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Resumen

El objeto de reflexion de este articulo parte del estudio de la legislacién basica de régimen local,
asi como la doctrina y la jurisprudencia constitucional, con el fin de analizar el encaje institucional
de la direccién publica en la organizacién de la gran mayoria de los municipios espafoles: los
municipios de régimen comun. Dos elementos centran este articulo, de un lado, la direccidn
publica; y, de otro, la Administracién local. Nos proponemos analizar la creacién de estructuras
directivas también en los municipios de régimen comun a través de la legislacidon autondémica y la
reglamentacion local.

Palabras clave: Administracion local, direccién publica, gestion publica, liderazgo, distribucién competencias
constitucionales

REFLECTIONS AROUND THE INSTITUTIONAL STRUCTURE OF THE PUBLIC MANAGMENT IN THE
MUNICIPALITIES OF COMMON REGIME

Summary

The object of reflection of this article is based on the study of the basic legislation of local regime,
as well as the doctrine and the constitutional jurisprudence. With the purpose of analyzing the
institutional fit of the public management in the organization of the great majority of the Spanish
municipalities: The municipalities of common regime. Two elements focus this article, on the one
hand, the public address; And, on the other hand, the local administration. We propose to analyze
the creation of management structures also in the municipalities of common regime through the
regional legislation and local regulation.
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1. INTRODUCCION.

El tratamiento riguroso de la direccion publica en la historia de la Administracidn espafiola
es reciente. Antes de profundizar en la situacion de la direccidn publica en los municipios
de régimen comun, objeto de nuestro estudio, creemos necesario efectuar un somero
analisis sobre la necesidad o no de contar con una direccion publica profesional en el seno
de las entidades locales.

En los inicios de los aparatos burocraticos las funciones directivas en las
administraciones se situaban en el dmbito de la politica, el resto de funciones se
entendian administrativas y se confiaban, en el seno de la entidad, al personal
funcionario. Durante bastante tiempo en Espafia ser directivo o directiva publica implicaba
formar parte del Gobierno, el resto de personal publico formaba parte de la organizacién
administrativa encargandose exclusivamente de la aplicacion de las normas
administrativas y la ejecucion de instrucciones (Villoria Mendieta, 2000, p. 282.).

La construccién decimondnica del modelo organizativo de las Administraciones
publicas partia de dos premisas principales: los responsables politicos contaban con
capacidad estratégica y eran los facultados para formular las metas y objetivos de los
departamentos, esencia de la politica; y al personal funcionario se le encomendaba la
aplicacidon y la puesta en practica los objetivos previamente disefados politicamente.

Esta distribucion de roles se mantuvo practicamente inalterable hasta finales del
siglo pasado. En el transito hacia el Siglo XXI paises como Portugal, Gran Bretafia, Irlanda o
Italia en mayor o menor medida, cuenten o no con una estructura directiva diferenciada
del resto de la organizacion administrativa, han incidido en la reforma del espacio
directivo en sus respectivas Administraciones, tanto en sus estructuras estatales como en
el resto de Administraciones regionales o de segundo nivel, asi como en sus entidades
dependientes. Estas reformas han profundizado en la definicién de las funciones directivas
en el seno de la organizacion administrativa, asi como en la profesionalizacion y la
capacidad de liderazgo de los titulares de los puestos directivos.

Existen distintas definiciones del espacio directivo en las Administraciones, a
efectos de este estudio partimos del concepto utilizado por la OCDE, por el que el espacio
directivo estaria conformado por el “sistema de personal estructurado y reconocido,
relativo a puestos administrativos del mds alto nivel pero de naturaleza no politica”
(OCDE, 2008). Por su parte, el Texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico (TREBEP, en adelante) define al personal directivo como aquel que: “desarrolla
funciones directivas profesionales en las Administraciones Publicas, definidas como tales
en las normas especificas de cada Administracién” *.

En otros términos, para nuestra legislacion mas reciente seran directivos publicos,
el personal que en el seno de la estructura administrativa desempefia puestos o cargos
calificados de directivos por la propia Administracion. De hecho, en todas las
Administraciones, incluidas las generales, existe un conjunto de puestos que se califican
como directivos, empezando por la del Estado con la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de

! Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del
Estatuto Bdsico del Empleado Publico. Articulo 13. Personal directivo profesional.

Terra, 2017, n. 3, pag. 131 a 153. ISSN: 2386-9968. DOI 10.7203/terra.3.10449 B8R cconocimiento — NoComercial (by-nc)



133
Marifé Blanes Reflexiones en torno al encaje institucional de la organizacion...

Régimen Juridico del Sector Publico y, por lo que nos interesa, para nuestras
Administraciones locales a través de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
del Régimen Local y sus modificaciones posteriores (LRBRL, en adelante).

Hay que hacer notar que una de las primeras dificultades al profundizar en el
estudio de la direccidn publica es su dificil delimitacion en el seno de las Administraciones
publicas en general, y en las Administraciones locales en particular. Es dificil ofrecer una
definicidn de la direccidn publica en el seno de las Administraciones locales porque ésta
no es exclusivamente una definicién juridica. Siguiendo a Jiménez Asensio (1996: 275)
podemos agrupar a los directivos publicos en torno a tres grandes grupos o circulos de
funciones directivas, distinguiendo:

1. Un circulo de direccién politica en donde incluiriamos a ministros, presidentes
de gobiernos regionales y, en el ambito local, alcaldes o electos locales. En este circulo
directivo por regla general no se precisan de conocimientos técnicos o administrativos
para desempefiar el cargo.

2. Un circulo de direccién politico-administrativa. En el que se desarrollan tanto
funciones con un componente politico como funciones estrictamente administrativas o
técnicas. En este circulo, situariamos los denominados altos cargos del Estado vy
Comunidades Autonomas (los directores generales, subsecretarios, secretarios generales,
y viceconsejeros). También habria que incluir al personal eventual de confianza politica
(asesores ejecutivos, miembros de los gabinetes ministeriales con relacién eventual, y
directores de gabinete o area en la administracion local). Finalmente, también formarian
parte este circulo, los altos cargos mercantiles de las sociedades publicas, que formen
parte del consejo de administracion; asi como los directivos con contratos laborales de
alta direccion en las Administraciones dependientes.

3. Un circulo de direccién burocratica, conformado por los niveles superiores del
servicio civil de carrera. En este circulo, se localiza la élite burocrdtica, que esta adscrita a
las instituciones ejecutivas o administrativas del Estado en virtud de una relacién
profesionalizada; la cual, esta sujeta a la disciplina y jerarquizacion propia de la estructura
burocratica, aunque con indudable influencia en el proceso de decision politica. En este
grupo, se incluyen los directivos cuya relacion sea de naturaleza funcionarial (los
subdirectores generales y puestos analogos en la Administracion del Estado y autondmica,
directores de servicios en la administracidn local, delegados y directores provinciales o
regionales, etc).

Todas las personas que desempefan su trabajo en estos espacios directivos,
constituyen en su conjunto, el nivel directivo de nuestras Administraciones publicas.
Ahora bien, a efectos de este estudio centraremos nuestro andlisis en este segundo
escalon directivo definido por el profesor Jiménez Asensio, el circulo politico
administrativo, el espacio donde consideramos se hace necesario repensar sobre la
oportunidad de su introduccion en las estructuras organizativas de los municipios de
régimen comun. Por ello, no profundizaremos en las peculiaridades directivas de los otros
dos espacios el personal politico o el burocratico.

Tampoco podremos adentrarnos en este trabajo en otro problema no menor que
afecta al estudio de la direccidon publica en nuestras administraciones: la ausencia de un
régimen juridico homogéneo aplicable a todas las situaciones de naturaleza directiva
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existentes en nuestras Administraciones locales. Excluyendo a los electos locales,
podemos encontrar en el espacio directivo situaciones juridicas muy dispares, que hace
que el directivo o directiva publica pueda estar sujeta a distintos regimenes juridicos:
régimen funcionarial o contratacion laboral bajo la modalidad del contrato especial de alta
direccidn. Cuestiones éstas que mereceran otro trabajo.

Ante el laberinto normativo en el que nos encontramos en materia de direccidn
publica local, hemos creido necesario analizar la posibilidad de institucionalizar la
direccion publica profesional también en los municipios de régimen comun, como ocurre
para las grandes ciudades.

2. ANTECEDENTES DE LA DIRECCION PUBLICA EN LA LEGISLACION LOCAL.

La Administracion local anterior a la Constitucion de 1978 se caracterizd por la ausencia
del caracter representativo de su nivel politico y la debilidad de su estructura funcionarial.
Antes del 78 unicamente los funcionarios de los Cuerpos Nacionales de Administracion
local, tenian presencia en todos los Ayuntamientos. Este cuerpo de funcionarios se crea
con el Estatuto Municipal de 1924, El Estatuto les convierte en miembros de la
Corporacién con facultades como la advertencia de ilegalidad, ademas de exigir titulos y
estudios para el ingreso por oposicion en el cuerpo. Hay que hacer notar, que estos
funcionarios desempenaron funciones de control de la actividad municipal mas que
actividades de gestion o directivas propiamente dichas. Pese a todo, la legislacidn local fue
la primera normativa espafiola en reconocer la figura directiva o gerencial en el vértice de
la organizacién municipal.

En los primeros afios de la Transicidn, el Real Decreto 3046/1977, de 6 de octubre,
por el que se articula parcialmente la Ley 41/1975, de Bases del Estatuto de Régimen
Local, en lo relativo a los funcionarios publicos locales y otros extremos, diferencia como
novedad, las funciones a desempefiar por los Concejales y, aquellas otras a desempefar
por los funcionarios, los cuales a su vez podian ser de carrera o empleoa. Los funcionarios
de empleo local eran nombrados por el Pleno, salvo casos de urgencia, en que podian ser
nombrados por la Comision municipal permanente, en aquellos Ayuntamientos donde
existiese, con la posterior ratificacion del Pleno. Para el nombramiento de los funcionarios
de empleo, se debia contar con la titulacion adecuada para desempefiar el puesto,
resultando nulos los nombramientos efectuados para asesoramiento especial a favor de
personas carentes de la titulacién adecuada. Asimismo eran nulos los nombramientos de
empleo efectuados con caracter indefinido, o sin concretar su duracidn, asi como la no
inclusidon en el contrato de su caracter administrativo. En todo caso, al producirse la
renovacion de la Corporacion se producia el cese automatico de este tipo de personal.

Por lo que interesa a nuestro estudio se preveia una modalidad especifica de
funcionarios de empleo de caracter directivo: los Directores de servicios. Nombrados y

’ Real Decreto Ley de 8 de marzo de 1924 aprobando el Estatuto Municipal. Gaceta Madrid nim. 69 de 9 de
marzo de 1924.

> Norma derogada por el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, aunque ya habia sido
parcialmente derogada en que se oponia a la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen
Local.
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removidos libremente por el Pleno a propuesta de los Alcaldes, entre personas con la
titulacion, aptitud y experiencia adecuada para estar al frente de cada rama o servicio
especializado cuando la complejidad de los servicios de competencia municipal lo
aconsejara (art. 106, Ley 41/1975).

El cargo de Directores de servicio era incompatible con el de miembro de la
entidad, sin embargo, les eran de aplicacién las causas de incapacidad e incompatibilidad
de Concejales. En relacion a sus funciones, podia asistir con voz pero sin voto a las
sesiones del Pleno o Comisidn Permanente o de Gobierno para informar o asesorar de los
asuntos que le solicite el Alcalde o la mayoria de los miembros de la Corporacién.

Asi pues, en los primeros afos de la transicion a la democracia cuando la
complejidad de los servicios propios de la competencia municipal asi lo aconsejaba, las
funciones directivas eran desempefiadas por los Directores de servicio, es decir, la
direcciéon publica se ejercia por funcionarios de empleo eventuales, nombrados y
removidos libremente, es decir, bajo criterios de exclusiva confianza politica.

Asimismo, también como precedentes, en la legislacion especial de la década de
los sesenta en Barcelona y Madrid, se producia un reconocimiento expreso de la
existencia del personal directivos en estos municipios.

3. NOTAS GENERALES DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN LA CONSTITUCION DE 1978

El reconocimiento constitucional de los Gobiernos locales se contiene en el Titulo VIII,
articulos 137 y 140. La Constitucion del 1978 siguiendo nuestra tradicién historica dedica
un escueto articulado expresa y especificamente a los Entes Locales, salvo la Constitucion
de 1812 las restantes han dedicado muy pocos articulos a la cuestién local. De esta forma
el caracter escueto y eldstico de los preceptos constitucionales sobre la autonomia local
ha constituido un pretexto para no extraerles toda su eficacia normativa (Garcia Roca, J.
2001).

De una visidon de conjunto del Titulo VIII del texto del 78 evidenciamos que los
municipios, definidos como entes publicos territoriales, se configuran como elemento
basico en la organizacidn territorial a partir de los cuales se estructura y vertebra
territorialmente el Estado. En el resto del texto constitucional encontramos menciones
expresas e implicitas a los entes locales a la hora de determinar a quién, y en qué
términos, corresponde establecer el régimen juridico local. El articulo 149.1.182 CE*, entre
otras materias, atribuye al Estado la competencia exclusiva para establecer las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas. Por su parte, el articulo 148.1.22 CE
habilita a las CCAA para asumir competencias en materia local, siempre que se incluya en
sus respectivos Estatutos de Autonomia.

* El Articulo 149.1.18% CE incluye las siguientes materias de competencia exclusiva estatal: “El
Estado tiene competencia exclusiva, entre otras materias para establecer las bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas y del régimen estatutario de los funcionarios que, en todo
caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comin ante ellas; el procedimiento
administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las
Comunidades Autonomas; legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacion bésica sobre
contratos y concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las
Administraciones publicas”.
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Se configura asi un modelo en el que legislan sobre régimen local tanto el Estado
como las Comunidades Autonomas que hayan asumido en sus Estatutos competencias en
la materia. Esta peculiar naturaleza bifronte de la legislacién de régimen local hace que la
determinacién del contenido, alcance y extension de las competencias locales, incluida la
ordenacion de su sistema directivo, sea el resultado de la intervencion concurrente y no
siempre armonica de las dos instancias territoriales superiores.

Esta configuracion hace que la administracidn local presente una serie de rasgos y
caracteres que la singularizan respecto de las otras dos administraciones territoriales: la
administracion estatal y la autondmica. Esta singularidad es consecuencia de su
dependencia normativa respecto de estas otras administraciones. Singularidad que si
unimos al debate directivo adquiere una mayor transcendencia y significacidn, y hace que
se vuelva especialmente complejo y dificil de resolver dado el caracter representativo del
gobierno local, como seguidamente analizamos.

En relacion a la distribucion de competencias en materia de régimen local, la
Constitucion atribuye al legislador basico la fijacion de los principios basicos en orden a las
competencias que deba reconocerse a las entidades locales, y al legislador autondmico la
posibilidad de completar al amparo del 148.1 2.2 CE lo establecido por el legislador basico
en materia de régimen local y, todo ello, sin olvidar la funcién de los legisladores
sectoriales competentes sobre las materias que de alguna u otra forma, también, incidan
en las competencias o funciones municipales.

Es de destacar que todas las Comunidades autonomas han asumido competencias
legislativas exclusiva o compartida en materia de régimen local. Los primeros Estatutos de
autonomia, como el vasco o el catalan, confirieron a las respectivas comunidades
autonomas la competencia exclusiva sobre régimen local sin perjuicio de lo establecido en
el articulo 149.1.189 de la Constitucion —art. 10.4 Estatuto Autonomia del Pais Vasco de
1979 y art. 8 Estatuto Autonomia de Cataluia de 1979—. Otros estatutos de autonomia
posteriores como el valenciano se expresan en términos similares>.

A partir de 2006 mediante la aprobacién de nuevos estatutos de autonomia
—especialmente los de Andalucia®, Aragén’ y Catalufia®— se ensanchan las competencias
autondmicas en materia de régimen local. Podemos afirmar que los Estatutos de
Autonomia de segunda generacién contienen una mayor densidad juridica en materia
local lo que ha producido también una mayor tensidén entre la legislacidon basica estatal y
los Estatutos de Autonomia (Pérez Garcia, M. L., 2015).

Asistimos en la actualidad a una interpretacion extensa del titulo competencial
contenido en el articulo 149.1.18 CE, lo que ha permitido legislar con notable amplitud e
intensidad en materia local al legislador estatal. Interpretacion ésta que ha sido avalada
por el Tribunal Constitucional en el sentido de considerar que las atribuciones estatutarias

> Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, en el articulo
31.8, se atribuye competencias exclusivas en “Régimen local. Sin perjuicio de lo que dispone el numero
dieciocho del apartado uno del articulo 149 de la Constitucion”.

®Lo 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

L0 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon.

.Lo 6/2006, 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia.
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no pueden impedir el pleno desenvolvimiento de las competencias estatales incluidas en
el articulo 149.1 CE°.

En este sentido, la mas reciente jurisprudencia constitucional parece ponderar que
en materia local sélo caben competencias legislativas autondmicas de desarrollo, de esta
forma la STC 161/2013, de 26 de septiembre, en su Fundamento juridico tercero,
recogiendo la doctrina constitucional anterior, entiende que:

“(i) en virtud del articulo 149.1.18 corresponde al Estado fijar los principios o bases
relativos a los aspectos institucionales (organizativos y funcionales) y a las
competencias de los entes locales; (ii) las bases estatales “tienen los dos cometidos
de concretar la autonomia local constitucionalmente garantizada para establecer
el marco definitorio del autogobierno de los entes locales directamente regulados
por la Constitucion, en primer lugar, y, en sequndo lugar, de concretar los restantes
aspectos del régimen juridico bdsico de todos los entes locales que son, en
definitiva, Administraciones publicas”; (iii) y las competencias autonomicas en
materia de régimen local son de desarrollo de las bases estatales, y el titulo que en
esta materia otorga al Estado el articulo 149.1.18 CE no ha desaparecido por la

modificacion estatutaria y la calificacién de la competencia como exclusiva”. *°

Asimismo, no podemos olvidar que la Constitucion no contiene una relacion de
materias sobre las que se atribuya de modo expreso competencia a los entes locales de
manera que, en muchos casos, ha sido la jurisprudencia constitucional la que ha definido
si corresponde al legislador estatal o al legislador autondmico atribuir competencias a los
entes locales, en funcién de la distribucién de competencias efectuada por el propio texto
constitucional. En el supuesto de materias compartidas habra de ser el legislador basico
estatal quien establezca qué competencias corresponderan a las entidades locales,
siempre con la limitacion de garantizar la autonomia local y, todo ello, sin excederse para
no invadir las competencias autonémicas™.

En suma podemos afirmar que el tratamiento que la Constitucidn espanola hace de
las entidades locales no es ni tan amplio ni tan exhaustivo como el que se hace del
régimen competencial de las Comunidades auténomas. Una vez garantizada de forma
muy escueta la autonomia de los entes locales para la gestion de sus respectivos
intereses, la concrecidn de su ambito competencial se difiere al legislador ordinario estatal
o autondmico en funcion de la materia y de acuerdo a la distribucién constitucional de
competencias.

’sTC 31/2010, fundamento juridico 59.

10 peiterando en las anteriores SSTC 103/2013, de 25 de abril, Fundamento juridico nim. 4 y 143/2013, de
10 de julio.

Y 1al y como aclaré la STC 214/89, fundamento juridico nim. 3.
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4. LA ORGANIZACION MUNICIPAL EN LA LEGISLACION BASICA DE REGIMEN LOCAL Y SU
INCIDENCIA EN LA DIRECCION PUBLICA LOCAL.

La regulacidon bdsica en materia de organizacién, competencias y recursos de los
municipios se contiene en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local y sus modificaciones posteriores. Norma en la que el Estado concreta la
garantia institucional de la autonomia local y que sirve como marco basico de actuacién a
las Comunidades auténomas, que encuentran en esta norma el limite a sus potestades
legislativas en materia local en sus respectivos territorios.

En su redaccion original, afo 1985, la Ley mantenia sustancialmente el modelo
histérico tradicional de Administracién local espafiola, especialmente por lo que a los
municipios se referia, tanto en el sistema organico-funcional como en materia de
competencias locales. Junto a esta organizacion se continuaba reconociendo la existencia
de regimenes especiales de organizacion municipal. Estos regimenes especiales no se
regulan directamente por la LRBRL, salvo las lineas esenciales del Concejo abierto,
limitdndose respecto a los regimenes especiales de Madrid y Barcelona, a declararlos
vigentes en cuanto no se opusiesen o resultasen incompatibles con la propia ley basica.

Es de destacar que ya la legislacion de régimen local previa a la Constitucion de
1978, contemplaba la posibilidad de establecer un régimen especial de Carta para los
municipios, que aunque no fue desarrollado, permitié la aprobacion de dos Leyes
especiales en 1960 y en 1963. Estas leyes establecieron los regimenes especiales de
Barcelona y Madrid, respectivamente, y sin contener grandes innovaciones, reforzaban la
figura de los Alcaldes, creaban la figura de los delegados de servicio, realizaba una divisiéon
territorial del municipio en distritos y, permitia que estos municipios pudieran modificar
su régimen tributario.

Sin embargo la ley bdsica de régimen local, todavia vigente, ha sido objeto de
numerosas reformas parciales, reformas que han ido acomodandola a las profundas
transformaciones sociales, econdmicas y culturales de los municipios espafioles en las
ultimas décadas. Tres han sido estas reformas y todas ellas han tenido impacto en la
configuracion del espacio directivo local, como seguidamente analizamos.

a) El pacto local y la revision orgdnico funcional local.

La primera reforma de la LRBRL, impulsada en el marco del denominado Pacto Local, en el
que abordar la cuestion del reparto del poder en la organizacién territorial del Estado, se
concreta a través de la Ley 11/1999, de 21 de abril, de medidas para el desarrollo del
Gobierno local.

Con esta primera reforma se revisa el modelo organico-funcional local modificando
la distribucién de funciones y competencias entre los distintos érganos necesarios del
Ayuntamiento: Alcalde, Pleno y Tenientes de Alcalde.

Con esta reforma se refuerza el liderazgo del ejecutivo local ampliando la
capacidad de los Alcaldes y Alcaldesas en la gestién ordinaria municipal con objeto de
facilitar y agilizar el funcionamiento de la Administracién municipal. Este fortalecimiento
de su figura se compensa con un reforzamiento de los mecanismos de control del
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ejecutivo local por parte del Pleno municipal y sus comisiones, asi como las funciones
fiscalizadoras de la accion de gobierno. Es decir, se fortalecen las funciones directivas en la
gestion municipal de los Alcaldes y, como contrapeso, se mejoran los mecanismos de
control del Gobierno municipal que hace que deba responder ante el Pleno y la opinion
publica por su gestién de Gobierno.

Los mecanismos de control del ejecutivo local se complementan con las
modificaciones de otras leyes basicas, como la de la Ley Orgdnica de régimen electoral
general, para incidir en la mocién de censura local*? e introducir en el ambito local la
cuestion de confianza®™. Se introduce una nueva regulacion simplificada de la mocion de
censura, automatizando la convocatoria del Pleno que debe discutirla. Y, por otra parte, se
introduce la cuestion de confianza vinculada a proyectos concretos como son la
aprobaciéon de los presupuestos de la corporacion, del reglamento organico, de las
ordenanzas fiscales y la aprobacidon que pongan fin a la tramitacion municipal de los
instrumentos de planeamiento general en el ambito municipal.

b) La reforma de 2003 y la institucionalizacion de la organizacion directiva en las
grandes ciudades.

La segunda gran reforma de la LRBRL se produce con la Ley 57/2003, de 16 de diciembre,
de medidas para la modernizacién del Gobierno local, que modificard el tradicional
tratamiento juridico uniforme de los municipios espanoles, heredero del modelo
continental de Administracion local que preveia la existencia de un Unico régimen comun
para todos ellos (Ortega, 2000; Font, 2011).

Con esta reforma se introduce un nuevo Titulo X a la Ley para establecer un
régimen organico especifico para aquellos municipios definidos por la norma como de
gran poblacién. El Titulo X a la LRBRL establece un régimen organico especifico para
aquellos municipios con poblacion superior a los 250.000 habitantes; las capitales de
provincia de poblacion superior a 175.000 habitantes; los municipios capitales de
provincia, capitales autondmicas o sede de instituciones autondmicas; y los municipios
cuya poblacién supere los 75.000 habitantes que presenten circunstancias econdémicas,
sociales, histdricas o culturales especiales, si bien en los dos ultimos casos se exige que asi
lo decidan la Asamblea legislativa de la Comunidad Autondmica respectiva™.

Se introduce, asi pues, un nuevo régimen de organizacion y funcionamiento
distinto al aplicable a los municipios de régimen comun. Los municipios de las grandes
ciudades cuentan con un mayor numero de 6rganos necesarios, al Pleno, al Alcalde y a los

2 Articulo 197 redactado por Ley Organica 8/1999, 21 abril, de modificacidn de la Ley Organica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General. Modificado posteriormente por el apartado cincuenta y siete del
articulo Unico de la LO 2/2011, de 28 de enero, por la que se modifica la Ley Organica 5/1985, de 19 de
junio, del Régimen Electoral General.

B Articulo 197 bis, introducido por Ley Orgénica 8/1999, 21 abril, de modificacion de la Ley Organica 5/1985,
de 19 de junio, del Régimen Electoral General.

" Ademds, son de aplicaciéon las normas contenidas en los capitulos Il y 1l de este titulo a los Cabildos
Insulares Canarios de Islas cuya poblacidon sea superior a 175.000 habitantes, y a los restantes Cabildos
Insulares de Islas cuya poblacion sea superior a 75.000 habitantes, siempre que asi lo decida mediante Ley el
Parlamento Canario a iniciativa de los Plenos de los respectivos Cabildos.
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Tenientes de Alcalde, —establecidos también para el régimen comin— se afiaden las
Comisiones del Pleno y la Junta de Gobierno Local™; se hace necesaria la divisién del
municipio de gran poblacién en distritos municipales como instrumento para desarrollar
politicas de proximidad y participacion en los municipios altamente poblados, tanto desde
la perspectiva de la desconcentracion de funciones, como la de la participacion
ciudadana, lo que obliga a sus Ayuntamientos a establecer un porcentaje minimo de
recursos que seran gestionados directamente por los distritos; se profundiza en los
mecanismos de participacidén ciudadana creando un érgano con el que puedan participar
los vecinos y defender sus derechos; por ultimo, en estos municipios se diferencia entre
drganos superiores y directivos en el seno de la organizacidn municipal.

En lineas generales, la organizacion municipal en las grandes ciudades se basa en
una distribucion de funciones entre el Pleno, el Alcalde y la Junta de Gobierno, distinta a la
gue se prevé para los municipios de régimen comun. De esta forma, la norma basica
permite que los municipios de las grandes ciudades puedan disefiar una organizacion en la
que coexistan, de un lado; el Alcalde, el cual es titular del poder ejecutivo y, al mismo
tiempo, presidente del drgano que controla al poder ejecutivo; el Pleno; y de otro, una
Junta de Gobierno Local parecida a un ejecutivo de corte presidencialista (Santamaria,
2004, 637). Finalmente, el control de esta organizacion ejecutiva, asi como el debate de
las grandes politicas locales, y la adopcion de acuerdos reservados a la competencia del
Pleno municipal configurado como un drgano mixto (Palomar, 2005, 68), que no sdlo
desarrolla funciones tipicas del control del ejecutivo, sino también funciones de
naturaleza esencialmente administrativa.

Como resultado estos municipios cuentan con un sistema que podemos calificar de
cuasi parlamentario al establecer la legislacion basica una mas clara separacién entre el
organo representativo municipal —Pleno—, y los érganos ejecutivos, tanto a nivel individual
—Alcalde—, como colegiado —Junta de Gobierno Local—. Sin embargo, incluso para estos
municipios, no es perfectamente extrapolable en comparativa, la division de poderes
legislativo/ejecutivo que se produce en el nivel estatal o autonémico.

El Pleno municipal, en los municipios de gran poblacion, refuerza su posicion como
d6rgano en cuyo seno se debaten y adoptan las grandes decisiones estratégicas del
municipio, pudiendo incluso, delegar sus funciones resolutorias en las Comisiones del
Pleno; sin embargo, la legislacion basica limita al mismo tiempo sus funciones ejecutivas o
administrativas.

A su vez, en estos municipios se refuerza la posicion de los Alcaldes como principal
organo de direccidn de la politica, el gobierno y la Administracion municipal, ostentando,
junto a las funciones simbdlicas, otras atribuciones ejecutivas. Sin embargo, el Alcalde en

!> La Junta de Gobierno local que también existe en los municipios de régimen comin que cuenten
con mas de 5000 habitantes y en los de menos, cuando asi lo disponga su Reglamento Organico o
asi lo acuerde el Pleno de su Ayuntamiento. Sin embargo, en los municipios de régimen comun no
es un 6rgano necesario como si sucede en los municipios de gran poblacién. Es de destacar que la
reforma de 2003 cambia la denominacion de este 6rgano Comision de Gobierno, por la de Junta de
Gobierno. Esta modificacion tiene por objeto profundizar en el caracter ejecutivo y de gobierno de
este érgano, frente a las conocidas como Comisiones municipales, que histéricamente carecian de
caracter resolutorio, con funciones Unicamente de deliberativas e informadoras, a las que se unian
funciones de seguimiento.
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los municipios de gran poblacidén cuenta con menos atribuciones gestoras o ejecutivas que
el Alcalde de régimen comuin. Muchas de las funciones ejecutivas y gestoras de estas
corporaciones son asignadas por la legislacién bdsica a la Junta de Gobierno local, formada
por los Concejales designados libremente por el Alcalde, el cual, también podra cesarlos
libremente, cuya existencia es obligatoria en su organizacién municipal. La Junta se
constituye como drgano colegiado esencial de colaboracion en la direccidn politica y, para
ello se le dota de amplias funciones de naturaleza ejecutiva®®.

El articulo 126.2, pdrrafo segundo, inciso primero LRBRL, en su redaccion inicial
preveia que hasta un tercio, como mdaximo, de sus miembros, excluido el Alcalde,
pudieran ser personas que no ostentardn la condicidn de Concejal. Esta posibilidad fue
declarada inconstitucional por el Tribunal Constitucional*’, por lesionar el principio
democrdtico representativo de los gobiernos locales. Todo ello sin perjuicio de la libertad
de organizacién de los Ayuntamientos en el funcionamiento de la actividad de
asesoramiento a los drganos de Gobierno que puedan determinar sus reglamentos
organicos, en el marco de la legislacion aplicable.

Finalmente, establece que estos municipios un modelo de organizacidon que se
concreta en la necesidad de establecer grandes areas de gobierno, en ellas se introduce,
un nivel directivo responsable de la coordinacion y seguimiento en el disefio de las
politicas municipales y su implementacion por los drganos administrativos de Ia
Corporacién. En el ejecutivo local de las grandes ciudades la ley basica distingue entre
Organos superiores y Organos directivos —articulo 130 LRBRL—. A los érganos superiores
conformados por el Alcalde y los miembros de la Junta de Gobierno Local, les corresponde
hacer la politica municipal y las principales funciones ejecutivas. A los Organos directivos,
conformados por distintas figuras —coordinador general, director general, secretario
general y secretario adjunto de la junta de gobierno, interventor general, directivo de
organismos autonomos y de entidades publicas empresariales—, les corresponde la
gestion, la puesta en practica y coordinacion de los programas de gobierno definidos por
los drganos superiores.

Este disefio institucional permite diferenciar la actividad politica de la actividad de
gestion e implementacién administrativa. De esta forma, al ejecutivo local en sentido

'® Esta configuracion de la Junta de Gobierno se fundamenta en la Ley de modernizacién para
equiparar el gobierno local espafiol al modelo europeo de gobierno local reflejado en la Carta
europea de la autonomia local, cuyo articulo 3.2 prevé que los 6rganos electivos colegiados
uedan disponer de 6rganos ejecutivos responsables ante ellos mismos.
’ La Sentencia TC Pleno 103/2013, de 25 de abril, declara inconstitucional y nulo el articulo 126.2,
parrafo segundo, inciso primero, en los términos establecidos en el Fundamento Juridico 6. °© que
declara que la: “inconstitucionalidad se limita Unica y exclusivamente a la facultad que se reconoce
al Alcalde para nombrar como miembros de la Junta de Gobierno a personas que no ostenten la
condicién de concejales, pero no se extiende a la regulacién de dicho 6rgano. Pero antes de
pronunciar el fallo de inconstitucionalidad y consiguiente nulidad a que conduce nuestro
razonamiento, es preciso determinar cual es el alcance y efectos que corresponde atribuir a dicho
fallo y, en tal sentido, debemos establecer que han de considerarse situaciones consolidadas no
susceptibles de ser revisadas con fundamento en esta Sentencia las nacidas con anterioridad a la
fecha de su publicacion. Y todo ello sin perjuicio de la libertad de organizacion de los
Ayuntamientos del funcionamiento de la actividad de asesoramiento a sus érganos de gobierno, en
el marco de la legislacién aplicable.”
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estricto —Alcalde y Junta de Gobierno— le corresponde hacer politica, confiandose la
gestion municipal a la alta Administracion local, es decir, a los drganos directivos v,
también en su caso, a determinados puestos de la organizacion con contenido directivo
establecido en el Reglamento organico municipal.

Llegados a este punto y en coherencia con el principio de autonomia local, este
modelo no puede entenderse de aplicacion obligatoria ya que el esquema organizativo
previsto en el articulo 123.1.B.c)™® es facultativo, en el sentido interpretado por el Tribunal
Constitucional que en la STC 103/2013, de 25 de abril, declara constitucional el articulo
130.1.B, en la redaccion dada por el articulo primero de la 57/2003, de 16 de diciembre,
siempre que se interprete de acuerdo con lo sefialado en el FJ 5. J), que declara:

“el precepto impugnado admite una interpretacion conforme [...], en la medida en

que se limita a relacionar, dentro de los drganos directivos, los titulares de drganos

que pertenecen a la organizacion bdsica de los municipios de gran poblacion, no
impide a las Leyes autondomicas que completen, dentro de su competencia para
regular la organizacion complementaria, este elenco de érganos directivos”.

Por tanto, cada municipio puede optar por aplicar esa forma de organizacion,
creando dichos érganos y delegando en los mismos determinadas competencias; o bien,
puede optar por no aplicarlo, manteniendo su modelo tradicional de organizaciéon
administrativa sin nivel directivo o introduciendo un modelo organizativo directivo
diferente al establecido en la ley basica; sin embargo, hay determinadas normas
organizativas contenidas en el Titulo X de la LRBRL que si son imperativas.

Sintetizando, pues, con esta reforma se contempla por vez primera la posibilidad
de que los municipios de gran poblacidon puedan dotarse de 6rganos directivos, prevision
gue no contemplada para la organizacion ejecutiva de los municipios del régimen comun.

b) Equilibrio presupuestario y configuracion espacio directivo local.

La tercera y ultima gran reforma de la LRBRL se concreta con la Ley 27/2013, de 27 de
diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL, en
adelante). Tras la reforma del articulo 135 de la Constituciéon espafola, en su nueva
redaccién dada en 2011"° se consagra la estabilidad presupuestaria como principio rector

¥ El articulo 123.1. B, en su apartado c), establece que corresponden al Pleno, entre otras, las siguientes
atribuciones: “c) La aprobacion y modificacion de los reglamentos de naturaleza orgdnica. Tendrdn en todo
caso naturaleza orgdnica: [...] la determinacion de los niveles esenciales de la organizacion municipal,
entendiendo por tales las grandes dreas de gobierno, los coordinadores generales, dependientes
directamente de los miembros de la Junta de Gobierno Local, con funciones de coordinacion de las distintas
Direcciones Generales u érganos similares integradas en la misma drea de gobierno, y de la gestion de los
servicios comunes de éstas u otras funciones andlogas y las Direcciones Generales u organos similares que
culminen la organizacion administrativa, sin perjuicio de las atribuciones del Alcalde para determinar el
numero de cada uno de tales drganos y establecer niveles complementarios inferiores|...]”

Yla segunda y ultima reforma constitucional de 2011 después de la realizada en 1992, modifica el articulo
135 CE introduciendo en el texto constitucional el concepto de estabilidad presupuestaria y la prioridad del
pago de la deuda publica en los presupuestos generales. La propuesta de reforma fue realizada el 23 de
agosto de 2011 y contd con el apoyo de los dos partidos mayoritarios PP y PSOE y, del grupo UPN. Dado que
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de la actuacion de todas las Administraciones Publicas®, para las Entidades locales implica
contar con equilibrio presupuestario. Con este propdsito, la LRSAL retorna al modelo de
control econdmico-financiero de las entidades locales por Administraciones territoriales
superiores y, adapta la organizacidon y funcionamiento de la Administracion locales a la
nueva realidad econdmica financiera del Estado Espaiol.

En la Exposicion de motivos la Ley manifiesta perseguir varios objetivos basicos. En
primer lugar, clarificar las competencias municipales para evitar duplicidades con las
competencias de otras Administraciones, de forma que se haga efectivo el principio una
Administracién una competencia. En segundo lugar, racionalizar la estructura organizativa
de la Administracién local de acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad vy
sostenibilidad financiera. En tercer lugar, garantizar un control financiero y presupuestario
mas riguroso de las entidades locales y de sus entidades dependientes. Y, por ultimo,
favorecer la iniciativa econdmica privada evitando con ello la intervenciéon administrativa
local.

Por lo que se refiere a la configuracién del espacio directivo local con esta reforma
se introdujeron importantes previsiones. En primer lugar, en relacién a la direccién
politica incide sobre el régimen retributivo de los miembros de las corporaciones locales y
limitaciéon del nimero de cargos publicos con dedicacion exclusiva. Se introducen dos
nuevos articulos -75 bis y 75 ter- con importantes novedades en esta materia. Por un lado,
se atribuye a las futuras Leyes de Presupuestos Generales del Estado la obligacion de
determinar anualmente el limite maximo total que pueden percibir los miembros de las
Corporaciones Locales por todos los conceptos retributivos y asistencias, atendiendo a la
naturaleza de la Corporacién Local y a su poblacion y siguiendo los criterios de una tabla
comparativa que establece la propia Ley y que toma como referencia las retribuciones de
un Secretario de Estado. Por otro, no se permite a los miembros de las Corporaciones
Locales de menos de 1000 habitantes tener dedicacién exclusiva aunque,
excepcionalmente, podran contar con una dedicacidon parcial dentro de los limites
maximos que sefale la Ley de Presupuestos del Estado.

Al mismo tiempo, se fija el nUmero mdaximo de cargos con dedicacidn exclusiva por
Ayuntamiento, en funcién de criterios poblacionales. Asi, los municipios de menos de
1000 habitantes no podran contar con ninguno, hasta 2000 habitantes, un miembro
maximo, hasta 3000 habitantes, dos miembros y hasta 10.000 habitantes, tres miembros,
continuando la escala en funcién del nimero de habitantes.

En segundo lugar, introduce un articulo 104 bis para regular el personal eventual,
estableciéndose unos limites al nUmero de puestos de trabajo de personal eventual en las
plantillas de los Ayuntamientos y de las Diputaciones Provinciales en funcién del nimero

los grupos parlamentarios firmantes tenian conjuntamente, en dicha legislatura, mas del 90% de diputados y
senadores, y al tratarse de una reforma por proceso ordinario, no fue necesario un referéndum; tampoco
fue solicitado por un 10% de los representantes de una de ambas camaras, dentro del plazo previsto que
concluyé el 26 de septiembre de 2011. La entrada en vigor de parte del articulo, sin embargo, se demorara
hasta el 2020.

% En desarrollo de este precepto constitucional se aprobd la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que exigia nuevas adaptaciones de la normativa
basica en materia de Administracion local para la aplicacion de los principios de estabilidad presupuestaria,
sostenibilidad financiera o eficiencia en el uso de los recursos publicos locales.
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de habitantes, teniendo que publicar semestralmente en la sede electronica y en el
Boletin Oficial de la Provincia el nimero de los puestos de trabajo reservados a personal
eventual. Ademas el Presidente de la Entidad Local informard trimestralmente al Pleno del
cumplimiento de esta obligacidn.

Finalmente, en relacion al objeto de nuestro trabajo la direcciéon publica
profesional introduce, por fin, una referencia explicita al personal directivo de
Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares. De esta forma el articulo 32 bis establece que
el nombramiento del personal directivo de estas concretas entidades locales deba
efectuarse de acuerdo a criterios de competencia profesional y experiencia entre
funcionarios de carrera del Estado, de las Comunidades Auténomas, de las Entidades
Locales o con habilitacion de caracter nacional del subgrupo A1, con la salvedad de que si
el Reglamento Organico permite que en atencidn a las caracteristicas especificas de las
funciones de estos drganos directivos, podra nombrarse a alguien que no reuna dicha
condicion de funcionario. De esta forma, se introducen también requisitos de acceso a los
puestos directivos de las entidades locales provinciales.

Sin embargo, la LRSAL no se aplica de manera uniforme en todos los municipios
espafioles. Durante su debate parlamentario se fueron incorporando clausulas de
descuelgue de una mayor o menor importancia para algunas Comunidades Auténomas
(VELASCO, 2014, 4), entre ellas: Aragdn, Baleares, Canarias, Navarra y Pais Vasco?; y
también para las ciudades auténomas: Ceuta y Melilla??. También recoge una disposicion
adicional, la quinta, para dos municipios: Barcelona y Madrid®3. Siguiendo a Jiménez
Asensio (2014, 300) la LRSAL incorpora inconscientemente el principio de diferenciacion a
la regulacion del ambito local de gobierno, y segin su andlisis, esta diferenciaciéon
atraviesa todo el texto legal, aunque en algunos casos con manifestaciones expresadas de
forma explicita y, en otros de manera menos evidente. Esta diferenciacién en la aplicacién
de la ley se proyecta en tres dimensiones: a) en funcién de la aplicabilidad territorial; b) en
funcion del tipo de entidad local, de sus dimensiones o del ente instrumental al que afecte
y ¢) en la aplicabilidad de determinadas medidas sujetas a condicionalidad, especialmente
el cumplimiento o incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria vy
sostenibilidad financiera.

Y En relacion a los regimenes especiales de determinadas CCAA fue objeto (apartado 72) del Informe acerca
del contenido autondmico del Proyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion Local
por la Comisién General de las Comunidades Autonomas en la Ponencia parlamentaria, en su sesion
celebrada el dia 26 de noviembre de 2013, Vid. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, num. 277, de
29 de noviembre de 2013, pdg. 22y ss.

* Mientras la DA 12 LRSAL establece una aplicacidn singularizada para el Pais Vasco la DA 22 hace lo mismo
para la Comunidad Foral de Navarra. De forma mds reducida, la DA 32.2 LRSAL particulariza la aplicacién en
Aragén, por su “régimen especial de organizacidn institucional”, es decir, la divisién estatutaria comarcal. En
Ceuta y Melilla, la DA 42 también introduce algunas particularidades. Por ultimo, la DA 162 LRSAL preserva la
legislacién especifica de aplicacién a los consejos insulares baleares y a los cabildos canarios.

2 la Disposicion adicional quinta. Sobre los Regimenes especiales de Madrid y Barcelona, establece que las
disposiciones de la LRSAL son de aplicacidon a los municipios de Madrid y Barcelona, sin perjuicio de las
particularidades de su legislacion especifica y con estricta sujecion a los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera.
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Asi pues, con esta ultima reforma se limitan el nUmero de cargos electos con
dedicacién exclusiva, el numero de personal eventual y define al personal directivo
profesional en las Diputaciones provinciales, lo que ya ha ocasionado repercusiones en
nuestro objeto de nuestro estudio, ya que la posibilidad de dedicacion de los cargos
electos y cargos politicos, en su actividad de gestion y direccién en el aparato
administrativo local, se ha visto mermada. Lo que seguro favorecera a mas largo plazo la
mejor dotacidén de personal directivo en la gestion de la entidad local y favorecera el
desarrollo de un verdadero espacio directivo profesional en nuestras entidades locales,
municipios y Diputaciones provinciales.

5. AMBITOS DE LA DIRECCION PUBLICA EN LA ORGANIZACION LOCAL.

A la vista de la evolucién del régimen legal analizado en el apartado anterior, la legislacion
basica en materia de régimen local establece tres sistemas de organizacién de los
municipios espanoles: el régimen general para los municipios de régimen comun; el
régimen de los municipios de gran poblacién, y los regimenes especiales del concejo
abierto y de las ciudades de Barcelona y Madrid?*. Tanto la normativa reguladora de los
municipios de régimen comun, como la de los municipios de gran poblacion vy, los sujetos
al Concejo abierto, estd contenida en la Ley 7/1985, de 2 de abril. Por su parte las
ciudades de Barcelona y Madrid, se regulan por sus leyes especiales. Todo ello sin olvidar
la normativa autondmica en la materia.

Trasladado el esquema al espacio directivo local realizada por el profesor Jiménez
Asensio (1996) y tras las sucesivas reformas de la legislacion basica de régimen local,
podemos distinguir, en nuestras administraciones locales, hasta tres grandes grupos de
funciones directivas: el primero, la direccién estrictamente politica, integrada por los
electos locales; el segundo, la direccion de cardcter politico y profesional, que se
corresponde con las figuras de gerente, coordinador de area, director general o cargos
asimilables en los municipios de gran poblacién vy, las ciudades de Madrid y Barcelona; vy,
el tercer grupo, que corresponde a la direccién burocratica, estrictamente profesional y
que se corresponde con las direcciones de servicios y asimilados. Estos diferentes dmbitos
de la direccién publica cuentan, como repararemos seguidamente, con unas
caracteristicas especificas segun sea su tipo de organizacion municipal.

En consecuencia la cuestién que se nos plantea en este punto es determinar si la
distinta organizacion municipal establecida en la legislacion basica local implica o no
diferencias sustantivas en la direccion publica de las entidades municipales espafiolas.

1. Direcciodn politica
La direccidn politica en el dmbito local esta integrada, exclusivamente, por los electos

locales, es decir, por el Alcalde y los Concejales que forman parte de la Junta de Gobierno
Local.

24 Leyes 1/2006, de 13 de marzo y 22/2006, de 4 de julio respectivamente.
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Para los municipios de régimen comun la Ley realiza un reparto de funciones y
competencias entre los érganos municipales que hace que el Alcalde, acumule y ejerza
practicamente todas las facultades ejecutivas importantes en el seno de la organizacién
municipal. El Alcalde o Alcaldesa personifica el principal drgano de direccion politica vy, le
corresponde el gobierno y la administracién municipal. Entre otras funciones directivas
dirige los servicios municipales, ostenta la jefatura del personal, cuenta con capacidad
sancionadora, aprueba proyectos, contratos y servicios que no superen determinada
cuantia.

En los municipios de régimen comun, al no existir una categoria de drganos
directivos en la organizacidn municipal, unido a que el Alcalde sélo puede delegar sus
facultades ejecutivas en Concejales o Tenientes de Alcalde, hace que en la practica ejerza
el liderazgo, de hecho, de la politica municipal y, que a su vez, desempeifie las principales
funciones directivas en la administracion municipal.

En cambio, para los municipios de gran poblacién se distingue en su estructura
organizativa entre drganos superiores y drganos directivos. Los dérganos superiores
estarian conformados por los electos locales, es decir, por el Alcalde y los Concejales que
forman parte de la Junta de Gobierno Local al estilo de un ejecutivo local (articulo 130
LRBRL). Ahora bien, esta organizacién hace que el Alcalde o Alcaldesa de las grandes
ciudades cuente con menos atribuciones gestoras o ejecutivas que sus homoénimos de
régimen comun.

Ademas, en la organizacién establecida para las grandes ciudades por el Titulo X
LRBRL, se permite la delegacion de funciones ejecutivas de los drganos superiores en los
organos directivos. Lo que hace que en la practica los directivos publicos locales puedan
ejecutar planes politicos de la corporacion municipal, asumiendo no sélo funciones de
ejecucion, sino también, responsabilidades en el desarrollo de los proyecto de gobierno.
Sin embargo, el Alcalde no pueda delegar todas sus funciones ejecutivas en los drganos
directivos; ya que, es indelegable no sélo en los érganos directivos, sino en cualquier otro
organo de la corporacion, la direcciéon de la politica, el gobierno y la administracion
municipal, sin perjuicio de la accién colegiada de colaboracion en la direccidn politica
atribuidas por Ley a la Junta de Gobierno.

La posibilidad de abrir este espacio politico en los municipios de gran poblacion a
personas no electas, permitiendo que hasta un tercio de los miembros de la Junta de
Gobierno puedan ser designados por los Alcaldes entre personas no electas, como hemos
visto fue revisada por el Tribunal Constitucional, cerrando la puerta a que profesionales no
elegidos democraticamente pudieran incorporarse a los drganos superiores de la entidad
local.

En conclusion, la direccion politica en el caso de los municipios de gran poblacién
se corresponderd con los “drganos superiores”, en cambio, para la mayoria de las
corporaciones locales que se sujetan a las previsiones del régimen comun, aun sin la
consideracion de érgano, la direccidn politica sera desarrollada fundamentalmente por el
Alcalde o la Alcaldesa en la organizaciéon municipal.
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2. Direccion de cardcter profesional.

El espacio de la direcciéon de caracter profesional es un espacio indefinido que en el
ambito local se formaliza juridicamente, aunque sea de forma parcial, a través de los
“Organos directivos” y sus equivalentes en el régimen especial de las ciudades de Madrid y
Barcelona; ademas, de los directivos de Organismos auténomos y Entidades publicas
empresariales, para la administracion institucional.

En las administraciones dependiente en el caso de los organismos auténomos se
corresponde con el titular del maximo érgano de direccién que podra ser un funcionario
de carrera o laboral, y que en los municipios sefialados en el titulo X, tendra la
consideracién de drgano directivo.

En la organizacion municipal de las grandes ciudades los érganos directivos
comprende desde los puestos de coordinador general de area o Concejalia a los puestos
de director general u drganos similares que culminan la organizacién administrativa
dentro de cada una de las grandes areas o Concejalias hasta los érganos directivos con un
mayor componente técnico (juridico o econdmico). En Madrid se reproducen
practicamente los érganos directivos previstos para los municipios de gran poblacién, y en
Barcelona se correspondera con gerentes y vicegerentes.

Los titulares de estos érganos municipales participan en la definicion de programas
y formulacidon de politicas y/o en la gestidn de los programas publicos municipales; dirigen
la organizacidon y las personas a su cargo con una cierta autonomia operativa; v,
finalmente, se responsabilizan de la intermediacion con los intereses sociales organizados.
Esta ultima funcion, como intermediacion es muy importante ya que el contacto de la
direccidn estrictamente politica con la burocracia profesional se produce a través de este
escalon de directivos también profesionales. Por tanto, se convierten en los interlocutores
de los electos locales con el resto de los empleados publicos locales, lo que se traduce que
en ocasiones sean los encargados de realizar funciones de negociacién en el seno de Ila
organizacion.

Observar que las sucesivas reformas legislativas de régimen local aplicable a Ia
direccidon de cardcter profesional han ido equiparando su régimen de incompatibilidades a
las previsiones recogidas para los altos cargos de la Administracion General del Estado.
Estas reformas han hecho que a pesar de no existir en los Ayuntamientos altos cargos al
estilo de la administracion estatal y, no ser posible nombrar miembros de los érganos
superiores entre personas no electas, se hayan ido dando pasos para equiparar el régimen
de incompatibilidades del personal directivo profesional local con el régimen de
incompatibilidades establecido para los altos cargos de la AGE®. Equiparacion que
también realiza la jurisprudencia considerando que26:

“El articulo 130 de la Ley 7/1985 establece como drgano directivo a los directores
generales, y como ya dijimos en nuestra sentencia de 30 de junio de 2008, este
personal directivo no tiene que constar en la RPT, ni sus funciones o condiciones de

> En concreto, la ley 8/2007 de 28 de mayo afiadié una Disposicion adicional 152 a la Ley de Bases de
Régimen Local estableciendo esta prevision.
*® Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Asturias, de 30 de junio de 2008 y de 15 de mayo de 2009
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trabajo han de ser objeto de negociacion colectiva...pudiendo ser nombrados sin
necesidad de convocatoria publica y cesados libremente por la Junta de Gobierno
local, por lo que es Iégica su consideracion como una suerte de altos cargos”

En general el nombramiento y cese de los titulares de los dérganos directivos
(excepto para los habilitados nacionales) en las grandes ciudades es una atribucién de la
Junta de Gobierno. Los ocupantes de estos puestos directivos estén sometidos a una
doble tensién dentro de la organizacién: de un lado la presidn politica, encargada de su
nombramiento, y que a falta de una regulacién clara, hace que la provision de estos
puestos directivos se produzca en funcidn de la confianza politica del proponente; y por
otra parte, a la tension profesional, dado que habitualmente desempefa un trabajo con
un fuerte contenido técnico-profesional, en la primera linea de la estructura burocratica
administrativa.

3. Direccion burocratica.

La direccion burocratica agrupa al personal de la administracién local que ocupa las
direcciones administrativas inferiores y se corresponde con las direcciones de servicio, de
seccion o de negociado. Este estrato directivo esta constituido por el conjunto de puestos
gue en la Relacion de puestos de trabajo de cada corporacion local desempefian tareas
materiales de gestion o directivas pero que no reciben el calificativo de drgano directivo.

En todos los municipios con independencia de su organizacién “comun” o
“especial” encontraremos este tipo de direccion estrictamente burocratica creada a través
del reglamento organico y de la relacién de puestos de trabajo de cada corporacion local.

En el contenido de las funciones de estas direcciones burocraticas prima la
capacidad técnica y el desarrollo de competencias directivas como dirigir equipos, disefiar
proyectos o evaluar programas. Las funciones exactas de estos puestos se concretan en la
Relacion de puestos de trabajo que elaborara cada Administracién local haciendo
efectivas sus competencias de autoorganizacion local.

6. LOS MUNICIPIOS DE REGIMEN COMUN Y LA CUESTION DIRECTIVA.

En estos municipios la normativa basica atribuye al Alcalde las facultades ejecutivas mas
importantes y, lo que es mas significativo para nuestro estudio, el ejercicio de las
principales competencias y funciones directivas en el seno de la organizacion municipal.
Competencias ejecutivas que sélo puede delegar en algin otro Concejal, no en un
empleado municipal. En esta situacidn, en estos municipios es la Alcaldia la que ejerce el
liderazgo de la politica municipal y, a su vez, desempefia las principales funciones
directivas del Ayuntamiento.

El Alcalde en estos municipios a diferencia de otros sistemas de Gobierno local,
concentra la autoridad ejecutiva municipal: encabeza el gobierno y la Administracion;
impulsa y dirige los servicios municipales; es jefe de personal; ejerce la potestad
sancionadora; aprueba proyectos, contratos y servicios que no superen determinada
cuantia; etc. Puede nombrar entre los Concejales a uno o varios tenientes de Alcalde, en
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los que puede delegar determinadas atribuciones. Alcalde y tenientes de Alcalde ejercen
las mdaximas funciones ejecutivas de la Corporacion. De hecho, ninglin expediente
empieza o finaliza en una Administracion local de este tipo sin la firma de uno de estos
representantes electos.

En los municipios con mas de 5.000 habitantes, y en aquellos donde asi lo disponga
su Reglamento organico o lo establezca el Pleno, ademas se constituye una Junta de
Gobierno Local, presidida por el Alcalde e integrada por un nimero de Concejales no
superior a un tercio del total, nombrado y separado libremente por aquél. La Junta de
Gobierno asiste al Alcalde en sus funciones, asi mismo, la Junta también puede
desempeiiar aquellas funciones que le sean delegadas por otros érganos, incluido el
Alcalde. En estos casos, la Junta de Gobierno también realiza funciones ejecutivas,
iniciando y finalizando expedientes administrativos.

Si bien el articulado de la norma basica no prevé ni formal ni explicitamente
organos directivos para estos municipios, reconoce la existencia de directivos publicos en
estas corporaciones al introducir un régimen de incompatibilidades especifico para el
personal directivo, de aplicacion a todos los municipios con independencia de su régimen
de organizacién. La Disposicién adicional decimoquinta de la LRBRL?, al regular el régimen
de incompatibilidades y declaraciones de actividades y bienes de los directivos locales y
otro personal al servicio de las entidades locales, sefiala que:

“... A estos efectos, tendrdn la consideracion de personal directivo los titulares de
Organos que ejerzan funciones de gestion o ejecucion de cardcter superior,
ajustdndose a las directrices generales fijadas por el érgano de gobierno de la
Corporacion, adoptando al efecto las decisiones oportunas y disponiendo para ello
de un margen de autonomia, dentro de esas directrices generales...”.

Por tanto, nos preguntamos si, como sefiala la norma, existen funciones de gestion
0 ejecucion de cardacter superior también en los municipios de régimen comun: quién
desarrolla estas funciones en estos municipios.

Dado que la LRBRL no identifica a estos directivos publicos locales su
determinacién sélo es posible si consideramos que la cualidad de personal directivo en los
municipios de régimen comun, la confiere la funcidn desarrollada por este tipo de
personal y no la denominacion de o6rgano (Jiménez Asensio, 1998, 143). Es decir, al
contrario de lo que ocurre en la Administracién estatal y autondmica, en los municipios de
régimen comun debe manejarse un concepto de directivo publico material o sustantivo.
Un concepto éste, en el que el directivo publico no se identifica, ni equivale al titular de un
organo formalmente calificado como tal por la norma, sino con el individuo que, en
cualquiera de las categorias de personal al servicio de la corporacién conforme al Titulo VII
de la ley y del personal al servicio de la Organismos autdnomos y Entidades publicas
empresariales reguladas en el articulo 85 bis de la LRBRL, desempefia, efectivamente,
funciones directivas (Maeso, 2011, 363).

7 Disposicion adicional decimoquinta introducida por la disposicién adicional 9.5 de la Ley 8/2007, 28 de
mayo, del suelo y, por disposicion adicional 9.5 del R.D. Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se
aprueba el texto refundido de la ley de suelo.
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No cabe duda de que en los municipios de régimen comun existen y se desarrollan,
al menos materialmente, funciones directivas. Estas necesidades de personal directivo son
cubiertas mediante el tradicional recurso al personal eventual o mediante funcionarios
ocupando puestos de libre designacion (Nieto, 1984).

Hay que hacer notar que en estos municipios, la situacion de la direccion publica
practicamente no ha cambiado desde los afios ochenta; sin embargo, la creacién de una
Administracién institucional local y la multiplicacion de empresas publicas locales de
capital municipal o, en su caso, con aportacion mayoritaria del municipio, ha permitido la
creacién de una funcién directiva profesional en el seno de los gobiernos locales. A través
de los articulos 85 bis y ter, tras la reforma de 200328, se reconoce la existencia de
directivos locales en los organismos auténomos, entidades empresariales y empresas
locales, esta prevision también es aplicable a los municipios de régimen comun, aunque
sin la consideraciéon de érgano directivo.

De esta forma, mientras que la legislacion basica no reconoce la existencia de
directivos locales en la organizacidn municipal, si prevé que sus organismos autonomos y
entidades publicas empresariales dependientes de la entidad local puedan, a través de sus
estatutos, determinar sus maximos Organos de direccion, ya sean unipersonales o
colegiados, asi como su forma de designacion. Los Estatutos de la entidad pueden
establecer que el titular del maximo 6rgano de direccion pueda ser funcionario de carrera
o laboral de las Administraciones publicas o un profesional del sector privado, titulados
superiores en ambos casos, y con mas de cinco afios de ejercicio profesional en el caso de
procedencia del sector privado del candidato a directivo publico local a una de las
Administraciones dependientes de la Administracién local.

A esta indefinicion en la creacidon de un espacio directivo en los municipios de
régimen comun se une el que, en estos municipios, el Alcalde sélo puede delegar sus
funciones ejecutivas en los Concejales, lo que imposibilita la asuncién de estas funciones
por directivos o gerentes. Esta situacién dificulta todavia mdas el desarrollo en estas
entidades de un espacio directivo profesional. Sélo el Alcalde y los Concejales electos, es
decir, los politicos locales, disponen de competencias propias, haciendo que en la practica
sean los encargados de desempefiar en la practica las principales funciones directivas en
estas entidades locales.

Todo ello hace, que en los municipios de régimen comun sélo podamos encontrar
una direccién burocratica en la que prima la capacidad técnica, salvo en su Administracion
institucional en que si se prevé una direccion profesional.

Sin embargo, no debemos olvidar que la direccidén burocratica es la Unica direccién
publica presente en los municipios de régimen comun pero al carecer de consideracion de
organos directivos y, ante la imposibilidad de que los cargos representativos puedan
delegar sus funciones directivas en el personal del Ayuntamiento; produce que en la
practica sea la direccidon burocratica la encargada de dirigir equipos, disefiar proyectos o
evaluar programas, lo que ciertamente, genera en estos municipios graves tensiones con
la direccidn politica en el desarrollo del propio funcionamiento de la entidad.

%% Articulos 85 bis y 85 ter introducidos por el apartado 3 del articulo primero de Ley 57/2003, de 16 de
diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local.
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Finalmente, entendemos que la falta de regulacién basica en lo referente a la
organizacién ejecutiva de los municipios del régimen comun, permite que un municipio
pequefio o mediano cuente con mas libertad para establecer una organizacién municipal
propia y diferenciada al amparo de su potestad de autoorganizacidn; esto es, tienen mas
libertad, a la hora de decidir sobre su organizacidn interna dado que la legislacion basica
no establece su modelo organizativo. En definitiva, las normas encargadas de conferir a
los titulares de un determinado érgano directivo, la condicidon de directivo publico han
sido la norma basica de régimen local estatal o la normativa autonédmica, por un lado y, las
normas de autoorganizacion administrativa de cada entidad local, a través de sus
Reglamentos orgdnicos y de funcionamiento, por otro.

La reglamentacidn local tiene una importante limitacion, el reglamento local no
puede regular lo que esté materialmente reservado a la ley o previamente haya sido
regulado en una norma con rango de ley. Sin embargo, tenemos que tener en cuenta, que
la direccion publica profesional local forma parte consustancial de las potestades de
autoorganizacion local y esta potestad se desarrolla necesariamente a través del
Reglamento Organico de la Corporacion. En definitiva, entendemos que tanto el plano de
la organizacion como el de la direccidn publica estan superpuestos entre si.

En la Administracion local, la LRBRL es la encargada de especificar qué puestos de
naturaleza directiva se encuadraran dentro del personal directivo. Entendemos por tanto,
gue seran las normas autondmicas de desarrollo las que podran introducir organos
directivos también en estos municipios dentro de sus respectivos territorios y, ademas, los
reglamentos de organizacién y funcionamiento municipal pueden definir la estructura
organizativa propia en cada corporacion local. En fin, las normas de organizacion de cada
Ayuntamiento seran las que concreten los puestos cuyos titulares han de tener la
consideracién de directivos, ademas a través de sus Relaciones de puestos de trabajos,
pueden establecer las funciones del puesto y los requisitos de acceso.

5. A MODO DE CONCLUSION.

Los resultados de nuestro analisis nos permiten extraer algunas conclusiones. El
marco normativo basico local institucionaliza los érganos directivos y, por lo tanto, la
direccion publica profesional en los municipios de gran poblacidn y mantiene Ia
organizacidon especial en los municipios de régimen especial —Barcelona y Madrid—; sin
embargo, olvida a la organizacion directiva en la mayoria de municipios espafioles, para
los que no se prevé una organizacidon ejecutiva ni drganos directivos en sus estructuras
organizativas.

Aunque parezca incomprensible, para los municipios de régimen comun la
normativa basica no prevé organos directivos en sus estructuras basicas organizativas, a
pesar de ello, introduce maximos organos de direccién para su Administracion
dependiente: Organismos autéonomos, Entidades publicas empresariales y empresas
publicas locales; aunque sin contar con cardcter de érgano directivo.

De esta forma, para la mayoria de los municipios espafioles la normativa basica
atribuye al Alcalde las facultades ejecutivas mdas importantes y, lo que es mas significativo,
el ejercicio de las principales competencias y funciones directivas en el seno de la
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organizacién municipal. Competencias ejecutivas que soélo puede delegar en algun otro
Concejal, y no en un empleado municipal.

En los municipios de régimen comun, la falta de institucionalizacion directiva, hace
gue desde un punto de vista material, podamos reconocer por una parte, una direccidn
politica, representada por los electos locales, con importantes funciones administrativas y
ejecutivas; y, por otra, una direccién puramente burocratica, siempre que el Reglamento
organico municipal o la relaciédn de puestos de trabajo, lo califique, como de directivo y le
atribuya el ejercicio de funciones de gestion o ejecucién de caracter superior; aunque sin
contar con el caracter de d6rgano directivo. Asi pues, excluyendo al personal eventual,
pueden realizar funciones directivas en estos municipios: el directivo-funcionario de
carrera propio de la Corporacion; el directivo-funcionario habilitado nacional, que junto a
sus funciones reservadas, desarrolle funciones directivas; y, por ultimo, el directivo-
personal laboral, procedente de la propia corporacion o del sector privado, y sujeto al
contrato laboral especial de alta direccion.

En fin, a falta de reconocimiento de drganos directivos por la legislacion basica de
régimen local, nada impide que la legislacion autondmica pueda disefiar una organizacion
directiva también para estos municipios. Posibilidad ésta perfectamente acorde con
nuestro desarrollo constitucional siempre y cuando los Estatutos de Autonomia
respectivos hayan asumido como propias las competencias en materia de régimen local.
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