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Resum

El proposit de I'estudi és analitzar el sentit juridic de la capitalitat de les regions espanyoles, aixi com estudiar

I'existencia d’eventuals relacions entre la condicié de capital d’'una comunitat autonoma i alguna especialitat

en el seu régim juridic urbanistic i territorial, que permetin parlar de la nocié de capitalitat com a parametre

juridic amb transcendéncia territorial. Tanmateix, les conclusions mostren com la capitalitat no és un fenomen

juridic amb transcendéncia urbanisticoterritorial que doti aquesta nocié d'un regim particular des d’aquesta

perspectiva. Més enlla de les lleis de capitalitat, i només llevat d’excepcions, les singularitats de la capitalitat no

vénen donades per |'existeéncia d'un régim especial, sin6 per I'aplicacié de la legislacié general al cas concret.

Paraules clau: capitalitat regional; desenvolupament territorial i urbanistic; lleis de capitalitat; regim de grans municipis;

metropolitanisme.
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Regulation of Autonomous Community capitals and its relevance for the regional level

Abstract

This article analyses the legal significance of the condition of being a capital of the Spanish Autonomous
Communities and the existence of the relationship between this condition and the singularities of the set of

rules regarding town planning. The conclusions show that the legal condition of being a capital is not a legal

phenomenon with a town planning relevance and, therefore, a capital does not have a particular set of rules

in that regard. Beyond the particular laws for capitals and only with some exceptions, the singularities do not

come from the existence of a special legal regime. These singularities only exist in the application of general

legislation to particular cases.

Keywords: capital of Spanish Autonomous Communities; town planning; particular laws for capitals; legal regime for big

cities; metropolitan movement.

1. Introduccié

El proposit d’aquest estudi és analitzar el sentit juri-
dic de la capitalitat de les regions espanyoles, aixi com
estudiar I'existeéncia d'eventuals relacions entre la con-
dicié de capital d'una comunitat autdbnoma i alguna
especialitat en el seu regim juridic urbanistic i terri-
torial, que permetin parlar de la nocié de capitalitat
com a parametre juridic amb transcendéncia territorial.
El suport analitic per dur a terme aquesta analisi sera
principalment la normativa estatal i autondmica que
ha reconegut singularitat al fet juridic de la capitalitat,
aixi com I'altra normativa no dirigida exclusivament a
les ciutats capital, pero en la qual la condicié de capital
també és considerada.

Des d’'aquesta perspectiva, seran objecte d'aquest
estudi des de I'article 5 de la Constitucid, en el qual
s'estableix la capital de I'Estat, fins al diferent trac-
tament que els estatuts d’autonomia han atorgat a
aquesta qUestio, passant per les lleis de capitalitat, tant
les dictades pel legislador estatal, com les aprovades
pels parlaments autonomics, per concloure amb les es-
pecialitats de la normativa de régim local en el marc del
régim dels “municipis de gran poblaci¢”, de la matei-
xa manera que les particularitats destacables previstes
en les normes urbanistiques autonomiques. Més enlla
d’'aquest material juridic positiu, el tema de la capitali-
tat no ha estat una materia especialment tractada per
la doctrina. Molt menys, per no dir que és practica-
ment inexistent, aguesta materia ha estat estudiada
des de la seva connexié amb la perspectiva territorial.
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L'analisi de la regulacié de les capitals regionals i la
seva eventual transcendeéncia a nivell territorial, no es
pot afrontar sense dur a terme un estudi previ sobre el
significat juridic de la noci6 juridica de capitalitat. Els
estudis existents sobre aix0 es refereixen fonamental-
ment a la capitalitat de I'Estat, perd en termes gene-
rals, i sense perjudici de les peculiaritats estatutaries,
es pot dir que el concepte juridic és compartit i Unic,
fundat en la nocié juridica elaborada fonamentalment
prenent com a base els comentaris a l'article 5 de la
Constitucio.

Una altra nota caracteristica del regim de capitali-
tat, és que la condicié de capital ha estat relacionada
amb una especialitat juridica organitzativa i compe-
tencial que és atribuida per lleis especials. Es ben cert
gue no es tracta d’'una especialitat que es pugui dir
totalment compartida a totes les comunitats autono-
mes, pero si que té un cert recolzament al nostre pais
seguint fonamentalment el referent ja classic de les
ciutats de Madrid i Barcelona. Aqui podriem parlar en
termes amplis de certes especialitats del regim general
municipal; precisament per aix0, s'afrontara |'analisi de
les lleis de capitalitat per separat, a causa de la seva sin-
gularitat en el si del nostre dret local. En qualsevol cas,
ja s'anticipa com a conclusié que els resultats d'aquest
estudi no son especialment significatius, sobretot des
de la perspectiva territorial assumida com a eix analitic
d’aquest treball.

El seglent pas a dur a terme en aquest estudi sera
fer un repas del tractament juridic que la legislacié de
régim local atorga a aquesta questio. Més enlla de la
previsié de lleis de capitalitat a la qual ja s'ha fet re-
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feréncia, en realitat les lleis de régim local (la basica
estatal i les autonomiques) no singularitzen el regim
de capitalitat com a tal, sind que, seguint precedents
legals que es remunten gairebé un segle enrere, s'iden-
tifiquen en gran manera amb el régim juridic dels “mu-
nicipis de gran poblaci¢”. La singularitat d'aquest reé-
gim juridic té en compte la capitalitat per concretar els
municipis que s'han d’'organitzar de manera comuna
sota el regim denominat “municipis de gran pobla-
Cio”, perd res més.

També s'intentara fer un parangé entre les conclu-
sions de I'estudi general, i la regulacié especifica en
materia urbanistica i d’ordenaci¢ urbanistica territorial.
Aquf la intencié és concretar si hi ha alguna relacié en-
tre I'eventual transcendéncia politica administrativa de
la capitalitat (en els diferents tipus identificats) i el régim
juridic urbanistic (competéncia en mateéria d'aprovacio
de plans, per exemple) i territorial (aprovacio de plans
subregionals, plans que tenen per objecte |'ordenacioé
del territori del terme municipal de la capital i arees
d'influéncia, la capitalitat com a objecte de planifica-
Cio, capitals amb un tractament juridic diferenciat en
virtut de I'aprovacié de plans territorials, capitals amb
régim especific en virtut de la seva propia capitalitat tot
i no ser considerades com a grans municipis...).

'enfocament en qualsevol de les aproximacions re-
centment assenyalades (lleis de capitalitat i legislacio
de régim local, legislacié sectorial) no sera ni de bon
tros exhaustiu, és a dir, no es tracta de descriure i expli-
car el regim juridic en cada cas, sin6, a la vista d'aquest
material normatiu, d'intentar arribar a conclusions que
puguin tenir aplicacions, transcendéncia o consequén-
cies de caracter territorial i urbanistic. Aixi mateix, i per
concloure, es pretén realitzar una tipologia de capitals
des de la perspectiva dels criteris emprats per a la seva
designacio, i prenent com a base les regulacions que
afecten la capitalitat.

2. Capitalitat de I'Estat i capitals autonomi-
ques

2.1. El significat juridic de la capitalitat

La Constitucio espanyola és bastant parca en parlar de
la capitalitat de I'Estat. Aquest concepte juridic, I'es-
menta Unicament I'article 5 de la Constitucid, per indi-
car que “La capital de I'Estat és la vila de Madrid”. Al
llarg del text constitucional no es fa cap altra referéncia
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expressa a aquest concepte, si bé és cert que, com es
posara en relleu després, s'hi al-ludeix indirectament
quan l'article 147.2.c) disposa que els estatuts d'au-
tonomia han de contenir “La denominacio, I'organit-
zacié i la seu de les institucions autonomes propies”.

Es probable que el motiu pel qual la Constitucié no
es referfs al terme “capital” de les comunitats autono-
mes sigui el mateix que va portar determinats estatuts
a no determinar on és la capital seu de les seves insti-
tucions. En no ser pacific durant el procés constituent,
encara que també al moment de I'aprovacié dels pri-
mers estatuts autonomics, quines serien les capitals re-
gionals, aixi com si haurien de ser una o més les ciutats
que alberguessin les seus de les institucions superiors
de les comunitats autbnomes, cosa que podria haver
estat convertida en una font de conflicte en aquell mo-
ment (Aragon Reyes, 1997, 134), sembla prudent que
la Constitucid no emprés el terme “capital” en relacid
amb les comunitats autdbnomes. En fi, es tractava de
sortir al pas d'una questié delicada que, més enlla de
questions poblacionals, economiques o historiques,
afectava altres d'equilibri territorial a nivell regional.
Sobre tot aixo, hi tornarem més endavant.

Tot i la parquedat normativa en aquesta matéria,
i fins i tot I'omissio de la referéncia de la capital en
alguns estatuts, aix0 no significa que totes les entitats
territorials no tinguin la seva propia capital, i que el
sentit de la “capitalitat”, com a concepte juridic, no
sigui comu a tots els nivells territorials, tant si es tracta
de la capital estatal com de la capital regional o auto-
nomica, o provincial. En altres paraules, tota comunitat
politica té una capital, fins i tot encara que les seves
normes fonamentals no al-ludeixin a aquesta questié
expressament.

Fent un pas endavant, i des d'un pla estrictament
juridic, la capitalitat té almenys dos vessants, ambdos
intimament relacionats. El primer és inherent a la com-
prensié mateixa de les entitats territorials, és a dir, a la
idea de capitalitat com a instrument juridic equipara-
ble al que permet la localitzaci¢ i identificacié de les
persones juridiques; en el segon, des d'una perspecti-
va substancial, la capitalitat es conforma per una sola
condicié: el fet de ser seu de les institucions politiques
representatives de |'entitat territorial respectiva.

Quant a la primera consideracié, la nocié¢ de “capi-
tal” d'una entitat territorial t& una relaci¢ directa amb
la nocié de domicili de les persones juridiques, és a dir,
amb la seu juridica de les mateixes, que, com a tal,
constitueix també un tret identificador de la persona-
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litat. Salvant les distancies, la capitalitat respon a ne-
cessitats analogues (Morell Ocafia, 2002, 924; Aragén
Reyes, 1997, 133-137).

En segon lloc, déiem anteriorment que les capitals
autonomiques, com la resta de capitals, sén la seu
de les institucions regionals.” Aixd, com ja hem asse-
nyalat, és inherent a la idea de personalitat juridica,
encara que sens dubte és matisable a la vista dels di-
ferents estatuts d'autonomia. Prenent com a base els
estatuts d’autonomia, es poden derivar les conclusions
seglents al voltant de la noci6é de capitalitat: 1a) la
capital és la seu preferent de totes les institucions au-
tondmiques —concepte ampli de capitalitat, que impli-
caria que la capital és la seu del president, del Govern,
del Parlament autonomic...—; aixd també suposa que
algunes d’'aquestes seus poden estar a d'altres muni-
cipis sense que la condicid de capital canvii, sempre
gue es respecti el concepte basic de capitalitat en els
termes que s'esmenten a continuacio; 2a) la capital és
la seu, sempre i en tot cas, d’almenys la institucié que
representa |'entitat territorial —concepte basic de capi-

talitat, que implicaria que la capital és la seu de I'0rgan
suprem de la comunitat, és a dir, del que té atribuida
la representacié de tota I'entitat juridicopolitica, la pre-
fectura de I'Estat, als estats,? i el president de la Comu-
nitat en el cas de les comunitats autdnomes—, el que
implica que la localitat on s'ubica aquesta seu sera en
tot cas la capital .

Dit aix0, és correcte dir que no es pot parlar del
caracter Unic de la capitalitat com a seu institucional,
encara que per ser exactes ni tan sols es pot parlar del
caracter unic de la capital (Canaries és el millor exem-
ple). Tampoc no es pot parlar de caracter inalterable de
la capitalitat com a seu institucional.* Si que és correcte
afirmar que les seus institucionals son fixes, perd res
no obsta que puguin ser modificades, com es preveu
en bastants estatuts, de la mateixa manera que aixo
tampoc no impedeix la possibilitat de celebrar sessions
o realitzar activitats a d'altres localitats diferents de les
de la seva seu, cosa que també preveuen diversos esta-
tuts d’autonomia. Es ldgic admetre que aixo ni altera el
régim de la capitalitat ni suposa cap transformacié en
el caracter fix de les seus.

Més enlla d'aquestes consideracions, no es pot dir
que des del pla juridic la condici¢ de capitalitat suposi
juridicament el reconeixement de cap privilegi. Com a
molt, com podra mostrar-se més endavant, es concre-
ta en un régim juridic relativament especial contingut
principalment en les lleis de capitalitat. Ara bé, aixo
no és una condicié indispensable, sind merament una
possibilitat que només es concreta en alguns estatuts
d'autonomia i en alguna llei autonomica de regim lo-
cal. Més enlla de tot aix0, insistim, la capitalitat atorga
una distincié en el pla politic, aixi com en el pla sim-
bolic i honorific, de la mateixa manera que un conjunt
d’obligacions envers tot el territori i envers tots els ciu-

1. MoretL Ocara (2002, 924) afirma que la capitalitat és la qualitat juridica conferida a un municipi pel fet de radicar a la
dita localitat “/a sede del drgano u érganos que asumen la representacion de la colectividad territorial”. Una opinio diferent,
en Veiasco CasaLLero (2006, 322 i seq.).

2. Larticle 56.1 de la Constitucié estableix que el rei, cap de I'Estat, “assumeix la més alta representacio de I'Estat espanyol
en les relacions internacionals”. En relacid amb aquestes consideracions, Pinar Marias (1983, 378) afirma que Madrid és la ca-
pital d'Espanya perqué acull establement la Corona. De la mateixa opini6, Aracon Reves (2006, 26). En contraposicio, I'article
98.2 de la Constitucié no esmenta que el president del Govern exerceixi funcions equiparables. De fet, I'article 2.2.a) de la Llei
50/1997, de 27 de novembre, del Govern, atribueix al president del Govern la representacié del Govern mateix. No obstant
aixo, MorelL Ocana (2002, 936), amb rad, afirma que, almenys pel que fa a la capitalitat de I'Estat, la identificacio entre capi-
talitat i seu de les institucions superiors “parte de un hecho consolidado, pero no reflejado en el ordenamiento”. Certament,
ni I'esmentat article 56 de la Constitucio, ni el Reial decret 310/1979, de 13 de febrer, pel qual es reorganitza la Casa de S. M.
el Rei, concreten expressament aquesta relacié. El mateix passa amb els reglaments del Congrés i del Senat, i amb la Llei del
Govern de 1997.

3. ArAGON Reves (1997, 136 i 137) es pronuncia en un sentit similar, identificant un concepte “propi” i un altre “minim”
de capitalitat. A més, com assenyala |'autor, el nostre ordenament ens aporta bons exemples que ratificarien aquesta tesi. Aixi,
com hi haura I'ocasié de mostrar més endavant, en I'Estatut de Canaries la capitalitat és compartida, perque també és com-
partida la seu de la Presidéncia, entre les ciutats de Santa Cruz de Tenerife i las Palmas de Gran Canaria. Tanmateix, a alguna
comunitat a la qual la seu del Parlament es localitza a un municipi diferent del de la capital (a la Regié de Murcia el Parlament
és a Cartagena), la seu de la Presidencia si que radica a la capital, i sense que aixo suposi una comparticié de la capitalitat entre
Murcia i Cartagena.

4. En el cas de Madrid com a capital estatal, cal fer alguna puntualitzacio, que no prové tant de I'abast limitat amb qué el
text constitucional regula aquesta questié com de I'Estatut de la Comunitat de Madrid, Iarticle 6 del qual estableix que Madrid
és la “seu de les institucions generals” de I'Estat. Aracon Reves (2006, 27) manté que només amb la modificacio prévia de I'Es-
tatut de Madrid es podrien “deslocalitzar” les seus institucionals de I'Estat a un altre municipi.
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tadans (Aragén Reyes, 1997, 140). Moltes de les aqui
anomenades lleis de capitalitat abunden precisament
en aquest tipus de continguts purament formals.

2.2. Analisi dels estatuts d’autonomia

El tractament juridic que els estatuts d'autonomia fan
de la questio juridica de la capitalitat, aporta peculiari-
tats que ens permeten identificar els segtents grups de
comunitats autonomes, en atencié als termes en que
és regulada la seva capital:

1r) Comunitats autonomes que citen i identifiquen
nominalment la seva capital, sense relacionar-la amb la
seu institucional de la comunitat.

Aquest seria el cas de la Comunitat Foral de Na-
varra, on |'article 8 de la Llei organica 13/1982, de 10
d’'agost, de reintegracié i millorament del regim foral
de Navarra, disposa que “La capital de Navarra és la
ciutat de Pamplona”. Perd no s'hi fa cap referencia a
les seus dels organs politics de la Comunitat Foral. No
obstant aixo, la mesura amb la qual I'Estatut regula
aquesta questid contrasta amb el fet que Pamplona
sigui una de les poques capitals amb llei propia, i aixo,
insistim, sense cap al-lusi¢ en I'Estatut autondmic.

2n) Comunitats autonomes en qué la identificacié
especifica de la ciutat capital es vincula amb I'al-lusié
al fet que aquesta ciutat és la seu de les institucions
fonamentals de la comunitat.

La majoria d’estatuts s'integrarien en aquest grup.
Les disparitats sorgeixen en funcié tant de la técnica
legislativa emprada, com, des d'un punt de vista més
important, de la identificacié de la capital com a seu
Unica d'aquestes institucions:

a) Comunitats autbnomes que en I'article Unic del
seu estatut identifiquen la seva capital i la qualifiquen
de seu Unica de les institucions fonamentals de les ma-
teixes.

Dos exemples serien tant I'article 5 de la Llei orga-
nica 1/2011, de 28 de gener, de reforma de I'Estatut
d'autonomia de la Comunitat Autdnoma d’Extrema-
dura, que estableix que “La capital d’Extremadura és
la ciutat de Mérida, seu de I'’Assemblea, de la Presi-
déncia i de la Junta”,> com, en termes similars, I'arti-
cle 2.2 de I'Estatut de Cantabria, aprovat per la Llei
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organica 8/1981, de 30 de desembre, segons el qual
“La capital de la Comunitat Autdbnoma és la ciutat de
Santander, on tenen la seu les institucions d'autogo-
vern”.

Una altra comunitat autdnoma que es pot inclou-
re en aquest grup és Madrid. No obstant aixo, pre-
senta algunes singularitats. L'article 5 de I'Estatut de
Madrid, aprovat per la Llei organica 3/1983, de 25 de
febrer, disposa que “La capital de la Comunitat, seu
de les seves institucions, és la vila de Madrid”, i afe-
geix a continuacid que els seus “organismes, serveis
i dependéncies” es podran “localitzar en altres muni-
cipis del territori de la Comunitat, d'acord amb crite-
ris de descentralitzacié, desconcentracio i coordinacié
de funcions”. Es tracta sens dubte d'una particularitat
que no afecta la idea de capitalitat i tampoc la de seu
de les institucions politiques de la Comunitat. Més avi-
at aquesta peculiaritat té a veure amb la possibilitat
d'ubicar en altres localitats de la Comunitat certes de-
pendencies d'aquelles institucions, el que atén més a
raons d'eficacia i eficiencia en la gesti6, que a qualse-
vol altre motiu.

b) Comunitats autbnomes que en un o diversos
articles del seu estatut identifiquen la seva capital i la
gualifiguen de seu Unica de les seves institucions d’au-
togovern, sense perjudici de reconeixer la possibilitat
de celebrar les seves reunions en altres localitats.

Un bon exemple és la Comunitat Autonoma de Ca-
talunya. L'article 10 de la Llei organica 6/2006, de 19
de juliol, de reforma de I'Estatut d’autonomia de Cata-
lunya, disposa que “La capital de Catalunya és la ciutat
de Barcelona, que és la seu permanent del Parlament,
de la Presidéncia de la Generalitat i del Govern, sens
perjudici que el Parlament i el Govern es puguin reunir
en altres llocs de Catalunya, d'acord amb el que esta-
bleixen, respectivament, el Reglament del Parlament i
la llei”. La primera singularitat atén quelcom que és
igualment mantingut en altres comunitats autonomes.
Tot i la fixacié d'una seu Unica de les institucions, s'hi
admet que aquestes es puguin reunir en llocs diferents
de la seu ubicada a la capital. La segona originalitat té
a veure amb el fet que en altres preceptes de I'Estatut,
de manera redundant, es torna a reiterar que Barcelo-
na és la seu tant del Parlament (article 30.3) com del
Govern de la Generalitat (article 37.3), i que ambdues

5. La redaccié original de I'article 5 de I'Estatut aprovat per la Llei organica 1/1983, de 25 de febrer, mantenia un tenor
similar, si bé la redaccié actual guanya en claredat sintactica: “La seu de la Junta i de I'’Assemblea es fixa a Mérida, que és la

capital d'Extremadura”.
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institucions podran celebrar les seves sessions en altres
ciutats.

Un cas similar és el de la Comunitat de les llles Ba-
lears. L'article 7 de I'Estatut, aprovat per la Llei orga-
nica 1/2007, de 28 de febrer, disposa que “La capital
de les llles Balears és la ciutat de Palma, que és la seu
permanent del Parlament, de la Presidencia del Govern
i del Govern, sens perjudici que el Parlament i el Go-
vern es puguin reunir en altres llocs de les llles Balears,
d’'acord amb el que estableixen, respectivament, el Re-
glament del Parlament i la llei”. Posteriorment els arti-
cles 40 (per al Parlament) i 57 (per al Govern) reiteren
la seu d'ambdues institucions, encara que la possibili-
tat de reunir-se en altres localitats només es preveu per
al Govern regional.

També es pot incloure en aquest grup la Comuni-
tat Autonoma d’'Aragé. L'article 3 de |'Estatut, aprovat
per la Llei organica 5/2007, de 20 d’abril, estableix que
“La capital d'Aragd és la ciutat de Saragossa”. Posteri-
orment, I'article 35 estableix que “La seu permanent de
les Corts d’Arago és la ciutat de Saragossa, al palau de
I'Aljaferia, sens perjudici que es puguin celebrar sessi-
ons en altres llocs dins el territori d’Aragd”. Aixi mateix,
I'article 54 preveu que “La seu del Govern d'Arago és
la ciutat de Saragossa, sens perjudici que es puguin ce-
lebrar reunions en altres llocs dins el territori de la Co-
munitat Autonoma”. La novetat més important és que
I'apartat 2n de I'article 54 disposa que “Per llei de Corts
d’'Aragd es pot modificar la seu del Govern d'Aragd”.

Un altre bon exemple, amb certs trets distintius pel
gue fa a la técnica legislativa emprada, és I'article 4.1
de la Llei organica 2/2007, de 19 de marg, de reforma
de I'Estatut d'autonomia per a Andalusia, que dispo-
sa que “La capital d’Andalusia és la ciutat de Sevilla,
seu del Parlament, de la Presidéncia de la Junta i del
Consell de Govern, sens perjudici que aquestes institu-
cions puguin celebrar sessions en altres llocs d’Anda-
lusia d'acord amb el que estableixin, respectivament,
el Reglament del Parlament i la llei”.® En aquest cas
no s'inclou cap reiteracié posterior com en els estatuts
catala i balear.

¢) Comunitats autbnomes que en diversos articles
del seu estatut identifiquen la seva capital i la quali-
figuen de seu Unica d’alguna (no totes) de les seves
institucions d'autogovern.

Seria el cas de I'article 4 de |'Estatut d'autonomia
de La Rioja, aprovat per la Llei organica 3/1982, de
9 de juny, en virtut del qual s'afirma que “La capital
de la Comunitat autdbnoma de La Rioja és la ciutat de
Logronyo”, sense cap al-lusi¢ a la seva condicié de seu
institucional, com si que succeeix en el grup anterior de
comunitats autonomes. Més endavant, I'article 19.2
de I'Estatut afegeix que “El Parlament de La Rioja té
la seu a la ciutat de Logronyo, i pot tenir reunions en
altres llocs de La Rioja en la forma i els suposits que
determini el propi Reglament”. Perd no s'hi diu res de
la seu del Govern regional.

d) Comunitats autonomes que en un dels articles
del seu estatut identifiguen dues capitals amb seus
igualment compartides.

Aquest és el cas ben conegut de les Canaries. L'ar-
ticle 3 de la Llei organica 10/1982, de 10 d'agost, de
I'Estatut d’autonomia de les Canaries, disposa que “La
capitalitat de Canaries es fixa de manera compartida
a les ciutats de Santa Cruz de Tenerife i Las Palmas de
Gran Canaria, i el seu desplegament s'ha de regular a
través d'una llei del Parlament de Canaries”. A conti-
nuacié s'hi afegeix una “complexa” regulacio de les
seus d'autogovern que respon a la idiosincrasia territo-
rial canaria: “La seu del president del Govern autonom
alterna entre les dues capitals per periodes legislatius.
2. El Parlament canari té la seu a la ciutat de Santa
Cruz de Tenerife”.

e) Comunitats autbnomes que en un sol precepte
estatutari identifiquen la seva capital, perd estableixen
gue la seu de les seves institucions es comparteix amb
una altra ciutat.

Es el cas de la Regi6 de Mrcia. L'article 5 de la Llei
organica 4/1982, de 9 de juny, de I'Estatut d'autono-
mia, disposa que “La capitalitat de la Regié s'estableix
a la ciutat de Murcia, que és la seu dels seus drgans ins-
titucionals, a excepcié de I’Assemblea Regional, que la

6. Cal fer dues precisions en relacié amb la Comunitat d’Andalusia. En primer lloc, I'important canvi que el nou Estatut ha
assumit en la regulacié d'aquesta questié. L'antic article 7 de I'Estatut d’autonomia aprovat per la Llei organica 6/1981, de 30
de desembre, disposava que “La capital de Andalucia, sede del Gobierno y del Parlamento, serd la ciudad que decida este, por
mayoria de dos tercios, en su primera sesion ordinaria”. La segona precisié té a veure amb la flexibilitat que el nou article 4.3
de I'Estatut d'autonomia vigent preveu per fixar seus d’organismes o institucions de la Comunitat Autdbnoma en altres ciutats
andaluses, per a la qual cosa es remet a una eventual llei del Parlament andalUs. Ara bé, el mateix precepte assenta amb ro-
tunditat que aquesta possibilitat resta vedada per a “les seus que estableix aquest Estatut”, és a dir, les que es residencien a

Sevilla segons I'article 4.1.

90

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 30, octubre de 2012, p. 85-107
Fundacié Democracia i Govern Local



té ala ciutat de Cartagena”. La capitalitat, en coheren-
cia amb el que hem insistit al comencament d'aquesta
analisi, es localitza a la seu de la presidencia.

3r) Comunitats autonomes que no identifiquen la
seva capital, pero que al-ludeixen a les seus institu-
cionals, sia per identificar-les sia per remetre’s a una
llei posterior a aguest efecte.

a) Comunitats autonomes que si que identifiquen
nominalment la seu de les seves institucions.

El primer exemple és I'article 5 de I'Estatut de la
Comunitat Valenciana, aprovat per la Llei organica
1/2006, de 10 d'abril, en virtut del qual s'afirma que
“La seu de la Generalitat sera el palau d’este nom, a
la ciutat de Valéncia”. Aixi mateix, I'article 21.2 esta-
bleix que “Les Corts tenen la seu en el Palau dels Borja
de la ciutat de Valencia, i poden celebrar sessions en
altres llocs de la Comunitat Valenciana quan els seus
organs de govern aixi ho acorden”. Finalment, |'article
29.3 afirma que “La seu del Consell sera a la ciutat de
Valéncia, i els seus organismes, servicis i dependéncies
es podran establir a diferents llocs del territori de la
Comunitat Valenciana, d'acord amb criteris de descen-
tralitzacié i coordinacié de funcions”.’
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En segon lloc, també caldria citar la Comunitat d'As-
taries. L'article 5 de la Llei organica 7/1981, de 30 de
desembre, de |'Estatut d’autonomia per a Asturies, dis-
posa que “La seu de les institucions del Principat d'As-
tUries és la ciutat d’Oviedo, sens perjudici que per llei del
Principat algun dels seus organismes, serveis o depen-
dencies s'estableixi en un altre lloc del territori”.

b) Comunitats autonomes que remeten a una llei
autonomica la determinacié de la seu de les seves ins-
titucions.®

En aquest sentit, cal citar en primer lloc I'article 4
de I'Estatut de la Comunitat Autdbnoma del Pais Basc,
aprovat per la Llei organica 3/1979, de 18 de desem-
bre, segons el qual “La designacié de la seu de les ins-
titucions comunes de la Comunitat Autonoma del Pais
Basc s'ha de fer mitjancant llei del Parlament Basc i
dins el territori de la comunitat autonoma”.® També és
el cas de la Comunitat de Galicia. L'article 8 de I'Es-
tatut gallec, aprovat per la Llei organica 1/1981, de 6
d’abril, disposa que “Una llei de Galicia, per a l'aprova-
cié de la qual es requereix el vot favorable de les dues
terceres parts dels membres del seu Parlament, ha de
fixar la seu de les institucions autonomiques”.'

7. Tanmateix, la redaccié original de I'article 6 de I'Estatut valencia, aprovat per la Llei organica 5/1982, d'1 de juliol,
disposava que “La sede de la Generalidad Valenciana radicara en el Palacio de su nombre, sito en la ciudad de Valencia. Sus
instituciones podran establecerse y celebrar reuniones en cualquiera de los municipios de la Comunidad, de acuerdo con lo que
determine la Ley".

8. Aquestes comunitats autonomes plantegen el problema juridic de la reserva estatutaria de la determinacié de la capital,
en virtut d'una interpretacio estricta de I'article 147.2.c) de la Constitucié. Sobre aquesta questié es va pronunciar aviat el Tri-
bunal Constitucional en la sentencia 89/1984, de 28 de setembre, recurs d’inconstitucionalitat presentat contra la Llei organica
4/1983, de 25 de febrer, de I'Estatut d’autonomia de Castella i Lled, I'article 3 de la qual, en la redaccié original, establia una
remissio legal per a la determinacié de la seu institucional de la Comunitat: “1. Constituides les Corts de Castella i Lled a la
vila de Tordesillas, han d’aprovar, en la primera sessié ordinaria, la llei que determini la seu o les seus de les seves institucions
d’'autogovern per majoria de dos tercos. 2. Una llei de les Corts de Castella i Lled ha de determinar la ubicacié dels organismes
o serveis de I’Administracio de la Comunitat, a proposta de la Junta, atenent criteris de descentralitzacio, eficacia, coordinacio
de funcions i la tradicié historica i cultural”. Doncs bé, el Tribunal Constitucional va desestimar aquest recurs, considerant que
I'exigéncia expressada en I'article 147.2.c) de la Constitucié no es podia entendre com una reserva estatutaria absoluta, siné
relativa, que només significava I'exclusié total de la norma estatal no estatutaria, perd que no impedia la remissié de I'Estatut a
la llei de la mateixa Comunitat. Afirma expressament la senténcia (FJ 7) el seguent: “ Ciertamente no existe tal reserva ni siquiera
frente a las leyes del Estado en lo que se refiere a las competencias [articulo 147.2.¢)], ya que estas pueden resultar también de
las leyes estatales no estatutarias a que se refiere el articulo 150 de la Constitucion. Tampoco existe tal reserva estatutaria ab-
soluta frente a la Ley de la Comunidad Auténoma en lo que se refiere a la organizacion de las instituciones auténomas propias,
cuyo desarrollo mediante ley no podria considerarse contrario al articulo 147.2.c). Y lo mismo hay que decir de la determinacion
de la sede de tales instituciones. El precepto contenido en el articulo 147.2.c) de la Constitucion significa sin duda la absoluta
exclusion de la norma estatal no estatutaria, pero no se ve razén para afirmar que se ha infringido cuando, como ocurre en el
caso presente, aun no fijandose la sede por su nombre, se establece qué érgano habra de determinarla, cudndo y dénde habra
de hacerlo y con qué mayoria, que es perfectamente acorde con una interpretacion, que no hay motivos para rechazar, que ve
en el articulo 147.2.d) una reserva estatutaria solo relativa en la materia que nos ocupa”.

Una analisi i un comentari critic destacat de la senténcia, en AraGgon Reves (1997). Sobre la questié de la reserva estatutaria,
vegeu FernNANDEZ-MIRANDA (2005, 278-280).

9. Llei 171980, de 23 de maig, de seu de les institucions de la Comunitat Autonoma del Pais Basc, designant Vitoria.

10. Llei 4/2002, de 25 de juny, de I'estatut de la capitalitat de la ciutat de Santiago de Compostel-la.
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Igualment, cal citar dins d’aquest grup la Comu-
nitat de Castella-la Manxa. L'article 6 de I'Estatut
castellanomanxec, aprovat per la Llei organica 9/1982,
de 10 d’agost, estableix que “Una llei de les Corts de
Castella-la Manxa ha de fixar la seu de les institucions
regionals”."" Es també, finalment, el cas de la Comu-
nitat de Castella i Lled, I'Estatut de la qual, aprovat
per la Llei organica 14/2007, de 30 de novembre, en
Iarticle 3.1 disposa que “Una llei de les Corts de Cas-
tella i Lled, aprovada per majoria de dos tercos, ha de
fixar la seu o les seus de les institucions basiques de la
Comunitat”."?

En virtut d’aquest repas de les normes estatutaries
vigents es pot arribar a les conclusions seglients en re-
lacid amb la noci6 juridica de capitalitat:

a) Des d'un pla purament formal es pot posar en
relleu la diversitat de models de capitalitat.

b) La no-identificacio de la capital autonomica en
els estatuts d’autonomia no és obstacle per admetre
I'existéncia d'una connexié evident entre la idea de
capitalitat i la de “seu de les institucions autonomes
propies” de I'article 147.2.¢) de la Constitucié.” La ca-
pital és la ciutat on s'ubica la seu de les institucions
politiques de la comunitat autonoma.

¢) Malgrat la relaci¢ entre capitalitat i seu institu-
cional, els estatuts d'autonomia posen en relleu que
la seu de les institucions autondmiques pot ser mo-
dificada, compartida entre diversos municipis i fins i
tot no coincidir amb la capital. La seu institucional,

per tant, manté una relacié necessaria perd no su-
ficient amb la capitalitat. Es a dir, un municipi és ca-
pital d’'una comunitat autdbnoma si té totes les seus
de les institucions politiques de la regié o almenys la
presidéncia de la comunitat. Aixo també vol dir que
el fet de ser la seu d’alguna de les institucions auto-
nomiques diferents de la del president no és suficient
per adquirir la condicié de capital. Aqui cal connectar
aquesta conclusié amb el concepte basic de capitali-
tat manejat pagines enrere, que permet afirmar que
una ciutat que deixa de ser la seu de I'drgan de supre-
ma representacié de la comunitat, deixaria de respon-
dre al sentit juridic minim de la nocié de capitalitat
per molt que segueixi sent formalment la capital de
la regid.

d) La capitalitat pot ser compartida per diverses ciu-
tats de la mateixa manera que pot ser modificada. La
particularitat que sorgeix a les comunitats autbnomes
que identifiquen nominalment la seva capital en els
seus estatuts, és que la seva modificacié s'haura de
realitzar per les vies estatutaries previstes. No obstant
aixo, a les altres que en remeten la designacioé a la llei,
i no hi ha cap reserva estatutaria absoluta en aquesta
materia, és evident que un canvi legal seria via juridica
suficient per a aquest canvi.

e) La seu de les institucions no impedeix la cele-
bracié de reunions en altres localitats, de la mateixa
manera que la ubicacié de les seves dependencies ad-
ministratives o de gestié en altres municipis.

11. Llei de 7 de desembre de 1983 de la seu de les institucions regionals de la Junta de Comunitats de Castella-la Manxa,
designant Toledo.

12. Cal fer una puntualitzacié respecte a aquesta Comunitat. L'apartat 2n de I'article 3 de I'Estatut estableix, de manera
similar al que fa I'Estatut de la Comunitat de Madrid, que “La Junta de Castella i Lle6 ha de determinar la ubicacio dels organis-
mes o serveis de I'’Administracié de la Comunitat, atenent criteris de descentralitzacio, d’eficacia i de coordinacié de funcions
i la tradicié historicocultural”. D'altra banda, val la pena recordar les diferéncies amb la redaccié original de I'article 3.2 de
I'Estatut castellanolleonés, aprovat per la Llei organica 4/1983, de 25 de febrer, previstes respecte a aixo, i ja posades en relleu
en analitzar la STC 89/1984.

D’altra banda, la llei a la qual es remet el precepte estatutari és la Llei 13/1987, de 29 de desembre, per la qual es determina
la seu de les institucions d’autogovern de Castella i Lled, designant Valladolid; tanmateix, s’hi estableix transitoriament que les
Corts de Castella i Lled determinaran la seva ubicacié, d'acord amb el que preveu I'article Unic de la Llei, de conformitat amb
el procediment establert en el seu propi Reglament. S'hi afegeix que “En tanto no se produzca dicha ubicacion en la ciudad de
Valladolid, se mantendra como sede la actualmente establecida en el castillo de Fuensaldafa” . En |'actualitat la seu es localitza
ja a la capital.

13. Aquesta identificacié es confirma, per exemple, a la vista de la regulacié dictada a Galicia a aquest efecte. Recordem
que l'article 8 de I'Estatut gallec disposa que una llei “ha de fixar la seu de les institucions autonomiques”. Aquesta llei va ser
la Llei 1/1982, de 24 de juny, de fixacié de la seu de les institucions autonodmiques de Galicia, que va designar Santiago de
Compostel-la. Per la seva banda, I'article 89.2 de la Llei 5/1997, de 22 de juliol, d’Administracié local de Galicia, va recongixer
que també per una llei del Parlament de Galicia es dotaria “de un estatuto especial a la ciudad de Santiago de Compostela
como sede de las instituciones autondmicas” . Doncs bé, 'article 1 de la Llei 4/2002, de 25 de juny, de I'estatut de la capitalitat
de la ciutat de Santiago de Compostel-la, fa confluir ambdues nocions, “capitalitat” i “seu de les institucions autonomiques”,
en assenyalar que "La presente Ley tiene por objeto reqular el estatuto especial de la ciudad de Santiago de Compostela como
sede de las instituciones autondmicas y por su reconocimiento como capital de la Comunidad Auténoma de Galicia, de confor-
midad con lo previsto en el articulo 89.2 3. de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion local de Galicia".
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3. Lleis i regims especials

En els ultims anys ha cobrat especial interés la possi-
bilitat que les grans ciutats, fins i tot sense la condi-
Cio6 de capital, gaudeixin d'un régim juridic particular.
Es poden diferenciar dos tipus d'iniciatives referents a
aix0: de manera singular, les normes amb rang de llei,
estatals i autonomiques, que atribueixen a la capital un
régim juridic especific; en segon lloc, de manera més
general, la Llei de bases del regim local, segons va ser
modificada per la Llei 57/2003, de 16 de desembre, i
en virtut de la qual es va introduir el nou titol X a la Llei,
relatiu als “municipis de gran poblaci¢”, entre els que
la capitalitat i la condicié de seu institucional és un dels
criteris per a |'aplicacio d’aquest regim juridic.

3.1. Les lleis de capitalitat

3.1.1. Les especialitats del regim juridic de
Madrid i Barcelona, aixi com d‘altres capitals
regionals
En el nostre dret local la singularitat d'algunes ciutats
espanyoles ha estat lligada al “regim de carta”. Or-
tiz Diaz (1954, 42 i seg.) va fer una de les primeres
analisis sobre aquesta qUestid, mostrant que aquesta
especialitat del regim local és tradicional en el nostre
dret, existint previsions normatives des de I'Estatut mu-
nicipal de 1924 (articles 142 i seg.), la Llei municipal
republicana (articles 98-100) i les lleis de régim local
de 1950 (article 303) i 1955, modificada I'any 1957
(article 94 i 96).14

En l'actualitat la utilitzacié d'aquesta categoria no
hi té lloc, ja que el “régim de carta” adquireix sentit
en estar vinculat a sistemes normatius no basats en
I'autonomia municipal.’™ En I'actualitat tots els munici-
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pis espanyols gaudeixen de I'autonomia organitzativa
que es podia deduir del “regim de carta” atorgat pels
precedents normatius de la Llei 7/1985, de 2 d'abril,
reguladora de les bases del regim local (en endavant,
LBRL). Per aix0, les lleis de Madrid i Barcelona no sén
propiament “lleis de carta” enteses en el sentit tradici-
onal, sin6 simplement lleis especials que desplacen el
régim general local comu (general i sectorial) (Velasco
Caballero, 2009, 203 i 204).

Es ben cert que el fet de la capitalitat no significa
necessariament |'existéncia d'un estatut especial (Or-
tega Alvarez, 2003, 1137). Ara bé, si que és cert que,
tant per motius historics com econdmics, de la mateixa
manera que per la poblacié d’aquestes ciutats, o bé pel
fenomen del metropolitanisme, la capitalitat ha estat
lligada a certes especialitats juridiques que no neixen
necessariament de la condicio de capital de la ciutat,
sind d’aquestes altres circumstancies... Aixo vol dir que,
sense perjudici de la seva relacio, juridicament s'han de
distingir la condicio de capitalitat i la de “municipi de
gran poblaci¢”, aixi com el fenomen del metropolita-
nisme, ja que no sempre hi ha correspondencia entre
tots aquests conceptes.

Una altra questié clau en relaci6 amb I'eventual
existéncia d'una llei especial és que aquesta circums-
tancia lligada a la capitalitat no pot, en cap cas, suposar
el desconeixement del principi d’autonomia municipal.
Altrament dit, parafrasejant I'article 2 LBRL i la juris-
prudencia constitucional, la capitalitat no pot privar el
municipi que gaudeixi d’aquesta condicié de la partici-
pacié en la presa de decisions que afectin els interessos
locals. No sén possibles, per exemple, d'acord amb el
nostre ordenament constitucional, solucions que facin
dependre de les autoritats centrals el govern municipal
de la capital de I'Estat, cosa que en canvi si que trobem
en el dret comparat (Pifar Mafnas, 1983, 400; Ferret

14. La jurisprudéncia constitucional també ha efectuat alguna reflexio sobre aquest singular régim, i el seu respecte
del principi d’autonomia municipal prenent com a base la legislacié de régim local vigent fins I'aprovacié de la Llei de bases del
régim local de 1985. En concret, la STC 4/1981, de 2 de febrer, en el recurs d'inconstitucionalitat contra diversos preceptes
del text articulat i refés de les lleis de bases de régim local de 17 de juliol de 1945 i 3 de desembre de 1953, aprovat pel De-
cret de 24 de juny de 1955, entre d’altres normes preconstitucionals, es va pronunciar sobre els articles 94.1 i 96 de la Llei de
régim local que es referien al régim especial municipal de carta —organic i econdomic— i establien la competéncia del Consell
de Ministres per aprovar la dita carta. Doncs bé, la STC 4/1981 afirma que, per tal d'enjudiciar la constitucionalitat d’agquesta
competéncia, calia tenir en compte que la finalitat del legislador era la de permetre I'establiment d’un régim organic peculiar
per al govern i I'administracié del municipi, o un sistema econdmic adequat a les seves necessitats peculiars, diferent del ge-
neral, si bé dins els limits permesos per la Llei. Afegeix a continuacié: “partiendo de esta finalidad, la aprobacion de la carta
por el Gobierno no puede considerarse opuesta a la Constitucion, ya que la autonomia garantizada para la gestion de los
respectivos intereses no parece que tenga que comprender el poder dotarse de un gobierno y administracion o de un régimen
econdmico distinto del previsto con caracter general por la Ley, sin control alguno”.

15. Tanmateix, alguna doctrina ha emprat recentment aquesta terminologia. Vegeu OrTeca Awarez (2003, 1137 i seg.).
Igualment, la mateixa Llei 22/1998, de 30 de desembre, de la Carta Municipal de Barcelona, empra aquest mateix concepte.
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Jacas, 2002, 7). De fet, no és intranscendent que lleis
com les de Madrid i Barcelona incorporin un precepte
que parteix del reconeixement, com no podia ser de
cap altra manera (encara gue mai no és ocios reiterar-
ho), del respecte de I'autonomia local.

Al nostre pais I'aprovacié de lleis especials presenta
forca singularitats. La primera, i probablement la més
destacada, és I'existencia de lleis especials de capitali-
tat dictades pel legislador estatal i d’altres aprovades
pel legislador autonomic. Quant a les primeres cal citar
la Llei 1/2006, de 13 de marc, per la qual es regula el
régim especial del municipi de Barcelona, aixi com la
Llei 22/2006, de 4 de juliol, de capitalitat i de regim
especial de Madrid.

Aquesta disjuntiva planteja el problema de si I'Es-
tat gaudeix de competéncies per aprovar lleis basiques
gue afectin una Unica ciutat. Dos tipus d’arguments
es podrien al-legar a favor d’aquesta competencia. En
primer lloc, que, quan es donen situacions singulars,
la legislaci6 basica estatal pot perdre la seva carac-
teristica de generalitat. Altrament dit: és igualment
basic que hi hagi régims diferents per a municipis di-
ferents (Font i Llovet, 2000, 19-20).¢ I, en segon lloc,
i aix0 caldria afegir que és aplicable només a la Llei
de Madrid, els titols competencials basics de |'Estat
prenent com a base els quals va ser aprovada la Llei
poden albergar normes de desplegament i detallades
alla on no pot existir competencia autondmica. En
el cas madrileny s’uneixen diverses dades que con-
firmen aquesta tesi. Primer, que Madrid és la capital
de I'Estat i que per aquest motiu ha de ser regulada
per |'Estat mateix. Segon, la particularitat que I'article
6 de I'Estatut d’autonomia de Madrid remeti a una
llei estatal la regulacié esmentada, en el que es pot
qualificar, més que d’'una atribucié competencial, que
un estatut no pot realitzar a favor de I'Estat, d'una
limitacié de la competéncia autondmica en matéria

de régim local (ex article 27.1 de I'Estatut) (Velasco
Caballero, 2006, 326).

Fent un pas endavant, entre les capitals autonomi-
ques amb llei especial cal distingir, al seu torn, entre
les que tenen una singularitat que preveuen ja l'esta-
tut d’autonomia i/o la legislacié autonomica de regim
local, i les que disposen d’una llei sense que el seu es-
tatut i/o la seva legislacié de regim local prevegin ex-
pressament la possibilitat d'aprovar una llei de capita-
litat. Respecte de les primeres s'ha d’assenyalar, d'una
banda, que la inclusié de la competéncia en I'Estatut
d’autonomia suposa una major garantia per a la comu-
nitat autonoma en termes competencials. Ara bé, aixo
no suposa una exclusivitat competencial limitadora de
les competencies estatals atorgades per la Constitucié.
Aqui de nou s'ha de citar Barcelona com a exemple,
ciutat respecte de la qual el legislador estatal també ha
regulat singularment.

Seguint amb |'exemple de Barcelona, hem de po-
sar en relleu que I'article 89 de I'Estatut de Catalunya,
relatiu al “Régim especial del municipi de Barcelona”,
estableix que “El municipi de Barcelona disposa d’un
régim especial establert per llei del Parlament. L'Ajun-
tament de Barcelona té iniciativa per a proposar la mo-
dificacié d'aquest régim especial i, d'acord amb les lleis
i el Reglament del Parlament, ha de participar en I'ela-
boracié dels projectes de llei que incideixen en aquest
régim especial i ha d’ésser consultat en la tramitacio
parlamentaria d’altres iniciatives legislatives sobre el
seu regim especial”. Aixi mateix, I'article 78 del Decret
legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual es va aprovar
el Text refés de la Llei municipal i de régim local de Ca-
talunya, ja indicava que “El municipi de Barcelona gau-
deix del regim juridic especial establert en la llei de la
Carta Municipal de Barcelona”, és a dir, la Llei catalana
22/1998, de 30 de desembre, de la Carta Municipal de
Barcelona.

16. Tant la STC 4/1981 com la STC 214/1989, de 21 de desembre, si bé de manera tangencial, accepten implicitament
aquests régims especials, malgrat la seva singularitat. Sobre la STC 4/1981, ja hem assenyalat que el Tribunal confirma la cons-
titucionalitat de la llavors vigent Llei de regim local de 1955, sobre la competencia del Consell de Ministres per aprovar regims
de carta. Pel que fa ala STC 214/1989 (FJ 7), el Tribunal es pronuncia sobre I'article 9 LBRL. Larticle 9 estableix que les normes
de desplegament de la Llei que afectin entitats locals no podran limitar el seu ambit d'aplicacié a una o diverses de les dites en-
titats amb caracter singular, sense perjudici d'allo disposat per als regims municipals o provincials especials. Tanmateix, segons
I'opinié del Tribunal, aquest precepte “no supone, en contra de lo que sostiene la Generalidad, la imposicién de un uniformis-
mo generalizado en el ejercicio de las competencias autondmicas, ni la imposibilidad de regimenes locales especiales, sino que
tan solo veda el establecimiento de regimenes locales de caracter singular, es decir, con aplicacion limitada a determinadas y
concretas entidades locales individualizadas por la propia norma. La prohibicion de regimenes, de caso Unico, singulares o par-
ticularizados constituye por su propia naturaleza una norma basica, que por su contenido no supone una restriccion del ambito
de regulacion propio de la comunidad auténoma, y es ademas una garantia adicional de la propia autonomia local, que podria
resultar disminuida a través de la creacion de normas de caso unico por parte de la comunidad auténoma”.
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També dins d'aquest grup es troba Palma de Ma-
llorca. L'article 75.10 de I'Estatut de les Balears esta-
bleix que “El municipi de Palma disposara d'una llei de
capitalitat especial establerta pel Parlament de les llles
Balears. L'Ajuntament de Palma té iniciativa per pro-
posar la modificacié d'aquest régim especial i, d'acord
amb les lleis i el Reglament del Parlament, ha de parti-
cipar en l'elaboracié dels projectes de llei que incidei-
xen en aquest régim especial i ha de ser consultat en la
tramitacié parlamentaria d'altres iniciatives legislatives
sobre el seu regim especial”. Per la seva banda, I'article
27 de la Llei 20/2006, de 15 de desembre, municipal
i de régim local de les llles Balears, disposa igualment
que “El municipi de Palma de Mallorca disposara d'una
llei de capitalitat especial establerta pel Parlament de
les llles Balears. L'ajuntament de Palma de Mallorca té
iniciativa per proposar la modificacié d’'aquest régim
especial i, d'acord amb les lleis i el Reglament del Parla-
ment, ha de participar en |'elaboracié dels projectes de
llei que incideixen en aquest regim especial i ha de ser
consultat en la tramitacié parlamentaria d'altres inicia-
tives legislatives sobre el seu regim especial”. Aquesta
Llei és la Llei 8/2008, de 5 de juny, de modificacié de
la Llei 23/2006, de 20 de desembre, de capitalitat de
Palma de Mallorca.”

Un segon grup de lleis de capitalitat, el conformarien
les capitals amb llei especial tot i que el seu estatut no
preveia res sobre aix0. En alguns casos, com el de Santia-
go de Compostel-la, aguesta previsio si que es trobava
en la legislacié de régim local. En concret, la Llei 1/1982,
de 24 de juny, de fixacié de la seu de les institucions
autonomiques de Galicia, en compliment de la remissio
legal que feia I'Estatut de Galicia, va designar Santiago
de Compostel-la com a seu. Ara bé, només va ser per
la Llei 5/1997, de 22 de juliol, d’Administraci¢ local de
Galicia, que, en l'article 89.2, es va preveure que per
una llei del Parlament de Galicia es dotaria la ciutat de
Santiago de Compostel-la d'un estatut especial com a
seu de les institucions autonomiques. Aquesta llei és la
Llei 4/2002, de 25 de juny, de I'estatut de la capitalitat
de la ciutat de Santiago de Compostel-la.
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Fins i tot sense cap previsié legal previa, també
disposen d'una llei especial de capitalitat altres dues
comunitats autdbnomes. Es tracta de la ciutat de Pam-
plona, en virtut de la Llei foral 16/1997, de 2 de de-
sembre, per la qual s'estableix la “Carta de Capitalitat”
de la Ciutat de Pamplona, i de les capitals canaries,
prenent com a base la Llei de la Comunitat Autonoma
de Canaries 8/2007, de 13 d'abril, de I'Estatut de la
capitalitat compartida de les ciutats de Las Palmas de
Gran Canaria i Santa Cruz de Tenerife.

Un altre criteri classificatori de les lleis especials de
capitalitat és el del seu contingut i, sobretot, el de la
intensitat regulativa d’aquests continguts. Les lleis de
capitalitat, ja hem insistit sobre aix0, estableixen un ré-
gim juridic especial per a les localitats que gaudeixen
de la condicié de capital. Es cert que, almenys en les
que anem a qualificar de lleis completes, certament el
fenomen de la capitalitat com a dada important per
adoptar un regim especial és clau, perd també és cert
que altres aspectes sén igualment considerats, des de
la seva poblacié a la seva transcendéncia econdomica i
territorial. Ara bé, hem d'insistir que la capitalitat ope-
ra com a “detonant” juridic que sintetitza tots aquests
elements. De fet, no és casualitat que tant la Llei de
Madrid com les lleis de Barcelona, aixi com la Llei de
Palma de Mallorca, facin al-lusié a aquesta circumstan-
cia en el primer dels seus articles.

La majoria d'aquestes normes legals, encara que
és cert que no acullen continguts idéntics, si que pot
dir-se que acullen continguts comuns. Hi ha igualment
disparitat substancial entre les que podriem anome-
nar, en primer lloc, lleis completes, i les que podem
qualificar de lleis parcials. Sense perjudici que puguin
incidir més en certs aspectes o fins i tot oblidar alguns
altres, les lleis especials de Madrid,'® Barcelona i Palma
de Mallorca afronten continguts com els segents: 1r)
honors o distincions i regim protocol-lari; 2n) previsi-
ons organitzatives i de gestio; 3r) atribucié de compe-
téncies especifiqgues en matéria sectorial; 4t) regim de
relacions entre les diferents administracions publiques
i altres institucions que conflueixin al territori de la ca-

17. Finalment, dins d’aquest grup també es podria esmentar Saragossa, pero el cert és que la llei de capitalitat d’aquesta
ciutat encara no ha estat aprovada. En qualsevol cas, s'ha de tenir en compte que I'article 87 de I'Estatut d'Aragd estableix que
“Saragossa, com a capital d'Aragd, disposa d'un regim especial establert per llei de Corts d’Aragd”. Amb anterioritat, I'article
61 de la Llei 7/1999, de 9 d'abril, d’Administracié local d’Aragd, ja preveia el seglient: “Podra establecerse un régimen especial
competencial y financiero para el municipio de Zaragoza, en atencién a su condicién de capital de la Comunidad Autonoma
y sus peculiaridades propias, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 76 de la presente Ley”, és a dir, sense perjudici de la
creacio per llei de la Comunitat Autdonoma de I'entitat metropolitana de Saragossa.

18. Alguna reflexio precisament sobre les limitacions de la Llei de Madrid en Pareio Atronso (2006, 103-107).
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pital, establint, si s'escau, un organ en el si del qual
se satisfacin les necessitats de cooperacié i coordinacio
entre aguestes (Consell de la Capitalitat o Comissié In-
teradministrativa de Capitalitat); i 5&) régim economic
i financer especial.

Davant d’aquestes lleis, les lleis parcials poden ser
qualificades aixi no només perque deixen de regular
bona part o alguns aspectes dels comentats, sind
també perqué, fins i tot quan els regulen practica-
ment tots, ho fan de manera merament testimonial,
limitada o molt parcial. Aquest grup de lleis de capita-
litat coincideix amb les ciutats on el régim especial no
havia estat previst amb anterioritat en I'estatut d'au-
tonomia o en la legislacié de régim local autonomica:
Pamplona,’™ Santiago de Compostel-la,?° i Las Palmas
de Gran Canaria i Santa Cruz de Tenerife.?' Aqui el fe-
nomen de la capitalitat és clarament el més important
als efectes de I"aprovacio d’'aquestes normes legals.

De tot aquest conjunt de lleis, sens dubte el major
interés el posseeixen les lleis de Madrid i de Barce-
lona, és a dir, tant la Llei 22/2006, de 4 de juliol, de
capitalitat i de régim especial de Madrid, com la Llei
1/2006, de 13 de marg, per la qual es regula el regim
especial del municipi de Barcelona, completada per la
Llei catalana 22/1998, de 30 de desembre, de la Carta
Municipal de Barcelona. Fins a la seva aprovacio, la
LBRL de 1985 ja va admetre algunes singularitats en
el regim juridic de les dues ciutats, derivades de la
vigéncia dels decrets de 1960 i 1963, que van establir
un regim especial per a tots dos municipis. En con-
cret, la disposicio addicional 6a de la LBRL preveia en
la redaccié original el seglent:

“1. El regim especial del municipi de Madrid, contin-
gut en el text articulat aprovat pel Decret 1674/1963,
d'11 de juliol, modificat pel Decret 2482/1970, de 22
d’'agost, continua vigent, fins que no es dicti la Llei pre-
vista a l'article 6& de la Llei organica 3/1983, de 25
de febrer, de I'Estatut d’autonomia de la Comunitat
de Madrid, llevat del que s'oposi, contradigui o sigui
incompatible amb el que estableix aquesta Llei. En par-
ticular, queden expressament derogats els articles 2n,
apartat c); paragraf 2, incis final; 11, 12, 13 i 39, pa-
ragraf 2 de I'esmentada Llei especial, aixi com tots els

que configurin un sistema de relacions interadministra-
tives diferent del que preveu aquesta Llei.

“2. ElI régim especial del municipi de Barcelo-
na, contingut en el text articulat aprovat pel Decret
1166/1960, de 23 de maig; el Decret llei 5/1974, de 24
d'agost, i el Decret 3276/1974, de 28 de novembre, de
constitucié i desenvolupament de I'Entitat Metropoli-
tana de Barcelona, i les seves disposicions concordants
continuen vigents llevat del que s'oposi, contradigui o
sigui incompatible amb el que estableix aquesta Llei.”

L'especialitat del régim juridic d’ambdés municipis
es troba prevista ja en els estatuts d’autonomia de les
dues comunitats autdnomes. En el cas de Barcelona, ja
ha estat exposat anteriorment com tant I'Estatut catala
com la Llei de régim local autondmica preveien una
llei especial per a aquesta ciutat. En el cas de Madrid,
també succeeix el mateix respecte a I'Estatut d’auto-
nomia, i, a més, d'una manera particular. L'article 6 de
I'Estatut de Madrid disposa que “La vila de Madrid, per
la seva condicié de capital de I'Estat i seu de les insti-
tucions generals, té un régim especial, regulat per una
llei votada a les Corts. Aquesta llei ha de determinar les
relacions entre les institucions estatals, autonomiques
i municipals, en I'exercici de les seves respectives com-
peténcies”. La peculiaritat és cridanera: I'Estatut d'au-
tonomia remet |I'aprovacio de la Llei de capitalitat no a
una llei autondmica, sind a una llei estatal. Aqui, com
el mateix precepte indica, no és la capitalitat de la Co-
munitat la dada considerada per preveure una llei de
capitalitat, sind la previsié de I'article 5 de la Constitu-
Ci6 que declara Madrid capital de I'Estat. Com ja hem
assenyalat, aquesta previsio s'ha d'entendre com una
autorestriccid competencial autonomica i no com una
atribucié competencial a I'Estat, que de cap manera
no es pot articular a través d'un estatut d'autonomia.

Encara que ambdues lleis van ser tramitades de ma-
nera similar, la veritat és que el seu contingut difereix
no tant pel que fa a la regulacié competencial secto-
rial, com pel que fa als aspectes organitzatius.?? Crida
I'atencié, concretament, que la Llei de Barcelona no
té una regulacié organitzativa que si que té la Llei de
Madrid. La rao es troba en el fet que aquestes determi-
nacions es trobaven ja, en el cas de Barcelona, en la Llei

19. La Llei se centra gairebé en la seva integritat en I'establiment d’un régim de financament especific.

20. En aquest cas se centra la regulacio en les relacions interadministratives o en I'atribucié de competencies.

21. Fonamentalment es tracta d’una llei que regula les relacions entre administracions, aixi com les qlestions més protocol-
laries o simboliques, i es limita a esmentar una part de la resta dels continguts enunciats abans.

22. Sobre aquestes lleis han estat publicats estudis complets. Vegeu PAreso Atronso, Bravo Rivera i PRIETO Romero (2006) per
al cas de la Llei de Madrid, i FonT I LLover (2000) i GALAN GALAN (2001) per a la Llei de Barcelona de 1998.
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catalana 22/1998, de 30 de desembre, de la Carta Mu-
nicipal de Barcelona.?* Com ha posat en relleu Velasco
Caballero (2009, 203), resulta paradoxal que “lo que
para Barcelona es norma autonémica, para Madrid es
norma (basica) estatal” .

Aguesta conclusié paradoxal és conseqgiéncia en
bona mesura del tenor literal del precepte estatutari re-
centment comentat de la Comunitat de Madrid. Anem
per parts. No es pot deixar de reiterar que I'apartat 3r
de la disposici¢ addicional 6a de la LBRL, en la redaccié
atorgada per la Llei 11/1999, de 21 d’abril, al-ludeix
als aspectes organitzatius que en principi podien ser
objecte d'una llei de les comunitats autdbnomes afec-
tades: “Sens perjudici del que estableixen els apartats
anteriors, mitjancant una llei de les comunitats auto-
nomes respectives, es poden actualitzar els regims es-
pecials esmentats, per a la qual cosa es poden establir,
amb el respecte del principi d’autonomia local i a ins-
tancia dels ajuntaments corresponents, les especialitats
seglents al régim general d'organitzacié municipal
gue preveu aquesta Llei:..."” .2

Aixi doncs, es pot dir que la Llei catalana 22/1998,
de 30 de desembre, de la Carta Municipal de Barce-
lona, va anticipar continguts que després la mateixa
LBRL va remetre a les comunitats autdnomes. Potser
seria més correcte dir que la LBRL es va adaptar de
manera sobrevinguda a un panorama legal ja copat en
els aspectes organitzatius per la Llei 22/1998. Ara bé,
en el cas de la Llei de Madrid, ha estat el legislador es-
tatal i no I'autonomic el que ha donat satisfaccié a les
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previsions organitzatives que la disposicié addicional
6a remetia al legislador autonomic. Tant les previsions
de I'Estatut d’autonomia de la Comunitat de Madrid
(que contradictoriament a la LBRL remetien aquestes
mateixes consideracions al legislador estatal) com el
recurs als aforismes lex posterior derogat lex anterior
i lex especialis derogat lex generalis, servirien per jus-
tificar que fos una llei estatal posterior i especial (la
Llei 22/2006) la que derogués, fins i tot amb remissid
estatutaria prévia, una llei estatal per regular aquells
aspectes (la LBRL).

3.1.2. Alguna consideracio sobre la transcen-
déncia territorial de les lleis de capitalitat

El contingut amb transcendéncia urbanistica o territo-
rial de les lleis de capitalitat és escas i, com es veu-
ra, relativament poc rellevant. Aquestes previsions es
limiten als continguts legals en materia d'atribucié de
competencies, aixi com a alguna questid substancial
secundaria o amb rellevancia estrictament de gestio
urbanistica.

Des d’'aquest punt de vista, es pot distingir entre
les lleis que no diuen res sobre aixd (Pamplona i Santa
Cruz de Tenerife i Las Palmas de Gran Canaria), les
que regulen puntualment la questi¢ (Madrid i Santia-
go de Compostel-1a)?® i les que tenen continguts bas-
tant més desenvolupats (Palma de Mallorca i sobretot
Barcelona). Com és facilment imaginable, I'interés es
troba en les Ultimes lleis, i, més concretament, en la

23. Com assenyala FonT 1 Llover (2000, 19-20), la Carta Municipal de Barcelona ha actuat com a impulsora de I'eixam-
plament d'una de les escletxes ja obertes en la Llei basica estatal, per donar una mica més de virtualitat a aquest principi de
diferenciacio d'allo local que ha d'anar més enlla del competencial i arribar també a alld organitzatiu.

24. El precepte continua assenyalant el segtient: “1a Es pot modificar la denominacié dels organs necessaris que preveu
I'article 20.1 d'aquesta Llei. 2a El ple o I'drgan equivalent pot funcionar també mitjancant comissions. En aquest cas, correspo-
nen a les comissions, a més de les funcions que preveu l'article 20.1.c) d'aquesta Llei per als drgans complementaris que tinguin
com a funcié I'estudi, I'informe o la consulta dels assumptes que hagin de ser sotmesos a la decisi¢ del ple, les funcions que
els atribueixi o delegui el ple, llevat de les que contenen els apartats 2 i 3 de I'article 47 i les atribucions que conté I'apartat 3
de l'article 22 d’aquesta Llei. 3a Es poden atribuir a la comissié de govern que preveu I'article 23 d’aquesta Llei, com a propies,
competéncies en les matéries seglients: a) Les que aquesta Llei no reservi en exclusiva al ple, perque son delegables o perque
no requereixen una majoria especifica per a I'adopcié d’acords. b) Les que aquesta Llei atribueix a I'alcalde en relacio amb
I"'urbanisme, la contractacio, el personal i I'adquisicio i I'alienacié de béns. ) L'aprovacié de projectes, reglaments i ordenances
i el projecte de pressupost. 4a Es poden atribuir a I'alcalde, com a propies, les competencies que aquesta Llei no reserva en
exclusiva al ple, perqué son delegables o perqué no requereixen una majoria especifica per a I'adopcié d'acords”.

25. Quant a les lleis de Santiago de Compostel-la i Madrid, es pot indicar que pel que fa a la primera tan sols es dedica un
precepte (I'article 23 de la Llei) a aquestes matéries, amb el tenor literal seglent: " 1. E/ Ayuntamiento de Santiago de Com-
postela reservara en los planes generales de ordenacidon municipal el suelo necesario para dar respuesta a las necesidades de
ubicacion de edificios de organismos publicos, bien sean autonomicos, estatales o internacionales, que deseen tener sedes per-
manentes en Galicia. 2. El Ayuntamiento de Santiago de Compostela emitird informe previo en los casos de diseno de grandes
infraestructuras de comunicacion que le afecten, de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion sectorial” .

La Llei de Madrid dedica alguns preceptes a conferir competéncies en matéria d'aprovacié del planejament [articles 11.1.)),
11.2, 11.3, 17.1.d) i 48.1], o d'instruments de gesti6 urbanistica [articles 17.1.d) i ) i 37.2], aixi com en matéria de concessio
de llicencies (article 17.1.k).
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Llei de Barcelona de 1998, ja que la Llei de Palma de
Mallorca no recull tots els aspectes que si que sén
regulats per la Llei barcelonina, i els que sén regulats
segueixen en bona mesura el model regulador de la
Llei catalana.

La Llei de Barcelona recull alguns aspectes que son
interessants des de la perspectiva urbanistica i territo-
rial. A banda de les consideracions competencials en
matéria d'aprovacié del planejament?® i altres instru-
ments urbanistics (projectes d'urbanitzacié), destaca la
competencia municipal per informar plans territorials
gue afectin el municipi (article 64): “L'Ajuntament de
Barcelona participa en I'ordenacié del territori, mit-
jancant: a) L'informe preceptiu dels projectes de Pla
territorial general, dels plans territorials sectorials i de
[lurs revisions o modificacions. b) La intervencio directa
en |'elaboracié dels plans territorials parcials, territori-
als sectorials i directors de coordinacié que afecten el
municipi de Barcelona, i també llurs revisions i modifi-
cacions. Aquesta intervencié s'ha de dur a terme mit-
jancant el nomenament de representants en els érgans
de seguiment i en els organs técnics encarregats de la
redaccio¢ dels plans”.

No hi ha dubte que aquesta facultat evidencia la
transcendencia supramunicipal d'una gran ciutat com
és Barcelona. L'article 71 de la Llei de Palma de Ma-
llorca posa en relleu una cosa similar, i fins i tot es
podria dir que amb més claredat: “L'Ajuntament de
Palma de Mallorca ha de participar en I'ordenacié del
territori, d'acord amb la legislacié vigent, mitjangant
la seva intervencid en |'elaboracio dels projectes de
les directrius d’ordenacié territorial, el Pla territorial
de Mallorca, els plans territorials insulars, els plans di-
rectors sectorials i els altres instruments d'ordenacio
i planejament, tant en la redaccié inicial de I'instru-
ment d'ordenacié com en les seves revisions o modi-
ficacions, sempre que afectin aquest municipi. Per a
aquesta intervencié s’han de nomenar representants
en els organs de seguiment i en els organs tecnics
encarregats de la redaccié dels plans. Tot instrument

de planificacié supramunicipal, en el moment de la
seva elaboracié o modificacid, ha de tenir en compte
les caracteristiques de Palma de Mallorca, per la seva
situacié a l'illa, pel nombre d'habitants i per la con-
centracid de serveis publics al seu terme; mantenint
en tot cas la coherencia amb els models territorials
que tenguin en compte tot el territori”. Fora d'aixd,
els continguts en matéria urbanistica de les lleis de
Barcelona i Palma de Mallorca redunden en questions
técniques purament urbanistiques, la incidéncia de
les quals és fonamentalment local.

Un suposit especial és, fent un pas endavant, la
ciutat de Saragossa. Com és sabut, encara no s'ha
aprovat la Llei de capitalitat aragonesa, pero la dispo-
sicid transitoria 10a de la Llei 1/2008, de 4 d'abril, per
la qual s'estableixen mesures urgents per a |'adap-
tacié de |'ordenament urbanistic a la Llei 8/2007,
de 28 de maig, de sol, garanties de sostenibilitat
del planejament urbanistic i impuls a les politiques
actives d'habitatge i sol a la Comunitat Autonoma
d'Aragd, disposa algunes especialitats per a aquesta
ciutat, "en tanto se establezca el régimen especial de
capitalidad de la ciudad de Zaragoza previsto en el
articulo 87 del Estatuto de Autonomia aprobado me-
diante Ley Organica 5/2007, de 20 de abril”. Men-
trestant passa aixo, la disposicio estableix que el que
institueix la Llei 1/2008 sera aplicable al municipi de
Saragossa de conformitat amb les regles seglents:
“a) A los efectos establecidos en los apartados 3 y
4 del articulo 32 de la Ley 5/1999, de 25 de marzo,
urbanistica, creados por el Decreto-ley 2/2007, de 4
de diciembre,? y la disposicion transitoria cuarta del
mismo,?® se entendera que el Plan General vigente
en el Municipio de Zaragoza incorpora el modelo de
evolucion urbana y ocupacion del territorio sin que
resulte de aplicacion lo previsto en la disposicion
cuarta de esta Ley, b) Para la aplicacion del régimen
de exencion de reservas establecido en la letra b) del
apartado 3 del articulo 5 de la Ley 24/2003, de 26
de diciembre, de medidas urgentes de politica de

26. Aqui destaca la creacié de la subcomissié d'urbanisme, organ mixt compost per representants de I’Administracié mu-
nicipal i autonomica, la funcié principal del qual és aprovar definitivament el Pla general.

27. Aquest precepte es refereix a la definicié del model d’evolucié urbana i ocupacié del territori que ha d’incorporar el
planejament general, ponderant desenvolupament i sostenibilitat ambiental i economica.

28. Aquesta disposicié estableix el seglient: “En el suelo urbanizable no delimitado clasificado bajo el régimen resultante
de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, y la Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica, no po-
dran aprobarse Planes Parciales en tanto se incorpore al planeamiento general el modelo de evoluciéon urbana y ocupacion del
territorio requlado en los apartados tercero y cuarto del articulo 32 de la Ley 5/1999, de 25 de marzo, Urbanistica, introducido
por este Decreto-ley. Excepcionalmente, en estos supuestos, el modelo de evolucion urbana y ocupacion del territorio podra
incorporarse al planeamiento general por el procedimiento de modificacion”.
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vivienda protegida,?® en la redaccion dada por esta
Ley, en el Municipio de Zaragoza no sera precisa au-
torizacion del Gobierno de Aragon. El cumplimiento
integro de la reserva exigible dentro del ambito del
Plan General de Zaragoza y su distribucion respe-
tuosa con el principio de cohesion social debera acre-
ditarse en el expediente de planeamiento afectado,
y la autorizacion de la exencion, a la vista de dicha
acreditacion, se entendera implicita en el informe fa-
vorable que emita el érgano urbanistico autonémico
competente en el procedimiento de aprobacion del
planeamiento”.

3.2. Laregulacio6 de les capitals des de la pers-
pectiva de la legislacié de regim local: el re-
gim de “municipis de gran poblacié”

La Llei 57/2003, de 16 de desembre, de mesures per
a la modernitzacié del govern local, de reforma de la
LBRL, va introduir un nou titol X que té per objecte la
regulacié del regim juridic dels “municipis de gran po-
blacio”. L'objectiu de la Llei era dotar els municipis que
la Llei qualifica “de gran poblacié” d'un régim juridic
especific, una nova forma de govern local, amb la fina-
litat d'atendre les seves necessitats especifiques. Amb
aixo es trencava la uniformitat que havia dominat en la
legislacié del nostre régim local, confrontant el régim
dels “municipis de gran poblacié” amb el régim comu
que persisteix.

No obstant aixo, el resultat és una mica paradoxal.
El nou titol X de la LBRL conté una regulacié bastant
extensa, incidint en molts aspectes de |'organitzacio
local, perd també intensa, ja que el grau de desplega-
ment de la regulacio legal és bastant detallat.*® Es pot
afirmar amb Velasco Caballero (2004, 4) que la regu-
lacié dels “municipis de gran poblacié” és més acaba-
da i completa que la dels municipis de regim comu. El
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resultat és, com déiem, paradoxal, ja que és cridaner
que siguin els “municipis de gran poblaci¢” els que
gaudeixin de menor autonomia organitzativa en com-
paracié amb els municipis de régim comu.

L'exposicid de motius de la Llei de reforma del go-
vern local de 2003 esmentava dues finalitats clares: 1a)
dissenyar governs municipals amb gran capacitat de
gestio per actuar rapidament i eficagment; i 2a) obrir el
debat politic aprofundint en el control de I'accié d'un
Executiu reforcat, de manera que el ple exerceixi les se-
ves funcions tant en el camp del debat sobre politiques
de la ciutat com en el terreny del control a I'Executiu.

Rememorant el principi de separacié de poders,
aquests objectius expliquen en bona mesura que la re-
gulacioé de “municipis de gran poblacié” s’inspiri en la
forma d'organitzacié i de funcionament de I'Estat i de
les comunitats autonomes (Velasco Caballero, 2004, 3
i seg.). Des d'aquesta perspectiva, no es pot amagar
que la nova regulacié del ple és en bona mesura paral-
lela a la regulacié de les Corts Generals i de les as-
semblees legislatives autonomiques. En aquest sentit,
és comu que els comentaristes de la Llei parlin d'una
parlamentaritzacié progressiva del model de govern
municipal. Igualment es detecten correspondéncies
amb la Llei 50/1997, de 27 de novembre, d’organitza-
Ci6, competencia i funcionament del Govern, i la nova
regulacié funcional de I'alcalde i de la Junta de Govern
dels “municipis de gran poblaci¢”. De la mateixa ma-
nera, també és evident la semblanca entre la regulacié
de I'’Administracié General de I'Estat en la Llei 6/1997,
de 14 d'abril, d'organitzacié i funcionament de I’Admi-
nistracio General de I'Estat, i la regulacié dels “organs
de govern” i els “organs directius” en el nou titol X de
la LBRL. En qualsevol cas, sense perjudici que el titol X
de la LBRL parteixi del motlle de la regulacié estatal o
autonomica, no es pot negar que introdueix igualment
modulacions i matisos notables que singularitzen el re-
gim dels “municipis de gran poblaci¢”.

29. Segons aquest precepte, “Los Planes Generales de Ordenacion Urbana y, de acuerdo con ellos, los instrumentos de
planeamiento de desarrollo, deberan establecer, en sectores o unidades de suelo urbano no consolidado o urbanizable cuyo
uso caracteristico sea el residencial y la edificabilidad residencial supere los tres mil metros cuadrados por hectarea, las sigui-
entes reservas de terrenos para la construccion de viviendas protegidas habilitando a la Administracion para tasar su precio
o renta: (...) b) En los municipios con poblacion de derecho superior a cinco mil habitantes, asi como, mediando acuerdo del
consejero competente en materia de urbanismo, en los municipios que por su relevancia territorial lo requieran, los terrenos
equivalentes, al menos, al veinte por ciento de la edificabilidad residencial prevista en suelo urbanizable y el quince por ciento
en suelo urbano no consolidado. El consejero competente en materia de urbanismo, motivadamente, podra establecer criterios
especificos en atencion al caracter turistico, historico o estacional de los municipios y eximir, total o parcialmente, conforme a
dichos criterios, del cumplimiento de lo establecido en este apartado a los municipios incluidos en el mismo”.

30. Les peculiaritats del regim es concreten en els organs que es determinen com a necessaris (ple, comissions del ple, alcal-
de, tinents d'alcalde i Junta de Govern Local), la divisio territorial en districtes, els drgans superiors i directius, I'assessoria juridi-
ca, els mecanismes de participacié ciutadana, el consell social de la ciutat i la comissio especial de suggeriments i reclamacions.
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Deixant al marge les particularitats organitzatives
dels “municipis de gran poblaci¢”, 3" la dada clau que
es correspon amb el fil argumental d'aquest estudi és
I'analisi dels municipis que estan subjectes a aquest ré-
gim juridic i si entre aquests es troben les capitals regio-
nals, aixi com si d'aquesta regulacié es pot detectar
alguna previsi6 amb transcendencia més enlla d'allo
purament organitzatiu. L'article 121 LBRL estableix que
el régim dels “municipis de gran poblaci¢” sera apli-
cable: “a) Als municipis la poblacié dels quals superi
els 250.000 habitants. b) Als municipis capitals de pro-
vincia la poblacid dels quals sigui de més de 175.000
habitants. ¢) Als municipis que siguin capitals de pro-
vincia, capitals autonomiques o seus de les institucions
autonomiques. d) Aixi mateix, als municipis la poblacié
dels quals superi els 75.000 habitants, que tinguin cir-
cumstancies economiques, socials, historiques o cultu-
rals especials” .32 En els dos Ultims suposits s'exigeix a
més que |'aplicacié d'aquest regim es decideixi per les
assemblees legislatives autonomiques a iniciativa dels
respectius ajuntaments.

En relaci6 amb aquesta exigencia d'aprovacié pels
parlaments autonomics en els suposits de les lletres ¢) i
d) abans esmentades, els models sequits per les comu-
nitats autonomes sén variables. En el cas d’Andalusia
s’ha aprovat la Llei 2/2008, de 10 de desembre, que

regula I'accés dels municipis andalusos al regim d‘or-
ganitzacié dels municipis de gran poblacié, que aca-
ba mitjancant una decisié del Parlament andalus. Per
contraposicié a aquest model, la gran majoria de les
comunitats autonomes han seguit un model d'aprova-
Ci6 sia mitjancant lleis singulars municipi per municipi,
sia mitjancant lleis aplicables a diversos municipis.>® En
tots aquests casos, s'ha aprovat una llei d'aplicacio del
régim de “municipis de gran poblacié¢” per a les capi-
tals regionals.

Segons I'article 121 LBRL es poden distingir, per
tant, fins a quatre grups de municipis, sense perjudici
de les particularitats de Barcelona o Madrid. L'impor-
tant, en qualsevol cas, és que I'article 121.1 estableix
una enumeracioé tancada de suposits. En altres parau-
les, el regim especial del titol X només es podra aplicar
als municipis subsumibles en algun dels grups recollits
expressament en les seves quatre lletres (Galan Galan,
2004, 145). Aixo, logicament, suposa també un limit al
legislador autonomic, en el sentit que no podra decidir
aplicar aquest mateix regim a d’altres municipis.

D’aquests quatre grups, se’'n pot fer una distincié
entre aquells als quals s'aplica de manera obligatoria
i directa el regim de “municipis de gran poblaci¢”, i
els altres que depenen de la decisié de I'assemblea le-
gislativa autondmica. En el primer cas, la decisié del

31. Vegeu Veiasco CaaLLEro (2004), Jimenez Asensio (2004) o GALAN GALAN (2004).

32. Per Ultim, tampoc no es pot desconeixer que la mateixa Llei excloia del seu ambit d’aplicacié Barcelona ciutat mentre
no s'aprovés el seu regim especial (disposicié transitoria 4a de la Llei). La Llei 1/2006 de Barcelona deroga la disposicié transi-
toria 4a, concretant en I'article 1.3 els aspectes del titol X de la LBRL aplicables al municipi de Barcelona: “a) La possibilitat de
delegacio de la convocatoria i presidéncia del Ple en un dels regidors, prevista a I'article 122.2 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, de
bases del regim local. b) La possibilitat de nomenar membres de la Junta de Govern Local o drgan que la substitueixi persones
que no tinguin la condicié de regidors, sempre que el seu nombre no superi un terg dels seus membres, exclos I'alcalde, aixi
com la previsio relativa al nombre de membres electes necessaris per a la seva constitucié valida, prevista a I'article 126.2 de la
Llei 7/1985, de 2 d'abril, de bases del regim local”.

Pel que fa al municipi de Madrid, la Llei 22/2006 preveu en el preambul el segtent: “El model de I'organitzacié politica i
administrativa de I’Ajuntament de Madrid que conté aquest titol desplega I'establert al titol X de la Llei requladora de les bases
del regim local, és a dir, no s'opta per un model diferent del vigent, sind que es parteix d'aquest, es perfilen alguns aspectes
i s'introdueixen algunes singularitats”.

33. A Castella-la Manxa s'ha optat per un sistema de decisions cas per cas, i s'hi han dictat les lleis segtents: Llei 11/2004,
de 21 de desembre, per a I'aplicacié al municipi de Toledo del régim d'organitzacié dels municipis de gran poblacio; Llei
10/2004, de 21 de desembre, per a I'aplicacié al municipi de Cuenca del régim d’organitzacié dels municipis de gran poblacié;
Llei 9/2004, de 21 de desembre, per a I'aplicacié al municipi de Talavera de la Reina del regim d’'organitzacié dels municipis de
gran poblaci; Llei 8/2004, de 21 de desembre, per a |'aplicacié al municipi de Guadalajara del regim d’organitzacié dels muni-
cipis de gran poblacio; Llei 7/2004, de 21 de desembre, per a I'aplicacié al municipi de Ciudad Real del regim d’organitzacié dels
municipis de gran poblacio; i Llei 6/2004, de 21 de desembre, per a I'aplicacié al municipi d’Albacete del regim d’organitzacioé
dels municipis de gran poblacié.

Seguint la mateixa sistematica, la Comunitat d’Extremadura ha dictat la Llei 8/2004, de 23 de desembre, per a I'aplicaci¢ al
municipi de Merida, capital d'Extremadura, del regim d’organitzacié dels municipis de gran poblacié. Els mateix passa a Galicia
amb la Llei 4/2004, de 28 de juny, per a I'aplicacié als municipis de Ferrol, Lugo, Ourense, Pontevedra i Santiago de Compostel-
la del regim d’organitzacié dels municipis de gran poblacié, a La Rioja amb la Llei 1/2004, de 16 de febrer, per a I'aplicacio al
municipi de Logronyo del régim d’organitzacié dels municipis de gran poblacié, aixi com a la Comunitat Valenciana amb la
Llei 1/2005, de 27 de maig, de la Generalitat, per la qual s’estableix I'aplicacié al municipi d'Elx del regim d’organitzacié dels
municipis de gran poblacio.
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legislador estatal basic s'imposa sobre el legislador au-
tonomic i, dbviament, sobre els municipis afectats. Per
a la resta de municipis [lletres c) i d) de I'article 121] ens
trobariem davant una aplicacié dependent de I'apro-
vacio de I'assemblea legislativa a iniciativa del municipi
interessat, de manera que podem parlar d'una aplica-
ci6 facultativa.

Aquest darrer suposit és el que més ens interessa,
ja que a totes les capitals autonomiques o seus de les
institucions autondmiques se’ls pot aplicar el regim de
“municipis de gran poblacié”, amb la decisié previa de
la seva assemblea legislativa. Tanmateix, dins d'aquest
supodsit es troben poques comunitats autonomes, ja
gue a la majoria de les seves capitals s'aplica impe-
rativament aquell régim especial en virtut de la seva
poblacié. La majoria de les capitals regionals tenen més
de 250.000 habitants, o bé tenen més de 175.000 ha-
bitants i son capitals de provincia. Deixant de banda
les ciutats de Madrid i Barcelona, Valéncia, Saragossa,
Sevilla, Las Palmas de Gran Canaria, Valladolid i Palma
de Mallorca tenen més de 250.000 habitants. A més,
Mdrcia, Pamplona, Oviedo, Santa Cruz de Tenerife,
Santander i Vitoria tenen més de 175.000 habitants,
i no cal dir que sén a més capitals de la seva provin-
cia. Caldria afegir que Toledo, Logronyo i Santiago de
Compostel-la tenen més de 75.000 habitants, i per llei
de les seves respectives comunitats autbnomes ja els
és aplicable el régim de “municipis de gran poblaci¢”,
aixi com a Merida, a la qual, encara que té menys de
75.000 habitants, com a capital d’Extremadura se i
aplica el mateix régim en virtut de la Llei extremenya
8/2004.

Hem de recordar, en qualsevol cas, que no hi ha
una identitat total entre capitalitat i seu de les insti-
tucions autondmiques. Tampoc no es pot dir que les
seus a qué es refereix la LBRL siguin només les de la
Presidencia, el Govern i el Parlament autondmic, ja que
els estatuts d’autonomia i la legislacié que els desplega
solen fixar, per un seguit, la seu d'altres institucions de
les comunitats autonomes. Aixd implica que la llista
de grans ciutats a les que seria aplicable la Llei és for-
ca llarga, heterogeénia i fins i tot contradictoria, ja que
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finalment el régim de “municipis de gran poblaci¢”
pot acabar sent aplicable a ciutats relativament petites.

Des d’'aquesta perspectiva, no es pot ocultar que la
sistematica de I'article 121 LBRL pretén una ampliacio
no menyspreable de I'ambit d’aplicaci¢ del titol X de
la Llei. El resultat final és que el régim contingut en el
titol X no és, evidentment, una llei de “grans ciutats”,
perd tampoc no pot ser qualificat, tot i la seva rdbri-
ca, com un régim de “municipis de gran poblaci¢”.
Una manifestacié que corrobora aquesta conclusié és
la decisi¢ del legislador de mantenir el régim especial
encara que el municipi hagi perdut la xifra de poblacio
determinant de la seva aplicacié (article 121.3 LBRL)
(Galan Galéan, 2004, 169 i seqg.).

A aquesta heterogeneitat contribueix sense cap
dubte la varietat de criteris emprats per definir I'am-
bit subjectiu d'aquest regim juridic, des de la poblacio,
passant per la condicié de capital de provincia, capital
regional, seu institucional, a banda de presentar cir-
cumstancies economiques, socials, historiques o cultu-
rals especials. D'altra banda, no es comprén molt bé
per que algun d’aquests criteris és acollit individual-
ment, mentre que altres ho sén cumulativament.

Potser els dos suposits més cridaners son els previs-
tos en les lletres c) i d) de I'article 121. Sense perjudici
de I'important marge d'apreciacié que atorguen els
conceptes utilitzats en la lletra d) (“que tinguin circum-
stancies economiques, socials, historiques o culturals
especials”),3 la seva combinacié amb el criteri de la
poblacié (superior als 75.000 habitants) permet definir
un grup de ciutats mitjanes, perd amb més rellevancia
territorial. No obstant aix0, en el cas de la lletra ¢), la
condicié de capital (de provincia o regional) o de seu
de les institucions autondmiques, sense més concrecio,
resulta criticable.®

Deixant de banda I'ambit subjectiu del regim de
“municipis de gran poblacio”, la veritat és que les no-
vetats en el pla urbanistic territorial sén minimes i es
refereixen a I'aprovacié dels plans urbanistics. L'arti-
cle 123.1.i) LBRL, atribueix al ple “L'aprovaci¢ inicial
del planejament general i I'aprovacié que posi fi a la
tramitacid6 municipal dels plans i altres instruments

34. No obstant aix0, caldria aclarir que aquests criteris tenen una certa relacié amb els que estableix I'article 30 LBRL, reme-
tent a les comunitats autdbnomes la possibilitat d'establir régims especials no només per als municipis petits o de caracter rural,
sind també per als municipis amb caracteristiques que “ho facin aconsellable, com el caracter historicoartistic o el predomini
en el seu terme de les activitats turistiques, industrials, mineres o altres de semblants”. Ara bé, en aquest cas no s’estableix cap

limitacié des del punt de vista poblacional.

35. Aquesta critica, per exemple, hauria estat evident en relacié amb municipis com Fuensaldafia, antiga seu de les Corts
castellanolleoneses, fins a la seva localitzacio a la ciutat de Valladolid.
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d’'ordenacié que preveu la legislacié urbanistica”. Amb
tot, aixd mateix ja és competéncia de tots els municipis
subjectes al regim comu, d'acord amb I'article 22.2.¢)
LBRL. Per la seva part, I'article 127.1.d) LBRL atribueix
a la Junta de Govern Local “Les aprovacions dels ins-
truments de planejament de desenvolupament del pla-
nejament general no atribuides expressament al ple,
aixi com dels instruments de gestié urbanistica i dels
projectes d'urbanitzacié”. En el cas del régim comu
aquesta competencia és propia de I'alcalde segons
I'article 21.1.j). Res més.

4. Algunes consequéncies de la capitalitat
en I'ambit urbanistic territorial que tenen a
veure més amb la seva poblacié que amb la
condicioé de capital

La concrecio de les conclusions posades en relleu re-
centment en materia d'aprovacié de plans urbanistics
queda, tanmateix, condicionada pels termes en que
s'expressi la legislacio urbanistica de cada comuni-
tat autonoma. La competéencia organica podra estar
atribuida en els termes recentment assenyalats, perd
I'atribucio de I'aprovacio mateixa del planejament a les
entitats locals dependra del que estableixi la llei auto-
nomica en materia urbanistica, sense perjudici de les
singularitats posades de manifest en analitzar les lleis
de capitalitat.

Un repas de les lleis autonomiques vigents deixa,
com a la resta del nostre estudi, un resultat sense
consequencies rellevants. La capitalitat no és con-
siderada mai com a criteri determinant a |'efecte
d’'atorgar a aquell municipi un régim juridic diferent.

Les lleis autonomiques, seguint en part la tradicié
en el nostre dret urbanistic, atribueixen la compe-
téncia sia a 0rgans autonomics, sia als ajuntaments,
prenent com a base criteris poblacionals, amb inde-
pendéncia que es tracti de capitals regionals o de
provincia (excepte en el cas aragoneés, que si que es
refereix a les capitals de provincia),®® o bé seguint
criteris més moderns, en virtut de normes substan-
cials o de contingut, de manera que es confereix als
organs autonomics |'aprovacié de les determinaci-
ons estructurants.

En els casos en queé el criteri és el poblacional
s'observen algunes paradoxes. En algunes comuni-
tats autdonomes, s'atorga la competéncia per apro-
var definitivament els plans generals d'ordenacié
urbana o de desenvolupament als organs autono-
mics, quan es tracta de municipis amb poblaci6 su-
perior a un nombre d'habitants que, logicament,
depen de la comunitat autdnoma. No obstant aixo,
en altres comunitats autonomes es preveu |'opcio
contraria, la competéncia municipal per aprovar
tots o algun dels plans esmentats en cadascuna de
les lleis si la seva poblacié supera un Ilindar determi-
nat. Sigui com sigui, la capitalitat regional no té cap
rellevancia sobre aixd, més enlla de les peculiaritats
que puguin ser previstes en les lleis de capitalitat ja
comentades.

Les conclusions no sén molt més satisfactories si
s'analitzen les lleis d’ordenacié del territori autondmi-
ques i els plans territorials aprovats. En el marc legal,
només la Llei 4/2009, de 22 de juny, d'ordenacié del
territori d'Aragd, esmenta la capitalitat, encara que
en realitat es fa referéncia al fenomen del metropo-
litanisme, com a factor territorial determinant. Aixi es

36. L'exposicié de motius de la Llei 3/2009, de 17 de juny, d'urbanisme d'Aragd, afirma el seglient en aquest sentit: “Muc-
has de las novedades que introduce esta Ley, aun anticipadas y estrechamente conectadas con las materias anteriores, se con-
centran en su titulo IV, dedicado a la gestion urbanistica, que ha de afectar especialmente a los municipios de mayor dinamismo
urbanistico de Aragon y, muy especialmente, a las capitales provinciales, en las que es preciso y conveniente introducir practicas
reales de competencia en la actividad urbanistica en todos los niveles y, de manera especial, en el de programacion y gestion de
la ejecucion de un planeamiento actualizado con el que ya cuentan Huesca y Zaragoza y esta preparando Teruel”. Prenent en
consideracié aquesta singularitat, I'article 49.1 de la Llei, relatiu a I'aprovacié definitiva dels plans generals, assenyala que “La
aprobacién definitiva del plan general corresponde al Consejo Provincial de Urbanismo, salvo cuando se trate de un municipio
capital de Provincia o de un plan conjunto de varios municipios de distintas provincias, supuestos en los que la competencia
corresponde al Consejo de Urbanismo de Aragon”.

De la mateixa manera, l'article 9 de la Llei 4/2009, de 22 de juny, d'ordenacié del territori d'Aragd, relatiu al “Consejo de
Ordenacion del Territorio de Aragdn”, disposa en I'apartat 5¢ que “Corresponden al Consejo de Ordenacion del Territorio de
Aragon, ademaés de cualesquiera funciones de caracter activo o consultivo que se le atribuyan en otras disposiciones, las siqui-
entes competencias de conformidad con lo establecido en esta Ley: (...) e) Emitir informe territorial sobre los planes generales
de ordenacion urbana de los municipios capitales de provincia, los planes conjuntos de varios municipios de distintas provincias
y los planes de aquellos municipios que se determinen por informe conjunto de los departamentos competentes en materia de
urbanismo y de ordenacion del territorio, por razon de su incidencia territorial”.
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posa de relleu en I'exposicié de motius: “Por otra par-
te, habra de considerarse también el papel del espacio
metropolitano de Zaragoza con respecto al resto de
Aragon, estableciendo nuevos mecanismos de coope-
racion y complementariedad entre la gran ciudad y su
ambito de influencia regional, especialmente con las
comarcas de baja densidad poblacional y envejecidas
del medio rural aragonés. Nuestra capital tiene nece-
sidad, en definitiva, de mantener e incluso mejorar su
rango dentro del sistema urbano espafiol, pero haci-
endo que su crecimiento tenga un efecto difusor sobre
el resto del sistema urbano aragonés, en lugar de aqu-
dizar su macrocefalia”. Aixi, la disposicié addicional
vuitena preveu que "En el plazo de seis meses desde
la entrada en vigor de la presente Ley, el Gobierno de
Aragon iniciard, con arreglo al procedimiento previsto
en el articulo 23, las Directrices de Ordenacién Territo-
rial zonales que articulen el espacio metropolitano de
Zaragoza y establezcan los mecanismos de cooperaci-
on y complementariedad entre la capital y su dmbito
de influencia”.

Pel que fa als plans territorials aprovats a ni-
vell regional, només la Llei 3/2008, de 17 de juny,
d'aprovacié de les directrius essencials d'ordenacio
del territori de Castella i Lleo, utilitza el concepte de
capital, pero per referir-lo a les capitals de provincia.
| pel que fa als plans subregionals, diverses comuni-
tats autonomes han aprovat plans que afecten les
seves capitals, perd no pel fet de ser la capital, ja
que plans similars han estat aprovats per altres ciu-
tats. D'altra banda, en tots aquests casos, com passa
també per al cas recentment comentat de la ciutat
de Saragossa, els plans subregionals estan clarament
vinculats al fenomen del metropolitanisme, més que
al de la capitalitat. Aixi, per exemple, s'ha aprovat
un pla d'ordenacié del territori per a I'aglomeracié
urbana de Sevilla, encara que també n’hi ha per a
Granada i Malaga. O el Pla territorial parcial Area
Metropolitana de Tenerife, vinculant aqui capitali-
tat i metropolitanisme; o les directrius d'ordenacié
territorial de Valladolid i el seu entorn, encara que
també n'hi ha per a la resta de capitals de provin-
cia en coheréncia amb el tractament especial que
els atorguen les ja esmentades directrius essencials
d'ordenacio del territori de Castella i Lled.

LA REGULACIO DE LES CAPITALS REGIONALS | LA SEVA TRANSCENDENCIA A NIVELL TERRITORIAL

5. L'escassa transcendéncia de la condici6 de
capitalitat en el nostre dret en perspectiva te-
rritorial. Algun intent d’ordenacio6 tipologica
de les capitals en funcié del seu régim juridic

El professor Morell Ocafia (2002), en un magnific es-
tudi, ha analitzat el fenomen de la capitalitat fent plat
de I'origen de la capitalitat com a mitificacié del centre
politic (el mite del centre) i la conseqUent exacerba-
ci6 de la funcié de la capitalitat, per contraposicio a
la difuminacio institucional de la periferia. La relacié
centre-periféria constitueix, sens dubte, una de les
claus de comprensid de la historia i el present de les
institucions publiques espanyoles.

Com posa en relleu Morell Ocafa (2002, 928-
930), la capitalitat de I'Estat hauria complert dues
funcions en aquest context de tensions: 1a) concen-
trar les energies culturals, econdmiques i socials que
es generen al territori; 2a) atorgar una legitimitat i
un suport efectiu a I'exercici de poder per part de
les autoritats publiques en els diferents ambits del
territori, generant una certa “separacio” entre auto-
ritat i territori. D'altra banda, afegeix, el dret public
ha donat lloc a una estructura territorial dominada
per criteris de simetria i uniformitat, ja que I'Estat
ha estat concebut com una magnitud divisible en
unitats homogénies i racionals, les circumscripcions
administratives.3” Aquest plantejament ha donat Iloc
a un doble efecte. D'una banda, una preeminéncia
clara de la capital, entesa com a centre de poder no
només politic, sind també econdmic i social. D'altra
banda, una irremeiable feblesa institucional de la
periféria, que deriva en una relacié fonamentalment
de control des del centre (centralisme versus descen-
tralitzacié i tutela).

El model territorial autondmic i la idea de capitalitat
regional no sempre han mantingut la mateixa tensié
capital-periferia recentment descrita, perd si que és
cert que reprodueixen la idea de centralitat de la ca-
pital basada en criteris variables, moltes vegades cu-
mulatius. Un examen dels estatuts d'autonomia i de
les normes que els despleguen en aquest aspecte, per-
met posar en relleu que la designacid de les capitals
regionals ha estat basada en un o diversos dels criteris
seguents:

37. Fenomen reproduit en époques recents per les mateixes administracions autonomiques amb la comarcalitzacié d'algu-
nes regions o amb l'intent de superacié de la provincia com a circumscripcié amb les anomenades “vegueries”.
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a) El criteri historic: hi ha un indubtable component
historic en la designacié de les capitals de les comu-
nitats autonomes. Com hi insistirem després, aquest
criteri coincideix en la majoria de les comunitats au-
tonomes amb els que seran esmentats posteriorment,
pero no es pot desconéixer que hi ha alguns exemples
en que el criteri historic opera de manera autdbnoma.
En aquests casos ens trobem davant comunitats auto-
nomes en que hi sol haver un equilibri en el sistema
de ciutats, tant des del pla poblacional com des de la
perspectiva econdmica i politica, cosa que obliga a op-
tar per ciutats menors, encara gue amb una simbolo-
gia que permet la seva eleccié per saldar la pugna que
es pugui plantejar entre les grans ciutats. Coincideix
aquest cas amb les comunitats autonomes que han de-
signat com a capital ciutats de menys poblacié que a
més no son capital de provincia. Merida i Santiago de
Compostel-la en son els exemples. A la resta de comu-
nitats autonomes aquest criteri coincideix, com ja hem
assenyalat, amb els que s'hi analitzaran a continuacio;
en aquestes comunitats autdbnomes, el fet historic és
un element més que contribueix a enaltir el centre po-
litic i socioeconomic regional, generant tensions sem-
blants a les que anteriorment han estat descrites en la
relacié centre-periféria.

b) El criteri de la importancia de la ciutat: el pes
socioeconomic i politic de les grans concentracions ur-
banes i de les grans arees metropolitanes sorgides en
I'época dels 70 (Madrid i Barcelona, per descomptat,
pero també Saragossa, Valencia o Sevilla, de la matei-
xa manera que Valladolid) és una altra dada clau per
designar la capital. En aquests casos el pes d'aquestes
aglomeracions urbanes fa que la capital sigui una ciu-
tat amb un dinamisme predominant i atraient, que en
molts casos es combina amb un important desequilibri
amb la resta de capitals de provincia (despoblacio, me-
nor desenvolupament economic...). En altres paraules,
la relacio de la capital amb la resta del territori autono-
mic sembla mostrar-se en termes semblants al dualis-
me capital-periféria comentat abans. D'altra banda, en
aquests suposits s'origina també una identitat evident
entre capital, gran ciutat i area metropolitana, que,
com veurem més endavant, ha afavorit la decreixent
transcendéncia juridica de la capitalitat.

¢) El criteri de I'equilibri de ciutats: en algunes comu-
nitats autonomes hi ha una bipolaritat acusada entre
ciutats. Sol ser propi de territoris amb un fort equilibri
urba que, entre altres circumstancies, pot ser resultat
de la mateixa historia o de questions geografiques com
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el fenomen de la insularitat. La puixanca dels centres
urbans dificulta una designacié Unica de la capitalitat.
Les comunitats autonomes de Canaries i de la Regid
de Murcia sén bons exemples, on les dificultats que
proporciona |'equilibri del sistema de ciutats obliguen
a la doble capitalitat (Canaries) o a la distribucié estra-
tegica de les seves institucions en diverses seus (Mur-
cia). La idea de centralitat aqui es reprodueix, dotant-
la de ressorts politicoinstitucionals similars que solen
coincidir amb la potencia socioecondmica d'aquestes
ciutats, sense menysprear la seva rellevancia histori-
ca. En aquests casos, les tensions centre-periféria es
reprodueixen a totes les ciutats honrades per aquests
honors, consolidant-ne encara més el predomini socio-
economic i politic.

Si alguna cosa es pot deduir d'aquesta exposicio és
gue els criteris assenyalats no operen de manera auto-
noma, siné que ho fan generalment de manera cumu-
lativa, en el que podriem denominar una acumulacié
gradual, que a la majoria de comunitats autbnomes
contribueix a consolidar el predomini de la ciutat-capi-
tal. Des d'aquesta perspectiva gradual cumulativa re-
centment referida, no sense matisos, que d'altra banda
poden ser importants, es pot afirmar que les capitals
designades prenent com a base el criteri de I'equilibri
de ciutats (lletra ) son alhora ciutats importants des
del punt de vista socioeconomic, perd també historic.
Aixi mateix, les capitals designades pel criteri de la im-
portancia (lletra b) sébn a més ciutats historiques, sim-
bol historic i cultural dels dits territoris.

La segona conseqiéencia derivable de I'exposicio
realitzada abans té connotacions territorials. El criteri
o els criteris determinants de la designacié de la capi-
tal sén sens dubte determinants d'un model territo-
rial diferent: 1r) el criteri a) de manera autonoma sol
ser conseqliencia d'un model territorial equilibrat, on
la capital exerceix una centralitat institucional, enca-
ra que des d'una perspectiva socioeconomica hi ha
un sistema urba més equilibrat; 2n) el criteri b), vin-
culat amb I'a), és manifestacié d'un model territorial
generalment desequilibrat, amb una centralitat de la
capital destacada i estesa a la seva area d'influéncia
(metropolitanisme); i 3r) el criteri c), vinculat amb els
criteris a) i b), genera un model tendencialment equili-
brat almenys entre els centres de poder. La centralitat
de la capitalitat s’equilibra formalment entre diferents
ciutats a les quals s'atorga la mateixa distincio, o bé
es consideren seu institucional. A diferéncia del primer
supodsit, la designacid no és el resultat de I'equilibri,
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sind que és la designacid mateixa la que contribueix
a ratificar un equilibri historic, politic i socioeconomic
moltes vegades traduit en enfrontament.

Una darrera consegiencia que emana d’'aquesta
analisi es revela a la vista de la designacié com a capital
de ciutats que generalment (excepte potser casos com
Galicia o Extremadura) han exercit un paper de mo-
tor socioecondomic i de concentracié poblacional. Ja ha
estat anunciat amb anterioritat que aquesta comple-
mentacio de criteris historics, politics i socioeconomics
té com a resultat la identitat i fins i tot confusio del
fenomen de la capitalitat amb altres que juridicament
gaudeixen d'un tractament diferenciat; ens referim fo-
namentalment als “municipis de gran poblaci¢” i a les
arees metropolitanes (Galan Galan i Toscano Gil, 2006,
242 iseg.). Aquesta identitat ha transcendit la capita-
litat per estendre’s a les grans ciutats, fomentant pro-
gressivament una superacié de la rellevancia juridica
de la capitalitat i la seva dilucié en regims coincidents
només parcialment.

Sobre una ciutat que gaudeix de la condicié de ca-
pital d’'una comunitat autonoma, solen coincidir al ma-
teix temps altres dues dimensions amb transcendencia
juridica, que permeten la seva qualificacié com a grans
ciutats: ser un “municipi de gran poblaci¢”, i consti-
tuir una aglomeracié urbana d’ambit metropolita (no
necessariament monocentric). Ara bé, aquesta coinci-
déncia, ni és Unica, ni contribueix a realcar la condicio
de capitalitat, siné tot el contrari:

1r) Es cert, i hem d’insistir sobre aixo, que no és
correcte afirmar que tota capital regional és, pel fet
de la seva capitalitat, una gran ciutat en els termes re-
centment exposats, perd també és cert que la majoria
de les capitals tenen més de 175.000 habitants (13
comunitats autdbnomes, incloses les Canaries amb les
seves dues capitals). Els “municipis de gran poblaci¢” i
les grans ciutats responen a la idea que certs municipis
requereixen una organitzacié i unes competencies es-
pecifiques en funcié de la seva grandaria. La previsio a
nivell general en la LBRL d'un régim de “municipis de
gran poblacié”, difumina en bona mesura la necessitat
d'un régim organitzatiu i funcional especific per a les
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capitals. Aixi es posa de manifest amb claredat a les
ciutats de Barcelona i Madrid, les lleis de capitalitat de
les quals o es remeten a la LBRL o completen amb es-
pecialitats aquest regim.

2n) D'altra banda, també és correcte afirmar que
el fenomen del metropolitanisme sol estar lligat per
descomptat a la gran poblacié i al dinamisme social
i economic del municipi, perdo també a la capitalitat,
en alguns casos com a consequéncia d'aquesta (el fac-
tor d'atraccio i de generacié d'activitat que exerceix la
capitalitat), o com un dels criteris determinants per a
la seva designacié com a tal.?® Les arees metropolita-
nes, com estableix I'article 43 LBRL, estan integrades
pels municipis de “grans aglomeracions urbanes entre
els nuclis de poblacié dels quals hi hagi vinculacions
economiques i socials que facin necessaria la planifi-
cacio conjunta i la coordinacié de determinats serveis |
obres”. Es a dir, responen a una idea d'optimitzacié de
la gestié en ambits supramunicipals on les sinergies en-
tre municipis son inevitables. Un magnific exemple n'és
la Llei 2/2001, d’11 de maig, de creacié i gestié d'arees
metropolitanes a la Comunitat Valenciana, en matéria
de serveis hidraulics i tractament de residus, que entre
molts altres municipis inclou Valéncia capital. Ara bé,
tampoc no sén moltes les comunitats autbnomes que
han fet el pas de crear arees metropolitanes, sobretot
perqué no és infreqUent un cert rebuig a I'acumulacié
de poder que aquestes arees poden assolir davant del
Govern regional. Recentment ha estat aprovada la Llei
31/2010, de 3 d'agost, de I’Area Metropolitana de Bar-
celona, perd no moltes altres capitals disposen d’una
llei que traslladi al mon juridic el fenomen metropoli-
ta. En altres casos com Saragossa, ja hem exposat que
esta pendent la seva constitucié, perd també en altres
es desvia cap a la planificacié territorial com en el cas
de Sevilla, amb I'aprovacié del Pla d’ordenacié del ter-
ritori per a I'aglomeracié urbana de Sevilla. Sigui com
sigui, el cert és que aquest fenomen suposa igualment
una certa dilucié en I'ambit supramunicipal d‘influén-
cia de la propia capitalitat.

Encara més, aquesta condicié de gran ciutat que en
molts casos caracteritza les capitals regionals sol coin-

38. EnlaIniciativa de la Comissié Europea URBAN, el mapa de I'Espanya urbana apareix classificat de la manera segtent: 1.
Arees metropolitanes internacionals: Madrid i Barcelona. 2. Arees metropolitanes nacionals-regionals: Valéncia, Bilbao, Sevilla,
Malaga, Saragossa i Las Palmas. 3. Arees en periode de metropolinitzacié: Palma de Mallorca, Vigo-Pontevedra, Gijén-Oviedo-
Aviles, Alacant-Elx, Murcia, la Corunya i Valladolid. 4. Altres arees urbanes: Granada, Cordova, Cadis-Jerez, Vitoria, Santander,
Santa Cruz de Tenerife, Pamplona, Salamanca, Sant Sebastia, Burgos, Almeria, Lled i Tarragona. No cal dir que aguest mapa co-
incideix parcialment amb el de les capitals regionals, faltant ciutats com Santiago de Compostel-la, Toledo, Meérida o Logronyo.

39. Segons l'article 43.1 LBRL, es creen per una llei autonomica.
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cidir a més amb municipis que gaudeixen de caracte-
ristiques historicoartistiques, o en que predominen les
activitats turistiques, industrials, mineres o altres sem-
blants, i que, segons l'article 30 LBRL, podrien gaudir
d'un regim juridic especial en els termes que la legis-
lacié autondmica, si s'escau, estableixi. Per si aixo fos
poc, a tot aixo hi hem d’afegir la planificacié territorial
aprovada per algunes comunitats autbnomes en rela-
ci6 amb aquestes ciutats i el seu entorn, etc.

La conclusid, per sorprenent que sembli, és que
["autonomia d'aquestes grans ciutats, que en principi
podria pensar-se més amplia en virtut de la seva con-
dicié de capital regional, resulta no ser tal. Es podria
donar el cas que una capital regional estigués sotme-
sa a les normes (de rang legal o no): a) la normativa
general de regim local, tant estatal com autonomica;
b) el regim especial que la comunitat autbnoma con-
feris a aquesta ciutat en virtut de I'article 30 LBRL;
) el régim juridic especial dels “municipis de gran
poblacié”; d) la llei de capitalitat, aixd si, amb la seva
extensio variable; e) el régim de les arees metropolita-
nes, quan hagin estat declarades per llei; f) els plans
territorials aprovats per a aquestes ciutats i arees d'in-
fluencia urbana.

6. Conclusions

No sembla sorprenent, en vista de les conclusions re-
centment assolides, que el bagatge de la capitalitat a
nivell urbanistic territorial sigui tan escas. El legislador
estatal, perd sobretot I'autondmic, no sembla tenir cap
interes especial a dotar de rellevancia juridica un feno-
men urba que esta ja molt regulat de manera indirec-
ta. Encara més, la capitalitat no determina ex ante cap
especialitat que a nivell general mereixi un tractament
singularitzable fora dels casos ja previstos en el régim
general. Tot i aixi, aguesta conclusié també es trasllada
a les lleis especials de capitalitat. En aquest sentit, no
és per aixd sorprenent que bona part de les lleis de
capitalitat se centrin en el simbolic, I'honor i la dignitat
de la capitalitat, i en el financament (el problema de
I'anomenada “subvencié de capitalitat”) per la seva
condicié de seu institucional.

Seguint amb aquesta exposicié, en I'estrictament terri-
torial i urbanistic, no és estrany que la legislacio sectorial
tampoc no identifiqui com un problema la capitalitat,
probablement perque les seves circumstancies urbanes
i territorials no sén exclusives. Aquesta exclusivitat pot
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permetre entendre que el legislador si que atorgui un
régim especial per a alguna ciutat (Barcelona o Palma
de Mallorca), pero la inexisténcia d'una questio te-
rritorial en funcié del caracter de la capitalitat és una
cosa gue es neutralitza amb la parquedat de la Llei de
Madrid en aquests aspectes. Potser també es pensi en
aquest sentit que aquestes lleis de capitalitat, excepte
per adaptar en el que calgui el réegim competencial i
alguna questi¢ addicional, no sén un bon lloc per so-
lucionar aquests problemes. El planejament territorial
aqui cobra un cert protagonisme, tan limitat com en
altres aspectes a Espanya, pero que de nou reubica la
capitalitat en la “normalitat” del regim juridic general.
La conclusid només pot ser que la capitalitat no és
un fenomen amb transcendéncia urbanistica territori-
al, que doti aquesta noci¢ d’un regim particular des
d’aquesta perspectiva. Més enlla de les lleis de capita-
litat, i només llevat d'excepcions, les singularitats de la
capitalitat no les déna I'existéncia d'un regim especial,
sino I'aplicacié de la legislacié general al cas concret.
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