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INTRODUCCION

Hasta el momento actual, Madrid carece de una regulacién adecuada
que aborde el hecho de la capitalidad. Esta situacién de falta de un régimen
juridico especifico se debe, fundamentalmente, a dos razones: por un lado,
a la ya apuntada por el profesor Rafacl Entrena Cuesta' sobre que, pese
al hecho incuestionable de la normal existencia en los diversos Estados de
una ciudad a la que se atribuye su capitalidad, la legislacion y la doctrina
han mostrado la mayor indiferencia sobre el particular; asi es dificil encontrar
en el dmbito del Derecho comparado un precepto similar al articulo 5 de
la Constitucién Espafiola de 1978 que establece que «la capital del Estado
es la villa de Madridy. S6lo encontramos una solucién semejante en el ar-
ticulo 126 de la Constitucion belga de 1831, en el articulo 172 de la Cons-
titucién de la URSS, de 7 de octubre de 1977, y en el mismo sentido se
pronuncia, en la actualidad, el articulo 70.2 de la Constitucién de la Fede-

* Letrada de la Asamblea de Madrid.
! Comentario al articulo 5 de la Constitucion, en Garrido Falla y otros, Comentarios a la Constitucion,
Civitas, Madrid, 1985, p. 86.
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racién Rusa de 1993. Por otro lado, como advierte el citado autor, desde
el punto de vista cientifico son muy escasos los estudios dedicados al tema?.

La segunda razén en la que se basa la dificultad de establecer un régimen
juridico especifico se debe a la peculiar naturaleza de Madrid; asi vemos,
como sefiala Tomis Ramén Ferniandez Rodriguez®, que Madrid era durante
la elaboracién de la Constitucién —y lo sigue siendo— una palabra impreg-
nada de mdltiples significados y una realidad institucional extremadamente
compleja que resulta de la inevitable combinacién de todos ellos. Alude,
en primer término, a una ciudad, a un municipio, que es precisamente el
mis grande en términos de superficie y el mds poblado. Es también desde
hace varios siglos la capital del Estado y, por lo tanto, la sede de las Ins-
tituciones generales de éste. Madrid designaba también un ente local de
segundo nivel, una Provincia con maytsculas, y también, claro estd —con-
tinta diciendo el citado autor—, una provincia con minusculas, es decir,
una divisién territorial del Estado para el cumplimiento de las funciones
propias de éste con el consiguiente aparato que es propio de la Adminis-
tracién periférica estatal.

Como contintia diciendo Tomas Ramén Fernindez Rodriguez*, la pala-
bra Madrid alude de forma inequivoca a un fenémeno metropolitano.
Madrid era y es una «regién urbana», un conglomerado de vasta amplitud,
absoluta y relativa, que funciona indiscutiblemente como una unidad de
vida, sin perjuicio de la individualidad indiscutible de los distintos ntcleos
que lo componen, estrechamente interdependientes en muchos casos y deci-
didamente dependientes en todos los del nidcleo central cuya fuerza irradia
y se difunde por todo el espacio regional.

Segtin el citado autor, articular este conjunto y singular complejo ins-
titucional nunca fue una tarea sencilla y dio lugar siempre a no pocas excep-
ciones a las reglas generales, como lo demuestra la siguiente evolucién
histérica.

I. EVOLUCION HISTORICA

En materia de régimen local, tradicionalmente la legislacion espafiola
se ha caracterizado por establecer un régimen homogéneo para todos los

2 Destacando entre ellos el trabajo del profesor Jordana de Pozas titulado «Madrid capital de Estado»,
recogido en el volumen Estudios de Administracion Local y General, 1, Madrid, 1961, pp. 623 a 645;
la obra de Simone Dreyfus, Les capitals et leur statut juridique, Paris, 1960. La mayoria de los estudios
sobre el régimen de capitalidad se incluyen en obras que se ocupan de las grandes ciudades en general
entre las que destacan las siguientes: W. A. Robson, Great Cities of the World, Londres, 1954; W. B.
Munro, The government of european cities, MacMillan, Nueva York, 1909; J. P. Anastassopoulos y otros,
«La gestion des grandes metropoles. Etude comparée de douze agglomerations étrangeres», La Docu-
mentation Frangaise, Paris, 1978.

3 (&l principio juridico y politico de autonomia en la Comunidad de Madrid», en Comentarios al
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, coords. Enrique Arnaldo Alcubilla y J. Joaquin Mollinedo
Chocano, Comunidad de Madrid, 1999, p. 6.

* Ibidem.
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municipios sin recoger las especialidades propias de los grandes centros
metropolitanos. Durante mucho tiempo, Madrid se ha visto afectada por
esta vocacion histdrica hacia el uniformismo en la organizacién local propia
de nuestro ordenamiento juridico, como lo demuestra el hecho de que
durante el siglo xix la ordenacién territorial de Madrid se estructuré de
la misma forma que el resto de los territorios nacionales, como se desprende
del articulo 11 de la Constitucién de 1812 al disponer que «se hard una division
mds conveniente del territorio espariol por una Ley constitucional...». Dicha division,
obra de Javier de Burgos, se realizé6 mediante el Decreto LIX, de 22 de
enero de 1822, que sanciond la divisién provincial propuesta. Posteriormente
el Real Decreto de 30 de noviembre de 1833 ordend Espafia en cuarenta
y nueve provincias, siendo una de ellas Madrid. Dicha distribucién territorial,
con la tinica excepcién de la reforma operada mediante el Real Decreto-ley
de 21 de noviembre de 1927, llegd hasta nuestros dfas. A pesar de ello,
las peculiares caracteristicas sociales, econdmicas, histéricas y administrativas
a las que alude el articulo 1 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid han impulsado a la ciudad de Madrid a escapar de dicho uni-
formismo. Asi, a partir del primer cuarto del siglo xx se observa una cierta
tendencia hacia la especialidad por parte del ordenamiento juridico espafiol
en relacién con los problemas propios, no sélo de Madrid, sino también
de otros grandes ntcleos urbanos de nuestro pafs. Como sefiala Morell Oca-
fla°, frente al uniformismo propio del municipio nacido de la Revolucién
Francesa, la tendencia actual apunta hacia la diversidad en la configuracién
del régimen local. Dentro de dicho proceso de huida de la uniformidad
hacia el establecimiento de un régimen juridico especifico podemos dis-
tinguir las siguientes etapas:

1.1. Desde 1931 hasta la Constitucion de 1978

La tendencia a la especialidad a la que nos hemos referido anteriormente
comienza a raiz del reconocimiento, por primera vez de forma expresa, de
Madrid como capital, ya que, como recuerda J. L. Pifiar Mafias °, hasta enton-
ces, Madrid era capital de Espafia no por una declaracién expresa al respecto,
sino por la decisiéon de Felipe II de trasladar alli la Corte, y no hay, desde
entonces, ninguna disposicién que establezca la capitalidad, hasta que la
Constitucién de la I Republica indica en su articulo 5 que «la capitalidad
de la Repiiblica se fija en Madrid». Como sefiala el citado autor, se trata de
una declaracién que no hace mis que constatar lo que previa y consue-
tudinariamente era ya un hecho. Posteriormente, la Ley Municipal de 31
de octubre de 1935 recogié la previsién de un régimen especial para la ciudad
de Madrid como capital de la II Republica, al establecer en su articulo 4

> Morell Ocafia, «Los principios de diversidad y supramunicipalidad en la configuracién del régimen
municipal contemporaneor, en Problemas politicos de la vida local, Madrid, 1962.

¢ «El régimen de capitalidad del Estado», en Madrid Comunidad Auténoma Metropolitana, director Eduar-
do Garcia de Enterrfa, IEE, Madrid, 1983, p. 377.
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que «el (municipio) de la capital de la Repiiblica tiene categoria propia, y su régimen
y gobierno pueden ser objeto de Ley especial.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que inicialmente, el problema
de Madrid se enfoc6 como un problema técnico urbanistico, como lo
demuestra la Ley de 25 de noviembre de 1944, que fij6 las bases de la orde-
nacién urbana de Madrid, bases que se articularon en un Plan General de
Ordenacién Urbana dirigido a conseguir el desarrollo de un «Gran Madridy,
que se completd con el desarrollo de un proceso sistemitico de anexién
de los municipios limitrofes a Madrid. Como sefiala Tomas Ramén Fer-
nindez Rodriguez’, a este nuevo Madrid, mis grande en superficie y en
poblacién y mds importante también desde el punto de vista econémico,
acabé por venirle estrecho el uniforme juridico que, sin distinciones de nin-
gun tipo, disefi¢ para todos los municipios espafoles la Ley de Régimen
Local de 1945-1950. Como destaca el citado autor, ya entonces, Madrid
reclamaba un traje a medida cuya confeccién autorizé finalmente la Ley
de 7 de noviembre de 1957, en cuyo marco se elabor6 la Ley Especial para
el Municipio de Barcelona, Texto Articulado aprobado por Decre-
to 1166/1960, de 23 de marzo, y la Ley Especial del Municipio de Madrid,
Texto Articulado aprobado por Decreto 1674/1963, de 11 de julio, modi-
ficado por Decreto 2482/1970, de 22 de agosto, cuyo texto contintia vigente
en virtud de lo establecido en la Disposiciéon Adicional Sexta de la Ley 7/1985,
reguladora de las Bases de Régimen Local, que dispone lo siguiente:

«El régimen especial del municipio de Madrid, contenido en el Texto Articulado apro-
bado por Decreto 1674/1963, de 11 de julio, modificado por Decreto 2482/1970, de
22 de agosto, continuard vigente hasta tanto se dicte la ley prevista en el articulo 6 de
la Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de febrero, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, salvo en lo que se oponga, contradiga o resulte incompatible con lo establecido
en la presente Ley. En particular quedan expresamente derogados los articulos 2, apartado c);
4, pdrrafo 2, inciso final; 11, 12, 13 y 39, pdrrafo 2, de la mencionada Ley especial,
asi como todos aquellos que configuren un sistema de relaciones interadministrativas distinto
al previsto en esta Ley.»

Finalmente, esta etapa concluye como empezd, con la proclamaciéon
expresa de Madrid como capital en un texto constitucional, en este caso
es la Constitucién Espafiola de 27 de diciembre de 1978 la que recoge dicha
declaracién al establecer en su articulo 5 que «a capital del Estado es la villa
de Madridp.

El proceso de elaboracién de dicho precepto, asi como las propuestas
que se plantearon durante el mismo dirigidas a recoger un régimen juridico
especial para Madrid, merecen un anilisis mas detallado.

7 «El principio juridico y politico de autonomia en la Comunidad de Madrid», op. cit., nota ndm. 3
del presente trabajo.
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1.2. El articulo 5 de la Constitucién Espanola de 1978

El articulo 5 de la Constitucién Espanola de 1978 supone una excepcion
en el dmbito del Derecho comparado, donde sélo encontramos un escaso
ntmero de pronunciamientos semejantes. El primero de ellos se recoge en
la Constitucién de Bélgica de 1831, que en su articulo 126 dispone que
«la ciudad de Bruselas es la capital de Bélgica y la sede del Gobiernoy; el segundo
de ellos lo encontramos en la Constitucién de la URSS, de 7 de octubre
de 1977, que en su articulo 172 disponia que «la capital de la Unién de Repiiblicas
Socialistas Soviéticas es Moscii», 'y, por tdltimo, actualmente la Constitucién de
la Federacién Rusa de 1993 en el articulo 70.2 establece que «la capital de
la Federaciéon Rusa es la ciudad de Moscii. El estatus de la capital lo establece la
Ley Federaly. En nuestro constitucionalismo histérico, como ya hemos anun-
ciado anteriormente, s6lo contamos con el precedente de la Constitucién
de 1931, que en su articulo 5 disponia que «la capitalidad de la Repiiblica se
fija en Madridp.

A continuacién vamos a pasar a analizar el proceso de elaboracién del
articulo 5 de la Constitucién de 1978.

El articulo 8 del Anteproyecto de Constitucién establecia que «la capital
del Estado es la Villa de Madrid. Podrdn establecerse por ley servicios centrales en
otras localidades de Espaiia» ®.

En relacién con este articulo se presentaron varias enmiendas, dos de
ellas defendian la supresién del segundo inciso (ambas fueron aceptadas en
el informe de la ponencia). Otra proponia que se hiciese referencia expresa
a «un Estatuto especial de capitalidad» (Sr. Carro). La enmienda ndmero 35
(Sr. De la Fuente) defendia que se anadiese un apartado segundo con el
siguiente contenido:

«2. Una Ley especial establecerd un estatuto juridico propio para la capital del
Estado y su territorio, que serd aprobada por referéndum de sus habitantes una vez
elaborada por las Cortes.» Su autor consideraba que «Madrid y su Area Metro-
politana deben gozar de un estatuto especial por su especial significacion,
que la hace dificil encuadrar en ninguna regién, lo que, por otra parte, serfa
contraproducente.

Posteriormente, tras el informe de la ponencia’, el articulo 8 pasé a ser
el ndmero 5 con el texto actual al establecer que «la capital del Estado es
la Villa de Madridy.

Durante este proceso, el Sr. Fraga manifest6 que «debe hacerse referencia
especifica a un estatuto especial de capitalidad, primero, porque parece 16gico
que se siga una costumbre internacional, que se da por supuesto no sélo
en los Distritos Federales de los Estados Federales, sino que se da también
en las capitales de Estados mds o menos unitarios, como es el caso del Esta-
tuto Especial del Gran Londres, etc.» .

8 BOCG, Congreso de los Diputados, ntim. 44, de 5 de enero de 1978.
? BOCG, Congreso de los Diputados, ndm. 82, de 17 de abril de 1978.
1" Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nam. 67, 1978.
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En el Dictamen de la Comisién se mantuvo el texto que fij6 el informe
de la ponencia. En el Debate celebrado en el Pleno del Congreso la discusién
se centrd en la conveniencia o no de que el Estado subviniese a los gastos
extraordinarios que debe soportar la capital por el hecho de serlo.

Durante la deliberacién en el Senado, Camilo José Cela propuso como
texto del articulo 5 el siguiente:

«La capital de Espaiia es Madridy, por considerar que es dudoso que Madrid
sea Villa, ya que «desde que es Obispado, probablemente es ya, en todo
caso, ciudad...» .

Finalmente, el texto qued6 como se recogia en el informe de la ponencia,
por lo tanto, se elimind la posibilidad de establecer por ley servicios centrales
en otras localidades de Espafa, prevista en el Anteproyecto constitucional.
Dicha supresién, como sefiala Rafael Entrena Cuesta %, no debe interpretarse
como una prohibicién de que tal establecimiento se realice, sino como un
medio de evitar que se entienda que, por imperativo del precepto cons-
titucional, tales servicios hayan de radicarse necesariamente en Madrid, salvo
que una ley establezca lo contrario.

En relacién con esta cuestién recuerda J. L. Pifiar Mafas  que, al igual
que sucede en la inmensa mayorfa de los textos legales, en la Constitucién
Espanola de 1978 el concepto de capital se da por sabido. Se considera,
erréneamente, seglin el citado autor, que se trata de algo de explicacién
innecesaria y, por ello, en ninguno de sus preceptos se prescribe la necesidad
de que las sedes de los diferente poderes se fijen necesariamente en Madrid,
capital del Estado. Pero, de esta forma, continda diciendo el citado autor,
podria llegarse al absurdo de que las sedes de los diferentes poderes del
Estado podrian establecerse en cualquier otro punto del territorio nacional.
Precisamente para evitar esta situacién es necesario un concepto juridico
de capital del Estado. Jordana de Pozas distinguia entre capitalidad politica
y capitalidad administrativa, sefialando que el hecho de la capitalidad politica
poseida por una ciudad lleva consigo necesariamente la residencia en ella
de los poderes del Estado, aunque, segin el citado autor, no ha de ocurrir
obligatoriamente lo mismo con los Departamentos ministeriales y las Jefa-
turas superiores de los servicios puiblicos nacionales. Por su parte, considera
J. L. Piflar Mafas que no parece necesario que en la capital tenga su sede
el Legislativo, ni el 6rgano de gobierno del Poder Judicial y tampoco el
Ejecutivo incluido su Presidente, si éste no coincide con el Jefe del Estado.
Tan sélo éste, como representante del Estado, contintia exponiendo el citado
autor, es el que parece l6gico que necesariamente debe fijar su sede en la
capital. Este y no otro, segtn el autor al que nos hemos referido, es el dato
que caracteriza el concepto de capital que, por tanto, serd aquella ciudad
en la que se fije la sede oficial del Jefe del Estado, sin que sea necesario

' DSS, ntim. 41, de 22 de agosto de 1978.
12 Op. cit., nota nim. 1 del presente trabajo.
13 (Bl régimen de capitalidad del Estadow, op. cit., nota ntim. 6 del presente trabajo.
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que albergue también 6rganos de poder distintos. La capital, cabeza de un
Estado, lo es porque en ella radica quien ostenta su jefatura, al margen de
declaraciones formales, que pueden no existir, y de hegemonias econémicas
o culturales, que pueden no darse, concluye el citado autor.

1.3. Desde 1978 hasta la actualidad

Tras la aprobacién de la Constitucién de 1978 continué subsistiendo
el problema del establecimiento de un estatuto especial de capitalidad para
Madrid, ya que, como hemos visto, los constituyentes omitieron la con-
crecién de las consecuencias que deben deducirse del establecimiento de
la capitalidad y, ademds, como ha sefalado J. L. Pifar Manas, la Ley Especial
para el Municipio de Madrid, aprobada por Decreto 1674/1963, de 11 de
julio, no proporcioné una solucién para los verdaderos problemas que plan-
tea el factor capitalidad, porque, como contintia diciendo el citado autor,
es evidente que en toda capital de Estado se produce un doble efecto que
Jordana de Pozas ha definido bajo el titulo de «grandeza y servidumbre de las
grandes capitales metropolitanasy **. Por un lado, en la capital se concentran gene-
ralmente los principales centros culturales y econémicos y es frecuente que
en su entorno se origine un importante sector industrial. Por lo tanto, la
capital del Estado en este sentido es absorbente, atrae sobre si gran parte
de la riqueza del pais, ademds ésta también es la sede de las instituciones
centrales de gobierno y de las representaciones diplomiticas extranjeras, por
lo tanto, segtin el citado autor, todo ello, sin duda fruto del factor capitalidad,
puede considerarse la «grandeza» de Madrid. Pero, junto a estos privilegios
casi exclusivos, encontramos irremediablemente emparejadas todo un elenco
de «servidumbres» que debe soportar la capital del Estado, que implican
una serie de gastos especiales; por ello, como advirtié Jordana de Pozas,
son corrientes los supuestos de ayuda econémica del Estado a la capital.
La posibilidad de una subvencién a Madrid, se propuso al elaborar la Ley
Especial de 1963, pero finalmente no fue aceptada y no se incluyé en el
texto definitivo. Por lo tanto en dicha Ley Especial de 1963 no se contiene,
verdaderamente, el estatuto especial de una capital de Estado, ni la existencia
de subvenciones estatales que devuelvan el equilibrio econémico al muni-
cipio en cuestién en caso de que se haya perdido precisamente como con-
secuencia de los gastos extraordinarios que aquélla conlleva (J. L. Pinar
Manas).

Finalmente, como sefiala Tomas Ramén Fernandez Rodriguez %, la solu-
cién idénea al fenémeno metropolitano se encontré en la constitucién de
la provincia de Madrid en Comunidad Auténoma conforme a lo establecido
en el articulo 2 y en los articulos 137 y siguientes de la Constitucién Espa-

4 «Madrid capital del Estado», Estudios de Administracién Local y General, vol. 1, Madrid, 1961.

15 (@l principio juridico y politico de autonomfa en la Comunidad de Madrid», en Comentarios al
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, coords. Enrique Arnaldo Alcubilla y J. Joaquin Mollinedo
Chocano, Comunidad de Madrid, 1999.
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nola. Porque, segin el citado autor, «lo que una metrépoli reclama por el
hecho de serlo es un gobierno de ese nivel, que no excluya, por lo demis,
el autogobierno de todos y cada uno de los ntcleos que componen el con-
glomerado metropolitano. No sélo la teorfa, sino también la propia praxis
metropolitana, en todo el mundo, coincide en estructurar el gobierno de
las metrépolis en dos niveles: uno superior, de planeamiento y de direccién
politica del conjunto y de gestién también de los servicios cuya prestacién
reclama una escala supramunicipal, y otro inferior, esto es, municipal, de
ejecucion de ese planeamiento de conjunto y de esa estrategia politica general
y de gestién directa de los servicios que pueden ser prestados a nivel muni-
cipal». «Es, como contintia exponiendo el citado autor, en el proceso de
metropolizacién de Madrid y en la efectiva extensiéon de este fenémeno a
todo el dmbito de la antigua provincia, donde encuentra su justificacién
profunda, juridica y politica la autonomia de la Comunidad de Madrid, en
la que ha venido a plasmarse el autogobierno que universalmente se reclama
para las grandes aglomeraciones metropolitanasy.

Asi, en aplicacién del articulo 144.a) de la Constitucién Espanola, la Ley
Orginica 6/1982, de 7 de julio, autorizé la constitucién de la provincia de
Madrid en Comunidad Auténoma por razones de interés nacional, y entre
tales razones se destac6 en el predimbulo la de que «en la provincia de Madrid
se encuentra la capital de Espaiia y sede de las Instituciones democrdticas del Estado
y del Gobierno de la Naciony, y, finalmente, se advierte que dicha «circunstancia
exigird en el futuro el tratamiento legal adecuado para dar respuesta al especial estatus
que concurre en la villa de Madridy.

A pesar de este importante avance todavia hoy no existe una ley en la
que se regule con precision las consecuencias del establecimiento de la capital
en Madrid. En relacion a esta cuestion, a diferencia de la Constitucién, el
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid (EAM) de 25 de febrero
de 1983 si contiene la previsiéon expresa de una ley en dicho sentido, al
disponer en su articulo 6 lo siguiente:

«La villa de Madrid, por su condicion de capital del Estado y sede de las Instituciones
generales, tendrd un régimen especial, regulado por Ley votada en Cortes. Dicha Ley
determinard las relaciones entre las Instituciones estatales autondmicas y municipales, en
el ejercicio de sus respectivas competencias.»

Aparte de esta prevision expresa del articulo 6 del Estatuto de Autonomia
de la Comunidad de Madrid, a lo largo de nuestro Ordenamiento Juridico
encontramos otras referencias a la necesidad de un régimen especial para
Madrid. Por un lado, contamos con lo establecido en la Disposicién Adi-
cional Sexta de la Ley 7/1985, reguladora de las Bases de Régimen Local,
que, en su apartado 1, establece lo siguiente:

«El régimen especial del municipio de Madrid, contenido en el Texto Articulado apro-
bado por Decreto 1674/1963, de 11 de julio, modificado por Decreto 2482/1970, de
22 de agosto, continuard vigente, hasta tanto se dicte la ley prevista en el articulo 6 de
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la Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de febrero, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, salvo en lo que se oponga, contradiga o resulte incompatible con lo establecido
en la presente Ley. En particular quedan expresamente derogados los articulos 2, apartado c);
4, pdrrafo 2, inciso final; 11, 12, 13 y 39, pdrrafo 2, de la mencionada Ley especial,
asi como todos aquellos que configuren un sistema de relaciones interadministrativas distinto
al previsto en esta Ley.»

En un sentido semejante se pronuncia la Ley 39/1989, de 28 de diciem-
bre, reguladora de las Haciendas Locales, al disponer en su articulo 141
lo siguiente:

«El municipio de Madrid tendrd un régimen financiero especial, del que serd supletorio
lo dispuesto en la presente Ley.»

Conforme a lo establecido en el articulo 6 del EAM, la Asamblea de
la Comunidad de Madrid aprobé el 17 de mayo de 1984 el acuerdo de
redactar una Proposiciéon de Ley que regule el Régimen Especial de la Villa
de Madrid por su condicién de capital del Estado. Dicho acuerdo se adoptd
por el Pleno de la Asamblea al aprobar la Resolucién 16/1 de la Asamblea
de Madrid, a propuesta del Grupo Parlamentario Socialista, como conse-
cuencia de la Proposicién no de Ley, presentada por el Grupo Parlamentario
Popular, sobre iniciativa legislativa de la Asamblea en la Ley de Régimen
Especial de la villa de Madrid, que establecia lo siguiente:

«La Comunidad de Madrid es consciente del interés del pueblo de Madrid por la
futura Ley Especial del Ayuntamiento de esta Villa, y de conformidad con los principios
contenidos en el articulo 6 del Estatuto de Madrid acuerda:

1.° La Comunidad de Madrid continuard realizando las gestiones pertinentes cerca
de la Administracién Central y del Ayuntamiento de Madrid, a fin de que, de mutuo
acuerdo, se elabore el texto del proyecto de Ley Especial de la Villa de Madrid, para
su remision a las Cortes Generales.

2.° El texto del referido Proyecto de Ley serd redactado en el plazo de seis meses,
que comenzard a contarse a partir de la entrada en vigor de la Ley de Bases de Régimen
Local.»

Ante dicha previsién, el 18 de abril de 1990 el Grupo Parlamentario
Mixto de la Asamblea de Madrid present6 una Proposicién de Ley de Capi-
talidad del Estado para su remisién al Congreso de los Diputados. Esta Pro-
posicién de Ley s6lo constaba de 8 articulos destinados a regular la creacién
de un Consejo de capitalidad como 6rgano de caricter inter-institucional
permanente, un canon de capitalidad que habria de incluirse anualmente
en los Presupuestos Generales del Estado, las infraestructuras de la capital,
las cuestiones de seguridad, el protocolo de la capital y otros organismos
de capitalidad.

El 19 de abril de 1990 el Grupo Parlamentario Popular en la Asamblea
de Madrid presenté ante la Mesa de la misma una Proposiciéon de Ley de
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Capitalidad para su posterior remisién al Congreso de los Diputados. Dicha
propuesta se elaboré con la finalidad, como se establecia en su Exposicién
de Motivos, no sélo de regular las especificas singularidades del municipio
de Madrid como capital, sino de crear, ademds, un régimen de gobierno
local distinto al general de todos los ayuntamientos espafoles. La misma
se dividia en cuatro Titulos a los que se afadia una Disposicién Adicional,
una Transitoria, una Derogatoria y otra Final. A lo largo de los 45 articulos
de los que constaba se pretendia regular las cuestiones esenciales que definfan
la personalidad juridica de Madrid, el sistema de gobierno del Ayuntamiento
de Madrid, separindose en aspectos esenciales del régimen local general;
la Hacienda local previéndose un ingreso por capitalidad consignado en los
Presupuestos Generales del Estado y, finalmente, se regulaban las relaciones
interadministrativas, posibilitando, como se establecfa en la Exposicién de
Motivos, que la planificacién fuese supramunicipal y la ejecucién lo mids
cercana posible al ciudadano.

Finalmente, el Pleno de la Asamblea decidié no tomar en consideracion
ninguna de las dos Proposiciones de Ley presentadas.

Posteriormente, en 1994, el Ayuntamiento y la Comunidad de Madrid
remitieron a la Asamblea los trabajos preparatorios de elaboracién de unas
bases sobre el Proyecto de Ley de Régimen Especial de Capitalidad para
Madrid. Esta iniciativa tampoco llegé a tomar cuerpo.

Desde entonces, no han vuelto a presentarse iniciativas legislativas. Si
se han presentado, en cambio, otra serie de iniciativas parlamentarias no
legislativas en la Asamblea de Madrid, dirigidas a conocer la posicién del
Gobierno de la Comunidad sobre una futura Ley de Capitalidad.

En los dltimos tiempos, esta cuestiéon ha pasado a un relativo segundo
plano como consecuencia de la puesta en marcha de una serie de proyectos
legislativos que incidirdn directamente sobre el régimen especial de Madrid,
como son, por un lado, la futura «Ley de Grandes Ciudades», para cuya
elaboracién el Ministerio de Administraciones Publicas ha remitido a la
Comisién de Entidades Locales del Senado un informe sobre grandes ciu-
dades y dreas de influencia; y, por otro lado, los Proyectos de Ley 13/2002,
de Administracién Local, y el 14/2002, para el desarrollo del Pacto Local,
aprobados por el Gobierno de la Comunidad de Madrid el dfa 14 de noviem-
bre de 2002.

Con el Proyecto de Ley de Grandes Ciudades se tiene previsto introducir
notables modificaciones en el funcionamiento de las Corporaciones Locales
de las ciudades con mis de medio millén de habitantes, entre las que destaca
la posibilidad de que los alcaldes cuenten en su equipo de gobierno con
concejales no electos.

El Proyecto de Ley de Administracién Local, como se dice en su Expo-
sicién de Motivos, se inspira en los principios de descentralizacién y des-
concentracién mediante la regulacién de las figuras de la transferencia y
delegacion de competencias y la encomienda de gestiéon que sirven para fijar
el marco juridico sobre el que se desarrolle el Pacto Local. Ademis, en el
titulo V del mismo se establece el marco de colaboracién entre las distintas
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Administraciones local y autonémica, teniendo en cuenta el doble régimen
juridico derivado de la naturaleza autonémica y del caricter uniprovincial
de la Comunidad. En el articulo 40 de dicho Proyecto de Ley se establece
que «la villa de Madrid, por su condicion de capital del Estado y de la Comunidad
de Madrid, gozard de un Régimen especial regulado por Ley votada en Cortes»; dicha
previsiéon concuerda con lo dispuesto en los articulos 5 y 6 del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid. Finalmente, este Proyecto de
Ley concluye con un capitulo dedicado a la atribucién de competencias de
la Comunidad a las Entidades locales, que sienta las bases para la Ley de
Desarrollo del Pacto Local.

Por lo tanto, una posible Ley de Capitalidad se encuentra en espera de
que estos proyectos legislativos lleguen a su fin y, una vez hayan concluido
los trabajos sobre los mismos, se podrd determinar si sigue siendo necesaria
o no una Ley especifica sobre Madrid como capital y, en tal caso, determinar
cudl ha de ser su contenido de acuerdo con lo establecido en los citados
proyectos.

II. SOLUCIONES ADOPTADAS EN OTROS PAISES
DE NUESTRO ENTORNO CULTURAL

Una vez analizadas las soluciones que se han propuesto a lo largo del
tiempo respecto al régimen especial de Madrid, y antes de pasar a analizar
las posibles soluciones respecto a esta cuestion mediante el andlisis de la
Ley prevista en el articulo 6 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, es conveniente llevar a cabo un breve andlisis de las soluciones
que nos ofrece el Derecho comparado.

Es normal encontrar dentro del Derecho comparado regimenes propios
establecidos para aquellas ciudades que son capitales de Estado. Dichos regi-
menes especificos se fundamentan tanto en el hecho de la capitalidad como
en la condicién de grandes nicleos urbanos de dichas ciudades.

2.1. Francia

El régimen especial de Paris se remonta a la Ley de 28 de Pluvioso del
Ano VIII, que dividia el Departamento del Sena en tres Distritos, siendo
uno de ellos la villa de Parfs. En esta Ley, como recuerda J. L. Pezant ',
se fijaron los principios bisicos sobre los que se asenté el Estatuto de la
capital francesa hasta la reforma de 1975. Asi, en Paris existia un Prefecto
para la Administracién y otro de Policia, ambos actuaban bajo la directa
autoridad del Gobierno, una Asamblea con poderes muy restringidos y los
Alcaldes (Maires) nombrados a la cabeza de los Distritos. En definitiva, lo

1 (Le nouveau Statut de Paris», La documentation frangaise. Notes et Etudes Documentaires,
nams. 4.332-4.333, Paris, 1976.
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que caracterizaba este régimen especial era el hecho de que la ciudad de
Parfs se ha visto siempre, hasta 1975, directamente sometida al poder central
y ello se debe probablemente, como recordaba Jordana de Pozas ', a lo que
Chapman puso de manifiesto, en su dia, al decir que «sucesivas revoluciones
han demostrado que quien manda en las calles de Paris manda en toda
la Nacién». Posteriormente, la citada Ley del Ano VIII fue modificada en
numerosas ocasiones, destacando entre ellas la llevada a cabo por la Ley
de 10 de julio de 1964. A la hora de afrontar la reforma del Régimen juridico
de Paris, una de las cuestiones principales que se plantearon era la de deter-
minar si Paris debia acogerse a un estatuto municipal especial o regirse por
el Derecho comtin aplicable al resto de los municipios. Finalmente, se aprob6
la Ley 75/1331, de 31 de diciembre de 1975, reguladora del nuevo Estatuto
de la Villa de Parfs, que en su articulo 1 establecia que «el territorio de
la Villa de Paris engloba dos colectividades territoriales distintas: el Muni-
cipio de Paris y el Departamento de Paris». Los asuntos de ambos se rigen
por los acuerdos de una misma Asamblea denominada «Consejo de Parisy.
Por primera vez se recoge la figura del Alcalde, que asume, salvo las de
policia, todas las atribuciones que otorga el Derecho municipal comtn.
Dicha Ley también regulaba todo lo relativo al personal y al régimen finan-
ciero en el que se recogian ciertas especialidades respecto al resto de los
municipios. Sin embargo, posteriormente, la Ley 82/213, de 2 de marzo
de 1982, relativa a los derechos y libertades de los Municipios, los Depar-
tamentos y las Regiones, suprimi6 gran parte de las especialidades que exis-
tfan en cuanto al sistema presupuestario y financiero.

Con la aprobacién de la Ley de 31 de diciembre de 1982 se crearon
nuevas instituciones representativas, pero al mismo tiempo, se mantenia la
unidad del Municipio bajo la autoridad del Alcalde. Asi, la Ley instituye
los Consejos de Distrito, integrados por el doble de los consejeros muni-
cipales elegidos en cada Distrito. Los escafios se atribuyen a partir del primero
de los candidatos no proclamado en la eleccién del Consejo Municipal. El
Consejo de Distrito elige al Alcalde y los adjuntos del Distrito.

Recientemente '® las cosas han cambiado mucho, sobre todo después de
las leyes publicadas en los afios ochenta y noventa, como la Ley de 2 de
marzo de 1982, la de 6 de febrero de 1992 o la Ley Pasqua de 4 de febrero
de 1995, asi como tres importantes leyes del periodo 1999-2000.

Asi, vemos cémo tras la publicacién de un informe titulado «Mi pais
es mi ciudad» la Asociacién de Alcaldes de las Grandes Ciudades de Francia
denuncié en 1995 el ruralismo de la Ley de 4 de febrero de 1995, relativa
a la ordenacién y al desarrollo del territorio, en virtud de la cual se crean
les pays (comarcas), que no son entidades locales con personalidad juridica,
sino que estan definidas como territorios que presentan una cohesién geo-

7 J. L. Pifiar Mafias, «El régimen de capitalidad del Estado», en Madrid Comunidad Auténoma Metro-
politana, director Eduardo Garcia de Enterrfa, IEE, Madrid, 1983, p. 381.

' (Informe sobre las grandes ciudades y dreas de influencia urbana» del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas.
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grifica, cultural, econémica o social. Como consecuencia de ello se decidié
emprender una reforma global de las politicas de desarrollo urbano orques-
tadas por el Estado. Como se recoge en el «Informe sobre las grandes ciu-
dades y dreas de influencia urbana», elaborado en el seno del Ministerio
de Administraciones Publicas, en 1998, aparece un informe esencial deno-
minado «Demain la Ville», mis conocido como «Informe Sueur», realizado
a peticién del Ministro de Asuntos Sociales como preludio a la creacién
de un nuevo Ministerio de la Ciudad. Este informe establece 50 propuestas
de accidén para el futuro de las ciudades. Destaca que la aglomeracién debe
convertirse en el lugar de las decisiones estructurales que afectan a las ciu-
dades. En este sentido, plantea la necesidad de que las dreas urbanas dis-
pongan de ejecutivos elegidos mediante sufragio universal directo, que el
Estado firme con esos ejecutivos contratos referidos a proyectos estructurales
y a las orientaciones del funcionamiento urbano, que los diversos planes
se articulen entre si, la generalizacién de los consejos de barrios para for-
talecer la democracia local o la extension de la tasa profesional unificada
a todas aglomeraciones de mis de 100.000 habitantes. Entre otras propuestas
destacan, también, las siguientes:

— Procurar la participacién democritica de los ciudadanos para construir
la ciudad del manana.

— Elevar el nivel de decisiéon del 6rgano ejecutivo electivo de las aglo-
meraciones, trasfiriéndole competencias en materia social, urbanis-
tica, fiscal (tasa profesional) y contractuales.

— Reforzar los poderes propios y el caricter interministerial del Minis-
terio encargado de la ciudad.

— Evaluar el papel de los 6rganos encargados de la politica de la ciudad.

— Crear las estructuras de buisqueda y de estadistica de conocimientos
de la ciudad.

— Revisar la financiacién de los municipios, establecer nuevas presta-
ciones y aumentar la contribucién de las regiones.

— Reorientar la participacién de Europa.

— Equilibrar la prestacién de servicios puablicos a favor de las zonas
mids deprimidas, etc.

El Informe Sueur sirvié de base para la elaboracién de tres nuevas leyes
sobre la ciudad y la ordenacién del territorio que se promulgaron entre
1999 y 2000, que suponen la vuelta del Estado a las politicas urbanas y
la preocupacién por contemplar la cuestiéon del desarrollo urbano en su
globalidad.

La Ley de Fortalecimiento y Simplificacién de la Cooperaciéon Inter-
municipal, aprobada en 1999 (Ley Chévenement) se dirige a una reforma
institucional de la cooperacién intermunicipal, dirigida a simplificarla, esta-
bleciendo tres tipos de «organismos publicos de cooperacién interinstitu-
cional» que deben cubrir los espacios de solidaridad mediante la puesta en
practica de un proyecto comun de desarrollo econémico y de ordenacién.
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La segunda Ley, la Ley de Orientacién para el Desarrollo y el Desarrollo
Sostenible del Territorio (Ley Voynet) se basa en el establecimiento de un
proyecto comdn, contractualizacién de las politicas de aglomeracién y en
la implicacién de las fuerzas sociales y econdmicas en la elaboracién y eje-
cucién de los proyectos de desarrollo.

Por ultimo, la tercera Ley, la de Solidaridad y Renovacién Urbana, que
se aprobd en el ano 2000, tiene por finalidad el replanteamiento de los ins-
trumentos de planificacién y de las politicas de desarrollo.

2.2. Gran Bretana

La historia de Londres se caracteriza, como recordaba Jordana de Pozas,
por el fraccionamiento de la Administracién Local entre un gran ntimero
de burgos, distritos y parroquias. Posteriormente, a mediados del siglo xix
y para atender a las necesidades publicas se crearon una serie de organismos
auténomos para prestar los diferentes servicios, pero a finales de siglo se
impuso un criterio de unidad que se recogié en la Ley del Gobierno de
Londres de 1899. Dentro de esta evolucién merece especial atencién la «Lon-
don Government Act» de 1963, conforme a la cual la City estaba administrada
por tres organismos distintos, dependientes todos ellos del «Lord Mayom:
el «Common Hall», que era una Asamblea que tenfa como misién elegir
al «Lord Mayor; los «Aldermeny, elegidos con caricter vitalicio se encar-
gaban de la administracién de justicia y, por tltimo, la «Court of Common
Councily, que era el 6érgano principal, compuesto por el «Lord Mayor, los
«Aldermeny, por los encargados del orden puiblico y 159 consejeros.

Por otro lado, estaba el «Greater London Councily, que se encargaba
de la gestién de todos los servicios comunes del Gran Londres.

Existfa también una subvencién estatal en materia de ensefianza, policia
municipal, sanidad, etc.

Posteriormente, la «Local Government Act» de 1972 establecié un sistema
diferenciado de gobierno local, pero se preocupé fundamentalmente de los
problemas especificamente urbanos. No se produjeron cambios relevantes
hasta 1985, afio en que se aprob6 una nueva «Local Government Acty, diri-
gida a suprimir el «Greater London Council» y a transferir mayores com-
petencias a los Distritos, ya que en las dreas metropolitanas desaparece el
nivel administrativo del Condado, pasando su gobierno a encomendarse a
los Distritos en que se subdividia desde 1972 cada Condado, que siguen
siendo representativos y de eleccién directa. A los Distritos se les encomienda
la elaboracién, ejecucién y control de los planes de acuerdo con las directrices
del Ministro respectivo, que es el que resuelve en dltima instancia. También
se transfiere a los Distritos la Administracion de Justicia bajo la direccion
del Ministerio de Justicia.

Como se recoge en el «Informe sobre las grandes ciudades y dreas de
influencia urbana» del Ministerio de Administraciones Piblicas, un fené-
meno de especial importancia ha sido el constituido por la tendencia hacia
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una Administracion local unitaria, de forma que se supere progresivamente
la existencia de un doble nivel de gobiernos locales (condado-distrito) ya
tradicional en el Reino Unido, pero que con frecuencia ha sido fuente de
problemas de coordinacién. Esta tendencia se manifiesta desde los primeros
anos noventa.

En relacién con el caso concreto de Londres en el afio 1998, se public
un Libro Blanco ! sobre el Gran Londres con el objeto de llevar a cabo
su restablecimiento sobre un modelo general donde el Alcalde propone, el
Consejo decide y el Alcalde ejecuta. Este Libro Blanco proponia que la mayor
parte de las decisiones politicas y presupuestarias en el Gran Londres ema-
naran del Alcalde, sin tener que consultar a la Asamblea. Esta, en tltima
instancia, podrd revocar las decisiones con una mayorfa de dos tercios. De
esta manera se aprobd la «Greater London Authority Act» en la que se esta-
blecia la existencia de un Alcalde elegido directamente y de una pequefa
Asamblea de 25 miembros elegida separadamente, ambos por un periodo
de cuatro anos. En la misma se recoge una clara separacién de poderes entre
ambos 6rganos; asi, el Alcalde es el responsable de desarrollar las estrategias
de la «Greater London Authority» (GLA) en materia de transportes, pla-
nificacién, medio ambiente, etc., también le corresponde a éste el estable-
cimiento del Presupuesto de la GLA. Por lo que se refiere a la Asamblea,
hay que tener en cuenta que ésta ha de ser consultada por el Alcalde a
la hora de fijar la actuacién de la «Greater London Authority» y, por otro
lado, debe informar el presupuesto de la GLA y de cada uno de sus agencias
funcionales. Esta puede rechazar las propuestas del Alcalde mediante una
mayorfa de dos tercios. Asimismo le corresponde el control del ejercicio
de las funciones del Alcalde y desarrollar estudios e investigaciones sobre
los asuntos que afectan a la ciudad de Londres.

La GLA tiene una capacidad fiscal muy limitada: no puede establecer
impuestos ni puede emitir deuda puablica. Puede, en cambio, obtener ingre-
sos a través de participaciones que se imponen a las entidades locales del
drea de Londres, pero que estin sujetas al mismo control centralizado sobre
la imposicién y el gasto ptblico que se aplica a las demds entidades locales
britinicas. También puede obtener ingresos de transterencias del gobierno.

Por dltimo, hay que tener en cuenta que la «Local Government Act»
del afio 2000 ha introducido importantes innovaciones entre las que destaca
el establecimiento de un nuevo sistema electoral local.

2.3. Alemania
En sus origenes, Berlin fue una circunscripcién urbana de la provincia

de Brandenburgo, posteriormente se separd de ésta en 1883 y pasé a ser
un distrito administrativo. Mds tarde en 1920 se convirtié en el Gran Berlin

1 (Informe sobre las grandes ciudades y dreas de influencia urbana» del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas.
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y el Municipio urbano de Berlin. La Ley de 1 de diciembre de 1936, sobre
la constitucién y administracién de Berlin como capital del Imperio atribuyé
a ésta las competencias de la agrupacion provincial. Esta situacion se mantuvo
hasta el final de la Segunda Guerra Mundial, momento a partir del cual
se le atribuy6 a Berlin un estatus especial al ser una ciudad ocupada y dividida
en cuatro zonas. Asi, vemos cémo hasta la unificacién la parte occidental
de la ciudad se configuré como un Land y, por lo tanto, tenia Constitucién
y, sin embargo, la parte oriental se estructuraba en distritos. Tras la caida
del Muro de Berlin, el 3 de octubre de 1990, se creé un Berlin nuevo para
el que siguié en vigor con algunas modificaciones la antigua Constitucién
de 1950 de la parte occidental. En octubre de 1995 el electorado de Berlin
aprob6 un nuevo documento estatutario, que entré en vigor el 23 de noviem-
bre de ese mismo afo. En el preimbulo del nuevo texto constitucional de
1995 de la ciudad de Berlin se establece que Berlin es la capital de la Alemania
unificada. En dicho texto constitucional, Berlin se configura como un Land
y, al mismo tiempo, como una ciudad. La titularidad de la autoridad ptblica
se otorga al conjunto de alemanes que tienen su domicilio en Berlin. Asi-
mismo, se establece para la ciudad el principio de divisién de poderes, dis-
tinguiendo entre el poder legislativo, ejecutivo y judicial. El poder legislativo
se ejerce mediante sufragio a través de la representacién popular. El poder
ejecutivo estd en manos del Gobierno y Administracién, y el poder judicial
en manos de tribunales independientes. Por otro lado, Berlin se estructura
en distritos que participan en la Administracién segin los principios de la
autonomia administrativa, siendo éstos, por lo tanto, 6érganos de la Admi-
nistraciéon de Berlin y no municipios auténomos, ya que rige en todo
momento el principio de municipio unitario >,

En cuanto al régimen financiero de Berlin, éste se regula mediante una
ley de presupuestos para cada ejercicio econémico, en ella se incluyen todos
los ingresos y gastos de cada ejercicio contable. A cada Distrito se le asigna
una cantidad global de dinero para el cumplimiento de sus tareas, debiendo
existir una compensacién justa entre cada Distrito. La actividad financiera
estd sometida al control del Tribunal de Cuentas, que se encarga de toda
la comprobacién y revisiéon de la gestion presupuestaria y econdémica de
Berlin.

2.4. Italia

Observamos la existencia en Italia de un panorama diverso en el que
las grandes ciudades ofrecen una amplia gama de respuestas distintas a los
problemas de dmbito interno y externo. Asi, vemos cémo la Ley 142/1990
establece formas amplias de asociacién y colaboracién entre el municipio
de la capital y los municipios colindantes. La citada Ley prevé la posibilidad

% (Informe sobre las grandes ciudades y dreas de influencia urbana» del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas.
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de crear ciudades metropolitanas para nueve casos concretos, pero sélo dos
Regiones han llegado de acuerdo con las previsiones de la Ley 142 a aprobar
las leyes correspondientes, la Ley Regional de Liguria en 1991 y la Ley Regio-
nal de Véneto de 1993. En el drea metropolitana, la provincia se configura
como autoridad metropolitana con potestad estatutaria especifica, asumiendo
la denominacién de «ciudad metropolitana». En el territorio metropolitano,
la Administracién local se articula en dos niveles: la ciudad metropolitana
y los municipios. En tanto la Regién no adopte la normativa especifica, la
ciudad metropolitana se regird por las normas correspondientes a las pro-
vincias?'. Ademis de las funciones ordinarias atribuidas a la provincia, la
nueva entidad metropolitana tendria, entre otras, las siguientes funciones:
planificacién territorial, trafico, transportes, servicios sanitarios, escuelas, for-
macién profesional, proteccion del suelo, etc.

Finalmente, hay que tener en cuenta que la dltima gran reforma sobre
esta materia ha tenido lugar en 1997 mediante la aprobacién de la
Ley 59/1997 y la Ley 127/1997.

Para concluir este andlisis del Derecho comparado, conviene hacer una
breve referencia a la Unién Europea. Asi, hemos de tener en cuenta que
uno de los asuntos prioritarios de ésta desde 1989, en relacién con la Pla-
nificacién Regional, es precisamente el papel de las «Grandes Ciudades
Europeas».

El Tratado de Maastricht pretende acercar la construccién europea a los
ciudadanos y aumentar la presencia de factores no econémicos en la misma.
A partir del ano 1994, fundamentalmente, se abrieron nuevas puertas a los
poderes locales dentro del dmbito de la Unién Europea, siendo un ins-
trumento atil en dicho proceso la «Carta de Autonomia Local Europea»
de 1985, ya que este documento aborda la mayor parte de las cuestiones
relativas a la autonomia local, fijando varios principios fundamentales sobre
la misma.

III. ANALISIS DE LA LEY PREVISTA EN EL ARTICULO 6
DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE LA COMUNIDAD
DE MADRID

A continuacién vamos a analizar cudles serfan las caracteristicas esenciales
de una futura Ley de Capitalidad en el supuesto de que llegara a aprobarse
al amparo de lo dispuesto en el articulo 6 del Estatuto de Autonomia de
la Comunidad de Madrid, que establece lo siguiente:

«La villa de Madrid, por su condicion de capital del Estado y sede de las Instituciones
generales, tendrd un régimen especial, regulado por Ley votada en Cortes. Dicha Ley
determinard las relaciones entre las Instituciones estatales, autondmicas y municipales, en
el ejercicio de sus respectivas competencias.»

2 Ibidem.
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Son varias las cuestiones que se plantean en relacién con la Ley prevista
en el precepto que acabamos de transcribir: la naturaleza de dicha Ley, el
procedimiento que habria de seguirse para su elaboracién, el contenido de
la misma y, finalmente, determinar cudl serfa su posicién dentro del sistema
de fuentes de nuestro Ordenamiento Juridico.

3.1. Naturaleza de la Ley

Es evidente que ha de tratarse de una Ley estatal, ya que el articulo 6
del EAM alude a una «Ley votada en Cortesy. De esta afirmacién también
se deduce que no ha de tratarse de un tipo especifico de Ley, pudiéndose,
por lo tanto, establecer dicho «régimen especialy mediante Ley ordinaria, ya
que en principio no parece que hayan de incluirse en el mismo materias
reservadas a Ley Orginica conforme a lo establecido en el articulo 81.1 de
la Constitucién Espafiola.

En relacién con esta cuestién conviene tener en cuenta, como sefala
Ramén Entrena Cuesta®, que la reserva a favor del legislador estatal recogida
en el articulo 6 del EAM constituye una excepcién al régimen general de
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
en materia de régimen local porque, conforme al articulo 149.1.8 de Ia Cons-
titucion, el Estado tiene competencia exclusiva sobre «las bases del régimen
juridico de las Administraciones Ptblicas» y, en funcién de los articulos 149.3
y 148.2 de la Constitucién, las Comunidades Auténomas asumen el desarro-
llo legislativo y reglamentario de las anteriores bases, asi como las funciones
ejecutivas correspondientes, tal como se recoge en el articulo 27 del Estatuto
de Autonomia de Madrid. Por tltimo, el citado autor advierte que dicha
reserva se hace por el Estatuto de Autonomia de Madrid y que el mismo
forma parte del bloque de constitucionalidad, como se desprende del ar-
ticulo 28 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional.

3.2. Procedimiento de elaboracion

En el articulo 6 del EAM no se exige ningln requisito especifico respecto
al procedimiento que se ha de seguir a la hora de elaborar dicha Ley, ani-
camente se limita a exigir que el régimen especial previsto en el mismo
se regule por Ley votada en Cortes, por lo tanto, hemos de considerar que
habri de seguirse el procedimiento legislativo ordinario, pudiendo ejercer
la iniciativa legislativa cualquiera de los titulares de la misma conforme al

2 (La capitalidad de la Comunidad de Madrid», Comentario al Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, coords. Enrique Arnaldo Alcubilla y J. Joaquin Mollinedo Chocano, Comunidad de Madrid,
1999, p. 66.
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articulo 87 de la Constitucién. Considera Ramén Entrena Cuesta® que tam-
poco, en principio, podria descartarse, desde un punto de vista juridico-for-
mal, la posibilidad de una Proposicién de Ley de iniciativa popular, en el
marco de la Ley Orgédnica 3/1984, reguladora de la misma, ya que, desde
el punto de vista del contenido de la Ley, la tinica posibilidad de encontrarnos
ante materias de las excluidas de la iniciativa legislativa popular seria la pre-
vista en el articulo 2.2 de la citada Ley referente a las materias de naturaleza
tributaria, en el caso de que la Proposicién de Ley recogiera disposiciones
especiales en este campo. En cualquier caso, hemos de tener en cuenta,
como senala el citado autor, que la via mis adecuada es la acordada el 17
de mayo de 1984 por la Asamblea de Madrid, consistente en la elaboracién
en el seno de ésta de una Proposicién de Ley que regule el régimen especial
de la villa de Madrid por su condicién de capital del Estado y su posterior
remision a las Cortes Generales.

3.3. Contenido

La determinacién del contenido de una futura Ley de Capitalidad es
una cuestién polémica, como ya se puso de manifiesto en los trabajos pre-
paratorios de elaboracién de unas bases sobre el Proyecto de Ley del Régimen
Especial de Capitalidad para Madrid, que en 1994 confeccionaron las res-
pectivas Comisiones de la Comunidad y del Ayuntamiento de Madrid. Por
lo tanto, en relacién con el contenido de dicha Ley podemos distinguir dos
grandes posturas:

Por un lado, aquella que sostiene que la Ley de Capitalidad ha de ser
la expresiéon normativa de un Régimen de gobierno local distinto al general
del resto de los Ayuntamientos espafioles mediante la configuracién de un
régimen especial para el gobierno y administracion de la ciudad, conside-
rando el conjunto de su problemitica y no sélo la derivada de su condicién
de capital del Estado. Desde este punto de vista se considera que la Ley
Especial de Madrid ha de regular la especificidad derivada del crecimiento
demogrifico e institucional vinculado al asentamiento de los drganos del
Estado.

Frente a la postura que acabamos de analizar se encuentra aquella que
sostiene que dicha Ley dnicamente ha de ocuparse de las especificas sin-
gularidades que se dan en Madrid como consecuencia de su condicién de
capital del Estado, ya que dicho régimen especial no trae causa de la con-
dicién de gran ciudad que tiene Madrid, sino de su condicién de Capital
del Estado y sede de las Instituciones estatales autonémicas y municipales.
Por lo tanto, segtn los defensores de esta postura, la Ley de Capitalidad
deberia regular el «plus» de Madrid por encima del régimen correspondiente

# (La capitalidad de la Comunidad de Madrid», Comentario al Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, coords. Enrique Arnaldo Alcubilla y J. Joaquin Mollinedo Chocano, Comunidad de Madrid,
1999, p. 67.
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a una gran ciudad, correspondiendo dicho «plus» a las cuestiones derivadas
de su condicién de Capital del Estado. Por lo tanto, los aspectos de orga-
nizacién interna del municipio de Madrid deben quedar fuera del dmbito
de una Ley de Capitalidad, que se justifica en la especialidad de la villa
de Madrid en cuanto Capital del Estado y no en el hecho anadido de ser
una gran urbe con la especial problemaitica, que ello conlleva. Por lo tanto,
segln este punto de vista, tal problemdtica que no es particular de Madrid,
sino comun a las grandes ciudades espanolas, ha de ser examinada por una
Ley de grandes ciudades.

En relacién con esta cuestién hay que tener en cuenta que el articulo 6
del Estatuto de Autonomia de Madrid parece concebir dicha Ley como con-
secuencia tnica de la capitalidad al establecer que «La villa de Madrid, por
su condicién de capital del Estado y sede de las Instituciones generales, tendrd un
régimen especialy.

Es cierto que el articulo 6 del EAM fija un contenido minimo y necesario
de la futura Ley al disponer que «Dicha Ley determinard las relaciones entre
las Instituciones estatales, autondmicas y municipales, en el ejercicio de sus respectivas
competencias.» Sin embargo, la previsiéon de un contenido minimo por parte
del Estatuto de Autonomia no impide que la Ley pueda regular otras cues-
tiones que afecten a Madrid como capital y como gran urbe. Asi, como
sefala Ramoén Entrena Cuesta, hay que tener en cuenta que el contenido
previsto en el articulo 6 del EAM constituye el contenido minimo, pero
no el dnico posible de la Ley Especial y, segtin el citado autor, «asi lo
confirma la Disposicién Adicional Sexta de la Ley de Bases de Régimen
Local, puesto que no tendria sentido que, limitada la futura Ley especial
a la determinacion de esas relaciones, se derogara por ella el régimen espe-
cial de Madrid, que continta vigente hasta su aprobacién; a la misma con-
clusién lleva el articulo 141 de la Ley de las Haciendas Locales, al prever
un régimen financiero especial para el municipio de Madrid, cuestién que,
evidentemente, excede de la mera determinacién de las relaciones entre
los tres poderes» >*.

Por lo tanto, hemos de tener en cuenta que la inclusién de cuestiones
diferentes a las exigidas en el articulo 6 del EAM estd en plena concordancia
con lo establecido en la Disposicién Adicional Sexta de la Ley 7/1985, regu-
ladora de las Bases de Régimen Local, que, en su apartado 1, establece lo
siguiente:

«El régimen especial del municipio de Madrid, contenido en el Texto Articulado apro-
bado por Decreto 1674/1963, de 11 de julio, modificado por Decreto 2482/1970, de
22 de agosto, continuard vigente, hasta tanto se dicte la ley prevista en el articulo 6 de
la Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de febrero, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid...»

% (La capitalidad de la Comunidad de Madrid», Comentario al Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, coords. Enrique Arnaldo Alcubilla y J. Joaquin Mollinedo Chocano, Comunidad de Madrid,
1999, p. 68.
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También serfa adecuado incluir en dicha Ley el régimen financiero espe-
cial previsto para el municipio de Madrid en el articulo 141 de la Ley de
Haciendas Locales, de 28 de diciembre de 1989.

Lo 16gico en este caso es ampliar el contenido de la Ley a otros aspectos
distintos a los exigidos en el articulo 6, de hecho, ésta fue la solucién que
se adopté en las proposiciones de Ley que se presentaron en 1990 en la
Asamblea de Madrid.

Asi, vemos como en ambas se recoge el contenido minimo previsto en
el articulo 6 del EAM. La Proposicién de Ley presentada por el Grupo Par-
lamentario Mixto prevefa la creacién de un Consejo de Capitalidad del Esta-
do como 6rgano inter-institucional de caricter permanente con el fin de
promover la mutua consulta y colaboracién entre las Instituciones generales
del Estado, las Instituciones de autogobierno de la Comunidad de Madrid
y la Corporacién Municipal madrilefia. Por su parte, la Proposicién de Ley
del Grupo Parlamentario Popular en la Asamblea de Madrid preveia la crea-
cién de una Comisién Mixta Estado-Ayuntamiento de Madrid-Comunidad
de Madrid. Pero ambas Proposiciones de Ley, ademids, contenian la regu-
lacién de otros muchos aspectos, como era el establecimiento de una cantidad
determinada consignada anualmente en los Presupuestos Generales del Esta-
do a favor de Madrid como capital. La Proposicién de Ley presentada por
el Grupo Parlamentario Popular recogifa, ademis, el régimen financiero espe-
cial previsto para el municipio de Madrid en el articulo 141 de la Ley regu-
ladora de las Haciendas Locales.

En relacién con el contenido de la Ley que estamos analizando hay que
tener en cuenta que el mismo va a quedar limitado y condicionado por
lo dispuesto en la futura Ley de Grandes Ciudades vy, en cierto modo, por
los Proyectos de Ley 13/2002, de Administracién Local (en el art. 40 de
este Proyecto de Ley estd previsto un Régimen especial de la Villa de Madrid
por su condicién de capital del Estado, y de la Comunidad de Madrid, que
habri de regularse por Ley votada en Cortes), y el 14/2002, para el desarrollo
del Pacto Local aprobados por el Gobierno de la Comunidad de Madrid
el dia 14 de noviembre de 2002. Por lo tanto, y sin perjuicio de lo que
puedan establecer los Proyectos legislativos a los que nos hemos referido,
el contenido normal de una futura Ley de Capitalidad estarfa constituido
por las siguientes materias:

1. Honores y distinciones del Ayuntamiento de Madrid. Es 16gico que la Ley
se ocupe de la regulacién de los honores y distinciones a que tiene
derecho el Ayuntamiento de Madrid como Capital del Estado.

2. Sistema de relaciones entre las Instituciones estatales, autondmicas y locales.
Serfa conveniente que esta materia se regulara desde una doble ver-
tiente, tanto organica como funcional. Asi, desde un punto de vista
organico habria de crearse un 6rgano de caricter colegiado en el que
estuvieran representadas tanto las instituciones estatales como las
autondémicas y locales y desde el punto de vista funcional mediante
el establecimiento de las correspondientes técnicas de colaboracién,
coordinacién y cooperacion.
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3. Criterios materiales y procedimentales para la determinacién de las compen-
saciones por capitalidad, para hacer frente a lo que Jordana de Pozas
se refirié como «servidumbre de las grandes capitales metropolitanas.

Por dltimo, cabe plantearse la cuestion de si, desde el punto de vista
juridico-formal, a través de la Ley prevista en el articulo 6 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid, se puede llevar a cabo la distri-
bucién de competencias entre las administraciones implicadas. En relacién
con esta cuestiéon hemos de tener en cuenta los criterios seguidos por el
Tribunal Constitucional® que, siguiendo a Fernindez Segado, podemos
resumir en los siguientes puntos:

1.2 El legislador estatal no puede incidir, con caricter general, en el
sistema de delimitacién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas sin una expresa previsiéon constitucional
o estatutaria.

2.2 Ellegislador tampoco puede dictar normas que incidan en el sistema
constitucional de distribucién de competencias para integrar hipo-
téticas lagunas existentes en la Constitucion.

3.° El legislador estatal no puede incidir indirectamente en la delimi-
tacién de competencias mediante la interpretacion de los criterios
en los que se basa ésta.

Por lo tanto, hemos de tener en cuenta que la delimitacién de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sélo puede rea-
lizarse mediante las normas que integren el bloque de constitucionalidad,
es decir, sdlo podria hacerse mediante los Estatutos de Autonomia, alguno
de los procedimientos previstos en el articulo 150 de la Constitucién o a
través de una Ley que esté prevista bien en la Constitucién o en los Estatutos
de Autonomia. Es cierto que la Ley que estamos analizando estd prevista
en el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, pero éste no
la habilita para llevar a cabo una distribucién de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, ya que Ginicamente esta previsto en el citado
precepto que mediante dicha Ley se determinen las relaciones entre las ins-
tituciones estatales, autondmicas y municipales, en el ejercicio de sus respectivas com-
petencias. Por lo tanto, hemos de concluir que la Ley prevista en el articulo 6
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid no es el instrumento
adecuado para llevar a cabo la distribucién de competencias entre las enti-
dades territoriales implicadas.

Finalmente, conviene precisar que el contenido de la Ley de Capitalidad
habri de respetar lo establecido en el Estatuto de Autonomia de la Comu-
nidad de Madrid y no vulnerar el régimen de distribucién de competencias
entre las Administraciones Publicas recogido tanto en la Constitucién como
en el Estatuto de Autonomia de Madrid, que, por otra parte, como establece
el articulo 81.1 de la Constitucién, es una Ley Orginica que cuenta con

% STC 76/1983.
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un procedimiento especifico de reforma previsto en el articulo 64 del mismo
y en los articulos 155 y 156 del Reglamento de la Asamblea de Madrid.

3.4. Posicion de la Ley prevista en el articulo 6 del Estatuto
de Autonomia dentro del sistema de fuentes
del ordenamiento juridico espafiol

El caricter especial de la Ley prevista en el articulo 6 del Estatuto de
Autonomia de Madrid puede plantear dudas respecto a su relacién con el
resto de normas del ordenamiento juridico. Estd claro que su posicién res-
pecto a la Constitucién ha de ser de subordinacién y de respeto del sistema
de distribucién de competencias entre el Estado y la Comunidad Auténoma.
Por lo tanto, dicha Ley habrd de respetar lo dispuesto en el Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid, ya que, como acabamos de exponer
en el epigrafe anterior, el Estatuto de Autonomia es una Ley Organica que
cuenta con un procedimiento especifico de reforma previsto en el articulo 64
del mismo y en los articulos 155 y 156 del Reglamento de la Asamblea
de Madrid vy, por lo tanto, su contenido no puede ser alterado mediante
una Ley ordinaria, que serfa el caricter que inicialmente, tal como se des-
prende del articulo 6 del EAM, habria de tener la futura Ley de Capitalidad.

En relacién con esta cuestiéon merece especial atencién la opinién de
Ramén Entrena Cuesta®, que sostiene lo siguiente:

«El cardcter especial de la Ley de Capitalidad condiciona su posicién en el Orde-
namiento_Juridico. En tal sentido» —contintia diciendo el citado autor—, «es evidente
que la Ley de Capitalidad estard jerdrquicamente subordinada al bloque de constitucio-
nalidad, esto es, Constitucion y Estatuto de Autonomia de Madrid, en ambos casos en
la forma en que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha desarrollado las normas
y principios constitucionales en materia de Régimen Local, en la medida de su aplicacién
a Madrid, teniendo en cuenta que la propia mencién del articulo 5 de la Constitucién
no deja de suponer una habilitacién al legislador para el establecimiento de un Régimen
especial.»

«Como consecuencia de este iltimo aspecton —advierte Ramén Entrena Cuesta—,
«la Ley, al margen de la legislacién general de Régimen Local que sélo supletoriamente
seria aplicable, constituiria la norma institucional bdsica del municipio de Madrid, con
el cardcter de ordenamiento especial no subordinado a la legislacién general de Régimen
Local, si bien con el mismo régimen electoral de los restantes municipios, puesto que la
Ley Orgdnica de Régimen Electoral general no contiene prevision alguna especial para
el municipio de Madrid en la materia por ella regulada; solamente por la via de una
modificacion de dicha Ley Orgdnica cabria, por tanto, un régimen electoral especial para
el municipio de Madrid, régimen, por otra parte, para el que no se encuentra justificacion
en este campo.»

% (La capitalidad de la Comunidad de Madrid», Comentario al Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, coords. Enrique Arnaldo Alcubilla y J. Joaquin Mollinedo Chocano, Comunidad de Madrid,
1999, p. 67.
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IV. LA «LEY DE GRANDES CIUDADES» Y LA «LEY
DE CAPITALIDAD»

Por ultimo, no podemos dejar de hacer referencia a la incidencia de
una futura «Ley de Grandes Ciudades» sobre la solucién a adoptar respecto
al régimen especial de Madrid. Asi, hemos de tener en cuenta que en dicha
Ley se van a abordar muchas cuestiones que afectan a Madrid como gran
urbe que en un principio podrian haberse regulado en una Ley Especial
de Madrid.

Como hemos visto antes, en la actualidad se estin desarrollando los tra-
bajos necesarios para la elaboracién de una «Ley de Grandes Ciudades»; con
tal finalidad, el Ministerio de Administraciones Ptblicas ha remitido a la
Comisién de Entidades Locales del Senado un informe sobre grandes ciu-
dades y dreas de influencia. En dicho informe, tras el anilisis de las distintas
soluciones adoptadas en otros paises respecto a las grandes ciudades, se pro-
ponen una serie de cuestiones y objetivos a tener en cuenta en la futura
«Ley de Grandes Ciudades». Asi, entre otras cuestiones se alude al criterio
que habria de seguirse para definir las grandes ciudades al senalar que «a
mero titulo indicativo, y sin que ello condicione el debate aludido, de los
diversos criterios que se manejan, como pueden ser el de poblacién, capi-
talidad autonémica, volumen de recursos gestionados, etc., sin duda es el
de la poblacién el que tiene una mayor relevancia y el que se utiliza como
patrén a la hora de definir las grandes ciudades en el 4mbito internacional» ¥’
Otras cuestiones importantes, segin el citado informe, son el gobierno de
las grandes ciudades, la biisqueda de soluciones a los problemas que se gene-
ran en las mismas, mediante la adopcién de medidas en relacién con el
medio ambiente, vivienda, acceso a la cultura, funcionamiento de los ser-
vicios publicos, etc.

En relacién con el tema que estamos tratando, la cuestién principal que
se plantea es la de determinar si para resolver el problema del régimen espe-
cial de Madrid es suficiente una «Ley de Grandes Ciudades» o si sigue siendo
necesaria una «Ley Especial» de Madrid. Una de las posibles soluciones apun-
tadas al respecto es aquella que considera que el problema del régimen espe-
cial de Madrid puede solucionarse mediante la regulacién en la futura «Ley
de Grandes Ciudades» de las especialidades derivadas del hecho de ser
Madrid la capital del Estado. Dicha solucién respeta lo establecido en el
articulo 6 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, ya que
éste la tinica exigencia que recoge es la de que el régimen especial de Madrid
esté «regulado por Ley votada en Cortes».

Sin embargo, y sin perjuicio de la existencia de una «Ley de Grandes
Ciudades» que regule los aspectos derivados de la consideracién de Madrid
como gran ciudad, serfa conveniente que llegara a hacerse realidad la Ley
de Capitalidad prevista en el articulo 6 del Estatuto de Autonomia de la

? (Informe sobre las grandes ciudades y dreas de influencia urbana» del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas.
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Comunidad de Madrid, ya que parece oportuno que en la elaboracién del
régimen especial de Madrid como capital haya una mayor participacion de
la Comunidad Auténoma de Madrid que la que pueda derivarse del pro-
cedimiento seguido para la elaboracién de la «Ley de Grandes Ciudades»
y ello se lograrfa siguiendo el procedimiento acordado por la Asamblea de
Madrid el 17 de mayo de 1984, consistente en la elaboracién en el seno
de ésta de una Proposiciéon de Ley que regule el régimen especial de la
villa de Madrid por su condicién de capital del Estado y su posterior remisién
a las Cortes Generales.



