a la politica de
los entes territoriales mayores o dotados de plena autonomia o politica,
Estado y Comunidades Auténomas. Por tanto, el otorgamiento de un Esta-
tuto de Autonomia a la Ciudad de Melilla muestra la voluntad del legislador
espariol de iniciar el camino a upa autonomia politica diferenciadora de la
local. De otra forma no tendria sentido optar por esa solucidn cuando existen
soluciones mds simples como la delegacién o la encomienda de gestion. Por
eso el Estatuto de Autonomia de Melilla no debe ser una carta municipal. Es
desde este origen desde el que hay que estudiar la superacién de las limita-
ciones como ente {ocal de Melijlla. Esto no debe conducir a una reforma inme-
diata de su Estatuto, pero si a plantear con detenimiento y reflexién una evo-
fucion del mismo conforme se vayan agotando las propuestas que en €l se
contienen.

La evolucién del actual Estatuto pasa por superar las debilidades puestas de
manifiesto en las pdginas anteriores y tendria, al menos dos etapas. La primera de
las cuales deberd contemplar los siguientes aspectos:

-Eliminar la coincidencia entre la presidencia de la Asamblea y del Consejo de
Gobierns.

-Una mayor definicién de las funciones del Consejo de Gobierno, fortalecién-
dolo a costa del Presidente, al estilo de las Comunidades Auténomas.

-Reforzar la figura del consejero como cabeza politica de las dreas administrati-
vas de su competencia.

-Qtorgar la potestad reglamentaria al Consejo de Gobiernc y a la Administra-
cién, al menaos, en las cuestiones relacionadas con la potestad de autoorganizacion
y de servicios, pudiendo quedar en la Asamblea reglamentos marco o que con-
templen Ja planificacién; quinto, excluir a la Administracién del régimen local e
integréndola en el general;

-Recoger su equiparacién a las Comunidades Auténomas en la conformacion
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de la voluntad estatal, esto es, otorgandole igual derecha que a ellas en las confe-
rencias sectoriales.

La segunda fase tendria como objeto el otorgamiento de rango politico pleno a
la autonomia, lo que pasa por otorgar potestad legislativa a la Asamblea y la piena
reglamentaria al Consejo de Gobierno y a la Administracidn.

La sifuacion actual debe servir esencialmente para definir el modelo de llegada
y para fortalecer las instituciones, especialmente el Consejo de Gobierno y la
Administracidn. Esto resultard especialmente dificil dada su configuracién depen-
diente de la Asamblea, pero existe un margen de maniobra que debe ser agotadoe y
aprovechado para adquirir una cultura de poder ejecutivo y no sélo de gestién
politica. El refuerzo de ambas instituciones pasaria por:

-Crear un estrato de personal directivo dedicado a funciones de apoyo a la
toma de decisiones. Su origen puede ser de la propia Administracién, para lo que
es preciso una formacién adecuada, o de nuevo ingreso con un perfil orientado a
la gerencia, y no de corte tradicional.

-Desarrollar los érganos internos de coordinacion con un mayor contenido
administrativo, superando el modelo de las comisiones informativas o similares.
Aellos habria que anadir rganos de evaluacién de la actividad publica.

-Iniciar un proceso de modernizacion de la administracion solrre los siguientes
pilares: formacién, en especial de los niveles superiores, y procesos de seleccién
adecuados; orientacidn de la actividad al ciudadano; reforma de los procedimien-
tos desde la eficiencia y la calidad; innovacidn de los sistemas y tecnologia de la
informacién dirigiéndolus a la mejora de la gestidn y al seguimiento de la misma
por el ciudadano.

El aspecto clave es la creacién de un nivel directivo funcionarial que asuma la
perspectiva de planificacién y de gestidn propio de los drganos centrales de donde
pertenecian las competencias transferidas o las por transferiy, ahora o en el futuro.
Ese personal es también e] encargado de preparar las reuniones de las conferen-
cias sectoriales o reuniones con los drganos de la AGE. Asimismo, debe preparar
los borradores legisiativos que la Asamblea promover4 ante las Cortes Generales.
Como se ve son funciones que no son propias de la Administracién local, y para
las que no se ha transferido el personal correspondiente de la AGE. Como ha suce-
dido en las Comunidades Auténomas, la creacién adecuada de un estrato de per-
sonal directivo marca decididamente la capacidad gerencial de una Administra-
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Cifjr.l’y el paso de una etapa puramente de gestion a otra de planificacién y de inno-
vacién.

Hay que concluir sefialando que el futuro de la Ciudad de Melilla es esperanza-
dor y que depende mds de sus instituciones y ciudadanos que de tutelas externas.
Para ello es preciso la institucionalizacién de la autonomia conseguida y tomar
como referente de evolucion meditada el Estado de las Autonomias como modelo
de vertebracion e integracién de Espafia. Quizd eso implique que a Melilla se le
pidan ahora més esfuerzos y pruebas que antes a las Comunidades Auténomas,
pero este parece ser el desting, jalonado de éxitos, de la Ciudad que celebra su
quinto centenario de incorporacidn a ta Corona de Castilla ¥, por tanto, a Espafia.
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CAPITULO 2

.ESTATUTO
ITUDAD
[LLA

NATURALEZA JURII
DE AUTONOMI/
AUTONOMA

Introduccion

Por medio de las Leyes Orgdnicas 1, , de 13 de marzo, se aproba-
ron los Estatutos de Autonomia de las Ciudades de Ceuta y Melilla. En ambos
casos se incorpord al ordenamiento constitucional espatiol una figura peculiar, la
de la “Ciudad Auténoma”, que venia a culminar la consolidacién del Estado Auto-
némiico, todavia pendiente de concluir por la existencia de estos dos territorios de
régimen comun, no dotados de autonomfa. Tras un ajetreado y Jargo proceso que
tiene su punto de arranque en la Constifucidn y en el que se manejaron diversas
posibilidades, desde la de una Comunidad Auténoma por la via del articulo 151
CE hasta el simple mantenimiento de la condicion de entidad local con algunas
especialidades, se opté finalmente por dotar a ambas ciudades de la condicién de
“Ciundad Auténoma”'.

El Estado autonémico espariiol ofrece as{ una diversidad de soluciones que,
mds alld del supuesto normal de Comunidades Auténomas que asumen su
autonomia por medio de un Estatuto de autonomia, van desde lerritorios

1. Sobre este proceso, puede consultarse el trabajo, muy completo, de Adolio Fernandez Lafuente,
Estahidos de antonomia pare Centa y Mefilla, editorial Algazara, Mdlaga, 1993. Cir. igualmente, Josep MT
Caslelta Andreu y Eva Pons Parera, «Los Estatutos de Aulenomda de Ceuta y Metillas, en informe Pi i
Sunyer sobre Comunidudes Artinomas 1995-1996, pp- 201 y ss.
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