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1. Evolucion general. La crisis econémica: ;Plan para hoy, hambre para ma-
fhana?

El ano 2009 cabe calificarlo como un afo de transicion, y ello desde varios puntos
de vista. Por un lado, las dificultades econdmicas endémicas de los gobiernos loca-
les, agravadas por la crisis econémica de los Ultimos afos, siguen a la espera de una
reforma profunda del sistema de financiacién local, y los entes locales espafoles
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han llegado a un 15 % de endeudamiento. Al hilo de una eventual reforma de la
Ley de Bases de Régimen Local, también se ha establecido una comisién mixta en-
tre la FEMP y la Administracién General del Estado —sin las Comunidades Auténo-
mas— para analizar la reforma del sistema de financiacién local. Y en este contex-
to, sin embargo, la FEMP no cesa de reclamar la presencia institucional del
Gobierno local en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en la linea de conside-
rar conjuntamente todo el sistema de financiacién de las administraciones territo-
riales.

Mientras tanto, 2009 ha sido el afio de puesta en practica y de aplicacion del
Real Decreto-ley 9/2008, de 28 de noviembre, por el que se crearon el Fondo Es-
tatal de Inversion Local (FEIL) y el Fondo Especial del Estado para la Dinamizacion
de la Economia. En el caso del primero, se trata de 8 mil millones de euros para in-
versiones locales generadoras de empleo.

A un mes de finalizar el afno 2009, el Ministerio de Politica Territorial habia fi-
nanciado 30.416 proyectos con cargo al Fondo Estatal de Inversion Local, dotado
con 8.000 millones de euros. Segun datos oficiales, los proyectos ya sufragados son
practicamente la totalidad, el 98,8% de los 30.772 aprobados inicialmente. En
aquellos momentos quedaban 352 obras (1,1%) por recibir la dotacién necesaria
para su inicio. Los municipios que estaban ejecutando obras del FEIL son 7.993,
ademas de seis mancomunidades, lo que representa el 98,6% de los 8.108 ayun-
tamientos con proyectos aprobados para el inicio de los trabajos. La inversién para
el comienzo de los proyectos asciende a 5.276 millones de euros (correspondiente
al adelanto del 70% del coste de la obra). Las obras habrian generado ya 424.118
puestos de trabajo en los municipios espafioles, lo que representaria un 52,3% mas
del empleo previsto inicialmente para el plan. Mas de 14.000 empresas estarfan tra-
bajando en el FEIL.

Aquella iniciativa ha sido continuada por el Real Decreto-ley 13/2009, de 26 de
octubre, por el que se crea el Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Lo-
cal. El nuevo Fondo, dotado con 5.000 millones de euros y que gestionara el Mi-
nisterio de Politica Territorial, financiara inversiones de ejecucion inmediata por par-
te de las corporaciones locales, prioritariamente proyectos de desarrollo sostenible
en sus vertientes medioambiental y de apoyo a la innovaciéon econémica y social.
Otra de las principales novedades es la financiacion de los gastos corrientes que
ocasione la prestacion de los servicios sociales de competencia municipal, princi-
palmente en educacién y atencién a las personas en situacion de dependencia. A
este fin, las corporaciones locales podran destinar hasta un 20% del importe del
nuevo Fondo. Segun la informacién ofrecida, a 10 de marzo de 2010, el Ministe-
rio habia autorizado el 93 % de los mas de 30.000 proyectos presentados.
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En definitiva, se trata de medidas paliativas a corto plazo, en vistas a regenerar la
economia, pero gue no significan en ningln modo instrumentos definitivos para la fi-
nanciacion local. Mas bien, generan la critica por la relacion directa —y totalmente elec-
trénica, por cierto— entre el mundo local y el Ministerio, sin intervencion alguna de las
Comunidades Auténomas. Estas han iniciado también, o continuado, sus propios pla-
nes de inversiones locales, con todas las duplicidades y problemas de coordinacion que
se han generado. Por sefalar algunos ejemplos, citamos las siguientes iniciativas.

Asi, en la Comunidad Valenciana, el Decreto-ley 1/2009, de 20 de febrero, cons-
tituye y dota tres planes especiales de apoyo destinados al impulso de los sectores
productivos, el empleo y la inversion productiva en municipios, y se aprueban cré-
ditos extraordinarios para atender a su financiacion. En Asturias, la parte final de la
Ley de acompafnamiento a los presupuestos, contenida en una disposicion adicio-
nal Unica, regula el Plan “Asturias”, referido a inversiones de interés municipal, a
través de convenios de colaboracién, con el objetivo de fomentar el empleo y la do-
tacion y mejora de infraestructuras locales.

Por su parte, en Extremadura, la Ley 2/2009, de 2 de marzo, para la puesta en
marcha de un Plan Extraordinario de Apoyo al Empleo Local, tiene por objeto do-
tar un fondo de 48 millones de euros, la mitad a cargo de la Junta de Extremadu-
ra, y la otra mitad, a cargo de las diputaciones y cajas de ahorros de la region, en
virtud de los correspondientes convenios de colaboracion, destinado a financiar la
contratacién de personas desempleadas para la ejecucion de servicios publicos de
competencia municipal.

La valoraciéon de todo este tipo de planes y actuaciones es aun prematura, al
margen de su incidencia en la disminucion del paro inmediato, por lo que respec-
ta a las haciendas municipales y a su efectiva capacidad de reaccion ante la crisis
econoémica, y algunos piensan que se corre el riesgo de encontrarnos ante una si-
tuacién gue nos ofrezca “plan para hoy pero hambre para mafiana”.

Por otro lado, como ya se comentd en otra ocasion, la regulacion de la gestion
de los fondos estatales significa una modulacién profunda de las reglas de la con-
tratacion publica, en la medida que se da preferencia a las consideraciones de poli-
tica social y de lucha contra el paro por encima de la légica estricta del mercado y
de la competencia que preside la dptica europea de la contratacion publica. A ello
se refiere Rafael Gémez-Ferrer en su articulo que se publica en este mismo Anuario.

En fin, la crisis inmobiliaria y urbanistica incide ain més en aquella situacién, por
la disminucion de ingresos relacionados con los tributos vinculados a la actividad
inmobiliaria y con las actuaciones patrimoniales de enajenacién de suelo.
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2. Autonomia local, desarrollo de las reformas estatutarias y jurisprudencia
constitucional

2.1. Desarrollo estatutario y reformas legislativas en el ambito local
También desde el punto de vista institucional cabe considerar el afo 2009 como un
afo de cierta transicion. La aprobacién de los nuevos Estatutos de Autonomia ha
significado en su conjunto, y en términos generales, un paso hacia una mayor vin-
culacién del sistema de gobierno local con las comunidades auténomas, en la linea
de la denominada mayor “interiorizacion” de lo local en lo autonémico. Después
de las ultimas elecciones locales y autondmicas, se inicia ahora el proceso de des-
arrollo estatutario, en lo que aqui interesa, en el &mbito del gobierno local y la or-
ganizacion territorial.

En su conjunto, puede decirse que la gran mayoria de iniciativas se sitlan to-
davia en la fase de anteproyectos, o de proyectos en tramitacion todavia no avan-
zados durante este periodo. Es mas, en algunos casos, las iniciativas que estaban
en marcha han sufrido un parén importante, o sencillamente han sido abandona-
das indefinidamente. Tal es el caso del Proyecto de Ley municipal del Pais Vasco, o
del Anteproyecto de Ley de Gobiernos locales de Catalufia, donde sélo contintian
adelante proyectos mas acotados, como son el de la creacién del Consejo de Go-
biernos Locales, a que nos referiremos mas adelante, o el de veguerias y areas me-
tropolitanas.

1. Asi, en Andalucia, se envia al Parlamento el Proyecto de Ley de autonomia lo-
cal de Andalucia, que encuadra todo un proceso de descentralizacién a favor de los
entes locales, junto a otro proyecto de financiacion, aunque sin tener asegurada de
partida la conformidad de la oposicion. De interés resulta la delimitacion precisa de
las competencias municipales en una ley horizontal, que plantea su relacion con las
leyes sectoriales y una eventual posicion “cualificada” de la Ley de autonomia lo-
cal respecto de las sectoriales. También, la posible creaciéon de un érgano de repre-
sentacion exclusivamente local en las instituciones autondmicas, cuando el Estatu-
to ya prevé la existencia de un 6rgano de concertacidon de composicion mixta
Comunidad Autdnoma/entes locales. Todo ello fue objeto de consulta al Consejo
Consultivo de Andalucia, que emitié un pormenorizado dictamen al respecto. En
relacion con la naturaleza y posicion de esta Ley, se incluye en el Anuario un estu-
dio especifico de Alfredo Galan.

2. En Cataluna, a punto de agotarse la legislatura, no estd muy avanzado el des-
arrollo estatutario, en relacién con los gobiernos locales. Abandonado ya, al pare-
cer, el Anteproyecto de Ley de Gobiernos Locales de Catalufa, esto es, la Ley lla-
mada a ocupar el espacio central de la normativa local autonémica con el
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establecimiento de una regulacién general de la materia local, solamente continu-
an adelante, como ya se ha indicado, proyectos de alcance mas acotado. En con-
creto, se estan tramitando actualmente, en el Parlamento catalan, los proyectos de
ley reguladores del Consejo de Gobiernos Locales, de las veguerias y del Area Me-
tropolitana de Barcelona. Del examen del primero de ellos nos ocupamos mas ade-
lante. Centramos nuestra atencion, siquiera sea brevemente, en los otros dos, que
tienen en comun el hecho de incidir en el segundo nivel de gobierno local.

El Proyecto de Ley de veguerias tiene como objeto, segun declara el propio tex-
to presentado, regular la vegueria en su doble naturaleza (de entidad local y de di-
vision territorial de la Generalitat), prever la division territorial veguerial de Catalu-
fa, establecer el régimen juridico de los consejos de vegueria y disefiar la transicién
a ellos desde las diputaciones provinciales. Se trata de un texto bastante confuso,
fruto ello, quiza, de la polémica, tanto politica como social, que estd acompafan-
do al proceso de implantacién de las nuevas veguerias, y merecedor de importan-
tes mejoras antes de su aprobacién definitiva. Dado que no estamos ante un texto
definitivo, y que, por tanto, es susceptible de ser modificado a lo largo de la tra-
mitacion parlamentaria, no entraremos ahora en un examen en profundidad. Bas-
te con sefnalar que no se encuentra en él una respuesta expresa y satisfactoria al
problema, ya reiteradamente indicado, del encaje constitucional de la vegueria es-
tatutaria. Esto es, de la relacion entre la provincia constitucionalmente garantizada
y la vegueria prevista en el nuevo Estatuto catalan. La exposicion de motivos del
Proyecto de Ley advierte que el tratamiento de la provincia solamente se aborda en
lo que hace referencia al despliegue del proceso de sustitucién de sus érganos de
gobierno —diputaciones provinciales— por los consejos de vegueria, segun el man-
dato contenido en el articulo 91.3 del Estatuto. Y, por tanto, que no se afectan las
otras naturalezas que la Constitucion atribuye a la provincia: circunscripcién elec-
toral para las elecciones generales y division territorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado. De lo que cabe deducir, a contrario, que el Proyecto de Ley
si aborda la provincia en su condicién de entidad local. Lo que nos conduce al pro-
blema arriba planteado, esto es, averiguar si la vegueria ha sustituido a la provin-
cia como tipo de entidad local (cosa —n6tese— marcadamente distinta a la sustitu-
cion de las diputaciones provinciales por los consejos de vegueria, es decir, de los
6rganos de gobierno de la entidad local). Esta sustitucion parece ser el presupues-
to regulatorio del Proyecto. Y es sobre este punto que debera pronunciarse en el
futuro el Tribunal Constitucional, en la sentencia que dicte a raiz de la impugna-
cion del Estatuto catalan.

Mejor consideracion técnica merece el Proyecto de Ley del Area Metropolitana
de Barcelona. Desde hace tiempo se destaca la urgente necesidad de dar una res-
puesta juridica adecuada al hecho metropolitano barcelonés. No caben aqui mas de-
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moras. La falta de esa respuesta juridica supone un lastre en un mundo globalizado
en el que las ciudades metropolitanas son interlocutores privilegiados. Llamamos la
atencién, simplemente, al hecho de que este Proyecto de Ley tiene como objeto la
creaciéon de una concreta area metropolitana: la que tiene como centro el Municipio
de Barcelona y se nutre de los municipios que la rodean. El articulo 93 del Estatuto
catalan, sin embargo, reconoce expresamente la posible existencia de “areas me-
tropolitanas”, en plural. En el marco del desarrollo estatutario en marcha, pues, es
preciso dibujar también el mapa de las areas metropolitanas en Catalufia, en el bien
entendido de que el transcurso del tiempo puede introducir cambios en él. En cuan-
to a la regulacion material que se propone, cabe decir que se opta por una solucion
“suave”, por no decir “débil”, de manera que no se susciten de nuevo los graves
conflictos con la Comunidad Auténoma que llevaron a su supresion en 1987. Con
todo, destaca la atribucion de competencias urbanisticas a la nueva Area Metropo-
litana. Sobre este proyecto, el Anuario incluye un articulo de Joan Perdigé.

La tramitacion paralela de los proyectos de ley de veguerias y del Area Metro-
politana de Barcelona esta teniendo lugar sin que se haya producido un acuerdo
previo sobre el modelo de organizacion territorial autonémico. Recuérdese, en este
sentido, que se tramitan antes de que se haya llegado a presentar en el Parlamen-
to un proyecto de ley general local. A nadie se le escapa las dificultades de este pro-
ceder. Y, ademas, se estan discutiendo a la par que el proyecto de creacion del Con-
sejo de Gobiernos Locales. Por lo tanto, es posible que, aunque se apruebe antes
esta ultima Ley, el Consejo no haya entrado en funcionamiento con tiempo para
pronunciarse sobre la regulacién de las veguerias y del Area Metropolitana de Bar-
celona. Esto es, para emitir su parecer sobre el nicleo duro de la regulacién del se-
gundo nivel de gobierno local en Catalufia.

Sin conexién directa con el desarrollo estatutario, dejamos constancia de que,
también, de manera muy reciente, en concreto, el dia 15 de abril de 2010, el Par-
lamento de Catalufa ha aprobado dos leyes que inciden en el ambito local. Se tra-
ta de la Ley de creacién del Municipio de La Canonja y la Ley de modificacion de
la Carta Municipal de Barcelona. Al examen de ambas dedicamos algunas reflexio-
nes posteriores.

3. Mencion especifica merece el desarrollo del denominado Pacto local en Casti-
lla y Ledn, aprobado en 2005, mediante la Ley 8/2009, de 16 de junio, de transfe-
rencia de competencias entre la Comunidad Autéonoma y las Entidades Locales de
Castilla y Ledn. Asi, se abre el proceso de traspaso de competencias de titularidad
autondémica a favor de las diputaciones provinciales y de los 47 municipios de mas
de 5000 habitantes en los &mbitos de la juventud, educacion, servicios sociales, de-
porte y medio ambiente, que debera concretarse a través de las correspondientes
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comisiones mixtas. Interesante la “asimetria” de la operacién, segun criterios de di-
ferenciacion, en virtud de lo cual, las diputaciones provinciales sélo actuaran, por re-
gla general, en relacién a los municipios de menos de cinco mil habitantes.

4. En las Islas Baleares, la Ley 7/2009, de 11 de diciembre, electoral de los Con-
sejos Insulares, desarrolla uno de los cambios mas sustanciales del Estatuto de Au-
tonomia de 2007. Segun el nuevo Estatuto, los consejeros electos ya no son los di-
putados elegidos por el Parlamento en cada isla, sino que son “los consejeros
elegidos en las circunscripciones respectivas, por sufragio universal, igual, libre, di-
recto y secreto, mediante un sistema de representacion proporcional, respetando el
régimen electoral general”, de manera que se pone fin a la situacion de dualidad
antes existente. Las elecciones deberan celebrarse el cuarto domingo del mes de
mayo del afio en que corresponda, sincronizadamente con las elecciones locales y
las autondmicas; y la Ley establece el numero concreto de consejeros que se eligen
en los Consejos de Mallorca, Menorca e Ibiza. También se fijan los plazos y el acto
de constitucion del Pleno de los consejos tras las elecciones y la eleccién del presi-
dente del consejo insular, mientras no lo regula la Ley de Consejos Insulares.

La relevancia de los consejos en la configuracion institucional de las islas se ha
puesto de manifiesto con ocasion del Decreto 60/2009, de 25 de septiembre, por
el cual se establecen la unificacion de procedimientos y la simplificacion de los tra-
mites en materia turistica, como también la declaracion responsable del inicié de
las actividades turisticas. La materia de turismo esta atribuida como propia a los
consejos por el propio Estatuto. El Dictamen del Consejo Consultivo (117/2009) so-
bre el proyecto, dice claramente que el Estatuto atribuye directamente la potestad
reglamentaria a las diferentes instituciones, incluidos los consejos insulares, por lo
gue es inmediatamente ejercitable sin tener que esperar a las normas de traspasos,
y el Gobierno sélo tiene la potestad de establecer los principios generales que han
de permitir el desarrollo por los consejos insulares en funcién de sus intereses res-
pectivos, de modo que, concluye, en el proyecto dictaminado, el Gobierno no po-
dia aprobar el Decreto, por afectar a una materia propia de los consejos insulares.

5. Una regulacién de tipo organico general la encontramos también en Aragon,
con la Ley 9/2009, de 22 de diciembre, reguladora de los Concejos Abiertos, apro-
bada en virtud de una interpretacién de los articulos 140 de la Constitucion, 179.2
de la Ley Organica del Régimen Electoral General y 82 del Estatuto de Autonomia
de Aragodn, favorables a la regulacién autonémica exclusiva de la cuestion. Se tra-
ta de hacer frente a su extension progresiva ante la pérdida de poblaciéon de mu-
chos municipios, ya que si en 1985 habia en Aragdn diez municipios acogidos a
este régimen de democracia directa, en 2007 son ya ciento cuarenta y tres, un
20% del total. Asi, la Ley limita la aplicacion del régimen de concejo abierto, por
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regla general, a los municipios de menos de cuarenta habitantes, con lo que se pre-
tende solventar la dificultad, constatada, para obtener el quérum necesario para la
constituciéon y adopcion de acuerdos, dada la falta de residencia real en el munici-
pio de algunos de sus miembros, asi como otras disfuncionalidades, como la sole-
dad del alcalde como Unico cargo electivo, o lo inadecuado de debatir directa-
mente en una asamblea vecinal cuestiones de determinada complejidad técnica o
legal.

No obstante, ya entrado el 2010, el Tribunal Constitucional ha admitido a tra-
mite, por providencia de 14 de abril, el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
por el presidente del Gobierno contra varios preceptos de esta Ley aragonesa, con
suspension de su vigencia.

6. En el caso de Extremadura, no se trata de desarrollo estatutario, sino de pro-
puesta de reforma del Estatuto. La propuesta subraya la voluntad de profundizar la
autonomia municipal, ya que el municipio se configura como institucion basica de
la Comunidad, y se dedica todo un titulo a su regulacion. Se reconoce expresa-
mente la interlocucién institucional de la Federacién Extremefa de Municipios y
Provincias, descartando la creacion de un érgano especifico como el Consejo de
Gobiernos Locales del Estatuto catalan.

La dinamica de la descentralizacion local no incluye un listado de competencias
municipales en el propio Estatuto, sino que una ley de la Asamblea, aprobada por
mayoria absoluta, establecera las materias y funciones de competencia autonémi-
ca susceptibles de ser gestionadas por los municipios, aunque también se prevé la
posibilidad de transferir o delegar a las entidades locales facultades sobre materias
de competencia autondmica mediante ley de la Asamblea, y que los municipios
participen en la gestion ordinaria de competencias autonémicas, segun disponga
una ley de la Asamblea, que establecera los mecanismos de direccion y control.

Se prefigura, asi, un posible programa descentralizador que, todo hay que de-
cirlo, no es nuevo en el panorama autondmico espafiol y que, sin embargo, cono-
ce pocos desarrollos efectivos, si dejamos de lado el ejemplo de Castillay Ledn aca-
bado de citar. La novedad estriba, acaso, en la extensién de su formulacion mas
concreta a nivel estatutario —la prevision estatutaria es comuin—, por lo que su cum-
plimiento puede contar con mayores mecanismos de impulso y de control.

2.2. Jurisprudencia constitucional y autonomia local
Pasando a la jurisprudencia constitucional, cabe decir que ésta continGia una ten-
dencia escasamente Util para determinar de manera positiva la especifica posicion
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de la autonomia local y del régimen local en nuestro ordenamiento, como se ve en
las resoluciones que luego se citan y que son estudiadas por Luis Pomed en este
mismo Anuario. Por lo demas, continla la larga espera de la sentencia que debe
dictar el Tribunal Constitucional en relacién con el Estatuto de Autonomia de Ca-
talufa. Recuérdese que, entre otros muchos aspectos recurridos, la sentencia debe
pronunciarse sobre el encaje constitucional de la regulaciéon estatutaria de la ve-
gueria. En el fondo, y como ya se ha advertido, de ella se espera que clarifique la
relacién existente entre la provincia constitucional y la vegueria estatutaria.

1. La STC 162/2009, de 29 de junio, responde a una cuestiéon de inconstitucio-
nalidad, planteada en su dia por el juzgado de lo contencioso-administrativo de
Huesca, respecto de la contradicciéon entre lo previsto en los articulos 184.2 de la
Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracién local de Aragon, y 107.1 y disposicion
final sequnda de la Ley estatal 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas. La decision, relativa al modo preferente de adjudicacion
de los derechos de explotacién sobre bienes patrimoniales de las administraciones
locales —concurso segun la Ley estatal de Patrimonio, subasta segun la Ley auto-
némica de Régimen Local- se decanta por la prevalencia del Derecho estatal basi-
co, proclamando la inconstitucionalidad sobrevenida y nulidad de todo precepto
autondmico rigurosamente contradictorio con el estatal, incluso si éste es posterior
a aquél. Entre otros muchos aspectos, opinables y, en todo caso, de interés, cabe
tener en cuenta que en el momento de dictar sentencia esta ya en vigor el nuevo
Estatuto de Autonomia de Aragén de 2007, que atribuye a la Comunidad Auté-
noma la competencia exclusiva sobre el régimen de los bienes locales.

2. Por otro lado, el Auto del Tribunal Constitucional 251/2009, de 13 de octubre,
inadmite a tramite el conflicto en defensa de la autonomia local planteado por el
Ayuntamiento de Aldeanueva de Ebro y 35 ayuntamientos mas, en relacién con una
modificacion de la Ley de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja, que exi-
mia de licencia municipal determinadas actuaciones regionales. El Tribunal estimé no-
toriamente infundado el conflicto, en aplicacion de la doctrina ya conocida —en rela-
cion con la Ley de Puertos— de que basta con que se dé algun tipo de participacion
municipal, por ejemplo, por via de informe, para entender que la Ley no vulnera la
autonomia municipal. El hecho de que aquella posibilidad esté formulada de mane-
ra genérica, abierta e indeterminada, lejos de significar para el Tribunal una expan-
sion gque permite que la excepcidn se convierta en regla, es valorado como un su-
puesto abstracto incapaz de lesionar la autonomia local, si no es con ocasién de sus
futuros actos de aplicacion. Por lo que seria prematuro cuestionar la Ley, por el solo
hecho de que pueda permitir concreciones contrarias a la autonomia local.

No hay duda que una solucién de este tipo introduce un factor de inseguridad
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notable en un procedimiento todavia muy poco explorado y poco contrastado,
puesto que el Tribunal extiende a este proceso una doctrina fruto de larga elabo-
racion en relacién a las cuestiones de inconstitucionalidad, que tienen otro régimen
y contexto.

3. La legislacion sectorial: las relaciones entre comunidades auténomas
y Administracion local. La Directiva de Servicios

3.1. Actividades comerciales

A lo largo de 2009, la legislaciéon sectorial ha debido dedicar especial atencién a la
transposicién de la Directiva 2006/123/CE, de Servicios en el mercado interior. Es-
pecialmente en los ultimos dias del afio, ante la inminencia de la finalizacion del
plazo previsto para ello, se han adoptado diversas disposiciones legales, singular-
mente relacionadas con las actividades comerciales. Aqui Unicamente se alude a al-
gunas actuaciones que ofrecen especial incidencia en la posicion de la Administra-
cion local en el sector correspondiente, y que son indicativas de las distintas
posiciones adoptadas en las diferentes Comunidades Auténomas.

1. Asi, en las Islas Canarias, la Ley 12/2009, de 15 de diciembre, establece la re-
gulacion de la licencia comercial autonémica, fundada en motivos de medio am-
biente y proteccién del territorio, que incluye una minuciosa regulaciéon del proce-
dimiento de otorgamiento: se permite la tramitacion simultdnea de esta licencia
con la de obras y actividades clasificadas ante la entidad local, aunque aquélla se
configura como previa y necesaria, de modo que se prevé su revocacion, si después
se deniega la de obras y apertura.

2. En las Islas Baleares, la Ley 8/2009, de 16 de diciembre, reforma la Ley de or-
denacién de la actividad comercial de 2001, y prohibe, salvo excepciones, la im-
plantacion de establecimientos comerciales en suelo que no tenga la condicién de
suelo urbano consolidado, y fija un nuevo concepto de gran establecimiento co-
mercial, para el que se prevé un nuevo procedimiento para la concesiéon de la li-
cencia autondmica de gran establecimiento comercial.

3. En Catalufa, el Decreto-ley 1/2009 introduce importantes cambios en la an-
terior Ley de 2005. La norma clasifica los establecimientos por categoria de esta-
blecimiento y por razén de la singularidad del establecimiento; regula la planifica-
cion y la ordenacion del uso comercial, suprimiendo el plan territorial de
equipamientos comerciales, y refiriendo los grandes establecimientos al concepto
de trama urbana consolidada; establece el régimen de la intervencién administra-
tiva, y la materializacion del uso comercial; e incorpora el Plan de competitividad
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del comercio urbano. A los Ayuntamientos les corresponde controlar, antes del
otorgamiento de la licencia municipal, que el solicitante dispone de la licencia au-
tonémica o que, no siendo exigible, ha presentado la declaracion responsable.

4. En la Comunidad de Madrid, la Ley 8/2009, de 21 de diciembre, contiene di-
versas medidas liberalizadoras de las actividades de servicios, y entre otras, esta-
blece una ventanilla Unica municipal en materia de comercio. La instalacién o am-
pliacion de un gran establecimiento comercial minorista, no estara sujeta a régimen
de autorizacion comercial, y sélo requerira la correspondiente licencia municipal.
Antes de la concesion de la licencia municipal correspondiente, el ayuntamiento so-
licitara a los érganos competentes de la Comunidad de Madrid en materia de or-
denacién del territorio, de proteccién del medio ambiente, asi como, en materia de
accesibilidad, al érgano autonémico competente en la red de infraestructuras via-
rias, la emision de un informe sobre adecuacion de la actividad proyectada a la nor-
mativa sectorial vigente, en cada caso. Los citados informes deberan ser emitidos
en el plazo de dos meses, desde la recepcion de la solicitud, y, transcurrido dicho
plazo sin que hayan sido emitidos los mismos, se entenderan favorables.

5. En Andalucia, el Decreto-ley 3/2009, de 22 de diciembre, se limita a adaptar
tres leyes en materia de comercio. Es novedosa la instauracion del “Certificado de
Calidad Municipal del Comercio de Andalucia” previsto para los municipios que
adapten su Plan General de Ordenacion Urbanistica a las determinaciones del De-
creto-ley y al Plan de Establecimientos Comerciales. Por lo demas, desaparece la li-
cencia autonémica, de modo que el control se transfiere a los municipios con la li-
cencia municipal de obras de grandes superficies minoristas; y los criterios para su
gjercicio son estrictamente territoriales, urbanisticos y medio ambientales. La com-
petencia de la Junta se expresa al informe autondmico de la consejeria competen-
te en materia de comercio interior, sobre la adecuaciéon del proyecto a los criterios
para la implantacion de las grandes superficies minoristas, establecidos en el pro-
pio Decreto-ley, y al contenido del Plan de Establecimientos Comerciales. También
se suprime la obligatoriedad de la inscripcidon en el Registro General de Comer-
ciantes Ambulantes como requisito previo al ejercicio de la actividad, para el cual
bastara una autorizacion municipal.

3.2. Urbanismo y vivienda
En el campo del urbanismo y vivienda, sefialamos también algunas innovaciones
significativas.

1. Asi, en Canarias, la Ley 6/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes en ma-
teria de ordenacion territorial para la dinamizacion sectorial y la ordenacion del tu-
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rismo, prevé, en lo que atafe a las competencias locales, la posibilidad de subro-
gacion autonomica en los cabildos que no procedieran a la aprobacion de sus pla-
nes territoriales especiales de ordenacién urbanistica.

2. En Baleares, la Ley 2/2009, de 19 de marzo, de rehabilitacién y mejora de los ba-
rrios de los municipios de las Islas Baleares, persigue la regeneracién social, econémi-
ca, urbanistica y arquitectonica de los diferentes lugares del archipiélago, mediante la
promocién de la rehabilitaciéon de la edificacion residencial, y la mejora del espacio ur-
bano de los barrios y municipios. La intervenciéon publica se concreta con la aproba-
cion anual de una convocatoria publica para la concesidon de ayudas a los ayunta-
mientos, con una partida minima de 10.000.000 de euros para su financiacion.

3. En Aragon, destaca la Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragon,
gue incorpora una nueva filosofia que atribuye a la Administraciéon autondmica un
papel mas potente frente a los municipios en el desarrollo de la actividad urbanis-
tica. Para ello se introducen nuevos instrumentos de colaboracién funcional y or-
ganica, a través de sociedades urbanisticas, consorcios de interés general y consor-
cios para la gestién de sectores concertados de urbanizacion prioritaria; y, en su
caso, integran a los municipios afectados, que podran participar en las plusvalias
urbanisticas generadas por la actuacién autondémica, por medio de los respectivos
convenios de colaboracion interadministrativa.

4. En Cantabria, la Ley 2/2009, modifica la de ordenacién territorial y de régi-
men urbanistico del suelo de 2001, para solucionar el tema de las construcciones
en suelo rustico, previéndose un catdlogo de edificaciones existentes, que debe ela-
borar el ayuntamiento, para el suelo rustico de especial proteccién, asi como una
especifica licencia municipal o de la Comision Territorial de Urbanismo.

5. Por su parte, en varias comunidades autbnomas se regula y aprueba un Plan
de Vivienda, como en Cataluia, Castilla-La Mancha, etc., con férmulas de finan-
ciacion diversas y mecanismos de coordinacion entre iniciativas locales y autono-
micas, como el tema de registros de solicitantes de viviendas.

6. Mas singular resulta, en Catalufia, la aprobacién de una Ley de Centros de
Culto, dirigida a hacer frente a los problemas sociales derivados del fenémeno de
las mezquitas en malas condiciones, su rechazo social, etc. En este sentido, se re-
gula la especificacién del uso religioso dentro de la calificaciéon de equipamientos
en planeamiento urbanistico, y se introduce una especifica licencia municipal.

3.3. Medio ambiente
Por lo que se refiere al medio ambiente, destacan dos regulaciones de caracter ge-
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neral que tienden a integrar las actuaciones locales con las autonémicas.

1. Asi, en Murcia, la Ley de Proteccién Ambiental Integrada, 4/2009, crea la au-
torizaciéon ambiental Unica, para las actividades sujetas a evaluacion de impacto o
a autorizacion especifica: residuos, vertidos al mar, emisiones a la atmésfera, etc.,
bajo la idea de la simplificacion administrativa; ademas, tanto en la integrada como
en la Unica, se sustituye la licencia municipal de actividad por la participacién mu-
nicipal en el procedimiento autonémico, con control urbanistico previo e informe
sobre los aspectos de competencia municipal.

2. En Catalufia, la Ley 20/2009, de 4 de diciembre, de prevencién y control am-
biental de las actividades, sigue la misma linea de integracion de las distintas de-
claraciones de impacto y autorizaciones para las actividades de mayor incidencia
ambiental. Se remite a las ordenanzas municipales la posibilidad de sujetar a co-
municacién previa otras actividades, inicialmente no sujetas.

4. A vueltas con el mapa municipal. La creacién del Municipio de La Ca-
nonja

Muy recientemente, el dia 15 de abril de 2010, el Parlamento de Catalufia ha apro-
bado la Ley de creacion del Municipio de La Canonja. Con esta Ley, el legislador ca-
taldn da satisfaccién a una reivindicacion ya histérica. Como bien explica la exposi-
cion de motivos de la ley citada, La Canonja fue un municipio independiente hasta
gue, en pleno régimen franquista, tras culminar, alld por los afios sesenta del pa-
sado siglo, un progresivo proceso de industrializacién, que convirtio este territorio
en una suerte de poligono sur de Tarragona, desaparecié formalmente, al ser agre-
gado al Municipio de Tarragona. Este acuerdo de incorporacién, vehiculado a tra-
vés del Decreto 2732/1964, de 27 de julio, del, por entonces, Ministerio de Go-
bernacion, fue adoptado no solamente sin consultar a la poblacién afectada, sino,
ademas, contando con el rechazo de gran parte de los habitantes de La Canonja.

A pesar de su desaparicién como municipio, La Canonja ha mantenido, duran-
te todo este tiempo, un sentimiento de comunidad diferenciada. Sentimiento que,
ante la imposibilidad de traducirse en la recuperacion de su propio municipio, se ha
manifestado en la creacion del tipo de entidad local de &mbito territorial inferior al
municipio existente en cada momento (entidad local menor, primero, y entidad
municipal descentralizada, después). Formulas organizativas éstas, sin embargo,
gue siempre han sido valoradas como insuficientes.

Hace ya once afnos, se cred en La Canonja una plataforma ciudadana con el ob-
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jetivo de impulsar la creacion de su municipio. Impulso recogido y protagonizado,
a partir de ese momento, por la Entidad Municipal Descentralizada de La Canonja.
Esta Entidad, mediante acuerdo de 27 de mayo de 2004, solicité al Municipio de
Tarragona gue iniciara los tramites oportunos para que ese término se constituye-
ra en municipio independiente. Algun tiempo después, el 16 de abril de 2007, una
vez consolidado el respaldo del Municipio de Tarragona, los érganos plenarios de
ambas entidades locales, de Tarragona y de La Canonja, acordaron formalmente la
tramitacion a la Generalitat de Catalufa del expediente de segregacion. Esta soli-
citud, sin embargo, fue desestimada, por el Decreto 1/2009, de 7 de enero, en
atencion a que no se cumplia uno de los requisitos establecidos por la legislacion
catalana vigente, a saber: que los nlcleos de poblacién se encuentren entre si a
una distancia no inferior a tres kildmetros. Este motivo es el que ha obligado a que
la creacion del Municipio se haya hecho finalmente mediante la aprobacién de una
ley singular. Ley que, por tanto, exceptla para este caso concreto el régimen legal
general.

La decisién de crear el Municipo de La Canonja, asi como el procedimiento se-
guido para ello, son de un gran interés por varias razones. Exponemos seguida-
mente, en apretada sintesis, las tres principales.

Por lo pronto, la creacion de un nuevo municipio hace renacer la vieja discusion
acerca de las caracteristicas del mapa municipal catalan y, en general, espafiol. Se
trata, como es bien sabido, de un mapa fragmentado, compuesto por un gran nu-
mero de municipios que son, en su inmensa mayoria, de pequefio tamafio. La po-
litica de fomento de las fusiones voluntarias de municipios ha resultado un rotun-
do fracaso. A diferencia de la realidad de otros Estados, por ejemplo, el Reino
Unido, en los que existe una muy baja ligazén afectiva entre los vecinos y su mu-
nicipio, de manera que las autoridades territorialmente superiores pueden disponer
de la planta municipal como si de un dato objetivo se tratase, lo cierto es que, en
nuestro pais, el sentimiento de pertenencia municipal goza de una salud de hierro.
El caso de La Canonja es un buen ejemplo de ello. Nadie quiere ver desaparecer su
municipio. Y ningun partido politico quiere asumir el coste politico que tendria la
conversién en obligatorias de las, hasta ahora, voluntarias fusiones municipales. Sin
entrar, por supuesto, en las dificultades juridicas que tal conversion entrafaria, en
términos de respeto a la autonomia municipal.

Queremos destacar que, en el momento actual, caracterizado por la necesidad
de replantearse el modelo de organizacién territorial y la planta local, especial-
mente en aquellas comunidades auténomas que deben proceder al desarrollo es-
tatutario en materia local, debe incluirse dentro del objeto de esas reflexiones el
mapa municipal. La escasa dimensién de la mayoria de municipios se traduce ha-
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bitualmente en una muy reducida capacidad de gestiéon. Problema que encuentra
soluciones distintas a la fusion y que deben ser contempladas adecuadamente, me-
diante una acertada regulacién, en las nuevas leyes locales autonémicas que vayan
a aprobarse. Piénsese, por ejemplo, en el incremento de la capacidad de gestion
municipal a través del recurso a férmulas asociativas, y —también— por la via del
ejercicio de la funcion de asistencia que corresponde a entidades locales de dmbi-
to territorial supramunicipal. Pero, yendo todavia mas alla, seria conveniente abor-
dar el examen del mapa municipal, quiza, con ojos nuevos, sin prejuicios que difi-
culten la realizacién de un correcto diagndéstico de la situacién. El reducido tamafio
de los municipios es origen, no cabe duda, de serios problemas, pero también pre-
senta ventajas notables. Asi, desde una perspectiva electoral, generalizada la sen-
sacion de que es insuficiente la movilizacion de los ciudadanos a la hora de votar,
resulta interesante subrayar el dato de que, en el caso de las elecciones municipa-
les, el indice de participacion electoral aumenta en la medida en que decrece el ta-
mafo del municipio. Seguramente incentivado por la mayor cercania, en los pe-
guefios municipios existe una mayor implicacion de los vecinos en la vida publica
local.

La creacion del Municipio de La Canonja, en segundo lugar, tiene interés por-
que pone de manifiesto la debilidad de las medidas adoptadas para evitar la crea-
cion de nuevos municipios. No se trata ya de reducir la fragmentacién municipal,
sino de evitar que siga creciendo. Estas medidas, recogidas en las correspondientes
leyes reguladoras, se concretan en la exigencia de duros requisitos para que pue-
dan crearse nuevos municipios. Asi lo ha hecho el legislador catalan. El articulo 15
del Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto Re-
fundido de la Ley Municipal y de Régimen Local de Cataluia, establece un conjunto
de requisitos para que puedan crearse nuevos municipios por segregacion. La vo-
luntad restrictiva es evidente en ellos. Es patente el deseo de evitar la proliferacién
de municipios pequefos y, por tanto, de entidades dotadas de un muy bajo nivel
de capacidad de gestion. Asi, por ejemplo, se exige que el nuevo municipio cuen-
te con una poblacién minima de 2000 habitantes y, ademas, que el municipio del
gue se haya segregado no baje de ese umbral poblacional. En el caso de La Ca-
nonja, no era éste el obstaculo a salvar. El requisito del articulo 15 que no cumplia
-y no cumple hoy- es la exigencia de que haya “nucleos de poblacién territorial-
mente diferenciados, de manera que haya una franja, clasificada como suelo no ur-
banizable, de una anchura minima de 3000 metros, entre los nucleos mas proxi-
mos de los municipios resultantes”. Entre Tarragona y La Canonja no existe esa
distancia minima de tres kildmetros. Segun la Ley general local catalana, pues, no
es posible esta operacion.

La solucién arbitrada no ha sido la modificacion de la Ley general, sino la apro-

TomAs FONT I LLOVET - ALFREDO GALAN GALAN | 27

Anuario del Gobierno Local 2009 Fundaciéon Democracia y Gobierno Local
ISSN: 2013-4924 Institut de Dret Public



bacién de una Ley singular. Esta Ultima Ley establece una excepcion a la regla di-
sefada en la Ley general. Excepcion que rebaja el nivel de exigencia fijado para la
creacién de nuevos municipios, y que ya se utilizé hace algunos afios para la crea-
cion del Municipio de Badia del Vallés. Hecho éste que hace renacer la cuestion,
propia de las fuentes del Derecho, de la relacion existente entre la Ley general lo-
cal y el resto de leyes autonémicas, no sélo las sectoriales, sino también, como se
observa en este caso, las posteriores singulares o especiales. Cuestién que debera
ser contemplada en un futuro, en funcién de lo establecido en cada Estatuto de
Autonomia, teniendo en cuenta el posible caracter reforzado de la Ley general lo-
cal o Ley de organizacion territorial autonémica.

La Ley creadora del Municipio de La Canonja es consciente del riesgo del, por
asi decir, “efecto llamada”, que ella misma puede provocar. En otras palabras, que
pueda alentar las aspiraciones de otros territorios a convertirse también en munici-
pios independientes. Por ello, se esfuerza, en su exposiciéon de motivos, para justi-
ficar el caracter absolutamente excepcional del caso contemplado. La “singularidad
de La Canonja” —utilizando los términos de la mencionada exposicién—, se basa en
las cuatro razones que alli se recogen: la existencia histérica de La Canonja como
municipio independiente, la voluntad expresada reiteradamente por los habitantes
de este territorio, el acuerdo favorable adoptado por sus érganos representativos y
el caracter forzoso de la anexién impuesta en 1964. De manera expresa, se afirma
que el “restablecimiento” de este municipio toma como base normativa la regula-
cion del Estatuto de Autonomia de Catalufa “en relacion con el principio de dife-
renciaciéon, como instrumento que configura la potestad legislativa”. Encontramos
aqui, por confesion del propio legislador ordinario, una aplicacién del principio de
diferenciacién estatutario en la legislacion autonémica local.

No debe perderse de vista el amplio consenso politico y territorial que ha rode-
ado la creaciéon de este nuevo municipio. Se trata de un dato no juridico, pero de
gran relevancia practica. Y que puede ser diferencial respecto a otros territorios que
compartan esa misma aspiracion de independencia municipal. Consenso traducido
en el logro de la unanimidad en la adopcién de los acuerdos correspondientes en
los dos 6rganos plenarios locales, de la Entidad Municipal Descentralizada de La
Canonja y del Municipio de Tarragona, y también en la aprobacién parlamentaria
de la Ley. Anotamos, sin embargo, que sobre esta Ley no ha tenido ocasién de pro-
nunciarse el Consejo de Gobiernos Locales previsto en el articulo 85 del Estatuto
catalan. Por la razén de que, aunque esta Ley es posterior al texto estatutario, ha
sido aprobada antes de que haya entrado en funcionamiento dicho érgano. Es
mas, antes de que haya sido aprobada su Ley reguladora. Y, ya puestos, antes tam-
bién de que se haya aprobado la nueva Ley general local catalana, que habra de
tratar los requisitos exigidos para la creacién de nuevos municipios. De todas ma-
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neras, si hemos de hacer caso de la propuesta contenida en el ya abandonado An-
teproyecto de Ley de Gobiernos Locales de Catalufia, las exigencias no solamente
no se suavizan, sino que, antes al contrario, se endurecen. Asi, se propone incre-
mentar de 2.000 a 5.000 el limite poblacional para la creacién de un nuevo muni-
cipio.

La tercera y Ultima razén que destacamos, en el sentido de que hace particu-
larmente interesante el estudio de la Ley de creacion del Municipio de La Canonja,
es gue pone de manifiesto la gran diversidad que existe dentro de las entidades de
ambito territorial inferior al municipio. Esta diversidad se traduce, desde luego, en
las distintas regulaciones autonémicas de este tipo de entidades locales, habida
cuenta de que se trata de una competencia asumida por las comunidades autdno-
mas. Pero se observa también, en el marco de cada comunidad auténoma, aunque
en diverso grado, en las concretas entidades que integran el tipo de entidad local
menor. Sin lugar a dudas, éste es el caso de Catalufa. La mayoria de entidades mu-
nicipales descentralizadas son de caracter rural o de montafia, y cuentan con un es-
caso numero de habitantes. Junto a ellas conviven algunas de tamafio poblacional
medio y otras —-muy pocas— que rednen a un gran numero de habitantes. La Ca-
nonja es un ejemplo de estas Ultimas. La existencia de una regulacién autonémica
unitaria de las entidades municipales descentralizadas genera graves disfunciones.
Porque no son comunes los problemas y las necesidades de todas ellas. Piénsese en
los aspectos organizativos, competenciales o de financiacién. Mientras que las mas
peguefas centran su atencién en la gestiéon de bienes comunales, las mas grandes
aspiran a convertirse en municipios. El principio de diferenciacién, imperativo esta-
tutario alli donde lo sea, debe ser tenido en cuenta en las futuras regulaciones le-
gales sobre los gobiernos locales. Mas en general: las reflexiones sobre la organi-
zacion territorial no deben circunscribirse a los niveles municipal y supramunicipal,
sino que, ademas, aunque a veces se olvide, deben abarcar al nivel inframunicipal.
Dicho de otra manera, también debe ser objeto de discusion el modelo de entidad
local menor que se desea para el territorio. En cualquier caso, es necesario clarifi-
car el régimen aplicable a estas entidades, especialmente por lo que se refiere a sus
relaciones con el municipio al que “pertenecen” —o en el que se “integran”-y al
funcionamiento de sus érganos de gobierno, ya que ello da la medida de descen-
tralizacion en cada supuesto.

La consecucién de esta “visibilidad”, en los procesos de reformas normativas en
marcha, es una prioridad de las asociaciones representativas de las entidades loca-
les menores. VY, en particular, de la muy activa Agrupacion de Entidades Municipa-
les Descentralizadas de Catalufia, dentro de la cual ha jugado un relevante papel
La Canonja, entre cuyos logros se cuenta haber influido decisivamente, durante el
proceso de reforma estatutaria, para conseguir que el articulo 86.6 del Estatuto ca-
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taldn reconozca expresamente este tipo de entidades y les ofrezca la siguiente ga-
rantia: “La ley debe garantizarles la descentralizacion y la capacidad suficientes
para llevar a cabo las actividades y prestar los servicios de su competencia”.

5. La participacion de los entes locales en las instituciones autonoémicas

Un aspecto que se sigue con interés en los Ultimos afios, es la consideracion de que
la autonomia local no sélo se expresa a través del ejercicio de las competencias pro-
pias, sino también por medio de la participacion cualificada de los entes locales en
la formacion de la voluntad de las instancias territoriales de ambito superior, como
las Comunidades Auténomas, y también, mas indirectamente, en la conformacién
de sus instituciones.

5.1. Participacion de los entes locales en la conformacion de las institu-
ciones autonémicas. El caso del Consejo de Garantias Estatutarias de Ca-
taluna

Por una parte, en cuanto al sequndo de los aspectos apuntados, en Cataluha de-
bemos referirnos, por varios motivos, al Consejo de Garantias Estatutarias, regula-
do por la Ley 2/2009, de 12 de febrero. Asi, uno de los tres miembros del Conse-
jo de Garantias Estatutarias designados por el Gobierno, de los nueve que lo
componen, lo es de entre una terna propuesta por el Consejo de Gobiernos Loca-
les, y, mientras éste no se constituya, habiendo ofdo a las entidades municipalistas.
Esta posibilidad se corresponde con las competencias que tiene atribuidas el Con-
sejo, puesto que conoce de “la adecuacion a la autonomia local, garantizada por
el Estatuto, de los proyectos y proposiciones de ley, asi como de los proyectos de
decreto legislativo aprobados por el Gobierno”, asi como dictamina antes de la in-
terposicion de un conflicto en defensa de la autonomia local, constitucionalmente
garantizada, en los supuestos que indica la Ley Organica del Tribunal Constitucio-
nal.

Se dispone, asi, de un mecanismo complementario de garantia de la autonomia
local, habida cuenta de la competencia especifica en relacion a la autonomia ga-
rantizada por el Estatuto. Y se ajusta la composicidon del érgano, acogiendo una
cierta “procedencia local” de uno de sus miembros, en una lejana similitud con la
designacién de los magistrados del Tribunal Constitucional por el Senado, a la vis-
ta de las propuestas presentadas por las comunidades auténomas.

5.2. Representacion de los entes locales en las instituciones autonémicas
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Por otra parte, en lo que se refiere a la participaciéon o, mejor, representacion, de
los entes locales en las instituciones autondmicas, las formulaciones son muy va-
riadas en los nuevos Estatutos de Autonomia, segun se ha sefialado en otras oca-
siones, pasando desde érganos de composicion exclusivamente local a 6rganos de
composicién mixta gobiernos locales/comunidad auténoma.

1. En Catalufia, el Parlamento esta tramitando el Proyecto de Ley del Consejo
de Gobiernos Locales, creado por el articulo 85 del Estatuto, como érgano de re-
presentacion exclusivamente local en las instituciones de la Generalitat, que debe
ser oido en la tramitacién parlamentaria de las leyes y en los procedimientos regla-
mentarios.

El Proyecto presentado apenas incluye previsiones sustantivas sobre las funcio-
nes del Consejo, puesto que se entiende que corresponde al Reglamento del Par-
lamento regular todo lo relativo a la intervencién en los procedimientos legislativos:
supuestos, tramitacion, y sobre todo, efectos de un eventual dictamen desfavora-
ble sobre un proyecto normativo. De modo que la institucion queda aun muy in-
definida en este aspecto.

En cambio, el Proyecto si regula con detalle la composicion de dicho Consejo de
Gobiernos Locales. Sin entrar ahora en excesivos pormenores, si que conviene ha-
cer un doble apunte critico respecto a la composicion prevista. El primero de ellos
se refiere al nimero de miembros de la institucion: 100 componen el Pleno (pare-
ce recordarse asf la histérica institucion catalana del “Consejo de Ciento”) y 20 la
Comisién Permanente. Este nimero excesivo dificultara la operatividad préactica de
ambos 6rganos. En todo caso, es un nimero muy alejado, por arriba, del habitual
en los equivalentes italianos, modelo tomado como referencia.

La segunda observacion tiene como objeto subrayar que el Proyecto se inclina
por otorgar la capacidad de nombramiento de los miembros directamente a los
partidos politicos, en funcién de los resultados obtenidos en las elecciones munici-
pales. Si esta opcidn prosperara, seria objetable su inadecuacion al Estatuto de Au-
tonomia, que dispone claramente que el Consejo es el érgano de representacion
de municipios y veguerias, y por tanto son éstos, los entes locales, los sujetos titu-
lares del derecho a estar representados en las instituciones de la Comunidad. Las
férmulas de articulacidn pueden ser muy variadas —aqui la experiencia italiana pue-
de ser muy ilustrativa—, pero en todo caso deben permitir la participacion efectiva
de los municipios y veguerias en el proceso de designacién de sus representantes.

Por otra parte, un Consejo de Gobiernos locales de designacion partidaria pue-
de, en la realidad de las cosas, duplicar la propia representacion que encarna la ins-
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titucion parlamentaria con la que se debe relacionar, de modo que perderia su es-
pecificidad de representacién de las organizaciones territoriales.

2. Por su parte, en Andalucia, segun se ha adelantado, existe ya un Consejo An-
daluz de Concertacion Local, de composicidon mixta, previsto expresamente en el
Estatuto y regulado por ley. Composicidon mixta que coincide con la formula pre-
vista, para casos similares, en los Estatutos de la Comunidad Valenciana, Aragén y
Castilla y Ledn.

Ahora, con ocasion de la tramitacion del Proyecto de Ley de autonomia local de
Andalucia, se ha planteado la oportunidad de introducir, como nueva figura, un or-
gano de exclusiva representacion local, y asi fue consultado, en tramite de dicta-
men, al Consejo Consultivo de Andalucia. Su respuesta puede calificarse de posi-
bilista, en la medida que acepta la posibilidad de crear este nuevo organismo
siempre y cuando con su configuracion legal se respete la garantia institucional del
Consejo de Concertacion Local; esto es, que no sean desconocidas o desnaturali-
zadas las funciones que directamente le asigna el Estatuto, entre las que figura la
de informar los proyectos normativos.

Se trataria, por consiguiente, de incorporar mecanismos de coordinacion o de
integracion entre ambas instituciones, de modo que se permitiera mantener la ex-
presion de la voluntad local de forma separada e independiente, y, al mismo tiem-
po, se preservaran las competencias atribuidas por el Estatuto.

3. En Extremadura, la propuesta de reforma del Estatuto reconoce la iniciativa
de las entidades locales en materias de competencia de la Comunidad Auténoma,
remitiendo a una ley, que debera ser aprobada por mayoria absoluta, la fijacion de
las condiciones de nUmero y poblacion. La propuesta de reforma también recono-
ce expresamente, como ya se ha adelantado, la interlocucion institucional de la Fe-
deracion Extremefa de Municipios y Provincias, excluyendo la creacion de un 6r-
gano especifico, como el Consejo de Gobiernos locales del articulo 85 del Estatuto
de Cataluha.

Una vez mas hay que poner en cuestiéon, como hace el Estatuto de la Comuni-
dad Valenciana, que una norma estatutaria —y tampoco una de rango legal- pue-
da designar con nombre y apellidos a una determinada asociacion, que, no se ol-
vide, es una asociacion privada, como exclusiva representante de determinados
intereses, en este caso los locales. Por mas que, ciertamente, no se trate de una
asociaciéon cualquiera, como tampoco lo es la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias, la preservacion del pluralismo exige no congelar una idea corporativa de
la representacion, y dejar puertas abiertas a posibles evoluciones. No admitiriamos
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gue el Estatuto designara a una concreta asociacion de consumidores y usuarios,
como interlocutora institucional de la Comunidad Auténoma en la materia. Tam-
poco cabe hacerlo con una entidad representativa de municipios, por mas que, de
facto, exprese la mas alta representatividad, so riesgo de encaminarse, como digo,
hacia una organizacion corporativa de la representacion que confunde la organi-
zacion publica con la privada, y que no es propia de nuestro sistema.

4. En fin, una nueva formula de participacion local en lo autonémico apare-
ce en el panorama politico e institucional. Se trata de la iniciativa del presiden-
te de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia de convocar y constituir
un Consejo de Alcaldes de la regién, aun sin una especifica cobertura legal. Es
evidente que la dimensiéon y estructuracion territorial del mapa local de Murcia,
con una cuarentena de municipios, facilita la adopcion de este tipo de relacio-
nes capilares con todos los alcaldes, lo que otorga al foro un rango politico de
alto nivel.

Pero inmediatamente surgen una serie de cuestiones que, con el tiempo, habra
gue ir despejando. La mas seria, la de la configuracion institucional de esos en-
cuentros en la medida en que puedan adoptarse acuerdos o expresar opiniones:
habra que clarificar si se trata de un érgano “de la Comunidad Auténoma”, como
el Consejo de Gobiernos Locales cataldn, o un “Consejo Asesor” de la Presidencia
de la Comunidad, y cuéles son las reglas del orden del dia y de la adopcién de
acuerdos. De no hacerse asi, pueden plantearse riesgos de utilizacién no institu-
cional de la reunion de los alcaldes convocados por el presidente.

Y también surge la cuestion de la relacion entre esta expresion del mundo local
“de iniciativa autondmica” y la expresion que responde a la iniciativa auténoma del
propio mundo local, a través de sus organizaciones representativas.

6. El ejercicio de funciones publicas por entidades privadas colaboradoras
en el ambito urbanistico. El caso del Ayuntamiento de Madrid

El ejercicio de funciones publicas por entidades privadas colaboradoras de la Ad-
ministracién, incluidas las municipales, no supone ninguna novedad en nuestro
ordenamiento juridico. Se trata de un fendémeno, presente también en los paises
de nuestro entorno e impulsado desde el Derecho de la Unién Europea, que esta
adquiriendo progresivamente una mayor relevancia. Importancia creciente que se
revela, en primer lugar, desde el punto de vista del tipo de actividades encomen-
dadas a las entidades privadas: no se trata ya Unicamente de la realizacién de ac-
tividades materiales, complementarias a las realizadas por la Administracion, sino
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de actividades de naturaleza juridica, del ejercicio de verdaderas funciones publi-
cas. Asi, habitualmente, se les encomienda el ejercicio de funciones de certifica-
cién, inspeccion y control. Y, en segundo término, el creciente peso de esta co-
laboracién privada se pone de manifiesto en los ambitos materiales en los que
tiene lugar: consolidada ya en los campos en los que histéricamente surgié —se-
guridad y calidad industriales y medio ambiente— se extiende hoy a otros muchos
sectores.

El aflo 2009 ha sido testigo de otro paso mas en el indicado proceso de exten-
sion material del fendmeno de las entidades privadas colaboradoras, abarcando
ahora el terreno urbanistico. Paso dado a iniciativa del Ayuntamiento de Madrid e,
inicialmente, con la sola cobertura de su propia potestad normativa. Nos referimos
a la Ordenanza por la que se establece el régimen de gestion de control de las li-
cencias urbanisticas de actividades, aprobada por el Pleno del consistorio madrile-
fio el 29 de junio de 2009. En el sistema disefiado por la Ordenanza, juegan un pa-
pel protagonista unas entidades privadas colaboradoras en la gestién de licencias
urbanisticas. Los ambitos de actividad reconocidos a estas entidades, son las ac-
tuaciones de verificacion y control en los procedimientos ordinario comun, ordina-
rio abreviado, procedimiento de licencias para la implantacién o modificacion de
actividades, en las comunicaciones previas, asi como en los controles periédicos.
Conserva la Administracion municipal, en todo caso, sin embargo, la titularidad de
la funcién publica, y a ella se le impone una obligacion permanente de supervision
y control sobre la entidad colaboradora. No existe, pues, un total desapodera-
miento municipal de la funcién.

Solo pueden operar en el sistema aquellas entidades privadas que estén debi-
damente acreditadas (por una entidad de acreditacion) y autorizadas (por el Ayun-
tamiento de Madrid). El otorgamiento de la acreditacién corresponde, tras la com-
probacion del cumplimiento de los requisitos establecidos, a la entidad de
acreditaciéon que se designe por el Ayuntamiento de Madrid; y se desarrolla de con-
formidad con los criterios y normas establecidas por la legislacion europea en ma-
teria de acreditacion y en la norma UNE-EN ISO/IEC 17020. La entidad de acredi-
tacion designada ha sido la ENAC (Entidad Nacional de Acreditacion). Una vez
obtenida la acreditacion, la entidad colaboradora debe solicitar la autorizacién ad-
ministrativa, que sera otorgada tras la correspondiente comprobacién del cumpli-
miento de los requisitos establecidos a tal efecto. En el momento en que se escri-
ben estas lineas, el sistema de la Ordenanza ha entrado ya en funcionamiento,
habiendo obtenido, casi una decena de entidades privadas, las correspondientes
acreditaciones y autorizaciones.

La elaboracion y aprobacion de esta Ordenanza ha estado rodeada por la polé-
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mica. En el terreno juridico, se ha discutido la viabilidad de esta operacion, por la
razon de haber sido llevada a cabo por el Ayuntamiento de Madrid, sin contar con
una previa habilitacién expresa en la Ley autonémica sectorial (la Ley del suelo de
la Comunidad de Madrid). El debate se ha centrado, en buena medida, en la for-
ma en que debe entenderse el principio de legalidad en el dmbito local, cobrando
fuerza la tesis que lo concibe como vinculacion negativa de la norma municipal a
la Ley. En cualquier caso, una intervencién sobrevenida del legislador autonémico
ha ofrecido una cobertura especifica y expresa a la Ordenanza. Nos referimos a la
disposicién adicional segunda de la Ley de Medidas Liberalizadoras y de Apoyo a la
Empresa Madrilefa. En su apartado primero, en efecto, establece que: “Las enti-
dades privadas que cumplan los requisitos establecidos en esta disposicién, y estén
debidamente habilitadas, pueden colaborar en la realizaciéon de las actuaciones de
verificacion, inspeccion y control del cumplimiento de la normativa correspondien-
te en el ambito urbanistico”. Se ofrece, pues, una habilitacion legal expresa y, ade-
mas, referida especificamente al “ambito urbanistico”.

Aungue no nos detengamos ahora en ello, llamamos la atencién sobre la regu-
lacion contenida en los cuatro apartados que componen la citada disposicion adi-
cional segunda. La configuracion que se hace de las entidades privadas colabora-
doras coincide, en muy buena medida, con la que también se hace en el Proyecto
de Ley de Régimen Juridico y de Procedimiento de las Administraciones Publicas de
Catalufia. Contiene este Ultimo texto un titulo —el VIl- dedicado a las potestades
de inspeccién y control y, dentro de él, se incluye un capitulo —el Il, articulos 89 a
99— cuyo objeto especifico es la regulacion de las entidades colaboradoras. En el
articulo 89.1 del Proyecto se prevé que todas las administraciones publicas de Ca-
taluna, incluidas, pues, las locales, “pueden encomendar el ejercicio de funciones
de inspecciéon y de control a entidades colaboradoras debidamente habilitadas en
los términos establecidos en esta Ley y en la normativa sectorial”. Por tanto, a di-
ferencia de la Ley madrilefa, que habilita la colaboracién con entidades privadas
solo en el ambito urbanistico, el Proyecto de Ley catalan contempla esta posibilidad
con caracter general.

Conviene advertir, por Ultimo, que la habilitacion contenida en la disposicion fi-
nal seqgunda de la Ley madrilefia ofrece cobertura a la Ordenanza del Ayuntamien-
to de Madrid, ciertamente, pero no limita su eficacia a este supuesto. Esta habili-
tacion, efectivamente, tiene como destinatarios a todos los municipios de la
Comunidad. Todos ellos, en el marco de lo establecido en esa disposicion legal,
pueden establecer un sistema de colaboracion a través de sus propias normas mu-
nicipales. El peso del Ayuntamiento de Madrid hace suponer que otros seguirdn su
ejemplo.
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7. La reforma del régimen especial del Municipio de Barcelona: el reconoci-
miento del Consejo Econémico y Social de Barcelona

El dia 15 de abril de 2010, el Parlamento de Cataluia ha aprobado la Ley de mo-
dificacion de la Carta Municipal de Barcelona. Se trata de la primera reforma que
ha experimentado el régimen especial del Municipio de Barcelona, tras la entrada
en vigor del nuevo Estatuto de Autonomia catalan. Como novedad, el articulo 89
de ese texto estatutario reconoce y, en esa medida, garantiza, que “Barcelona dis-
pone de un régimen especial establecido por ley del Parlamento”.

A pesar de que el régimen especial del Municipio de Barcelona, al menos en la
parte establecida por la Ley catalana 22/1998, de 30 de diciembre, de la Carta Mu-
nicipal, esta necesitado de una amplia actualizacién, el alcance de la reforma es
muy limitado: se circunscribe a incorporar a dicha Ley la regulacion del Consejo
Econdmico y Social de Barcelona. En rigor, la Ley de reforma no crea este érgano,
ya existente, sino que lo reconoce vy fija sus rasgos caracteristicos. Se define como
un 6érgano consultivo municipal, de caracter general, y de participacion de los
agentes sociales y econdmicos mas representativos, al que se garantiza indepen-
dencia y plena autonomia funcional. Normacioén ésta que se recoge en un solo ar-
ticulo, contenido en un nuevo titulo que se adiciona a la Ley 22/1998.

La creacion del Consejo Econdmico y Social de Barcelona es consecuencia de la
reivindicacion de los agentes sociales, agrupados en la Plataforma Sindical Priorita-
ria. Esta reivindicaciéon fue aceptada por el Ayuntamiento de Barcelona. En efecto,
el acuerdo de su consejo plenario de 29 de mayo de 1992 crea el citado érgano y
aprueba sus Estatutos. De esta manera, Barcelona fue pionera en la creacion de
este tipo de érganos en el &mbito local. Pasado el tiempo, en el afo 2002, coinci-
diendo con el décimo aniversario del 6rgano barcelonés y con las primeras reunio-
nes de consejos econdémicos y sociales locales de Espafia, se plantea la necesidad
de reformar los Estatutos de estos consejos, reclamando un cambio legal que per-
mita a las corporaciones locales dotarles de personalidad juridica. El Ayuntamiento
de Barcelona, por unanimidad, reformd los Estatutos de su Consejo en 2004.

Creado hace muchos afos y en pleno funcionamiento, su inclusion en la Ley
22/1998, de la Carta Municipal, por obra de la Ley de reforma de 2010, obedece
—segun se afirma en su exposicién de motivos—a “la necesidad de consolidar y me-
jorar la posicién institucional del Consejo Econdmico y Social reflejando su existen-
Cia en una norma con rango de ley”. Nos parece interesante realizar las siguientes
observaciones en relaciéon con el reconocimiento legal producido.

Llamamos primeramente la atencién sobre el procedimiento seguido para la ela-
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boracion y aprobacién de la Ley de reforma. El articulo 89 del Estatuto catalan es-
tablece una doble garantia al Municipio de Barcelona respecto a la modificacion de
su régimen especial. De entrada, se le reconoce iniciativa para proponer esa modi-
ficacién. Y, en todo caso, “debe participar en la elaboracion de los proyectos de ley
gue inciden en ese régimen especial y debe ser consultado en la tramitacion parla-
mentaria de otras iniciativas legislativas sobre su régimen especial”. Ya con ante-
rioridad al nuevo texto estatutario, la participacion municipal se articula mediante
su presencia en una Comision mixta Generalitat-Ayuntamiento de Barcelona. Pues
bien, este mismo camino procedimental es el seguido ahora. La iniciativa parte del
Ayuntamiento de Barcelona, mediante acuerdo de su consejo plenario de 30 de oc-
tubre de 2009, recibiendo la conformidad de la Comisién mixta el 2 de febrero de
2010y, finalmente, traduciéndose en el correspondiente Proyecto de Ley guberna-
tivo.

No debe pasar desapercibida, y ésta es la sequnda observacion que formulamos,
la mutacién de naturaleza que ha experimentado el Consejo Econémico y Social de
Barcelona: su existencia no depende ya de la sola voluntad municipal, sino que se
impone por la Ley. Desde su creacion, la regulacion de este érgano correspondia a
la potestad normativa municipal (Estatutos y Reglamento de funcionamiento inter-
no). En otras palabras, era expresion de la potestad de autoorganizacién municipal
y, en esa medida, de la autonomia del municipio. Ahora, por el contrario, la Ley au-
tonémica entra a regular en ese ambito, ocupando un espacio en el que, previa-
mente, solamente estaba presente la norma municipal. Y ello —-nétese— fruto de la
iniciativa del propio Municipio. Podra decirse que la iniciativa legislativa es la del
propio Ayuntamiento de Barcelona y, ademas, que ha sido él quien ha acordado
con la Generalitat el contenido de la regulacion legal. En definitiva, podra desta-
carse el caracter materialmente paccionado, que caracteriza la legislacion autond-
mica reguladora del régimen especial de Barcelona. Pero ello no quita que nos en-
contremos ante lo que formalmente es una ley. El cambio operado, se pone de
relieve, por ejemplo, si pensamos que, a partir de ahora, la eliminacién de este 6r-
gano no depende ya sélo del deseo municipal. De todas maneras, es de justicia re-
conocer que la regulacion legal del Consejo Econdmico y Social de Barcelona es re-
ducida y poco densa, conteniendo una amplia remision, en relaciéon con los
aspectos relativos a la composicién, la estructura, las funciones y el régimen de fun-
cionamiento del érgano, a los Estatutos, aprobados por el Pleno del Ayuntamiento
y, en lo que se refiere a los aspectos internos de su organizacion y actuacion, al Re-
glamento del mismo Consejo Econémico y Social.

8. Las autonomias en el centro... y en Europa
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En la anterior edicién del Anuario, ya se adelantaba la referencia a la remodelacién
del Gobierno producida durante 2009, en la que destaca el tratamiento y la im-
portancia que se da al hecho autonémico o al hecho local en las estructuras de go-
bierno.

En efecto, se ha creado el Ministerio de Politica Territorial, cuyo titular es el vi-
cepresidente tercero del Gobierno, y que tiene como Unica articulacién interna ma-
terial la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Es significativo que se ha
pasado de tener como identificador a unos sujetos —ministerio de las regiones, de
las administraciones territoriales, de las administraciones publicas—, respecto de los
gue cabe atribuir maltiples funciones, a tener como identificador a una sola de esas
funciones: la cooperacioén territorial.

Se pretende, asf, mejorar la capacidad efectiva de un ministerio “ordinario” para
desarrollar una politica que, en realidad, es transversal y afecta a las competencias
sectoriales de los otros, y en especial, a aquél que es responsable de los asuntos
econémicos. Es posible, pues, que ahora quepa retomar, con mayores garantias de
éxito, la inexcusable reforma de la legislacion béasica de régimen local, que va cum-
plir ya 25 afos de vida, para adaptarla a los cambios producidos y la nueva pano-
ramica que dibujan los Estatutos de Autonomia de Ultima generacion.

En este sentido, cabe destacar que el secretario de Estado ha adelantado ya las
lineas maestras a sequir, ante la necesidad de disefiar un nuevo marco normativo
del régimen local. Asi, los ejes fundamentales sobre los que debe incidirse son: me-
jorar el funcionamiento democratico de los entes locales; impulsar una Adminis-
tracion mas eficaz y transparente; una mejor definicion de las competencias loca-
les; clarificar el papel de las diputaciones provinciales. Una nueva ley basica del
Gobierno y la Administracion local debiera, en sus palabras, profundizar en el “Es-
tatuto del Vecino”, con sus derechos, pero también deberes; el acceso a los servi-
cios publicos y el desarrollo de la participacién ciudadana; los mecanismos de pu-
blicidad y transparencia, como instrumentos de control democratico; fortalecer la
posicion politica de los electos locales; la financiacion local, en el marco de los nue-
vos Estatutos; etc.

Estas ideas marco son las que tal vez puedan dar fundamento a un nuevo tex-
to que tenga en cuenta las nuevas reformas estatutarias. Habra que ver la capaci-
dad de acuerdo, politico y territorial, a que es posible llegar, porque es l6gicamen-
te inexcusable obtener una amplia concordancia en la definicién de los elementos
basicos del régimen local.

En fin, si hemos aludido a los puntos de referencia de las autonomias territoria-
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les, y con ellas, la autonomia local, en el sistema organizativo general del Estado,
también procede destacar los pequefios, pero significativos, cambios, que 2009 ha
proporcionado a nivel de la Unién Europea.

Fundamentalmente, debe subrayarse que el 1 de diciembre de 2009 ha entra-
do en vigor el Tratado de Lisboa, en virtud del cual, el articulo 4.2 del TUE, dispo-
ne que “La Unién respetara la igualdad de los Estados miembros ante los Tratados,
asi como su identidad nacional, inherente a las estructuras fundamentales politicas
y constitucionales de éstos, también en lo referente a la autonomia local y regio-
nal”. Se trata, pues, de un reconocimiento basico de la relevancia externa que ha
adquirido el hecho autonémico interno de los Estados miembros.

Asimismo, se revalida el principio de subsidiariedad, con alusion expresa, tam-
bién, a la estructuracién regional y local interna de los Estados miembros, y se des-
arrolla en el Protocolo su articulacién, con el protagonismo de los parlamentos na-
cionales, que en Espafia se ha extendido a los parlamentos autonémicos. En fin, se
refuerza algo el papel del Comité de las Regiones, con la atribucion de la legitima-
cion para interponer el recurso de anulacion.

En definitiva, también a nivel europeo la autonomia local, junto a las demas au-
tonomias territoriales, avanza en su reconocimiento progresivo como elemento de
identidad en la estructura politica general.
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