Epilogo*

1. Es ya habitual poner de relieve que la organizacion territorial del Estado
en Espafa ha centrado su atencién a lo largo de los ultimos decenios en
la posiciéon de las comunidades auténomas como nuevas y ya consolida-
das realidades politico-institucionales, asi como en la articulacion de las
mismas con las estructuras generales del Estado. Al destacar este dato evi-
dente se ha querido indicar también, en realidad, que, por el contrario, se
ha dejado en un segundo lugar el interés por la estructuracion de la orga-
nizacion del mundo local, el nivel basico de organizacién territorial y, mas
en concreto, su relacion y articulacion con el resto de niveles, autonémico
y estatal, que completan el sistema.

Lo que se acaba de decir no deja de ser cierto, pero también lo es que
progresivamente se ha ido desarrollando en los dltimos afios una tenden-
cia a incorporar el estudio y el andlisis de la Administracién local en una
necesaria conexion con la organizacién autonémica. Incluso desde la 6pti-
ca de las especialidades académicas, se ha saludado con buena aceptacion
que no solo los administrativistas, como era tradicional, y los tributaristas,
se ocuparan de estas cuestiones, sino que los juristas formados en el
Derecho Constitucional también hayan ido dedicando su atencién no sélo
alo que es la configuracién constitucional de la autonomia local, sino tam-
bién a los aspectos mds estrictamente organizativos y relacionales.

Sinos fijamos en las grandes cuestiones pendientes relativas a la orga-
nizacion territorial del Estado, en su dimension autonémica, mas alla de
los aspectos coyunturales que pueden enturbiar la vision a algunos,
vemos que se trata de los elementos relacionales del sistema: la partici-
pacion autonémica en la determinaciéon de las grandes opciones que

*Prélogo al libro de MARc ViLALTA REIXACH, El Consejo de Gobiernos Locales. La nueva par-
ticipacion de los entes locales en las comunidades auténomas (Editorial lustel, Biblioteca de
Derecho Municipal, 2007).
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afectan a su propia posicion y al funcionamiento mismo del sistema. Ello
se traduce en la reforma del Senado, y en la objetivacién y “normaliza-
cién” de la Conferencia de Presidentes, entre otros varios extremos. Se
trata, y me importa mucho subrayarlo, de instrumentos de integracion, de
conexion, de engranajes para que los mecanismos funcionen armoénica-
mente, para que las partes y el todo sean eso, “todo”; en ningln caso se
trata, debiera ser innecesario tener que decirlo, de injerencia, de sustitu-
cion, de fragmentacion, sino todo lo contrario.

Pues bien, creo que una similar necesidad de profundizar en este tipo
de situaciones es la que encontramos a nivel de las relaciones entre
comunidades auténomas y gobiernos locales. Los estatutos de la etapa
1979-1983 no fueron excesivamente prolijos en la regulacién de las rela-
ciones entre ambos niveles, cuidando sobre todo, después de los pactos
autonémicos, de prever ciertas relaciones de delegacién o encomienda
de gestion en las diputaciones provinciales —-jamas utilizadas- o bien rela-
ciones de coordinacién, éstas si objeto de legislacién posterior (y de
impugnaciones varias ante el Tribunal Constitucional). Por su parte, la Ley
de bases de régimen local de 1985 desarroll6, en estricta configuracion
bifronte, las cldsicas técnicas de cooperacién, coordinacién voluntaria y
coordinacién obligatoria, que ponen en conexién, de manera simétrica,
las entidades locales con el Estado y con la correspondiente comunidad
auténoma. Todo este tupido conjunto normativo, y en las leyes autoné-
micas de administracion local que lo completan, a pesar de su correcta
concepciodn, resulta insuficiente, no obstante, en lo que atafe a las rela-
ciones o técnicas de participacion o de integracién de lo local en lo auto-
némico —con algunas excepciones relacionadas con las especificidades
insulares— y hasta la reforma operada con la denominada Ley de moder-
nizacion de 2003 no se ha iniciado una timida mejora de estos canales por
lo que se refiere al dmbito estatal.

Todo planteamiento politico-institucional acerca de un proceso de
descentralizacion, ya sea la primera o “la segunda”, y al margen de otras
consideraciones que no son pertinentes en este momento, requiere la
previa o simultanea configuracion de un sistema de integraciéon que lo
haga efectivamente viable, tanto en su misma puesta en marcha como en
su posterior desarrollo y ejecucion. Sistema de integraciéon que en todo
momento debe, a su vez, respetar y, ain mas, garantizar la autonomia
constitucionalmente reconocida a las instancias territoriales. Y nétese que
tampoco cabe confundir, como a veces se atribuye equivocamente a este
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tipo de planteamientos, la reclamacién de esta necesaria mayor partici-
pacién o integracién de las entidades auténomas en los niveles superio-
res con la imaginada idea que con ella se hace menos exigible la necesaria
dotacion de competencias, en este caso a los entes locales. No hay tal. En
ningun sentido puede sustituirse la atribuciéon de todas las competencias
que sean constitucionalmente exigibles por la participacion que debe
darse, ademas, en los 6rganos o instituciones que, en el ejercicio de sus
funciones, contribuyen a delimitar en definitiva el alcance de la autono-
mia. Ello es notoriamente visible en relacién con la posicién del legislador.
El legislador estatal, por una parte, respecto de las comunidades auténo-
mas, especialmente a la hora de fijar las normas basicas que, en la practi-
ca, acotan el ambito de las competencias autonémicas compartidas. Y por
otra parte, el legislador autonémico, como mas directamente implicado
en la efectiva delimitacion de las competencias locales que hoy ya reco-
nocen, no sélo la Ley de bases de régimen local, sino sobre todo los nue-
vos estatutos de autonomia.

En efecto, los nuevos estatutos que se vienen aprobando desde 2005
contienen en su mayorifa una mds precisa regulacion de la posicion de
los entes locales en el conjunto del sistema institucional de cada comu-
nidad auténoma, y ello tanto en lo competencial como en lo relacional.
Creo que éste es uno de tantos avances positivos para la integracion
territorial que los nuevos estatutos aportan. Y es en este punto donde,
junto a la garantia estatutaria de las competencias locales, la participa-
cion de los gobiernos locales en las instituciones y en los procedimien-
tos autonémicos puede contribuir a hacer efectivo el correcto funciona-
miento de un verdadero sistema descentralizado.

2. El libro que aqui se presenta aborda precisamente esta cuestion, que
como digo es clave para la buena marcha del sistema y merece, pues, un
estudio en profundidad. Las principales caracteristicas de la obra son, por
un lado, su rigurosa originalidad y actualidad, ya que constituye el primer
estudio monografico sobre los nuevos 6rganos de participacion local en las
comunidades autébnomas previstos en los nuevos estatutos; y, en segundo
lugar, el rigor y la seriedad con que su autor, el investigador Marc Vilalta
Reixach, se enfrenta al objeto de estudio.

La originalidad y actualidad del libro vienen dadas, como digo, por el
hecho de que los estatutos aprobados en la actual etapa de reformas, lejos
de contentarse a una mera actualizacion, han procedido, acertadamente,
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en mi opinién, a intentar resolver algunos de los problemas de fondo
pendientes en la organizacion territorial, especialmente, por lo que aqui
interesa, a la articulacién entre comunidades auténomas y gobiernos
locales. Se trata de que aquéllas eviten definitivamente el riesgo de apa-
recer externamente como las instituciones mas lesivas potencialmente de
la autonomia local, quedando asi el Estado, en uso de sus competencias
basicas, como el tnico defensor de dicha autonomia local frente al legis-
lador autonémico. Esta ha sido una deformacién del sistema, una verda-
dera patologia que debia y podra ser corregida, gracias a que ahora las
directrices y los limites para el legislador autonémico no van a derivar ya
de la ley basica estatal sino de los propios estatutos de autonomia.

El Estatuto de Catalufia de 2006 es en este sentido un buen ejemplo,
que otros se han apresurado a seguir —aunque con variantes significati-
vas—, en la medida en que, por un lado, contiene una regulacién directa,
que se impone al legislador, sobre los contenidos basicos de la autonomia
local en su conjunto, y la municipal mas en concreto, y en su cumpli-
miento serd la ley autonémica la principal fuente de articulacion de los
contenidos competenciales y financieros de aquélla; y, por otro lado,
introduce la participacién cualificada, determinante, de la representacion
politica de los gobiernos locales en la formulacién de las leyes, planes y
programas que les afecten mas directamente. Ahi aparece el Consejo de
Gobiernos Locales como novedosa institucion que es estudiada y analiza-
da en todas sus vertientes en esta obra que me complace presentar. La
puesta en marcha de esta institucién, como toda gestacion y nacimiento
de un cuerpo vivo, no esta exenta de algunas incertidumbres y de algin
riesgo, y por ello resultan extraordinariamente utiles estudios como el
presente que llevan a cabo una minuciosa diagnosis previa de la situaciéon
-la insuficiencia de los mecanismos de relacion-y comprueban con todo
rigor si la terapéutica a aplicar —la creacién del Consejo de Gobiernos
Locales— es adecuada y si contiene contraindicaciones a tomar en consi-
deracién.

A mi juicio, y asi lo he sefalado en otras ocasiones, el Consejo de
Gobiernos Locales disefiado por el Estatuto de Catalufia de 2006 puede
ser un eficaz instrumento de integracion, instrumento “fuerte” de repre-
sentacion politica del gobierno local cerca del legislativo autonémico, al
que puede aportar una opinién cualificada, con efectos juridicos y politi-
cos determinantes, y participar asi en la definicién concreta del alcance
de su propia autonomia en cada dmbito o sector. Co-responsabilizacion,
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pues, como debieran poder conseguirlo, salvando todas las distancias, las
comunidades auténomas en un Senado de representacién verdadera-
mente territorial. Y asi, Marc Vilalta analiza con todo detalle las distintas
facetas que ofrece la nueva institucion, desde su misma naturaleza juridi-
co-institucional, pasando por todas las cuestiones que puede plantear el
disefo organizativo de la composicion del Consejo hasta la delimitacion
de sus funciones.

Coincido en muchas de las consideraciones que se formulan en el
libro, y en otras ocasiones ya he mostrado mi inclinacién por dos opcio-
nes concretas. Una de las opciones, que se cumple en el Estatuto de
Catalufia, pero no en otros aprobados antes y después, es que el Consejo
sea un 6rgano de representacion exclusivamente local, y no mixto o pari-
tario, de representacion local y autonémica: esto segundo tiene otro sig-
nificado, necesario también, como un érgano de colaboracion ordinaria,
por lo demds ya existente en todos los dmbitos estatales y autonémicos,
cuya consagracion estatutaria poco aporta de nuevo. Otra opciéon que
toma el Estatuto catalan, y de la que, en cambio, discrepo, es la prevision
de que los niveles representados sean tanto los municipios como las
veguerias (las nuevas provincias o entes de segundo nivel). Vengo soste-
niendo desde hace muchos afos que toda recuperacion de la provincia
como nivel fuerte de gobierno local, con funciones de incidencia directa
sobre la poblacién y no sélo, o preferentemente, de asistencia y coopera-
cién municipal, sélo sera defendible cuando la provincia sea de eleccion
directa, como lo son los cabildos y consejos insulares, los Territorios
Historicos vascos, el Consejo de la Val d’Aran... y practicamente todos los
segundos niveles de Administracion local en Europa Occidental con fun-
ciones de gobierno territorial. Lo sostengo desde mucho antes de que se
reparara en acudir a la provincia como arma para hacer frente a la corrup-
cion urbanistica... municipal. Me alegra ver que esta reflexion empieza a
ser compartida ahora por los mas conspicuos expertos en esta materia. Lo
que no me parece congruente es que, mientras la provincia (o vegueria)
siga siendo, como es hoy, no ya de eleccién, sino de designaciéon de
segundo grado, ostente una posicién equiordenada a la de los municipios
en cuanto a su presencia en el Consejo de Gobiernos Locales, que es
organo de representacién politica, tal y como figura en el Estatuto de
Catalufa. Al legislador le corresponderd adoptar las soluciones adecua-
das, y cuantas ideas se aporten seguro que seran bienvenidas. También
por este motivo es de gran interés este libro de Marc Vilalta.
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3. Como decia, el rigor y la seriedad presiden en todo momento el estu-
dio realizado por Marc Vilalta. Rigor y seriedad, tono afinado y nivel de
correccion que juzgo imprescindibles en toda publicacion cientifica v,
mas aun, en aquellas que por su objeto, como la presente, estan llamadas
a tener alguna incidencia en la vida politica e institucional del pais. El
autor estudia los antecedentes, las similitudes y diferencias entre éstos y
las propuestas estatutarias, cuidandose mucho de trasladar de forma acri-
tica, como a veces sucede, modelos procedentes de otros sistemas —o de
otros siglos— a nuestras actuales coordenadas institucionales. Somete a
diseccion la regulacion estatutaria con el bagaje de quien, a pesar de su
juventud, ha trabajado ya en el campo que debe labrar —ahi estan una
serie de interesantes publicaciones suyas sobre las nuevas formas de coo-
peracion territorial, sobre la participacion local, sobre la potestad norma-
tiva municipal, amén de otras colaboraciones en la materia—, conoce el
terreno, pues, y valora con ponderacién y criterio las diversas posibles
interpretaciones o soluciones legales, ventajas e inconvenientes, desde el
punto de vista de la congruencia y de la correspondencia con la realidad
institucional.

En definitiva, es una verdadera satisfaccion para mi poder dar fe de la
calidad cientifica -y humana— de Marc Villalta i Reixach, que se inscribe
asi en la ya nutrida lista de jévenes iuspublicistas que son plenamente
conscientes de la importancia que tienen los temas de la organizacién
territorial para el buen funcionamiento de nuestra sociedad. De ello es
buena muestra su asidua participacién en las revistas y publicaciones mas
prestigiosas, el empefo desinteresado en la creacion, participacién y
mantenimiento de centros e institutos de investigacion especializados, su
integracion en verdaderos equipos y redes de trabajo, que es lo que apor-
ta valor anadido al trabajo individual y en definitiva da conciencia genera-
cional. Una generacion nacida al mismo tiempo que nuestro Estado de las
autonomias territoriales y que busca de las generaciones anteriores obte-
ner el aprendizaje de la ciencia juridico-administrativa con las dosis nece-
sarias de orientacion en la complejidad y de claridad sistematica, de cono-
cimiento histérico y de capacidad de adecuacion a las circunstancias, de
metodologia critica y de voluntad de construccién positiva. Esta es la exi-
gencia moral y la responsabilidad que a nosotros se nos exige.

Asi lo entendié la Asociacién Espafola de Profesores de Derecho
Administrativo, que eligié precisamente el tema de la autonomia munici-
pal como uno de los temas de analisis monografico en su segundo con-
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greso, celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de
Cantabria a finales de enero de 2007. Los ponentes y los asistentes que
participaron activamente aportaron lo mejor de nuestra doctrina en esta
materia y ofrecieron un ejemplo inmejorable de cual debe ser el papel de
los administrativistas, de unas y otras generaciones, en nuestra comun
tarea de crear y transmitir el conocimiento. En este contexto, me satisface
compartir con el autor de este libro, y con tantos otros compaferos, la for-
tuna de saberse eslabon de una sélida y singular cadena que a tantos nos
uney que a ninguno ata.
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