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Adolfo Hernández Lafuente

El Informe que el lector encontrará a conti-
nuación representa una aportación necesaria 
y oportuna a la labor que el Observatorio de 
Ceuta y Melilla viene realizando desde su na-
cimiento como marco de reflexión y análisis 
orientados a la acción en relación con las Ciu-
dades Autónomas de Ceuta y Melilla y los de-
más territorios españoles en el norte de África.

Es necesaria porque la dimensión jurídica en 
sus aspectos constitucional y administrativo 
no había sido tratada en Informes anteriores 
de forma específica, y es oportuna porque di-
cha aportación llega en buen momento para 
la vida política y administrativa de las dos 
Ciudades Autónomas.

El tratamiento que se le ha otorgado a am-
bas por parte del Estado central ha sido casi 
siempre el de una solución específica en co-

herencia con su situación geográfica y sus 
peculiaridades derivadas de ella. Una consi-
deración específica que, si no es idéntica, re-
sulta bastante semejante al tratamiento que 
la Constitución de 1978 les ha otorgado en re-
lación con la organización territorial del Esta-
do, si bien en un sentido democratizador que 
permite posibilidades de adecuación. Ambas 
Ciudades quedaron muy bien consideradas 
en la Constitución vigente, tanto en su identi-
ficación como en la representación atribuida, 
de manera que podemos decir que ningún 
otro texto de las Constituciones españolas 
anteriores puede comparársele en este sen-
tido. Se trataba de que aparecieran sus nom-
bres concretos como garantía de que ambas 
Ciudades eran parte integrante del territorio 
español, buscando seguridad contra las ve-
leidades anexionistas marroquíes en el am-
paro constitucional.

INTRODUCCIÓN
Por Carlos Echeverría Jesús
Director del Observatorio de Ceuta y Melilla (Instituto de Seguridad y Cultura)
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Siendo Ceuta y Melilla las partes más diferen-
tes y las más pequeñas dentro del sistema, 
las diferencias son permanentes, por lo que es 
importante tener una estrategia para com-
pensarlas. Estas diferencias no están causa-
das exclusivamente por su desigual tamaño, 
sino también por los efectos que esa atribu-
ción de poderes, por su ubicación geográfica, 
pueden producir en un contexto internacional. 
Es aquí donde estriba la ponderación del inte-
rés nacional y la consideración de que ambas 
Ciudades Autónomas han de estar en una 
relación más directa con el Estado central.

Finalmente, las dos Ciudades Autónomas re-
quieren más que las Comunidades Autóno-
mas de la ayuda del Estado, en la medida que 
sus competencias no son exclusivas y, para 
ejercerlas, en uno u otro momento requerirán 
la colaboración del Estado.

Esta breve Introducción no pretende ser más 
que una invitación a que el lector pase a en-
riquecerse con las reflexiones del Profesor 
Adolfo Hernández Lafuente, sin duda la perso-
na que más ha estudiado y desde hace más 
tiempo la ubicación jurídica de las Ciudades 
Autónomas en la arquitectura del Estado es-
pañol, su situación y sus perspectivas, y al que 
desde el Observatorio de Ceuta y Melilla y el 
Instituto de Seguridad y Cultura, queremos 
agradecer su esfuerzo de síntesis para pre-
sentar en un Informe las claves que desde 
las Ciudades Autónomas y desde el Estado 
central deben de tenerse en cuenta en aras 
a asegurar y reforzar su presente y su futuro.
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La específica situación geográfica de Ceu-
ta y de Melilla en el conjunto de los territorios 
de soberanía española, así como su escasa 
extensión, sus comunicaciones, su demogra-
fía y las condiciones económicas y sociocul-
turales que se derivan de todo ello, han ido 
determinando que históricamente ambos 
territorios se viesen organizados política y 
administrativamente mediante fórmulas 
específicas, diferentes a las peninsulares, 
para resolver la adecuación de sus pecu-
liaridades organizativas al conjunto de Es-
paña. Así, nunca se pudo establecer en es-
tos territorios la ordenación basada en una 
provincia, no solo por lo escaso de su ámbito 
territorial, sino porque en ambos espacios no 
había que integrar a diversos municipios. O 
también las diferentes formas que en la ges-
tión de determinados servicios se adoptaron. 
De manera que siempre fue necesario bus-
car una adecuación y, en coherencia con su 
situación geográfica, organizar formas pe-
culiares de asemejarse con lo que se decidía 
para el resto de España.

Ceuta y Melilla, pues, han requerido durante 
toda nuestra historia constitucional un trata-
miento específico con el que adecuar sus sin-
gularidades a la organización territorial del Es-
tado.  De  modo  que  esa  constante  se  percibe  
no  como  resultado  de  unas  intenciones dis-
criminatorias, sino como la convicción de que, 
ante las dificultades que plantean sus respecti-
vas situaciones, se ha requerido la adopción de 
soluciones peculiares que tratasen de adecuar 
sus singularidades al sistema general. Es decir, 
se evidencia el objetivo de equiparar y, ante las 

dificultades para hacerlo, la opción de buscar 
una solución particular y compensadora.

En la Constitución de 1978 las dos ciudades 
africanas quedaron muy bien consideradas, 
tanto en su identificación concreta como en 
la representación atribuida, de manera que 
podemos decir que ningún otro texto de las 
Constituciones españolas anteriores puede 
comparársele en este sentido.

Respecto de  la  organización  territorial  del  
Estado,  regulada  en  el  título  VIII  de  la Cons-
titución, se preveían dos disposiciones que 
podían aplicárseles a Ceuta y Melilla:

La primera, el artículo 144 b), donde, como ex-
cepción a la regla general, se pueda acordar o 
autorizar un Estatuto de Autonomía para terri-
torios no integrados en la organización provin-
cial. Aunque no se concretaban los nombres 
de las dos ciudades, ésta era una situación en 
la que solo Ceuta y Melilla podían quedar, si 
bien, remotamente, también podía atribuirse 
a la hipotética incorporación de Gibraltar.

La segunda estaba en la Disposición Transi-
torias Quinta, que se refiere exclusivamente 
a las dos ciudades, mencionándolas por sus 
nombres. En ella se establece que: Las ciu-
dades de Ceuta y Melilla podrán constituirse 
en Comunidades Autónomas si así lo deci-
den sus respectivos Ayuntamientos, mediante 
acuerdo adoptado por la mayoría absoluta 
de sus miembros y así lo autorizan las Cortes 
Generales, mediante una ley orgánica, en los 
términos previstos en el artículo 144.

LA CONSTITUCIÓN DE 1978 Y LA CONSIDERACIÓN DE LA 
AUTONOMÍA PARA CEUTA Y MELILLA1.
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En el artículo 2 de la Constitución se reconoce y 
garantiza el derecho a la autonomía de las na-
cionalidades y regiones que integran la Nación 
española. Para la definición de quienes tienen 
derecho a esta autonomía hay que poner en 
relación este artículo con el Título VIII, Capítulo 
III (De las Comunidades Autónomas), cuyo artí-
culo 143, apartado 1, concreta que, en el ejercicio 
de este derecho a la autonomía, las provincias 
limítrofes con características históricas, cultu-
rales y económicas comunes, los territorios in-
sulares y las provincias con entidad regional 
histórica podrán acceder a su autogobierno y 
constituirse en Comunidades Autónomas.

Esta es la regla general, a la que acompaña el 
artículo 144 como una cláusula de cierre, pre-
vista para supuestos que no hayan conseguido, 
en ejercicio del principio dispositivo, adecuarse 
al supuesto general del artículo 143. De manera 
que, por motivos de interés nacional, las Cortes 
Generales, mediante ley orgánica, podrán:

a)	 Autorizar la constitución de una comuni-
dad autónoma cuando su ámbito terri-
torial no supere el de una provincia y no 
reúna las condiciones del apartado 1 del 
artículo 143.

b)	 Autorizar o acordar, en su caso, un Es-
tatuto de autonomía para territorios que 
no estén integrados en la organización 
provincial.

Siguiendo la interpretación originaria de estos 
artículos, indagando en lo que quisieron expre-
sar los constituyentes, hemos de destacar que 
en el anteproyecto de Constitución elabora-
do por la Ponencia en el Congreso no se in-
cluía nada en relación con la autonomía que 
afectase a las ciudades de Ceuta y Melilla.

Una primera propuesta a la Ponencia, redacta-
da por los diputados de UCD, García-Margallo 
y Domínguez García, se presentó para añadir 
un párrafo al artículo 129, en la que se proponía 
que «Los municipios de Ceuta y Melilla, man-
teniendo su régimen económico y financiero, 
podrán adherirse a un territorio autónomo de 
características históricas y culturales comu-
nes, si lo aceptan los órganos representativos 
de este último y lo decide la mayoría del cuer-
po electoral de dichas ciudades, a iniciativa de 
los respectivos Ayuntamientos». El objetivo era 
que se integraran en otra región, de manera 
que formaran parte de alguna de ellas. Pero 
esta enmienda fue rechazada en el informe de 
la Ponencia, aunque fue la primera mención 
de posible adecuación autonómica de las 
ciudades de Ceuta y Melilla.

El artículo 144, en su redacción actual, tiene su 
origen en el Proyecto debatido en la Comisión 
de Asuntos Constitucionales y Libertades Pú-
blicas del Congreso. La específica aplicación 
de uno de sus apartados para Ceuta y Melilla 
fue defendida y explicada por una enmienda 
«in voce» de UCD, la cual afectaba a los tres 
párrafos a), b) y c) del texto de la Ponencia. 
Eran las excepciones a la regla. Si el ejercicio 
del derecho a la autonomía se recogía solo 
para provincias limítrofes o provincias con 
entidad territorial histórica (artículo 143), en el 
apartado a) del 144 se establecía en el apar-
tado b) la posibilidad de «autorizar o acordar, 
en su caso, un Estatuto de autonomía para 
territorios que no estuvieran integrados en la 
organización provincial».

En cuanto a la Disposición Transitoria Quinta 
tuvo su origen en otra enmienda «in voce» que 
el diputado García-Margallo, de UCD, presentó 
también en la Comisión de Asuntos Constitu-
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cionales y Libertades Públicas. «La disposición 
transitoria pretende -se justificaba-, desde un 
punto de vista técnico, que los Estatutos de 
Ceuta y Melilla no puedan ser acordados, no 
puedan ser otorgados unilateralmente por las 
Cortes sin contar con ambas poblaciones». 
(B.O. Congreso, 93; 20.6.1978)

El Tribunal Constitucional1, en  relación con el 
artículo 144 ha considerado que la facultad 
prevista en este artículo es una cláusula que 
cumple una función de garantía respecto 
a la viabilidad misma del resultado final del 
proceso autonómico. La Constitución, que no 
configura el mapa autonómico, no ha dejado 
su concreción tan sólo a la disposición de los 
titulares de la iniciativa autonómica, sino que 
ha querido dejar en manos de las Cortes un 
mecanismo de cierre para la eventual prima-
cía del interés nacional.

Por  otra parte, en la Constitución, el concepto 
«Comunidad Autónoma» no estaba previsto 
de forma unívoca. Se configuraba como una 
institución jurídica para la descentralización 
política que debía concebirse a partir de un 
marco constitucional que permitía la diversi-
dad, el cual se extendía tanto a la delimitación 
de los territorios que podrían constituirse como 
al ámbito de competencias y de instituciones 
que sus Estatutos comprenderían. No se apre-
ciaba la necesidad de homogenización, por lo 
que debe concluirse que en esos momentos 
no existía una caracterización ontológica de 
las expresiones «Comunidades Autónomas» 
y «Estatutos de Autonomía» en términos de 
igualdad. En todo caso, no se produjo en el de-
bate ninguna explicación sobre la diferencia 

1.  STC 100/1984

de invocaciones que se producía entre Comu-
nidades Autónomas en la Disposición Transito-
ria Quinta y Estatuto de Autonomía en el artí-
culo 144 b).

Para entender bien el debate que se abrió, he-
mos de situarnos en medio de un dilema plan-
teado entre la Disposición Transitoria Quinta y 
el artículo 140 CE, o, mejor dicho, entre el acce-
so a la autonomía y la existencia de los muni-
cipios, cuyo gobierno y administración corres-
ponde a sus Ayuntamientos, integrados por 
los alcaldes y los concejales. Ello es así, porque 
Ceuta y Melilla se organizan obligatoriamente, 
como el resto de los municipios españoles, con 
sus respectivos municipios. ¿Entonces, cómo 
se compagina la existencia de los Ayunta-
mientos en unos territorios meramente uni-
municipales, con la creación y organización 
de las instituciones autonómicas?

Teóricamente, este dilema condujo en el de-
bate a manejar diversas hipótesis. En síntesis, 
fueron las siguientes:

a)	 No autorización por las Cortes de la 
constitución de Comunidades Autóno-
mas y mantenimiento de sus respectivos 
Municipios.

b)	Autorización y constitución de las Co-
munidades Autónomas, como nuevas 
instituciones, manteniendo sus Munici-
pios.

c)	 Constitución de una Comunidad Autóno-
ma en cada ciudad, disolviendo sus mu-
nicipios e integrándolos en las mismas.
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d)	 Mantenimiento de los Municipios, dotán-
doles de un Estatuto de Autonomía que 
les aproximase a las Comunidades Au-
tónomas.

De estas cuatro opciones, las a), b) y d) pue-
den considerarse como constitucionalmente 
posibles. La c) no debe considerarse, ya que los 
Ayuntamientos, por mandato constitucional, 
no pueden dejar de ser tales, de acuerdo con 
lo dispuesto en el artículo 140 CE. De forma que 
no es aplicable al Ayuntamiento lo interpretado 
para las Comunidades Autónomas uniprovin-
ciales con la integración del ente provincial en 
la Comunidad Autónoma, porque esta se sus-
tenta en el artículo 141. 2 CE, el cual permite que 
el gobierno y administración de una provincia 
se encomiende a una corporación de carácter 
representativo distinta de la Diputación Provin-
cial. Literalmente, el artículo 141. 2, establece que 
«el gobierno y la administración autónoma de 
las provincias estarán encomendados a Di-
putaciones u otras corporaciones de carácter 
representativo», mientras el artículo 137 en rela-
ción con el 140 disponen que los Ayuntamien-
tos no pueden dejar de ser tales. De esta forma, 
pudo acordarse en las Comunidades Autóno-
mas uniprovinciales, que el gobierno y admi-
nistración de la provincia se encomendase a la 
Comunidad Autónoma, sin que esto implicara 
desaparición de ninguno de los Ayuntamientos 
de la provincia. Siendo las Diputaciones provin-
ciales entes locales de segundo orden, el papel 
primordial de los Ayuntamientos no se alteraba.

Es importante subrayar el derecho de todos 
los españoles a ser titulares de derechos y 
obligaciones a prestaciones municipales, lo 
que implica el encuadramiento de los Ayun-
tamientos en un régimen determinado y es-
pecífico, que es el que hace posible la eficacia 

de esos derechos. De manera que todo el te-
rritorio nacional está organizado en Municipios 
gobernados por sus Ayuntamientos, incluso 
en la Comunidades Autónomas uniprovincia-
les, por lo que el Ayuntamiento es el sustrato 
común, básico y uniforme, de la organización 
territorial del Estado español.

La opción b) es la primera que se formuló por 
las ciudades de Ceuta y Melilla, presentando 
esta última un primer borrador de Estatuto se-
mejante al de las Comunidades Autónomas 
del artículo 151 CE, pero en el Informe que el go-
bierno de UCD le dedicó, fue descartada, su-
brayando que «llevaba a implantar un apa-
rato institucional excesivamente denso». Lo 
consideraban una desmesura para unos terri-
torios tan pequeños. En este sentido, también, 
se pronunció en su Informe la Comisión de Ex-
pertos sobre Autonomías que en mayo de 1981 
examinó los Acuerdos autonómicos que entre 
UCD y el PSOE luego se aprobarían, en el que 
al analizar la generalización del sistema auto-
nómico, se mencionaba como excepción a la 
fórmula general de organización a «las ciuda-
des autónomas (Ceuta y Melilla) que deben 
extender sus competencias sin alterar su or-
ganización municipal en lo esencial», siendo 
los primeros en proponer como forma de or-
ganización propia de Ceuta y Melilla a lo que 
ya denominaron como la ciudad autónoma.

De manera que quedaban las fórmulas a) y 
d) como hipótesis de trabajo y negociación.

Después de la firma de las Acuerdos Autonó-
micos de 1992, la opción a) fue descartada 
también y las negociaciones se centraron en 
desarrollar lo previsto en el artículo 144 b): re-
dactar un verdadero Estatuto de Autonomía 
para cada una de estas ciudades.
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El 2 de septiembre de 1994, el gobierno apro-
bó los dos proyectos de leyes orgánicas por 
los que se aprobaban los Estatutos de Auto-
nomía y fueron remitidos al Congreso de los 
Diputados acompañados de sus correspon-
dientes Memorias. Es importante recordar que 
la Secretaría General del Congreso emitió sus 
informes sobre los proyectos el día 7 de no-
viembre de 1994. El examen de los letrados se 
centró sobre tres consideraciones: la correc-
ción constitucional de la inclusión en un ré-
gimen local especial de un amplio elenco de  
elementos previstos en la Constitución para la 
Comunidades Autónomas; el tipo y rango de 
la norma que debía disciplinar tal opción; y los 
contenidos mínimo y máximo que debían en-
marcar los límites de tal norma.

La cuestión principal se centraba en la posibi-
lidad de que Ceuta y Melilla accedieran a un 
determinado régimen de autonomía sin ne-
cesidad de constituirse en Comunidades Au-
tónomas por el procedimiento previsto en la 
Disposición Transitoria Quinta. La conclusión 
era que: el gobierno ha remitido sendos pro-
yectos que no se dirigen a constituir Comuni-
dades Autónomas sino a configurar a Ceuta 
y Melilla como Entidades Locales, pero com-
pletando su régimen jurídico con elementos 
típicos de las Comunidades Autónomas, y ello 
es plenamente constitucional.

El informe confirmaba que son Ciudades con 
competencias y rasgos organizativos aná-
logos, en numerosos supuestos, a los de las 
Comunidades, pero sin rebasar el límite ma-
terial que exigiría considerarlas como tales. 
Esta cuestión, esencial para decidir sobre la 
admisibilidad a trámite de los proyectos, se 
complementaba en el Informe con las consi-

deraciones sobre el carácter orgánico de los 
proyectos y otras sobre sus contenidos. Res-
pecto de la primera, se extiende en analizar su 
posibilidad teniendo en cuenta que la atribu-
ción del carácter de Ley Orgánica a un texto 
normativo, unida a la denominación «Estatuto 
de Autonomía», son dos elementos que, hasta 
el momento y sin excepción, se han empleado 
únicamente para definir los rasgos formales 
esenciales de lo que la Constitución denomina 
normas institucionales básicas de las Comu-
nidades Autónomas (art. 147.1 CE). Asimismo, 
el Informe razona también que los Proyectos 
de Ley objeto del mismo sean leyes orgánicas, 
considerando que con los mismos se aprue-
ban unos Estatutos de Autonomía, tanto por la 
remisión genérica del artículo 81.1 CE, como por 
la específica del artículo 144 b) CE.

De manera que la posibilidad a la que se aco-
gieron los Proyectos aportó para Ceuta y Me-
lilla el reconocimiento de unos Estatutos de 
Autonomía de Ciudad, que utilizando exclusiva-
mente la referencia del artículo 144 b) permitie-
ron alcanzar un pacto político centrado en una 
figura tertium genus entre la de la Comunidad 
Autónoma y la del régimen local especial.

En los debates, los  diputados de  los gru-
pos parlamentarios que habían alcanzado el 
acuerdo lo dejaron bien claro. El ambiente de 
consenso entre los dos grupos parlamenta-
rios principales de las Cámaras lo destacó el 
Ministro para las Administraciones Públicas al 
presentar los proyectos, que habían espera-
do a que se dieran las condiciones impres-
cindibles de consenso y estabilidad futura, 
subrayando la singularidad del procedimien-
to por el que el régimen de autogobierno se 
materializaba (artículo 144 b) CE), lo que nos 
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sitúa ante una opción constitucional que en-
traña un supuesto generalizado y al mismo 
tiempo excepcional. De ahí que el aspecto 
más destacado de los Estatutos remitidos por 
el Gobierno sea la configuración de las dos 
ciudades «como Ciudad con Estatuto de Au-
tonomía».

También se puso de manifiesto en las inter-
venciones que esta vía de acceso se cana-
lizaba por interés nacional. La vía de acceso 
por el artículo 144 b) es una cuestión de Esta-
do que afecta a todos los españoles, o bien 
Estamos en esa síntesis entre la necesidad de 
mantener un Ayuntamiento como organiza-
ción representativa del ente local (municipio) 
exigido por el artículo 137 de la Constitución, 
y la necesidad de darle un tratamiento ade-
cuado a la ciudad, concorde y coherente con 
lo que es el desarrollo autonómico de España 
y la necesidad de cerrar la ordenación terri-

torial de España en el marco del Título VIII de 
la Constitución, o también La singularidad y 
especificidad de Ceuta y Melilla requería una 
organización institucional y orgánica que se 
adaptara como un traje a la piel de estas ciu-
dades, o más definitivo: que son auténticos 
Estatutos de Autonomía que reúnen los ele-
mentos que los padres de la patria previeron 
para los estatutos del 143.

De todo ello, lo que resulta importante señalar 
es que las leyes orgánicas 1 y 2, de 13 de mar-
zo de 1995, parten de aprobar sendos Esta-
tutos de Autonomía acogiéndose a la vía del 
artículo 144 b) CE, considerando que esa vía 
está específicamente prevista para estas dos 
ciudades, las únicas que en España no están 
integradas en la organización provincial. Es 
evidente que se trata de una adaptación sin-
gular al sistema general de dos territorios que 
son también esencialmente singulares.
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Las Cortes Constituyentes, para articular el sis-
tema de Comunidades Autónomas cuando 
aún no se sabía ni cuántas ni cómo serían, de-
cidieron que el «cierre definitivo» del modelo 
territorial quedase abierto en el texto consti-
tucional, pendiente de modificaciones que 
habrían de realizarse en el futuro. De modo 
que, en tales circunstancias, la gran cuestión 
en torno a la cual han girado los debates, las 
discrepancias y las confrontaciones, ha sido la 
de si tenían que existir algunas Comunidades 
privilegiadas o bien todas debían ser iguales.

Surgió esta distinción en los orígenes con la di-
ferencia entre nacionalidades y regiones, entre 
las históricas que ya habían sido regiones con 
Estatuto de Autonomía en la Segunda Repúbli-
ca y las que nunca se llegaron a constituir. Con 
la falta de concreción de cuáles serían las re-
giones se concibió el principio dispositivo, con-
sistente en dejar a la propia voluntad de los 
territorios cómo querían organizarse.

Si el mapa autonómico hubiera sido fijo y ce-
rrado y la Constitución lo hubiera concretado, 

no habría duda de que la solución del unifor-
mismo habría prevalecido. Habría sido muy di-
fícil imponer desigualdades entre unas y otras 
regiones claramente establecidas en el mismo 
tiempo y lugar. Pero el caso general era que la 
realidad aún no estaba claramente definida, e 
incluso existían regiones que tenían varias op-
ciones para configurar su identidad.

El 31 de julio de 1981, Calvo Sotelo como presi-
dente del gobierno de UCD y Felipe González 
como secretario general del PSOE, firmaron los 
acuerdos autonómicos en los que se cerra-
ba el mapa autonómico, fijando las Comuni-
dades que serían aprobadas y, además, que 
tendrían todas ellas unos Estatutos con Asam-
bleas legislativas y un presidente designado 
por aquella, con gobiernos como máximo de 
diez miembros. El resultado fue que todas las 
Comunidades Autónomas disponían de las 
mismas instituciones, pero se mantenían dos 
niveles de competencias diferentes. Todo el 
territorio, salvo Ceuta y Melilla, quedaba or-
ganizado en Comunidades Autónomas: siete 
con el máximo nivel competencial y otras diez 

EL EQUILIBRIO DEL ESTADO AUTONÓMICO ENTRE EL UNIFORMISMO Y 
LA ASIMETRÍA2.
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que tendrían un nivel inferior. Por su parte, para 
Ceuta y Melilla se establecía que podían cons-
tituirse en CCAA o en municipios con un régi-
men especial de carta.

Posteriormente, los pactos autonómicos de 
1992, firmados  entre  el  PSOE  y  el  PP, propicia-
ron la ampliación de competencias de todas 
las CCAA del artículo 143 CE, que significaba 
prácticamente la igualación entre todas.

En todos los estados compuestos existen no-
tables diferencias económicas y sociales en-
tre sus distintos entes territoriales, pero no 
existen privilegios que los diferencien. He aquí 
la importancia de resolver el dilema entre el 
uniformismo y la asimetría. Un dilema que 
comporta, ante la falta de un cierre constitu-
cional del modelo autonómico, el surgimiento 
de una dinámica tendente a la inestabilidad 
del sistema, lo que se produce esencialmente 
a través de dos factores principales: en primer 
lugar, el papel de los partidos independentis-
tas o nacionalistas, que han actuado como 
partidos bisagra que han contribuido a deci-
dir en algunas legislaturas las mayorías par-
lamentarias, a cambio de ampliaciones com-
petenciales; y en segundo lugar, la existencia 
de problemas que el constituyente dejó pen-
dientes porque en aquellos momentos no 
se podían consensuar, como los desajustes 
competenciales entre el Estado y las Comu-
nidades Autónomas, los desequilibrios en la 
distribución de recursos financieros o la inefi-
cacia de los espacios de debate y decisión en 
asuntos comunes.

Dada la tendencia a reconocer que existen rea-
lidades diferentes en distintos territorios, se han 
tenido que incorporar al sistema elementos 
asimétricos, pero también existen los valores y 

principios constitucionales compartidos que 
ejercen de contrapeso y contribuyen a la esta-
bilidad del Estado autonómico, lo cual debería 
propiciar que el sistema tendiese al uniformismo.

Pero con respecto al tema que nos ocupa, las 
diferencias no parecen estar causadas exclu-
sivamente por el desigual tamaño de estos 
territorios, sino también por los efectos que la 
atribución de poderes, por su ubicación geo-
gráfica, pueden producir en un contexto inter-
nacional. Es aquí donde estriba también la pon-
deración del interés nacional y la consideración 
de que ambas ciudades han de estar en una 
relación más directa con el Poder central.

No obstante, estas consideraciones, la tenden-
cia a la uniformidad entre la autonomía de las 
dos ciudades y el resto de las Comunidades 
Autónomas es una premisa que debe ser te-
nida en cuenta. Se trata de que las diferen-
cias no ocasionen motivos importantes de 
desigualdad, ni justifiquen privilegios, ni sean 
causa de la desidia o de la discriminación.

«Se trata de que 
las diferencias no 
ocasionen motivos 
importantes de 
desigualdad, ni 
justifiquen privilegios, 
ni sean causa de 
la desidia o de la 
discriminación»
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De los 41 artículos, 6 disposiciones adicionales, 
3 transitorias y 1 final, de las que consta cada 
uno de los Estatutos de Autonomía para Ceu-
ta y Melilla, tan solo 13 de estos artículos hacen 
referencia a sus municipios o a sus órganos 
de gobierno local, pero en ellos no se realiza 
ninguna disposición constitutiva, sino tan solo 
menciones o indicaciones que les vinculan 
con la autonomía. Todo lo que como ayun-
tamientos son y se regula como tal, lo es en 
virtud de la legislación local y de sus normas 
generales de aplicación. Se podría decir, por 
tanto, que el régimen local de las dos ciuda-
des persistiría igual que está si los Estatutos 
se derogasen.

De manera que el régimen local de las dos 
ciudades se inserta, al igual que el resto de los 
municipios españoles, como una pieza bási-
ca en la organización territorial del Estado. La 
importancia de las competencias municipa-
les, que le están atribuidas en su núcleo fun-
damental al municipio de manera exclusiva, 
reviste la característica especial de que los 
denominados servicios mínimos están formu-
lados en términos de obligación, son derechos 
subjetivos de los ciudadanos.

Esta particularidad, que no la tienen las com-
petencias autonómicas o estatales, determi-
nan que el régimen jurídico local contenga 
elementos necesarios para que estas atribu-
ciones puedan ser cumplidas. De ahí que el 
poder local se configure como una corpora-
ción a la que sus normas obligan a estar cum-
pliendo la finalidad para la que han sido esta-
blecidos. De ahí que, por ejemplo, los Estatutos 

establezcan que la elección del presidente, 
que habrá de realizarse entre los miembros 
de la Asamblea (de Ceuta o de Melilla) que 
encabezaran alguna de las listas electora-
les que hayan obtenido escaño, se efectuará 
por mayoría absoluta. En caso de que ningún 
candidato obtenga dicha mayoría, quedará 
designado presidente el que encabece la lista 
que hubiera obtenido mayor número de votos. 
(art. 15 EAC o EAM). Con lo cual, no se permite 
que se abran largos periodos sin que exista un 
presidente nombrado. La obligación de estar 
permanentemente al frente de la ejecución 
de los servicios no consiente vacíos de poder 
durante un tiempo mayor.

En este mismo sentido se concretan en los 
Estatutos los límites que el régimen local im-
pone, estableciendo unas líneas fronterizas 
de ejercicio, mediante las cuales se garantiza 
que los servicios que ha de prestar el munici-
pio no dejen de estar sometidos a las obliga-
ciones que la legislación local impone. Así, las 
ciudades ejercerán, además, todas las com-
petencias que la legislación estatal atribuye a 
los Ayuntamientos, así como las que actual-
mente ejerce de las Diputaciones provincia-
les y las que en el futuro puedan atribuirse a 
éstas por Ley del Estado. (art. 25). O también 
se garantiza que esos servicios tengan su 
propia financiación: Las ciudades dispondrán 
de los recursos que les correspondan en los 
términos del presente Estatuto, así como los 
que la legislación financiera local establezca 
en el futuro para los municipios y provincias. 
Tienen, por tanto, todas las competencias del 
régimen local.

EL RÉGIMEN LOCAL Y EL SISTEMA AUTONÓMICO DE CEUTA Y MELILLA3.
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De esta forma, los Estatutos garantizan que las  
ciudades no dejen de ejercer como Ayunta-
mientos, pero estas obligaciones, semejantes 
a las de los demás ayuntamientos de España, 
no limitan el ejercicio de las competencias 
autonómicas establecidas en los propios Es-
tatutos. Así, establece los diferentes procedi-
mientos a que se someten unas y otras: Las ciu-
dades se rigen en materia de procedimiento 
administrativo, contratos, concesiones, expro-
piaciones, responsabilidad patrimonial, régi-
men de bienes y demás aspectos del régimen 
jurídico de su Administración, por lo estableci-
do, con carácter general, por la legislación del 
Estado sobre Régimen Local, sin perjuicio de 
las especialidades derivadas de la organiza-
ción propia de la Ciudad establecidas por el 
presente Estatuto.

Esta cláusula permite distinguir unos servi-
cios de otros, pero habrán de ser las propias 
Ciudades quienes regulen la distinción, regla-
mentando los imprescindibles desarrollos que 
se deriven de las competencias autonómicas.

Vemos, pues, que en el mismo territorio han   
de convivir el régimen local, constitucional-
mente obligatorio, y el autonómico, consti-
tucionalmente posible. De la necesidad de 
mantener la organización municipal se deriva 
la de adecuar el sistema autonómico a la es-
pecificidad y realidad de los términos munici-
pales de Ceuta y Melilla.

Por su parte, estas ciudades tienen las mismas 
competencias y algunas más que las Comu-
nidades Autónomas que accedieron por la 
vía del artículo 143 CE, pero con la gran dife-
rencia de que no asumen en estas materias 
la competencia legislativa. No son, sin este ni-

vel, competencias exclusivas o plenas. Algo tan 
importante que para la mayor parte de la doc-
trina supone que carecen de competencias 
políticas, lo que es decir que son solo compe-
tencias administrativas. No obstante, cabe de-
cir que esto era lo que la Constitución preveía, 
en una primera fase, para una mayoría de las 
Comunidades, salvo para las que accedieran 
por la vía del artículo 151, para las cuales sí que 
exigía la existencia de Asambleas Legislativas 
(art. 152.1 CE). Hemos de recordar que fue en los 
Pactos Autonómicos de 1981 donde se decidió 
extender este tipo de Asambleas a todas las 
demás Comunidades Autónomas.

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

«De la necesidad 
de mantener la 
organización 
municipal se deriva 
la de adecuar el 
sistema autonómico 
a la especificidad 
y realidad de los 
términos municipales 
de Ceuta y Melilla»
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Las determinaciones políticas que condujeron 
en 1995 a la aprobación de los dos Estatutos de 
Autonomía se basaban en la convicción de ha-
ber confeccionado un traje a la medida de la 
realidad social de ambas ciudades, así como 
una solución, también política, adecuada a la 
necesidad de una mayor vinculación de las 
ciudades con el Estado que era correlativa con 
su situación geoestratégica. Pero era menos 
evidente que se estaba originando una asime-
tría específica con el resto del sistema autonó-
mico, lo cual resultaría difícil de adecuar. No en 
vano, una dualidad tan diferenciada, conlleva-
ba la necesidad de realizar un esfuerzo, perma-
nente y sistemático, de distinguir caso por caso 
si habían de actuar propiamente como ente lo-
cal o bien como ente autonómico.

Una situación como esta debería haber exigido 
una voluntad de cooperación estatal para en-
samblar en la práctica las difíciles condiciones 
que se iban a producir. Pero todo ello pertene-
ce, sin lugar a duda, al ámbito del autogobierno 
y, desde esa perspectiva, parece equívoco que 
cualquier oferta de colaboración no estuviese 
precedida por una indispensable solicitud de 
quienes habían accedido a la autonomía.

Seguramente, la inestabilidad política vivida en 
ambas ciudades en las dos legislaturas conse-
cutivas después de su acceso a la autonomía 
contribuyó a la confusión y al desconcierto con 
que se abordó el desarrollo autonómico en las 
dos ciudades. Tuvieron que pasar más de 20 
años de ejercicio para asentarse en la senda 
que la dualidad exigía, después de serios con-
flictos jurídicos y, en especial, de una jurispru-

dencia que no se merecían. No obstante, su ex-
pansión perfeccionista y el retraso acumulado 
por tantos años de inacción, no dejó de pasar-
les factura. Los pleitos suscitados por la escasez 
de desarrollos reglamentarios con los que se 
amparaban determinadas decisiones ejecuti-
vas terminaron por depararles la mala suerte 
de una jurisprudencia poco propicia.

En resumidas cuentas, si no se abandonan las 
responsabilidades de unos y otros, todo ha de 
contribuir a que en las Ciudades Autónomas 
subsista lo esencial del régimen local y se aña-
da, sume y superponga, una verdadera «au-
tonomía» derivada de los Estatutos. Las dos 
Ciudades, una vez aprobado sus Estatutos de 
Autonomía, debieron buscar una «organiza-
ción propia y específica» basada en las capa-
cidades que los Estatutos ofrecían. Haciendo un 
examen general de los Reglamentos que es-
tuvieron aplicándose durante largo tiempo, se 
advierte que estaban enfocados, fundamen-
talmente, desde la perspectiva del régimen lo-
cal, en una tradición continuista con su etapa 
pre-estatutaria. Tras largos años de ejercicio, 
aún no se ha evaluado el grado de asunción 
de las competencias autonómicas. También es 
importante definir cuál ha sido el modelo adop-
tado y asumir un debate sobre cómo se ha ve-
nido cumpliendo con su doble finalidad.

El Dictamen del Consejo de Estado núm. 
476/2016, sobre el proyecto de Reglamento de 
Gobierno y Administración de Ceuta, mantenía 
que, fuera de algunos supuestos concretados 
en el propio Estatuto de Autonomía, el régimen 
de organización y funcionamiento de la Ciudad 

LA IDENTIFICACIÓN DE FUNCIONES -LOCALES Y AUTONÓMICAS- EN 
EL PROCESO DE REORGANIZACIÓN4.
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Autónoma de Ceuta, que no es, pues, el estable-
cido en la legislación estatal de régimen local, 
sino el previsto en su Estatuto y en sus normas 
de desarrollo. Y continuaba razonando que La 
existencia de esta potestad de autoorganiza-
ción, reconocida estatutariamente y refrenda-
da por la jurisprudencia constitucional, supone 
que las instituciones de la Ciudad deben regirse 
exclusivamente por lo dispuesto en su Estatuto 
y en las propias normas que la Asamblea de la 
Ciudad apruebe.

Este dictamen era suficiente garantía para 
aprobar los nuevos Reglamentos de Gobierno y 
de la Administración de las dos Ciudades, que a 
partir de entonces se fueron elaborando y abor-
daron en profundidad las reformas planteadas.

Los nuevos Reglamentos parecen reflejar la vo-
luntad de separarse de la normativa del Régi-
men Local, un poco más explícita en los apro-
bados en Ceuta que en los de Melilla, aunque 
con un fondo y un alcance similar. Así, en el 
nuevo Reglamento de la Asamblea de Ceuta, 
se dispone en su Disposición Adicional Primera 
que «en la organización y funcionamiento del 
Pleno de la Asamblea de Ceuta no será de apli-
cación lo dispuesto en la normativa básica de 
Régimen Local, integrándose las lagunas que 
pudieran surgir por acuerdos interpretativos de 
la Mesa Rectora».

El reflejo de esa voluntad queda claro en el 
Preámbulo del Reglamento de la Asamblea 
de la Ciudad de Ceuta, donde se destaca que, 
tras veinte años de vigencia del Estatuto de 
Autonomía y que, con la casuística casi infinita 
a la que ha tenido que hacerse frente con el 
anterior reglamento, han puesto de manifies-
to una serie de insuficiencias que aconsejan 

su perfeccionamiento, subrayando que han 
tenido la virtud de servir de marco jurídico de 
funcionamiento de unos órganos desconoci-
dos en el ámbito municipal. De manera que 
con el nuevo Reglamento disponen que es el 
«aspecto autonomista» el que debe presidir 
la Asamblea de la Ciudad. Era el giro espera-
ble de unas instituciones que trabajaban muy 
adheridas al régimen local, cuando sus ca-
pacidades competenciales les permitían una 
expansión importante dentro del sistema au-
tonómico.

Especial consideración merece, y debe desta-
carse como una de las grandes novedades de 
los nuevos Reglamentos de la Asamblea, la re-
gulación de la potestad normativa reglamen-
taria que se diferencia claramente de la apro-
bación de las Ordenanzas municipales. En el 
Capítulo III del reglamento de Ceuta se regula la 
potestad normativa reglamentaria, distinguien-
do en el artículo 77 la elaboración y aprobación 
de los Reglamentos, y en artículo aparte, el 78, 
las Ordenanzas Municipales, siendo los primeros 
aprobados por Decreto, de conformidad con el 
procedimiento previsto en este capítulo, mien-
tras los segundos remiten su procedimiento a lo 
dispuesto en el artículo 49 de la Ley reguladora 
de las Bases de Régimen Local.

Uno de los asuntos que más han afectado 
a la naturaleza jurídico-constitucional de las 
dos Ciudades ha sido la relativa a los nom-
bramientos de consejeros que no tuvieran la 
condición de diputados de la Asamblea. Des-
de el año 2015 se fue produciendo una cadena 
de recursos que terminó determinándose por 
la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Superior de Justicia 
de Andalucía (TSJA) de 30 de marzo de 2017, 
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que confirmaba la del Juzgado de lo Conten-
cioso de 9 de marzo de 2015, que declaraba 
ilegal el nombramiento de una Viceconsejera 
del Gobierno autonómico. En los fundamentos 
de la sentencia del TSJA se consideraba que 
la Ciudad Autónoma era un ente municipal y 
no una Comunidad Autónoma.

Contra esta Sentencia, la Ciudad de Ceuta in-
terpuso recurso de casación ante el Tribunal 
Supremo, cuya Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo, Sección cuarta, dictó la Sentencia 
núm. 1536/2019, de 6 de noviembre, con la que 
se venía a poner fin, por el momento, a varios 
años de litigios e impugnaciones de nombra-
mientos en la estructura de gobierno de ambas 
Ciudades.

La trascendencia de esta Sentencia va más 
allá de la cuestión concreta que se dilucida-
ba, abordando una compleja interpretación 
sobre la naturaleza jurídico-constitucional 
de la Ciudad con Estatuto de Autonomía.  
Una Sentencia  muy  discutible  que  vino  a  
trastocar  la  senda emprendida para mejorar 
el ejercicio de las competencias autonómi-
cas que tienen atribuidas las dos Ciudades y, 
además, sobre todo ello, porque discrepa con 
el criterio del legislador al aprobar los Estatu-
tos de Autonomía, con los informes de los le-
trados, con el dictamen del Consejo de Estado 
y con los importantes votos particulares con 
que la propia Sentencia cuenta. Una Senten-
cia, en definitiva, que no repara en lo com-
plejo de una realidad que ha necesitado de 
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unas soluciones prácticas y específicas con 
las que darle contenido a su autonomía.

Es importante terminar resaltando cuestiones 
que en la STS 1536/2019 no se contemplan y 
que se debían haber considerado de forma 
particular. La problemática fundamental que 
hay tras la facultad del presidente, prevista en 
el artículo 16. 2 del EAC o del EAM, facultándole 
para que nombre libremente a los miembros 
del Consejo, es la de facilitar con ello la incor-
poración en estos cargos de personas que 
puedan dirigir y administrar competencias 
autonómicas sin asumir a la vez las tareas 
de diputados y la de consejeros. En la medida 
que el número de diputados que se asignó a 
las Asambleas es el mismo que el de los con-
cejales que les correspondían por su pobla-
ción en el régimen local, con esta disposición 
se permitía aumentar el número de cargos 
ajustándolo a la distribución mayor de compe-
tencias y tareas que los Estatutos les conferían. 
De manera que una institución prevista para 
realizar las funciones ejecutivas de los servicios 
municipales, a los que se deberían seguir dedi-
cando, se viera reforzada por la posibilidad de 
ampliar el número de responsables que con-
tribuyeran también a desempeñar los cargos 
encargados de las políticas derivadas de las 
competencias autonómicas.

Es una disposición que resulta necesaria para 
seguir desarrollando la organización y funcio-
namiento de las Ciudades Autónomas, ya que 
en relación con el Consejo de Gobierno se pre-
cisa la consolidación de un verdadero poder 
ejecutivo autonómico: Gobierno y Administra-
ción, independizándose de las funciones de los 
diputados. Una facultad que persigue el esta-
blecer criterios definidores de ámbitos de res-
ponsabilidad política autonómicos separados 

de la responsabilidad administrativa y de las 
formas corporativas locales.

«Seguramente, 
la inestabilidad 
política vivida en 
ambas ciudades en 
las dos legislaturas 
consecutivas después 
de su acceso a la 
autonomía contribuyó 
a la confusión y al 
desconcierto con 
que se abordó el 
desarrollo autonómico 
en las dos ciudades. 
Tuvieron que pasar 
más de 20 años 
de ejercicio para 
asentarse en la senda 
que la dualidad exigía, 
después de serios 
conflictos jurídicos 
y, en especial, de una 
jurisprudencia que no 
se merecían»
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5
LA ELECCIÓN DE UN MODELO DE 
DESARROLLO AUTONÓMICO 
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Con todas estas vicisitudes, el debate sobre el 
modelo de desarrollo autonómico adoptado 
ha estado muy supeditado en el tiempo, y la 
relación entre las necesidades que la expe-
riencia de gobierno y administración hubieran 
propiciado a los gobernantes de ambas ciu-
dades y los referentes organizativos desple-
gados por las Comunidades Autónomas no ha 
sido explorada suficientemente para asentar 
el modelo a lo largo del tiempo transcurrido.

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

•	 Prestar el conjunto de servicios y ejer-
cer todas aquellas funciones que, como 
todo régimen local, debe facilitar a sus 
ciudadanos.

•	 Ejercer las competencias y funciones en 
términos similares a las Comunidades 
Autónomas de manera igual o equiva-
lente y en el marco y con las connota-
ciones específicas de su Estatuto.

Teniendo encuenta la experiencia y las nece-
sidades funcionales, en la actualidad, entre 
las opciones que se pensaron para desarro-
llar el Estatuto, la única que parece más efec-
tiva es la que pusiera en práctica un verda-
dero régimen autonómico, integrando en 
este marco los elementos propios del régi-
men local.

Siguiendo este principio de interpretación 
pro-autonómica, se debería pensar en un 

desarrollo estatutario que diera primacía 
a todo aquello que represente un avance y 
una puesta en práctica en equivalencia con 
lo que es régimen autonómico. En este sen-
tido es necesario no dar pasos hacia atrás 
y buscar fórmulas para mantener los prin-
cipios originarios que se interpretaron en 
la elaboración de los Estatutos, de manera 
que se recupere la inquietud autonómica 
aferrándose a los pronunciamientos jurídicos 
más favorables, que avalan el desarrollo en 
sentido autonómico.

Se trata de seguir avanzando en la cons-
trucción del modelo que se ha comenzado a 
construir, pero con una dimensión más osa-
da. En este sentido, hay que insistir en que el 
modelo de organización deberá ser un verda-
dero régimen autonómico. Para ello se debe-
ría partir de los siguientes criterios:

•	 En primer lugar, de acuerdo con la ex-
cepcionalidad constitucional que el ar-
tículo 144 b) CE ha permitido, sería un 
régimen singular  y propio para la Ciu-
dad.

•	 Debería partir de la organización insti-
tucional del Estatuto y de la facultad de 
autoorganización que como Adminis-
tración Pública tiene la Ciudad.

•	 Que no puede dejar de cumplir con las 
obligaciones propias que como entidad 
local ha de prestar a los ciudadanos, ni 
puede renunciar a las competencias 
autonómicas.

LA ELECCIÓN DE UN MODELO DE DESARROLLO AUTONÓMICO5.



www.observatorioceutaymelilla.org

33LA ADECUACIÓN DE LAS CIUDADES DE CEUTA Y MELILLA A LA ORGANIZACIÓN Y FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO AUTONÓMICO
Adolfo Hernández Lafuente

•	 También se ha de considerar que no es 
posible trasladar miméticamente toda 
la organización de una Comunidad Au-
tónoma en su conjunto, sino que el mo-
delo debe adecuarse a las necesidades, 
posibilidades, capacidad y tamaño de 
las ciudades.

•	 Que reuniendo grandes similitudes con 
las Comunidades Autónomas, la dife-
rencia más sustantiva es la de carecer 
de «competencia legislativa», cuestión 
que obliga a plantear una específica or-
ganización para poder compensar esta 
carencia, al tiempo que se defienden y 
representan los intereses de la Ciudad.

•	 Que ha de potenciarse el ejercicio de 
la potestad reglamentaria para regu-
lar todo un conjunto de competencias y 
para organizar de manera autónoma los 
servicios administrativos para su presta-
ción. Que tiene potestad para ejecutar 
la legislación estatal incluyendo las fa-
cultades de administración, inspección 
y sanción.

•	 Que disponen, como bien han sabido 
aprovechar, de fuentes vinculadas a la 
financiación local y, también, las pro-
pias de la financiación autonómica, así 
como un específico régimen económi-
co y fiscal.

Para el desarrollo autonómico del modelo de 
organización, tal como empieza a concebir-
se, debe contarse con las instituciones bási-
cas de organización previstas en el Estatuto, 
lo cual no impide, sino que requiere, efectuar 
innovaciones para acercarla a un sistema de 
gobierno más moderno y efectivo.

Debe, en principio, disponer de forma rigurosa 
de un doble alcance de la potestad de auto 
organización: en el marco «autonómico» y 
en el marco de la legislación básica de régi-
men local. Ha de hacerse explícitamente para 
demostrar y subrayar su doble condición de 
ente territorial. En este sentido, es la esencial 
potestad de las instituciones básicas la que 
permite el desarrollo de opciones y modelos 
de organización diversos.

Existe un amplio campo de organización que 
permite adecuar y perfeccionar la organiza-
ción a las necesidades del funcionamiento 
autonómico, tanto de las propias institucio-
nes básicas como de la Administración públi-
ca y de la organización de los servicios. Pero 
deben ser las necesidades de la Ciudad, las 
que se derivan del conocimiento de la expe-
riencia adquirida durante el largo tiempo de 
ejercicio, las que inspiren el perfeccionamien-
to del modelo de organización, de tal forma 
que sea racional, ágil y eficaz.

En cuanto a las instituciones, debemos em-
pezar por la forma de gobierno que poseen 
las Ciudades Autónomas. Cabe pensar a 
primera vista que en las ciudades rige una 
forma de gobierno presidencialista, pero ello 
viene expresamente sesgado por la forma 
característica de gobierno de los Entes Loca-
les, de la que algunos principios se han in-
cluido en los Estatutos de Autonomía, con el 
fin de no difuminar la sustancia local de la 
que provienen.

Así, lo característico del órgano de gobierno 
de los Ayutamientos, el Pleno, es que tiene a la 
vez el carácter deliberante y decisorio, pero 
no es en modo alguno presidencialista, por-
que el Alcalde adquiere su legitimidad política 
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del Pleno, que es quien lo elige y lo puede, tam-
bién, cesar mediante una moción de censura. 
En las formas de gobierno presidencialista, los 
Presidentes son inamovibles; están elegidos 
directamente y son ellos quienes disponen de 
la capacidad para disolver los Plenos. Según 
los Estatutos de Ceuta y Melilla, el Presidente 
ni está elegido como tal directamente por los 
ciudadanos ni tiene la facultad de disolver 
anticipadamente la Entidad, de la que es un 
mero órgano.

Por su parte, las Comunidades Autónomas 
tienen dos órganos separados: uno es repre-
sentativo, deliberante, legislativo y elegido por 
sufragio universal – la Asamblea legislativa 
– y otro que es ejecutivo, gubernamental y 
elegido por la Asamblea – el Consejo de Go-
bierno. 

La diferencia, pues, entre unos y otros, es 
fundamentalmente la unicidad o la plurali-
dad orgánica: en los Ayuntamientos, un ór-

gano que acumula funciones de gobierno, 
ejecutivas, deliberantes y normativas, y en 
las Comunidades Autónomas, dos órganos, 
en los que se han separado las funciones 
ejecutivas y gubernamentales, por un lado, 
y las de carácter deliberante y normativo, 
por otro.

Esta diferencia se justifica por considerarse 
que el régimen local es esencialmente el de 
un gobierno ejecutivo, cuya finalidad es la 
prestación de unos servicios que ni pueden 
abandonarse ni pueden quedar paralizados 
por discrepancias políticas. De ahí que exista 
una tendencia hacia formas presidencialis-
tas, aunque no sea propiamente dicho un sis-
tema presidencial.

En cuanto a lo que ésta caracterización afec-
ta a los órganos de gobierno de las Ciudades 
Autónomas, hay que señalar claramente dos 
previsiones de los Estatutos de Autonomía de 
Ceutay Melilla que definen una tendencia ha-
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cia el presidencialismo en los órganos de go-
bierno de las dos ciudades, derivadas de su 
primera condición como Ente Local.

La primera previsión que contiene el Estatuto 
es la establecida en su artículo 15, donde se 
contempla que si ningún candidato obtiene 
mayoría absoluta en la Asamblea, queda de-
signado Presidente de la Ciudad la persona 
que encabece la lista que hubiera obtenido 
mayor número de votos. Es una previsión ex-
cepcional, que parece configurar un sistema 
presidencialista, pero cuya determinación 
viene condicionada por la necesidad de no 
prolongar periodos con la presidencia vacan-
te, lo cual pondría en riesgo la continuidad de 
la prestación de unos servicios que se consi-
deran como esencialmente necesarios y, por 
tanto, no pueden ser objeto de desgobierno.

La segunda previsión es la del artículo 14 del 
Estatuto de Autonomía, que establece que el 
Presidente de la Ciudad es también el Presi-
dente de la Asamblea. Es una configuración 
que trastoca de manera más intensa la for-
ma de gobierno parlamentaria, en la medida 
que rompe el equilibrio entre las dos almas de 
las Ciudades: la autonómica y la municipal. 
Esta configuración de la Presidencia ha lle-
vado a efectuar la pregunta sobre el sentido 
que tiene que el Presidente de la Ciudad sea 
también el Presidente de la Asamblea. A juicio 
de Javier García Fernández2, es una anoma-
lía orgánica que sin embargo no quiebra lo 
esencial de la forma de gobierno parlamen-
tario […] Puede perturbar en ciertos casos la 
armonía jurídica y política que debe inspirar 

2.  Javier García Fernández, La división de poderes y el presidencialismo estatutario: perspectivas de funcionamiento. En Estudio sobre el desarrollo del 
Estatuto de Autonomía de Ceuta. Ciudad Autónoma y Foro Cultural de Ceuta. Diciembre de 2001.

la relación entre los dos órganos estatutarios, 
pero sin duda no rompe la esencia de esa 
forma de gobierno.

No obstante, esta dualidad de la Presidencia, 
junto con la problemática situación derivada 
de la Sentencia 1536/2019, de 6 de noviembre, 
que ha negado efectividad a lo dispuesto en 
el artículo 16.2 de los Estatutos de Autonomía 
de Ceuta y de Melilla, respecto al libre nom-
bramiento por el Presidente de los Consejeros, 
que determina la presencia de los parlamen-
tarios en el Consejo de Gobierno, crean una 
dinámica política cuasi municipal que contri-
buye a rebajar la posición de la Ciudad como 
ente autonómico. Por todo lo cual este pro-
blema requiere que se planteen soluciones 
alternativas o una reforma estatutaria.

Teniendo en   cuenta  que   las  competencias  
autonómicas  rebasan  el  marco  de  la Admi-
nistración Local y son más numerosas y com-
plejas que las locales, la elaboración de sus 
políticas no debe recaer en órganos que se 
sitúan en una dinámica municipal de confu-
sión de poderes. Parece necesario, pues, que 
la acción de gobierno esté más separada de 
la acción de control político, reconstruyendo 
una dinámica política más cercana y propia 
de las Comunidades Autónomas.

Aún sin exigir una reforma inmediata de los 
Estatutos, habría de evaluar la oportunidad 
de introducir fórmulas que atenuaran y con-
trarrestaran esta dinámica a la espera de so-
luciones de mayor relieve. Algunas fórmulas 
como las siguientes:
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•	 Crear la costumbre de que el presiden-
te de la Ciudad no ejerza efectivamente 
la Presidencia de la Asamblea, para lo 
que bastaría que delegara en el primer 
vicepresidente, como prevé el artículo 9 
c) del Reglamento del Gobierno y de la 
Administración de la Ciudad de Melilla, 
pero no en el de Ceuta.

•	 Que el presidente de la Ciudad asuma 
la plena dirección del Consejo de Go-
bierno, depurando los Reglamentos de 
las adherencias colegiales y afirman-
do la posición de cada órgano estatu-
tario.

Más complicado es devolver la eficacia al pre-
cepto estatutario que dispone el libre nom-
bramiento de los consejeros por el presidente. 
Requiere, para ello, definir una estrategia que 
promueva la doctrina por parte del Tribunal 
Constitucional en relación con la problemá-
tica derivada de la STS. Debería contar para 
ello con la colaboración de la Administración 
del Estado, en la medida que el Estatuto de 
Autonomía no goza de la cobertura necesaria 
desde la perspectiva de nuestra jurisdicción 
constitucional. Plantear un necesario recurso 
de inconstitucionalidad por los tribunales, ha 
sido una posibilidad también rechazada, de 
manera que esa colaboración para resolver 
tan importante cuestión resulta invocable en 
aras de la lealtad constitucional.

La situación en la que al respecto se encuen-
tran las dos ciudades, es que sus Estatutos 
de Autonomía le atribuyen ámbitos compe-
tenciales muy amplios en materias genui-
namente autonómicas, sin que encuentren 
una vía para acceder a su defensa ante el 
Tribunal Constitucional, lo que las deja sin 

esa necesaria cobertura. Buscar esa vía es 
absolutamente necesario para superar su 
indefensión.

En cuanto a la  Administración pública de las 
Ciudades, estas se encuentran en unas condi-

«La situación en 
la que al respecto 
se encuentran las 
dos ciudades, es 
que sus Estatutos 
de Autonomía le 
atribuyen ámbitos 
competenciales muy 
amplios en materias 
genuinamente 
autonómicas, sin 
que encuentren una 
vía para acceder 
a su defensa 
ante el Tribunal 
Constitucional, lo 
que las deja sin esa 
necesaria cobertura. 
Buscar esa vía es 
absolutamente 
necesario para 
superar su 
indefensión»
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ciones óptimas para poder organizar una Ad-
ministración al servicio de sus ciudadanos de 
manera completa como organización local y 
como una Comunidad Autónoma. Las dos ciu-
dades unifican institucionalmente en sus res-

pectivos territorios la totalidad de los servicios 
cuya ejecución les corresponde. A diferencia 
de las Comunidades Autónomas, reúnen am-
bas condiciones y podrían mejorar substan-
cialmente su modelo de Administración.
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6
LAS DISFUNCIONES QUE SE 
PRODUCEN POR EL CONTENIDO 
DE LOS ESTATUTOS 
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Lo esencial sobre esta cuestión es que los Esta-
tutos de Autonomía para Ceuta y Melilla son 
verdaderos Estatutos de autonomía, aunque 
las dos ciudades no alcancen a ser verdade-
ras Comunidades Autónomas. Su fortaleza 
es que responden a la previsión constitucional 
de otorgar un Estatuto de autonomía a estos 
territorios que no están integrados en la or-
ganización provincial. Son una excepción a lo 
establecido en el artículo 143 CE, por tratarse 
de una situación especial que no tiene cabida 
en la general, que han de considerarse como 
una excepcionalidad que responde al interés 
nacional. Por ello no debe extrañar que sus 
estatutos sean verdaderos Estatutos de auto-
nomía y, por tanto, que se aproximen lo más 
posible a los Estatutos de las Comunidades 
Autónomas. Esa es la realidad que explícita-
mente, sin fisuras, se considera que responde 
al mandato constitucional.

Estamos hablando, pues, de unos verdaderos 
Estatutos de Autonomía y, por consiguiente, ha 
de considerarse también que el carácter ta-
sado de la reserva establecida en el artículo 
81.1 CE incluye a los Estatutos de autonomía 
previstos en el artículo 144 b) CE, pues, ¿cómo 
podría argumentarse que no lo están, siendo, 
como son, parte de lo establecido en el Capí-
tulo III del Título VIII, dedicado a De las Comu-
nidades Autónomas, e interpretando que ese 
mismo artículo 144 b) regula un cauce especí-
fico de acceso de un Municipio a la autonomía.

Todo ello supone que el régimen jurídico de 
ambas ciudades es mucho mayor que el de 
los entes locales, estando muy próximo a los 

de las Comunidades Autónomas. De mane-
ra que la distancia con los Municipios está 
suficientemente marcada por una serie de 
elementos que son característicos de las Co-
munidades Autónomas, como son: la apro-
bación de su régimen autonómico a través 
del Estatuto de Autonomía, aprobados me-
diante Ley Orgánica; la descentralización de 
las competencias enumeradas en el artículo 
148 CE e incluso de algunas relativas al ar-
tículo 149 CE; la iniciativa legislativa ante las 
Cortes Generales; el nombramiento regio del 
Presidente de la Ciudad; la financiación en 
base al sistema ordinario establecido para 
las Comunidades Autónomas; y el procedi-
miento de reforma equiparable a las demás 
Comunidades Autónomas.

En cuanto a las diferencias más significativas 
que encontramos en sus Estatutos de Auto-
nomía respecto de los atribuidos a las Co-
munidades Autónomas, cabe citar como las 
más significativas las siguientes:

En primer lugar, la falta de atribución sobre 
competencias legislativas, por lo que en su 
sistema institucional la Asamblea no es le-
gislativa y no detentan, por tanto, competen-
cias exclusivas sobre ninguna materia.  No 
obstante, no hay que olvidar que  gozan  de  
iniciativa legislativa y que están legitimadas 
para exigir la cooperación estatal para dis-
poner de una legislación actualizada.

Es de suma importancia el que no se les haya 
atribuido a las Ciudades el acceso al Tribunal 
Constitucional en defensa de su autonomía o 

LAS DISFUNCIONES QUE SE PRODUCEN POR EL CONTENIDO DE LOS 
ESTATUTOS6.
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de sus competencias, careciendo de legiti-
mación para interponer recursos de inconsti-
tucionalidad o de conflictos de competencia.

Otras diferencias vienen muy marcadas por 
la escasa población y el pequeño tamaño de 
los dos territorios, como es la ausencia de un 
Tribunal Superior de Justicia, o las que po-
drían afectar a su capacidad, como compe-
tencias en determinadas materias cuya eco-
nomía de escala impiden absorber la gran 
amplitud de algunas materias (p.ej. asisten-
cia sanitaria, educación o universidades).

En cuanto a la asignación de senadores au-
tonómicos por la Asamblea, fue el tema más 
controvertido durante los debates parla-
mentarios, porque se consideraba una atri-
bución desmesurada, al disponer las dos ciu-
dades de la mayor representación respecto 
de cualquier otro territorio con la atribución 
que la Constitución realiza de dos senadores 
para cada una de ellas.

Es sorprendente que después de más de 
veinte años de funcionamiento, con las es-
peciales dificultades en que las dos Ciuda-
des se han visto, resulte difícil encontrar au-
ditorías o estudios sobre el funcionamiento 
de sus instituciones o de su administración. 
Son también escasos los debates sobre la 
idoneidad de su desarrollo o de su organiza-
ción. No obstante, el ejercicio continuado du-
rante todos estos años permite alcanzar al-
gunas conclusiones sobre su funcionamiento 
y plantear, en torno a ellas, las carencias o 
necesidades de reforma que los Estatutos re-
querirían para mejorar la adecuación de las 
dos Ciudades al funcionamiento del Estado 
autonómico.

El transcurso del tiempo y el dinámico funcio-
namiento del Estado autonómico conduce 
a valorar que la Constitución dispuso cómo 
podrían constituirse los entes intermedios 
que tendrían que conformar la organización 
territorial del Estado, incluyendo una cláusu-
la de cierre en la que se preveían casos que 
pudieran darse al tener difícil encaje en el su-
puesto general establecido en el artículo 143 
CE en relación con el 2 CE. En este sentido, ha-
bría sido una contradicción constitucional el 
definir que también unos Municipios podían 
ser nacionalidades o regiones, como las de-
finidas en el artículo 143 CE. Y como tal consi-
deró que, a esos Municipios, para adecuarlos 
y no dejarlos al margen del sistema general, 
se les podría dotar de un Estatuto de Auto-
nomía, aún sin ser Comunidades Autónomas. 
La aprobación de la Disposición Transitoria 
Quinta vino luego, tratándose de una posibi-
lidad que se remitía a los términos previstos 
en el artículo 144 CE. De manera que no hay 
ninguna contradicción en estos supuestos.

Las discrepancias fundamentales con el 
modelo provienen de su comparación teóri-
ca con el modelo general. Un debate que se 
mueve entre la distinción de que sean solo 
entes locales o bien comunidades autóno-
mas, rechazando lo que en la realidad son. Lo 
cual no deja muchas salidas para su incardi-
nación. Evidentemente, según sus caracterís-
ticas, ni son Comunidades Autónomas ni son 
solo Entes Locales. Pero ¿qué son entonces? 
Para muchos no existe un tercer género: o se 
es Comunidad Autónoma o se es ente local. 
Pero, evidentemente, así no es la realidad.

De manera que la realidad que se concibe 
es que estamos ante un tertium genus, una 
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excepción permitida por la Constitución a 
la regla general que, efectivamente, trata de 
manera especial a lo que es especial.

Este debate nada tiene que ver con el que 
se vio más invocado entre la población de 
las dos ciudades, para las que la «autonomía 
plena» ha sido, sobre todo, una cuestión sen-
timental. Una cuestión conformada por un 
sentimiento generado en el tiempo, basado 
en una percepción de su realidad, de la que 
se ha deducido la convicción de estar discri-
minados, de no ser reconocidos en los mis-
mos términos que el resto de los españoles. 
Es difícil que puedan ser compensados sen-
timientos con realidades, de forma que al no 
encontrar encaje esas demandas son procli-
ves a verse condenados a la frustración.

Tratamiento aparte merece la consideración 
de su naturaleza por los Tribunales de Jus-
ticia. Se va conformando una jurisprudencia 
discrepante, que parece alejarse de los pro-
blemas y disfunciones producidas en la rea-
lidad. Como ya he mencionado en aparta-
dos anteriores, Ceuta y Melilla como partes 
integrantes del sistema autonómico, deben 
beneficiarse de la  seguridad jurídica que la 
Constitución les proporciona a todas las Co-
munidades Autónomas, de manera que el 
acceso de las Ciudades al Tribunal Cons-
titucional en tanto entes integrados, a tra-
vés de sus Estatutos de Autonomía, en la 
estructura compuesta del Estado, es una 
de las cuestiones más urgentes a dilucidar 
y, bien requeriría al respecto, de ser encon-
trada una vía, de una doctrina interpretativa 
constitucional.

Otra de las prioridades que deberían haber-
se desarrollado y se han situado bajo míni-

mos ha sido la de utilizar los instrumentos 
y cauces de cooperación, tanto en deman-
da de actuaciones necesarias como en  la  
traslación  de  las  problemáticas  singulares  
de  las  dos  Ciudades,  que requerían actua-
ciones de colaboración por parte de la Ad-
ministración del Estado. Se ha asistido a las 
reuniones de las Conferencias Sectoriales y 
a determinados grupos de trabajo, pero con 
un rendimiento muy bajo. Las dos Ciudades 
requieren más que las Comunidades Autó-
nomas de la ayuda del Estado, en la medida 
que sus competencias no son exclusivas y, 
para ejercerlas, en uno u otro momento re-
querirán la actuación por el Estado. Es inevi-
table que lo hagan, pues en esas materias el 
Estado solo puede ser reclamado por ellas, 
y es a ellas a quien corresponde reclamar, 
pues las actuaciones en la materia sí que son 
exclusivamente para ellas.

Como ejemplo de lo que comentamos, basta  
señalar lo sucedido en la materia de urbanis-
mo, en la que las dos Ciudades se han visto 
desde hace tiempo necesitadas de la apro-
bación exclusiva para ellas de una Ley del 
suelo. Aunque en algunos momentos las pro-
pias instituciones no lo hayan tenido claro, era 
un clamor su reclamación por los arquitectos 
y su posterior incorporación a la demanda por 
los empresarios. Han tardado años en con-
vencer al Estado de que la aprobación de esa 
ley era absolutamente necesaria, pues buena 
parte de la materia es reserva de ley.

Por otra parte, más fácil resulta establecer 
cuáles han sido las disfunciones que, con 
respecto al ejercicio de la autonomía, se han 
producido por existir carencias en los pro-
pios Estatutos. Son, precisamente, las que 
representan las grandes diferencias entre 
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estos Estatutos de Autonomía y los de las 
Comunidades Autónomas. Y la importancia 
y trascendencia que tienen, se refieren prin-
cipalmente por los efectos que su ausencia 
produce, de tal manera que precisan deci-
siones para corregirlos o, al menos, atenuar 
sus consecuencias.

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

•	 En primer lugar, la imposibilidad de que 
las Ciudades Autónomas puedan inter-
poner recursos de inconstitucionalidad y 
conflictos de competencia ante el Tribu-
nal Constitucional, lo que ha provocado 
su indefensión al no tener los instrumen-
tos jurisdiccionales de defensa de la au-
tonomía. Es un tema principal que reque-
riría la especial colaboración del Estado. 
 
La única vía que les ha quedado para 
acceder ante el Tribunal Constitucional 
en defensa de su autonomía es la pre-

vista en la Ley Orgánica del Tribunal 
Constitucional 7/1999, artículo 74 ter.1, 
en su condición de entes municipales. 
Así lo expresa la STC 240/2006, de 20 
de julio de 2006: Excluida la posibilidad 
de que las ciudades de Ceuta y Melilla 
constituyan sendas comunidades au-
tónomas, y como quiera que tampoco 
se integran en la organización provincial 
del Estado, no cabe negarles, al menos 
a los efectos de poder acceder ante el 
Tribunal Constitucional en defensa de su 
autonomía, su condición de entes muni-
cipales; O más adelante: Debe darse la 
razón a la entidad promotora del con-
flicto cuando afirma que reúne los re-
quisitos de legitimación que establece la 
regla contenida en el epígrafe b) del art. 
75.ter.1 LOTC; esto es, que el conflicto sea 
planteado por un número de municipios 
que suponga al menos un séptimo de 
los existentes en el ámbito territorial de 
aplicación de la disposición con rango 
de Ley y que representen, como mínimo, 
un sexto de la población oficial del ám-
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bito territorial correspondiente. Requi-
sitos ambos que concurren en el caso 
que nos ocupa, al ser el ámbito territorial 
de aplicación de la disposición legal im-
pugnada el de las ciudades de Ceuta y 
Melilla y representar la ciudad de Ceuta 
más de la sexta parte de la población 
oficial de dicho ámbito territorial. (FJ 5) 
 
La solución de esta carencia no es fácil, ya 
que habría que ampararse en lo estable-
cido en la Constitución y en la Ley Orgá-
nica del Tribunal Constitucional, donde lo 
establecido es en relación con el carácter 
de Comunidades Autónomas. Mientras 
tanto, como hemos visto en los conflictos 
acaecidos, la defensa de la autonomía 
de Ceuta y Melilla no está garantizada.

•	 En segundo lugar, la exclusión de com-
petencias legislativas, que está gene-
rando el problema práctico de que el 
Estado no actualiza la legislación en la 
que ya es solo competente para las ciu-
dades de Ceuta y Melilla. De esta disfun-
ción se deriva que en todos esos ámbi-
tos materiales el ordenamiento jurídico 
vigente ha comenzado a petrificarse. 
 
No se ha resuelto, por otra parte, de for-
ma dinámica las relaciones de coopera-
ción entre el Estado y las ciudades, para 
aprobar las leyes necesarias. Ni se ha uti-
lizado la competencia sobre la iniciativa 
legislativa de ambas Ciudades, ni se han 
puesto en marcha mecanismos efectivos 
para poder resolver las cuestiones que 
requieran modificaciones legislativas.

•	 Y, por último, la posibilidad de conside-
rar una ampliación de competencias 

ni se ha utilizado ni se ha invocado. Las 
disfunciones en este caso están muy 
agudizadas en relación con la compe-
tencia en materia educativa y de asis-
tencia sanitaria, donde los efectos de 
la actuación centralizada por el Estado 
están provocando, en el primer caso, 
una mala calidad de los resultados de 
la enseñanza, así como la falta de ade-
cuación del sistema educativo a los pro-
blemas de integración de la numerosa 
comunidad musulmana. Y en el segun-
do, porque una deficiente gestión cen-
tralizada deslegitima un ejercicio de las 
competencias que no pueden ser con-
troladas por los ciudadanos que la su-
fren, ni están sometidas a una obligación 
de rendir cuentas, lo que produce de for-
ma efectiva la discriminación entre los 
ciudadanos de Ceuta y Melilla y el resto 
de los españoles.

Son estos problemas los que precisan solu-
ciones jurídicas y políticas adecuadas para 
adaptar la situación de Ceuta y de Melilla al 
funcionamiento integral del Estado autonó-
mico. El régimen autonómico es un ámbito 
de poder atribuido también a las dos Ciuda-
des, confiando su disposición tanto a sus ciu-
dadanos como a sus representantes políticos 
para que sean artífices de su propio destino, 
para que no solo gestionen sus propios ser-
vicios, sino que, al mismo tiempo, velen por la 
creación y mantenimiento de su futuro.

Desde esta perspectiva, aportar análisis 
para llevar a cabo un proceso de reflexión 
sobre su situación y los efectos que de ella 
se derivan, transcurridos suficientes años 
para evaluar la experiencia, es lo que desde 
este Informe se propone.
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