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SUMARIO: I. Introduccién.- II. La Autonomfa |.ocal en_él Ordenamiento Europeo. 1. La Carta
Europea de Autonomfa Local, 2. Autonomfa local y poder administrativo. 3. Contenido de la
 Autonomia Local, 4. £l articulo 2 de la Carta Europea.- 1ll. Las Entidades Locales en los Estados de

fa Unién.- IV. La Autonomia Local en el ordenamiento espafiol. 1 . Tratamiento constitucional de .
la Autonomfa Local, 2. Configuraci6n fegal de la Autonomia Local.- V. La Autonomia Local en la
Constitucién Europea. 1, Antecedentes, 2. Aportaciones del Consejo de Europa. 3. Aportaciones
del Comité de las Regiones. 4. Aportaciones del Parlamento Europeo. 5. Ef proceso constituyente.-
Vi La Autonomfa Local en la Constitucién Europea. : o

] articulo I-5 de Ia Constitucion Europea, bajola ritbrica «Relaciones entre

“la Unién y los Estados miembros», establece, en su apartado 1: «La Unién

respetar laigualdad de los estados miembros ante la Constitucién, asf como su

identidad nacional, inherente a las- estructuras fundamentales politicas y

constitucionales de éstos, también en lo referente a la autonomia local y

regional»!. La antonomia local y regional se integra en el concepto deidentidad

nacional. Asf, 1a autonomfa local y regional, a la vista del tenor del artfculo 5, no

es sino una manifestacion de la diversidad de las estructuras internas de los

. Estados miembros, formando parte de sus facultades de organizacién, por lo
que debe ser respetada al configurar un elemento propio de los Estados.

La térmula de reconocimiento de la autonomia local en el trascrito articulo
1-5.1, plantea algunas Cuestiones. La primera, tomando como punto de partida
el texto Constitucional, serfa definir el verdadero valor que imprime la Unién al
papel de las entidades locales, a quienes reconoce el derecho a participar en las
nstitaciones a través del Comité de las Regiones —érgano constltivo formado
por los representantes de los entes regionales y locales, segtin el articulo 1-32.2
~ de la Constitucién—, La extension y {imites de dicha participacion y la expec-

" tativa en el desarrollo de unas funciones en la construccién europea de las
entidades locales, debera ser puesta en relacién con el derecho a la autonomia
Jocal y el principio de subsidiariedad para establecer la verdadera dimensi6n de
|a actuacién local que la Constitucién quiere en Europa:

Fn segundo lugar, la posicion en el ordenamiento europeo de la Carta
Europea de la Autonomia Local?, emanada del Consejo de Europa, la cual

Redaccién definitiva del «Tratado por el que se establece una Constitucién para Europas,
de 29 de octubre de 2004, ‘ '

Carta Buropeade 15 de octubre de 1985 de Autonomia Local, hecha en Bstrasburgo, firmada
por los Estados miembros del Consejo de Buropa.
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supuso el impulso de la autonomfa local no sélo en cuanto a su reconocimiento
enlalegislacién europeasino porlaconsiguiente adaptacién delosordenamientos
internos por los Estados firmantes a la misma, que se debe entender en relacién
con el tratamiento que se dispensa en la Constitucién Europea a las Entidades
locales. La coexistencia de dos instrumentos jurfdicos —Ja Carta Buropea de
Autonomfa local y la Constiticién Europea— debe determinar cual es el peso
especifico de las Entidades locales en la construccién de Europa. '

A priori, y desde la lectura del texto constitucional, se evidencia que la
omisién del expreso reconocimiento de un contenido minimo de la autonomia
local enfrentaria ambas normas internacionales. La iniciativa del Consejo de
Buropa de elevar a la autonomia local al rango de legislacién europea sellegarfa
a convertir, en la prictica, en simple declaracién estética ordenada a la
satisfaccién formal de las entidades locales pero carente de la relevancia queha
supuesto dicha Carta en expectativa del reconocimiento de la autonomfa local
en la Constitucién Buropea.

En tercer lugar, la tnica mencién que contiene la Constitucién Europea
sobre la autonomia local es, precisamente, su artfculo I-5.1; y ello pese a las
decididas propuestas del Comité delas Regiones paraun expreso reconocimien-
to de la autonomfa local en la Constitucién Europea. Sin embargo, la Constitu-
cién asume el Principio de Subsidiariedad como contenido bésico, impulsando
la participacién de las Entidades locales mediante su aplicacién efectiva, El
constituyente europeo habrfa optado por encauzar la Autenoria local a través
del principio de Subsidiariedad, entendiéndola como un medio, no comoun fin, -
en la optimizacién de los recursos y en la prestacién de los servicios por parte
de las entidades locales como administracién mds proxima al ciudadano. Esta
lectura, no enfrentada al contenido de la Carta Europea, podria ser una de las
claves para el desarrollo de la Autonomia Local en la Unién.

Pero no puede dejar de valorarse —en aras a una cotrecta definicién del
principio de autonomia local en el texto constitucional— que ¢l principio de
subsidiariedad dota de virtualidad al ejercicio de Ias competencias locales, por
cuanto la efectividad de éste depende de la capacidad de las eritidades locales
para la gestion de sus intereses. De esta forma, no se puede concebir que las
entidades locales asuman como cometido constitucional el ejercicio de unas
funciones y el cumplimiento de unos objetivos exentos de intervencién de la
Unién (intervencién sole admisible, segtin el articulo 1-11.3 de la Constitucién,
en el caso de los objetivos de la accidn no se alcanzasen de manera efectiva), si
0o se reconocen unas potestades que la garanticen. Fl cumplimiento de las
acciones en dmbitos gue no sean de exclusiva competencia dela Unién, compete
tambiénalas entidades locales, en coherencia con los principios de democracia,
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proximidad y descentralizacién delpoder, y exige por ello la cooperacion delas
instituciones europeas, los gobiernos estatales, y las.administraciones regiona-

les y locales.

Todo ello conduce a plantear que la autonomia local es un’'concepto que, a
criterio del constituyente europeo, pende de la actuacion tinica de los Estados
miembros en aras a su eficacia y desarrollo, de tal forma que la Uni6n asume
comp linea de actuacion la efectividad del principio de Subsidiariedad, sin que
sea dable para las Instituciones europeas imponer un reparto de competencias
internas en cada Estado. Resultando de ello que autonomia local y medidas
necesarias para su desarrollo no son sino medjos —ciiyo contenido deben

" definirlos Fstados— ordenados a una finalidad proclamada Subsidiariedad. En

definitiva, la autonomia local en la Constitucién Europea pasarfaa sex cuestién
tangencial, dependiente delas estructuras internas de cada Estado, y cuyo tinico
referente comitnitario es la Carta Europea.y la configuracion legal de la
autonomia local que efectden los Estados miembros. ‘

Laimportancia del asunto radica en la existencia de unas competencias que
pueden ser ejercidas por la Unién y que afectan al contenido de la autonomia
local y la inexistencia de un cauce reaccional de las entidades locales ante la
posible vulneracién de la misma. Pero también por el reconocimiento de un
ambito de ejercicio de funcionesa tasentidades locales, sinla garant{a necesaria
‘para su prestacién. Cabe preguntarse si en el expreso reconocimiento del
principio de subsidiariedad® esta insito el de autonomia local, y silos mecanis-
mos garantfa del mismo —entre ellos la propia existencia del Comité de las
Regiones— son los suficientes como para alcanzar el contenido minimo que
establece la Carta Buropea de Autonomia Local, asumida y desarrollada porlos

ordenamientos internos de los Estados miembros®.

3 Artfeulo I-11.3 dela Constitucién Europea y Protocolo sobre aplicacion de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad, integrado en la Constitucién segdn su articulo [V-442,

4 Lapreguntatiene surespuestaen laintervencion de larepresentante alemana del PPE, Petra
Roth, 1a cual, enel 48° Pleno del Comité de las Regiones, celebradolos dfas 12y 13 de febrero

de 2003, afirmé que «Conforme al principio de subsidiariedad, nocabe duda de que los entes
locales y regionales deberfan tener un papel més importante en el futuro de la UE, lo cual
implica reconocer al CDR el estatuto de institucién plena, con derecho de recurrir al
Tribunal de Tusticia, y obligar a la Comisién a que aporte una explicacién cuando rechace

un dictamen del CDR». Enla misma sesién, la intervencién de Herwig van Staa, Presidente

del Congreso de Poderes Locales y Regionales de Europa (que forma parte del Consejo de
Europa): «Los entes locales y regionales deben participar en el desarrolio de la legislacion

que mas tarde tienen que aplicar, y ¢n algunos casos incluso incerporar a la legislacién
nacional. En este sentido, la Constitucion de la UE deberia hacer upa referencia explicita a
la Carta europea de la autonomfa local del Consejo de Europa, que la UE deberfa firmar y

ratificar una vez tenga su propia personalidad jurfdicas.
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- IL LA AUTONOMIA LOCAL EN EL ORDENAMIENTO

l-‘-:'.Lﬂ_sPatfta:'61.!:!?019_8.&:.f_»'l_e::ﬂutonaml_’q:-'quali

La Carta Buropea de la Autonomia Local, como Convenio internacional
incorporado al ordenamiento interno de los Estados que Ia han ratificado®, es
uninstrumento juridico que corforma la base de tina legislacién europea sobre
la autonomia local, En el Preambulo, se perfilan los principios en los que se
justifica su importancia: ser fundamento de democraticidad de un régimen v
una forma de ejercicio del derecho fundamental de los ciudadanos a participar
en los asuntos piiblicos a través de la constitucion democratica de sus 6rganos

~de decisién; permitir una administracién eficaz y préxima al ciudadano;

contribuir en la construccién de una Europa basada en los principios de
democraciay descentralizacién del poder. Y todo ello mediante la atribucién de
competencias efectivas, ejercidas de forma auténoma y con la dotacién de los
medios necesarios para su cumplimiento.

En su arifealo 3, la Carta conceptiia la autonomia local como «el derecho y
la capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una parte
importante de los asuntos pitblicos, en el marco de la Ley, bajo su propia
responsabilidad y en beneficio de sus habitantess. En su apartado 2, incide en
la autonomia local como manifestacién del principio democrético «Este dere-
cho se ejerce por Asambleas o Conscjos integrados por miembros elegidos por
sufragio libre, secreto, igual, directo y universal y que pueden disponer de
6rganos ejecutivos responsables ante ellos mismoss,

Los articulo 2 y 4 inciden en la ley y en la Constitucién como fuentes de la

autonomfa local, determinasido con ello s configuracion legal y su someti-

®  Fue firmada el dia 15 de octubre de 1985, en Estrasburgo, por los siguientes miembros del
Consejo de Furopa: Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania, Grecia, Ttalia,
Liechtenstein, Luxemburgo, Portugal y Espaiia. Entré en vigor con fecha | de septiembre de
1988, con la ratificacién por parte de al menos cuatro de los Estados miembros del Consejo
de Europa, segiin lo dispuesto en el articulo 15, 2, de la Carta. '

¢ LaCarta ha sido firmada por 38 Estados: Albania, Armenia, Austria, Azerbaiyén, Bélgica,
Bosnia Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Chipre, Repitblica Checa, Dinamarca, Fstonia,
Finlandia, Francia, Georgla, Alemania, Grecia, Hungrfa, Islandia, Irlanda, Italia, Latvia,
Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Malta, Moldavia, Holanda, Noruega, Polonia, Portu-
gal, Rumania, Rusia, Eslovaquia, Bslovenia; Espafia, Suecia, Suiza, Macedonia, Turquia,
Ucrania, Reino Unido. Sin embargo, no ha sido ratificada por Bélgica, Francia, Georgia y
Suiza,
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miento pleno al principio de legalidad, para, a renglén seguido, sentar las bases .
del concepto de subsidiariedad: «3.- El ejercicio de las competencias pablicas
debe, de modo general, incumbir preferentemente a las autoridades maés
cercanas a los ciudadanos. La atribucién de una competencia a otra autoridad
debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de
eficacia o economiar, «4.- Las competencias encomendadas a las Entidades
locales, deben ser normalmente plenas y completas. No pueden ser puestas en
tela de juicio ni limitadas por otra autoridad central ore gional, mds que dentro
del &mbito de la Ley». :

2. Autonomia local y poder administrativo

La genieralidad del concepto de autonomia, desciende a lo concreto cuando
se determina el objeto de la atribucién competencial: la eficacia en la gestidn.
De esta forma la autonomia local supone el reconocimiento de un poder ptiblico
territorial (administrativo) limitado, en el sentido de acotado, derivado y no
soberano. Dicha gestién comprende 1a doble potestad de producirnormas (con
valor v eficacia reglamentarios) y de adoptar decisiones concretas (actos
administrativos)»7. La autonomia local adquiere su verdadero significado en el
reconocimiento de la libertad de Administracién en el plano local®: La autono-
mia local tiene su verdadera dimensién en el derecho a la autonom{a adminis-
trativa de las entidades locales, lo cual no implica asumir la visién reductivista
de los entes locales como simples entidades administrativas’,

Las potestades con las que se dota a las entidades locales, pasan asf a
conformar el objeto de la gestién de un poder administrativo. La Administra-
cién ptiblica local encargada del cumplimiento de unos fines necesitard por ello

4

7 1. PAREJO ALFONSO: «La autonomfa Jocal en la Constitucién espafiola» en Tratado de
Derecho Municipal, Toma 1, 2° edicién. Civitas, Madrid, 2003,

8 Tinelinforme de 13 de febrero de 2003 de Ja Secretarfa de la Convencién Eurcpea sobre €]

resumen de la sesién plenaria de la Convencién Europea de 6 y 7 de febrero de 2003, se
equiparan los términos autonomia local y libre Administracion en el Plano Local <http://
www.european-convention.ew.int. _

9 J.CASTELAO, considera en su estudio del articulo 140 C.E,, que la Sentencia del Tribunal
Constitucional /1981, de 2 de febrero de 1981 (Ponente Gomez-Ferver Morant) entiende a
las entidades locales como meros entes administrativos en una distribucién vertical del
poder piblico entre entidades de distinto nivel: Estado titular de la soberaniy; las Comuni-

~ dades Auténomas, caracterizadas por su autopomfa politica; provincias ¥ municipios
doiados de autonomia administrativa. )
<httpl.’www.congreso.es.’constitucion."constitucion/indice/sinopsis>.
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de medios suficientes para poder cubrir satisfactoriamente su misién'®. Lo
primero que necesita la Administracién para actuar, e incluso para existir, es
disponer de poder, y de un poder propio: el poder administrativo!!

La autonomia local asi considerada, requiere por tanto de una garanifa para
el ejercicio de un poder administrativo, entendido como medio y no fin: resulta
pues la gestién de un poder. El servicio piblico es el fin, y el poder es el medio
derealizacion!?. La pieza clave de la institucionalizacién del poderla constituye
el principio de competencia, y todo lo que el mismo significa y representa,

puesto que es elemento principal en la organizacién administrativa y en la
canalizacién del poder. Las competencias’® encomendadas a las Entidades

locales seran ademés plenas y comnpletas, segtn establece la Carta Buropea, y
sdlo limitadas mediante Ley: requerirdn de la atribucién de poder propio,
aungue subordinado, como los otros, al Legislativo. Un poder especifico,
derivado, pero no prestado y menos atn dependiente en todo momento del
Poder politico. Un poder conceptuado como potestad, como ya fuera definida
POT SANTI ROMANO'>, consiste en el poder juridico para 1mponer decisiones aotros
para el cumplimiento de un fin!9,

Pero, ademas, la exigencia de capacidad efectiva para poder gestionar con
eficacia asuntos pablicos, determina la necesidad de establecer con cardcter
previo cuales son las demandas del entorno social que deben ser satisfechas por
cada una de las Administraciones territoriales, y ello es asi para que la eficacia

El articulo 9 de la Carta Europea de Autonomia Local establece el derecho de las entidades
locales a tener recursos propios suficientes de libre disposicién para el ejercicio de sus
competencias, proporcionales a las competencias atribuidas.

'~ A MARTINDEL BURGO Y MARCHAN, «EIl Poder Administrativor, en Revista Espaﬂola de
Derecho Administrativo n® 33, Civitas, Madrid, 1982,

o[ .1 «Son dos las nociones principales del végimen administrativo fr(mcés El serviciopiiblico
es la obra a realizar por la Administracion piiblica, el Poder piiblico es el medio de realizacion
[.3» (Maurice HAURIOU) .

13 M.BAENADEL ALCAZAR: «Fl 4rea de actuacién de los entes locales comtinmente llamada
competencia municipal, seria més correcto técnicamente denominarla como conjunto de
funciones municipales o locales» en Diccionario Critico de Ciencias Sociales, Tomo 3, Pub.

Electrénica, Universidad Complutense, Madrid 2003 <http ffucm.esfinfo/eurotheoidiccio-
narios.

La Administracién nunca debe olvidar guie nio es el Estado, sino que es del Estado, verdadelo
propietario del Poder, et la expresién de M. HAURIOU,

15 SANTI ROMANO, Corso di diritio costituzionale, 1926.

COSCULLUELA MONTANER considera que «la potestad entrafia um poder otorgado por el
Ordenamiento Juridico de alcance limitado o medido para una finalidad predeterminada
por la propia norma que la atribuye, y susceptible de control porlos Tribunaless en Manual
de Derecho Adwpiinisirativo, 9 edic. Civitas, Madrid, 1998,.pag. 306.
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en la gestién quede ordenada no a la mera atribucién competencial sirio a la

efectiva prestacion de fos servicios piblicos'” por las autoridades mas cercanas
a los ciudadanos. ' :

En este sentido, los trabajos previos de la Constitucién Europea y su

resultado en el texto constitucional no se centrarfan enla autonomia local como
atribucion de competencias especificas, sino en el principio de subsidiariedad
corno finalidad de dicha autonomfa: las entidades locales asumen alcanzar la
plena eficacia de unos objetivos, en gjercicio delas funciones queleson propias,
de tal forma que el objetivo de la actuacion de las entidades locales esla eficacia
en el cumplimiento de unos servicios que atiendan las demandas sociales,
orillando la cuestién sobre una previa determinacién de competencias que les
pudieran ser reconocidas. Se configuran como potestades-funcion, caracteriza-
das por ejercerse en interés de otro, no de quien la ejerce, sino del interés piiblico
o general, La funcién es la consideracion de la potestad desde el punto de vista
de las atribuciones de un érgano administrativo'®.

3. Contenido de la autonomia local

Asi, Ia Carta Europea, al establecer el contenido de la autonomia local en su

articulo 3, lo configura desde una doble perspectiva: como un derecho y como
la capacidad efectiva de ordenar y gestionar. Las entidades locales tienen un
derecho genérico ala autonomia local, que s explicita en la capacidad efectiva
para poder gestionar con eficacia asuntos ptiblicos. El ejercicio del derecho a la
autonomia local queda por tanio condicionado por tres elementos!:

J.PINAZO HERNANDIS, «1as Administraciones Piiblicas cada dia son menos productoras
de actos adminisirativos y més de servicios ptiblicos. De ahi que la actividad administrativa,
sin descuidar la pureza y bondad de sus actos juridicos, deba preocuparse de que ésfos
teleolégicamente se dictan para algo. Y ese papel vicarial no es el de protegerse de los
ciudadanos cual fortaleza constantemenite atacada sino el de responder a las demandas del
entorno social»-»En torno a mayorfa de edad de la clencia de la administracién: Enfoque
sistémico y prospectivor en Revista de Cuiadernos Constitucionales de la Citedra Fadrigue
Furid Ceriol - Departamento de Derecho Constitucional y Ciencia Politica dea Universidad
de Valencia n° 38/39. Invierno/Primavera, Valencia, pp. 97-118.

F. GARRIDO FALLA. Tratido de derecho administrativo, Vol 1, parte general, 12" edicidn,
Tecnos, Madrid, 1994, pag. 393. . '

M. BAENA DEL ALCAZAR. «E] contenido de [a autonomia debe referirse al menos a los*
poderes de articular una organizacion propia, las potestades para que exista una Adminis-
tracién de personal peculiar, la disponibilidad en materia financiera, especialmente en
cuanto al presupuesto de gastos, y finalmente el respeto a una esfera de actuacién, mayor
o menor, pero privativa de los municipios o de los demds entes locales», ob. cit.

s
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a) La capacidad de la entidad local para la gestién de los asuntos pablicos

b) Laatribucién competencial mediante Ley, condicionada por la amplitud -

o la naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o economfa,
¢} La eficacia en el cumplimiento de Jos objetivos

De esta forma, el derechoa la autonomia local dependera de la dotacién de
los medios necesarios para el ejercicio efectivo de la gestidn y de la definicién
de las competencias por parte del legislador estatal, que serdn ejercidas plena-
mente y bajo su responsabilidad. Las Entidades locales, en su dimensién
administrativa, se identifican desde una doble perspectiva: como organizacion
ptiblica especificacuya funciénesla prestacion de servicios ptiblicos destinados
a satisfacer intereses generales, y como la actividad que para ello realiza tanto
en sus procesos de decisién como en el andlisis de sus resultados, La Adminis-
tracién se entiende como un instrumento del poder condicionado y legitimado

por la necesidad de servir a los intereses generales en su teleleogia de ordenar
la sociedad?., ‘

Sin embargo, las diferencias en la capacidad de prestacién de los servicios
ptiblicos de cada una de las entidades locales conducen a la imposibilidad real
del establecimiento homogéneo de un marco competencial igualitario, para
todas las entidades locales, por quedar sujeto a diversos factores tales como el
tamafio, los recursos asignados, la existencia de tma estructura administrativa

para el ejercicio de competencias, y, evidentemente, la previa atribucién de
éstas por Ley. :

La consecuencia a extraer es la imposibilidad de reconocimiento de un
régimen tinicoy comtin en el ejercicio del derechoala autonomialocal aplicable
atodas las entidades locales de los Estados de la Unién. Y ello es-ast porque la
heterogeneidad de capacidades y medios de las entidades locales va a implicar,
necesariamente, la diferencia en las atribuciones que cada una de ellas va a
ostentar en el cumplimiento de los objetivos. Mas atin, no cabe otra posibilidad
quereconocer que las competencias que son susceptibles de ser atribuidas a las
entidades locales serdn diferentes, en funcién de las posibilidades reales de
gestion que cada una pueda asumir. Asf lo prevé el articulo 13 de la Carta
Europea donde cada Estado «podré designarlas categorias de Entidadeslocales
y regionales a las que quiere limitar e] campo de aplicacion o que quiere excluir
del campo de aplicacion de la presente Cartaxs, Con ello se llegaria a que las
entidades locales menores o sin recursos, el derecho a la autonomia local

2 J, PINAZQ HERNANDIS, ob, cit.
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carecerd de un contenido esencial por cuanto no podra proyectarse en capaci-
dades efectivas de gestién de los asuntos plblicos, o bien quedarfan excluidas
del campo de aplicacién de la Carta Buropea por decisién de los propios

Estados. '

La autonomia local, por tanto, se configura como derecho instrumental no
auténomo ordenado a la aplicacién del principio de subsidiariedad cuyo
contenido'se hace pender de las posibilidades reales de cada entidad local para
]a correcta prestacion de los servicios piiblicos més proximos al ciudadano. Las
diferentes formas de atribucién de los asuntos a las entidades locales, diferird
en cada Bstado segtin su correspondiente estructura territorial ylas formulas de

- reparto del poder piiblico atribuidas‘en sus distintos niveles de gobierno.

4. El articulo 2.dela carta europea

Bl articulo 2 de la Carta Furopea, establece un requerimiento a los Estados
firmantes sobre el reconocimienio de la autonomia local en sus ordenamientos
internos. Parala Carta Europea, la autonomia local no supone sélo un principio
marco de actuacién, sino que determina una exigencia de profundizacién en cl
concepto por parte de los Estados firmantes, ordenando su configuracion a

“través de la legislacidn interna de cada Estado. M4s atin, en el mandato «debe

... enlo posible» estar reconocido en {a Constitucion de cada Estado, plantearia
la cuestién sobre la capacidad e idoneidad de una norma internacional para

~ poder condicionar ¢l contenido de la Norma Fundamental de cada Estados.

En primer lugar, el mandato dirigido al legislador estatal para crear normas
con rango de ley para el reconocimiento de la autonomia local no tiene
virtualidad alguna en orden a su eficacia. La norma internacional se integra
automaticamente en ¢l ordenamiento interno —articulo 96.1 Constitucion -
Espafiola—, e incluso puede establecer la prevision de creacion de nuevas
normas juridicas, como es el caso del articulo 2 de la Carta Huropea, configu-
randose la norma internactonal como fuente de fuentes del ordenamiento
nacional, Cuestién diferente es el alcance del mandato al legislador estatal para

. que tenga que dictar normas juridicas internas con el contenido ordenado por .

la norma internacional.

~ Ello es asi porque no existe cauce reaccional alguno para provocar actos del
legislativo aunque la accion sea ordenada por precepto constitucional o por
norma internacional; nila via dela iniciativa Jegislativa determinala génesis del
acto legislativo, ni tampoco un mandato en sede constitucional, que, en
cualquier caso, es consecuencia de la accién del legislador pero nunca origen del
mismo. Por ello, resulta diffcil que desde el principio Pacta recepta S
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servanda, contenido en el articulo 96.1 de la Constitucién Esparfiola, pudiera
arbitrarse un cauce para obligar a la creacién de normas juridicas al legislador

estatal, por evidente ausencia tanto en Ia legitimacion para reclamar acciones
* uomisiones en la actuacién legislativa como por la inexistencia de unavia para
residenciar tal exigencia,

Con el contenido de las Constituciones, y su eventual reconocimiento de la
autonomia local, la Carta Europea se muestra m4s cauta,al dejar una puerta a
la inexistencia de un reconocimiento expreso en los textos constitucionales de
los estados firmantes, Reconocimiento el cual, no puede olvidarse, se refiere a
actos posteriores del cohstituyente constituido estatal, pero no anteriores nj
coetdneos a larecepcién de la norma internacional en el ordenamiento interno.
El tenor del articulo 2 de la Carta Europea reza «El principio de Ia autonomfa
local debe estar reconocido en la legislacién interna v, en lo posible, .en la
Constitucién». Si en el ordenamiento interno del Estado adherido —y en
particular, en su Constitucién— ya esta reconocido el principio en‘el momento .
de su ratificacién, el mandato no determinara actuacién alguna del Estado en
orden a su aplicacién. Por tanto, la exigencia —atenuada— de adaptacién de la
Constitucién segiin el articulo 2 de Ia Carta Buropea, sélo vendrs referida a los
Estados que en fecha de adhesi¢n a la misma no hubiesen contemplado y
reconocido el principio de autonomia local en su norma constitucional.

Ahora bien, y conforme ya se ha argumentado, si la ejecucién del mandato
para creacion de normas internas se encuentra con el impedimento de la
exigencia de su efectivo cumplimiento dirigido al legislativo en cada Fstado —
que, por tanto, lo configura como un mandato sin cauce reaccional y sin
contenido obligatorio—-, el correspondiente a la modificacién de los textos
constitucionales adolecerfa aun mas si cabe del mismo problema de eficacia. Y -
ello conla particularidad de que se trata no de la previa adaptacién del derecho
interno a la norma interacional, sino de la posibilidad de que una norma ya

‘Integrada en el ordenamiento en virtud del principio de recepeitn automatica
—la Carta Europea—, y con rango de ley para el ordenamiento interno, pudiese
llegar a obligar la modificacién de una norma de rango superior, la Constitu-
cién., :

1. 1LAS ENTIDADES LOCALES EN LOS ESTADOS DE LA
R 1)) (¢) S
Sin perjuicio delos problemas expuestos sobre la eficacia de la aplicacion del

articulo 2 de la Carta Europea, lo bien cierto es que los textos constitucionales
curopeos responden, en su mayorfa, a Ia exigencia del reconocimiento EXpreso
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del principio de autonomia local. Sin'embargo, ellono va a implicar homoge-
neidad de sus sistemas locales. El principio comin en todos va a ser la
identificacién del municipio como la unidad local basica. A partir de él, va
difieren en los. nivelés de los diferentes entes locales (inframunicipal y
supramunicipal), su configuracién basica (Gobierno Local o Administracién
Local) y la gran diversidad de tamafios y poblacién (gran municipio-pequefio
municipio). Asf, para poder efectuar una aproximacion sobre los diferentes
tratamientos que coexisten en la Unién deben sefialarse dos sistemas generales
que se siguen segiin los Estados: el francés y el anglosajén. Ademas, resultan de
especial relevancia en el diferente tratamiento de las entidades locales la forma
de Estado (federal, unitario, regional) al condicionar el sistema Jocal y su
relacién con las éntidades territoriales superiores. Las formas de Estado, en
tanto determinan la distribucién y articulacién territorial del poder politico, van
a condicionar la relacién entre el Estado central y los municipios, y por ello, el
contenido de la autonomia de sus entes locales?..

En Europa coexisten dos sistemas locales. Un modelo napolednico adoptado
por los Estados de influencia administrativa francesa —extendido por Europa
y mayoritario en el continente—, y el modelo anglosajén, que se sigue en
aquellos Estados que no han seguido el modelo administrativo francés —como
es e] caso de Reino Unido o Suecia—. El sistemna francés surge del modelo de
organizacién territorial adoptado en la Asamblea Nacional de 1789, tras el
debate entre las posturas de Condorcet y Sidyes —defensores del gran municipio
en el cual se exigirfa un minimo territorio y poblacién para su constitucién—y
la propugnada por Mirabeau —el pequerio municipio, como una férmula para
evitar el dominio de las grandes villas sobre las menores—?2, Con el triunfo de
la postura de Mirabeau, se establece el principio de constitucién de municipios
«en cada ciudad, pueblo, parroquia o comunidad rural». Elmodelo francés, fiel

en el concepto de Administracién central, conceptia a las entidades locales

como Administraciones locales que forman parte de la estructura general de la
Administracién del Estado.

2l «En determinados Estados miembros federales o muy regionalizados (Alemania, Austria,
Bélgica y Espafia), todos los entes regionales son mietnbros del Comité de las Regiones y la
representacién del nivel local tiene carédcter resicual. Por lo demds, al tiempo que en dichos
Estados est4 representada la totalidad del territorio, en los demds Estados la delegacién
nacional estd formada por una representacién por muesiveo de los distintos niveles
territoriales.» Documento de reflexién sobre la dimensién regional y local en Europa del
Praesidium, dirigido a la Convencién, Bruselas, 29 de enero de 2003,

2 M.IZU.: «<Democracia municipal ¢sin autonomfa local?» Diario de Noticias, 15 de abril de

1999,

%
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En el sistema anglosajén los municipios v otros entes locales se consideran
gobiernos y en consecuencia tienen una autonomia segtin la peculiar acepcitn
de este término en aquel sistema (self goverment). En los pafses anglosajones se
habla de gobierno Local: entes locales como gobierno no como Administra-
cién®,

Consecuencia del modelo francés ha sido la fragmentacién y mantenimiento
del concepto de pequefio municipio mayoritario en el sistema continental
europeo, La atomizacién ha supuesto como consecuencid, que no todos los
entes locales tengan la capacidad suficiente para la gestién de los asuntos
publicos, Este problema, sin embargo, no es exclusivo en el sistema francés por
cuanto ambes modelos han tenido que adoptar medidas para evitar Ia disper-

si6n municipal, bien med1ante ley*, bien a través de sistemas de asociacién
voluntaria de municipios.

IV. LA AUTONOMIA LOCAL EN EL ORDENAMIENTO
- ESPANOL?

1. Tratamiento constitucional de la autonomia local

Las propuestas contenidas en la Carta Europea de la Autonomia Local y la
asuncidn del Principio de Subsidiariedad entre Administraciones, de su articulo
4. 3% implica la profundizacién en la descentralizacion territorial y la consoli-
dacién del estatuto juridico de los Entes Locales mediante las corréspondientes
garantfas jurisdiccionales. Es evidente que si el Constituyente reconoce la
autonomia local, se estd configurando una garantia de autonomia local, con su

-correspondiente derecho reaccional impugnatorio de los actos que e fuesen

contrarios a s ntcleo esencial para poder invocar su vulneracién ante el
Tribunal de Justicia.

El articulo 137 de la Constitucién de 1.978, reconoce la autonomia de las
Corporaciones Locales parala gestién de sus respectivos intereses. Una autono-
mia que, en palabras del Tribunal Constitucional, se configura come un «poder

% M. BAENA DEL ALCAZAR, ob. cit.

# Reino Unido, Suecia y Bélgica.

E.FLIQUETE LLISO, «Las Corporaciones Locales en el Estatuto de Autonomia. Un enfoque
autonomista para definicion de su rearco competencials en Revista de Cuadernos Constitu-
cionales de ln Cdtedra Fadrigue Furié Ceriol . Departamento Derecho Constitucional ¥
Ciencia Politica, Universidad de Valencia n°® 34/35. Valencia, 2001. pp, 197-208.
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Jimitado; autonomfa no es soberanfa, ni puede aquel principio oponerse al de
unidad, pues cada organizacion territorial dotada de soberanfa es parte del

todo»26. Y es, precisamerite, en su relacién con las restantes entidades territo-

riales, y desde la concreta determinacién del alcance de sus respectivas autono-
mias, donde se puede definir el 4mbito de ejercicio de la autonomia local. De
estaformala autonomfalocal seestructuraa partivde larestriccién competencial

que el constituyente ha determinado al atribuir expresamente todo el &mbito

c_ompetencial del Bstado y de las Comunidades Auténomas para, desde esas
parcelas indisponibles para las entidades locales, diferir la configuracién de la
autonomia local a la libre decisién de las otras dos entidades territoriales.

En efecto, la autonomfa local sélo puede entenderse en relacion conlos otros
dos entes territoriales basicos, que, junto a las entidades locales, conforman la

 estructura territorial del Estado: el Fstado y las Comunidades Auténomas. La

autonomia local no determina la existencia de un ambito de competencias
propiasy exclusivas reservadas a las entidades locales, frente a los deméas entes
territoriales; por el contrario, implica de forma necesaria la coexistencia de
diferentes niveles de gobierno, exenta de toda exclusividad. En esa necesaiia
confluencia de autonomias, prima, por voluntad del propio constituyente, la del
Estado yla de las Comunidades Auténomas. Ello es asf tanto por la concreta
determinacién de competencias en sede constitucional de Estado y Comunida-
des Auténomas (y su correlativa defensa via proceso constitucional, expresa-
mente determinado en la Constituci6n), como por Ja configuracién legal de la
autonomta local, diferida al legislador sectorial.

En definitiva, la configuracién constitucional de la autonomifa local no
conduce sino a su subordinacién respecto al Estado y a las Comunidades
Auténomas, pues son los cuerpos legislativos de éstos los que deben dotar de

contenido a la autonomfa local, con las restricciones competenciales que se
derivan del texto constitucional con el reconocimiento de las titularidades

exclusivas de materias de Bstado y Comunidades Auténomas. Asi, al mero
reconocimiento de la autonomia local en el articulo 137 de la Constitucién se
une una parca regulacién del gobierno y de la administracién local en los
articulos 140 al 142, '

La Constitucion se limita a la nominacién de cuestiones esenciales dirigida
a la constitucionalizacién de los aspectos basicos de las entidades locales, y su
garantia institucional que «opera tanto {rente al FEstado como frente a los

% Sentencia Tribunal Constitucional 4/1981, de 2 de febrero.




1206 : ENRIQUE FLIQUETE LLISO

poderes autondmicos»?, 'y difiere de la posicién del Estado y Comunidades
Auténomas, que gozan de la preferencia del Constituyente en la articulacién de
la distribucién competencial de ambas en los articulos 148 y 149 CE., y que
culmina con la expresa proteccién de su autonomia en los articulos 161 y 162
C.E., frente a la omisién de un listado de materias propias de los Entes Locales.
El Estadoylas Comumidades Auténomas distribuyen sus respectivas competen-
cias mediante la nominacién de materias propias y exclusivas, y de materias
susceptibles de transferencia, en los articulos 148 y 149 C.E. Dicha distribucién
competencial se completa y garantiza con la inclusién, como contenido bésico,
del desarrollo de las competencias propias de las Comunidades Auténomas en
sus respectivos Estatutos de Autonomfa integrandose en el bloque de
constitucionalidad, y su correspondiente proteccién constitucional en los
articulos 161 y 162 —Recurso de inconstitucionalidad y conflicto positivo—.

El desigual tratamiento de los entes territoriales en la Constitucién de 1,978,
sigue la tradicién constitucional europea, que histéricamente ha relegado a un
segundo plano laregulacién de las entidadeslocales bajo la férmula de remisién:
al legislador sectorial. La justificacién del municipio como entidad natural,
parecia no hacer necesario atender a su problematica jurfdico constitucional,
frente a las otras entidades mas artificiales Estado y Comunidades Auténomas,
que requerian demayor atencién normativa®.

También debe tenerse en cuenta la propia evolucién del Estado de las
Autonomfas, mucho mas pendiente de la transicién pacifica desde el modelo
centralista hasta la actual configuracién autonémica —con las légicas tensio-
nes de ajuste que el propio desarrollo constitucional se ha encargado de
minorar—, y justificado en el mantenimiento del modelo establecido por la
propia Constitucién, al ser el punto de arranque de un nuevo concepto de
estructura estatal. La diferencia de tratamiento constitucional tiene plena-
justificacién en la importancia de la cristalizacién del proceso autonémico y en
la reduccion progresiva de la figura del Estado aparato a favor de las Comuni-
dades Auténomas, tal y como avanza la pormenorizada regulacién constitucio-
nal de ambas, asumiendo que la importancia del proceso comprometia tanto la
nueva férmula de Estado como la vigencia del Estado Constitucional.

Estas circunstancias a su vez operan con la falta de un protagonismo de las
Fntidades Locales en el proceso constituyente, y con la carencia de un peso

27

Sentencia Tribunal Constitucional 213/1988, de [1 de noviembre.

# - V.FRANCH FERRER yJ. MARTIN CUBAS, «Un municipio para un nuevo milenios, en In
Pacto Local para el siglo XXI. Una visién abierta desde la Comunidad Valenciana, Fundaci6
Vives per I'Humanisme i la Solidaritat, Valenciza, 2.000. '
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especifico relevante de los municipios y provincias en la configuracion del
nuevo estado constitucional. Relegados a una posicién conformista y de mera
pestién durante la transicién, herencia del reciente pasado centralista, no es
hasta principios de los afios 80, tras las elecciones municipales de 1.979 y con
el comienzo de los movimientos asociacionistas de las entidadeslocales, cuando
se hacen valer sus primeras reivindicaciones competenciales.

Con todo, el Tribunal Constitucional justifica la desigualdad ¢én el trato
constitucional de las entidades locales en la funcién constitucional del legisla-
dor estatal, el cual debe «garantizar los mfnimos competenciales que dotax de
contenido y efectividad a la garantfa de la autonomia local, ya que no desciende
a la fijacién detallada de tales competencias, pues el propio Estado no dispone

"de todas ellas. De ahif que esa ulterior operacién quede deferida al legislador

competente por razén de la materia»?.

El constituyente se limita a establecer la garantfa de la autonomia local, para
que el legislador sectorial deterniine y desarrolle competencias susceptibles de
atribucién a las entidades Iocales. En su consecuencia, la delimitacion del

contenido competencial de los municipios tiene su eje fundamental en la -

garantia institucional que asegura el niicleo de su autonomfa en la C.E., en su
articulo 137, que es un limite indisponible para el legislador ordinario, estatal
y autonémico, con la consecuencia juridica de la proteccién de ese niicleo de
autonomia frente a actos del legislador que pudieran vulnerar el 4mbito de las
competencias y atribuciones. La proteccién del niicleo de autonomfa de los

Entes Locales es una clara invocacién de la garantfa jurisdiccional respecto alos -

actos del legislador, tanto desde una perspectiva positiva instrimentada como
respeto del nicleo esencial de la autonomfa, como negativa mediante los
mecanismos reactivos de proteccién de ese niicleo esencial contra los actos del
legislador. ‘

Desde el principio de garantfa institucional de Ia autonomfa local se debe
instrumentar su configuracién legal a través del legislador sectorial. A estos
efectos, «El 4mbito de Jos poderes auténomos esté circunscrito a la «gestion de
sus respectivos intereses»,y esa gestion se ejerce en el marco del ordenamiento.
Es la ley, en definitiva, la que concreta el principio de autonomia de cada tipo

" de entes, de acuerdo con la Constitucién. Y, como consecuencia del principio de

unidad y de la.supremacia del interés de Ia nacion, asimismo proclamados por
aquélla, la Constitucién contempla la necesidad de que el Estado quede

% Sentencia Tribupal Constitucional 214/89, de 21 de diciembre F.I. 3°).
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colocado en una posicién de superiofidad (entre otros, arts, 150.3, 155y 148.1,
2 CE»,

La remisién al legislador ordinario debe entenderse conferida al que, por -

razén de la materia, ostente las competencias para su desarrollo, de tal forma
queladistribucién competencial entre el Estado ylas Comunidades Auténomas
determina la titularidad en la concrecién del 4mbito de ejercicio de la autono-
mia local. La superioridad del Estado, como consecuencia del principio de

“unidad y dé supremacta del interés de Ia nacién, no empece las facultades de

desarrollo legislativo por parte las Comunidades Auténomias, y conduce a la

necesaria delimitacion competencial entre ambos entes para, en su caso, -

concluir con la definitiva determinacién competencial de los entes locales’!,

2. Configuracién legal de la.autonomia local

Resulta determinanie para Ia configuracién del contenido de la autonomfa
localla conjuncién de facultades atribuidas en la Constitucién yenlos Estatutos
de Autonomia respecto a las entidades locales, conformandose el desarrollo
legislativo sectorial desde el marco del bloque de constitucionalidad, a la luz del
principio de autonomfa local. A estos efectos, el articulo 149.1°.18 de la
Constitucién, atribuye al Estadola competencia exclusiva en el establecimiento
de «Las bases del régimen juridico de las Administraciones ptblicas», las cuales

- suponen la regulacitn de las bases del régimen local como férmula para la

atribucién competencial material basica de las Entidades Locales. Por su parte,

0 Sentencia Tribunal Constitucional 4/1981, de 2 de febrero.
3 «..Elprincipio bésico de que el Estado puede delegar o transferir directamente competen-
cias a las Corporaciones Locales ni es necesariamente el Gnico posible dentro del marco

constitucional que permite al legislador estatal otras opciones para la regulacién de las

relaciones entre ¢l Bstado y los entes locales, ni puede interpretarse en términos que
desconozcan las competencias que en materia de régimen local tienen atribuidas determi-
nadas Comunidades Auténomas...», «...Los municipios y provincias tienen autonomfa,
constitucionalmente garantizada, para la gestién de sus respectivos intereses, siendo obra
delaleyla determinacién de cudles sean estos intereses; porlo que s alguna CA haasumido
la competencia exclusiva en materia de végimen local, es a ella a quien corresponde Ia
regulacién del régimen juridico de las Corporaciones Locales de sit territorio.,.», «..El
traspaso a Comunidades Auténomas de tales competencias debe ir acompafiado, de otra
parte, delos medios financieros que requicre su ejercicio (art. 150.2, CE), en tanto quelogue,

de acuerdo con el precepto impugnado, ha de traspasarse a las Corporaciones Locales a fas -

que se transfieren o delegan funciones o servicios son créditos presupuestarios renovables,
por tantg, anualmente...» (Senténcia Tribunal Constitucional 84/1982, de 23 de diciembre),




).3, 155y 148.1,

ida al que, por
lo, de tal forma
:{esAuténomaS
o de la autono-
2l principio de
s facultades de
v conduce a I
L, €11 SU caso,

tes locales3!,

la autonomia
los Estatutos
el desarrollo
w, alaluz del
1218 de la

ablecimiento
s», las cuales

nula para la -

Porsuparte,

nte competen-'
iro del marco
ulacién de las
términos que
ridas determi-
n autonomfa,
5, siendo obra
A ha asumido
aresponde fa
rio...», «_,,E‘,]
iado, de otra
toqueloque,
Locales alas

s renovables,
:diciembre).

S

LA PARTICIPACION DE LAS ENTIDADES LOCALES Y EL ... 1209

son las Comunidades Auténomas las que disponen de la mayorfa de competen-
cias que afectan al nicleo de interés de las Entidades Locales.

T.a consecuencia de esta formula de distribucién competencial justifica la

periodificacién del desarrollo del principio de autonomfa local: una primera

Fase, estatal, reguladora del régimen basico de las entidades locales y dirigidaal
establecimiento de criterios uniformes de impulso de la autonomia local, enel -

gjercicio de competencias exclusivas del articulo 149.1%18? de la Constitucién,
y una segunda, auton6mica, para las transfortmacién de 1a Administracién local
en Gobierno local. A la primera fase corresponde el desarrollo legislativo del
sisterna competencial de las entidades locales, Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local, asi como la Ley Orgénica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General, v la Ley 39/1.988, de 28 de
diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, y culmina con las « Medidas
para el desarrollo del Gobierno Local»?? —el Pacto Local—, que sienta las bases
del proceso de avance en la llamada segunda descentralizacién. A la segunda
fase, autondmica, corresponde la concreta articulacién de las competencias de
Jas entidades locales por parte de las Comunidades Auténomas, a partir de las
normas basicas dictadas por el Estado: Pactos Locales autonémicos.

Laremisién constitucional al integro desarrollo porel legislador sectorial del
sistena de Régimen Local desemboca enlaLey 7/1.985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases de Régimen Local, como configuracion legal del ambito de
autonomia local que goza de la cualidad de proteccién constitucional que
otorga el articulo 137 C.E. a las Entidades Locales. Asf, la Ley de Bases de
Régimen Local afirma, en su Preambulo, que «esianorma desarrollala garantia
constitucional de la autonomia local» para dotara la propia ley de Bases de una
funcién ordimental que, al estarle reservada o, lo que es igual, vedada a
cualesquiera otras normas, presta a su posicién en el ordenamiento juridico en
st conjunto una ‘vis' especifica, no obstante su condicién formal de ley
ordinaria» , y en definitiva arrogdndose la calificacién de «marco definidor de
{a autonomialocal» identificando el titulo constitucional para el establecimien-
to de dicho marco en el articulo 149.1,18°%, C.E., en relacién con el 148.1, 2°, del
texto fundamental, resultando la concrecién del dmbito competencial de la
autonomia local de accién conjunta del bloque normativo integrado por la
Constitucién y los Estatutos de Autonomia, segtin Ja concreta distribucién dela
potestad legislativa en la materia.

31 BOE del 22 de abril de1999.
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La propia Ley 7/1.985 define asf su posicién en el ordenamiento desde la
conciencia del caracter de norma de desarrollo constitucional que asume, y con
un hlito de trascendencia tal vez no propio para una ley formalmente ordina-
ria, que traduce su peculiar configuracion en el marco juridico de los Entes
Locales. En sus articulos 25 ¥y 26, la Ley 7/1.985 establece el contenido de las
cotmpetencias de los Municipios, desde una primera declaracién genérica en e]
apartado 1° del articulo 25, «promover toda clase de actividades y prestar
cuantos servicios piiblicos contribuyan a establecer laé necesidades y aspiracio-
nes dela comunidad vecinaly, ciertamente abiertaa cualesquiera otras materias
que las que aparecen enunciadas en el ntimero 2° del mismo articulo, asf como
a la prestacion de tantos servicios piiblicos fuesen precisos sin sujecién al
nominativo de los mismos en el articulo 26. La Ley 7/1985. Respecto a los
Municipios y las provincias establece ademés la posibilidad de atribucién de
nuevas competencias por Ley del Estado v de las Comunidades Auténomas,
remitiendo alaslegislaciones sectoriales, estataly autonémica, la concrecién de
tode ¢l marco competencial de las Entidades Locales que inicialmente se
establece en la Ley 7/1985. )

De ello procede establecer que lanorma legal basica de desarrollo del marco
competencial de las Entidades Locales es la Ley 7/1985, sirviendo la misma
como concrecién de las competencias derivadas del articulo 137 C.E. Y desde
dicha normna constitucional quedan dotadas de una garantfa institucional, por
ser la manifestacién de la autonomia local que el citado precepto consagra a
favor de las Entidades Locales. Sin embargo todo el orden cotnpetencial de las
Entidades Locales no puede quedar agotado con la Ley 7/1895, sino que Ia
remisién a la legislacién sectorial por la propia norma de Bases, determina la
ulterior actuacién de legislador para su concreta determinacion,

Ciertamente la regulacién bésica de las Entidades Locales no tiene su
culminacién en la Ley 7/1895. Asi, la Ley Orgéanica 5/1 985, de 19 de junio, del
Régimen Flectoral General, laLey 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de
las Haciendas Locales, y el paquete de «Medidas para el desarrollo del Gobierno
Local» son, en esencia, manifestacién competencial del Estado enun tratamien-
to comiin de las Administraciones, pero sobre todo, en el impulso del principio

-de autonomfa de las entidades locales. Las competencias de las Comunidades

Auténomas en materia de Régimen Local, en definitiva, estdn circunscritas al
marco regulador bésico contenido en las citadas normas, segtn ordena el texto
constitucional, pudiendollegara afirmarse quelavoluntad del legisladorestatal
estd ordenada al desarrollo del principio de autonomfalocal por las Comunida-
des Auténomas. -

El cauce del proceso tiene como tinica via el principio pactista iniciado entre
Estado, las Comunidades Auténomas, los municipios y las Provincias en la
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efectividad del principio de Autonomia Local, a través del Pacto Local, pues la
Constitucion legitima una concepeion articulada de Ia autonomfa como parti-

. cipacién de diversas instancias territoriales de gobierno en la ordenacion y

prestacién de los servicios piiblicos®. Resultarfa asi garantizado del principio
de autonomia local, desde el establecimiento de las competencias minimas v el
reconocimiento del derecho a la gestién de sus intereses propios en la Consti-
tucion, determinando mediante legislacién basica del Estado cuales son los
criterios esenciales dirigidos a que el legislador sectorial, tanto estatal y
autonémico, pueda concretar las competencias propias de las Entidades Loca-

les.

V. LA AUTONOMIA LOCAL EN LA CONSTITUCION
EUROPEA ..

1. Antecedentes

Bl reconocimiento de la autonomia local en el ordenamiento comunitatio
tiene su antecedente en el articulo 6.3 del Tratado de la Unién®: «La Unidn
respetaralaidentidad nacional delos Bstados miembros». Laestructurainterna
yla determinacioén del reparto competencial en los diferentes niveles de poder,
es materia propia de los Estados miembros indisponible para la Uni6n, y deben
ser respetados por cuanto forman su identidad nacional.

En el Tratado de la Unién, el derechio de participacion de las autoridades
locales y regionales en la definicién de politicas y decisiones de la Unién

1 Para J. RODRIGUBZ-ARANA MUNOZ, «La ilimitada discrecionalidad atribuida a los
legisladores sectoriales ha provocado fracasos en la tarea atributiva de competencias. Asi
pres, parece evidente la incapacidad de los mecanismos arbitrador porla Ley de Bases para
hacer frente a las cada vez mayores demandas de los ciudadanos; limitaciones que se
refieren tanto al nivel de atribucién competencial como a la capacidad financiera de las
Corporaciones Locales. Anie esta situacion s¢ haido desarroltando en los tllimes tiempos
una pluralidad de iniciativas dirigidas a replantear las relaciones que deben regir en la
posicién respectiva de las comunt
comiin de estas iniciativas consiste en destacar la necesidad de impulsar
descentralizador hacia las entidades locales, una vez comprobado que la consolidacion de
las Comunidades Auténomas les ha permitido alcanzar una sijuacién en la que gestionan
un elevado volumen de gasto pablicor »Pacto Local y Administracion ‘Unicax, en Un Pacto
Local para el siglo 3XI. Una visién abierta desde la Comunidad Valenciana, F. Fundacid Vives

. per 'Humanisme i ja Solidaritat, Valencia, 2000.
M Tratado de la Unién Europea, firmado en Maastricht, el 7 de

por Tratado de Niza.

un proceso de signo

dades auténomas y de las entidades locales . el punto

febrero de 1992, y modificado
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Europea es una contribucién ordenada a cumplir objetivo del articulo 1 del
Tratado: «las decisiones serdn tomadas de Ia forma mis abiertay préxima a los
ciudadanos que sea posible» y estd al servicio del objetivo del principio de
subsidiariedad seg(in se establece en el articudo 5 del Tratado de la Comunidad
Europea, que estipula que en los Ambitos que 1o sean de su competencia, la
Comunidad intervendra sélo en la medida en que los objetivos de la accién
pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente a nivel nacional, y
regional o local®, '

Las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo celebrado en
Hensilkilos dias 10y 11 de diciembre de 1999, dotaron de un impulso vital a los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad? y al de transparencia 'y
eficacia delasinstituciones europeas que, posteriormente, fuéronrecogidos por
el Tratado de Niza el 26 de febrero de 2001, en particular, en el apartado 6 de la
Declaracién niimero 23, relativa al future de la Unién3’. El acuerdo sobre
revisién de los Tratados para adaptacién de las instituciones de la Unién, ya
puesto de manifiesto en Hensilki, supuso una reforma institucional que abria
lds puertas al debate sobre el futiro de la Unién, incorporada como Declaracién -
23 en el Tratado de Niza. La periodificacién de los tramites preparatorios
efectuada en el Tratado de Niza, aplazaba al Consejo Europeo de Laeken la
concreta determinacién de los trabajos de reforma, que deberfaculminarenuna

" Conferencia Intergubernamental. '

. El'Tratado de Niza, ademas, sentaba las bases de a reforma de la Unién, por
cuanto situaba como uno de los objetivos preferentes el establecimiento de un
nuevo marco competencial entre los Estados y 1a Unidn, a la luz del principio
de subsidiariedad, con correspondientes implicaciones en las entidades locales,
tanto en la funcién aplicativa de las normas comunitarias, como en su mision
ejecutiva y de gobierno local, y, segtin la estructura interna de cada Estado, en

% Dictamen Comité de las Regiones 14 de noviembre de 2001, sobre «La participacién de
* representantes de los gobiernos regionales en los trabajos del Consejo de la Unién Europea
y del Comité de las Regiones en los Consejos informales». .
«23.- El Consejo Europeo ha acogido con satisfaccién el informe de la Comisién titulado
‘Legislar mejor’ gue confirma la prioridad que otorga a los principios de subsidiariedad y de
. proporcionalidad ¥ a Ia plena aplicacién de] Protozolo correspondiente del Tratadon,
Asimismo, ef Protocolo nimero 7, anejo al Tratado de Amsterdam, sobre aplicacién de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad. : ‘
T Tratado de Niza, de 26 de febrero de 2001 - «6. La Conferencia, al seleccionar estos temas
dereflexi6n, reconoce la necesidad de mejorary supervisar permanentemente lalegitimidad
democratica y 1a transparencia de la Unién y de sus institaciones, con el fin de aproximar
éstas a los ciudadanos de los Estados miembros. ».
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Jo referente a las competencias que las entidades locales tuvieran atribuidas por
el ordenamiento interno.

Fue en la Declaracién del Consejo Europeo de Laeken, de 15 de diciembre de
2001, sobre el futuro de Ja Unién Europea®®, donde se evidenciaron los términos
de la reforma a acometer; la determinacién de las competencias y la eficacia en
su ejercicio, la aplicacién del principio de subsidiariedad en ese marco
competencial y el papel de las regiones-—y de las entidades locales siasflo prevé
la legislacién interna— en la aplicacién de las politicas de la Unién. Ya en los
primeros pasos de la futura reforma de Europa se evidenciaba que las regiones
y las entidades locales iban a desempefiar un papel fundamental al aplicar el

 principio de subsidiariedad, queles abrialas puertas auna posiciénreivindicativa

anteJa Unién sobreel futuro protagonismo de las entidades locales en el proceso
de construccién europea.
Dentro del proceso de reforma de las instituciones de la Unién, el Libro

Blanco de la Comisién sobre Gobernanza Furopea de 27 de julio de 2000, es
parte fundamental de la renovacién iniciada en Niza®. La interaccién entre Ja

'

38 Declaracion de Laeken.- El futuro de la Unién Europea (15 diciembre 2001); «I1. Los retos

y reformas en una Unién renovada.- Una primera serie de preguntas que deben plantearse
se refiere al modo de hacer mas transparente el reparto de competencias. ¢Podrfamos a tal
fin hacer una distincién mas clara entre tres tipos de competencias: las competencias
exclusivas de la Unién, las competencias de log Estados miembros y las competencias
compartidas dela Unién ylos Estados miembros? ¢A qué nivel se ejercitan iascompetencias
de la manera més eficaz? ¢C6mo aplicar aquf el principio de subsidiariedad? ¢No deberfa
precisarse que toda competencia que no esté atribuida por-los Tratados a la Unién
corresponde a la competencia exclusiva de los Estados miembros? ¢Cudles serfan las
consecuencias? La siguiente serie de preguntas tiene por objeto, dentro de este marco
renovado y respetando el acervo comunitario, determinar si hay que proceder a un reajuste
en ¢l reparto de competencias. ¢De qué manera puieden tomarse como gufa las esperanzas
del ciudadano? ¢ Qué misiones podrfan derivarse de ello parala Uni6n? y, 2 la inversa, ¢qué
tareas serfa preferible confiar a los Estados miembros? ¢Qué modificaciones a las distintas
politicas es necesario introducir en el Tratado? Por ejemplo, ¢eémo formular una politica
exterior comtin y una politica de defensa méas coherentes? ;Hay que reactualizar las tareas
de Petersberg? ;Deseamos adoptar un enfoque més integrado en lo que se refiere a la
cooperacién policial y en materia penal? ;Cémo reforzar la coordinacién de las polfticas

econémicas? ;Cémo podemos intensificar la cooperacidn en los Ambitos de la insercién’

social, el medio ambiente, la saiud y ta seguridad alirhentaria? Por el contrario, ¢no debe
confiarse la gestién cotidiana yla aplicacién dela politica de la Unién de modo més explicito
a los Estados miembros , alli donde su Constitucién lo prevea, a las regiones? ¢No deben
obtener garantias de que no se atentard contra sus competencias?».

% Dictamen del Comité de las Regiones de 9 de octubre de 2003 sobre «Las propuestas del CDR
para la Conferencia Intergubernamental». Considerando 1.5: «el Libro Blanco' de la
Comisién Buropea sobre Ja gobernanza europea constituye el reconocimiento dequela UE
ha entrado en un sistema de gobernanza a miltiples niveles y que en consecuencia debe
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-Unién y los Estados con los organismos regionales y locales y la sociedad civil
para la elaboracién de politicas de la Unién, es materi
responsabilidad incumbe principalmente a los Estados,
parte deberd establecer un didlogo con organismos re
claborar Ias politicas y en Ia aplicacién de la legislacién comunitaria, El Libro
Blanco plantea la reforma de la gobernanza®, proponiendo una nueva férmula
de utilizacién de los poderes otorgados por los ciudadanos a la Unién, basada
en los principios de apertura, participacién, responsabilidad, eficacia y cohe-
renciay el reforzamiento delos principios de proporcionalidad ysubsidiariedad.

La Comisién por su
gionales y locales al

Merece especial atencién, en lo referente al protagonismo de las entidades
ales, la mencién que se realiza en el epigrale 3.1, del apartado I1I, del Libro,
en el cual, expresamente, reclama mayor participacién de las autoridades
regionales y locales en las politicas de la Unién Esta participacién se propone
a través del dislogo con asociaciones europeas y nacionales de las administra-

cionesregionales ylocales, con plenorespeto al ordenamiento constitucional de.
cada Estado. '

loc

Sin embargo, la <H3>Resolucién del Parlamento Europeo sobre el Libro
Blanco dela Comisién «La Gobernanza Eup

_ opear, de 29 de noviembre de 2001,
sitda los problemas fundamentales de un hipotético reconocimiento de la

Autonomfalocal como principio basicoa integrar enel sisterna comunitario, Asi
considera que «los principios de competencia exclusiva (artfculo 5 del Tratado
UE y-pérrafo primero del articulo 5 del Tratado CE), subsidiariedad (parrafo
segundo del articulo 2 del UE y parrafo segundo del articulo 5 del Tratado UE),
proporcionalidad (apartado 4 del artfculo 6 del Tratado UE v parrafo tercero del .
articulo 5 del Tratado CE) y respeto de la identidad nacional de los Estados
miembros (apartado 3 del articulo 6 del Tratado UE) limitan claramente la
delegacién horizontal de competencias a las instancias reguladoras auténo-
mas de la UE, asf como la delegacion vertical de com

petencias y labores
directamente por parte de la Unién a nivel regional y local en el marco de una

mayor participacion de fas autoridades regionales y locales en las politicas de.
la Unién™, tal y como reconoce la Comisién»*2, f

reforzarse el papel de los dmbitos de gobierno loc
competenciags.

Libro Blanco de la Gobernanza Europea: «El concep
brocesos y comportamientos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel europeo,
especialmente desde el punto de vista de la apertura, la participacién, la responsabilidad, Ia

eficacia y la coberencias- Bruselas, 25 de julio de 2001, pégina 8,
Libre Bilanco, apartado 3.1.

Resolucién del Parlamento Europeo,

ales y regionales y el respeto de sus
4 to de gobernanza designa las normas,

4
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La participacién de las entidades locales en la elaboracién de las politicas
europeas® debe ser garantizado, no por la Unién, sino por los Estados, a partir
de sus ordenamientos constitucionales. No cabe el establecimiento de delega-
ciones divectas de competencias a las entidades locales, pues se vulnerarfa la
estructura basica de la Unién y violarfa los principios de subsidiariedad y-
proporcionalidad, pues corresponde a los Estados miembros la decisién sobre
su propia organizacién interna®. El papel de las entidades Iocales se debe
encauzar a través de la consulta prelegislativa y el control postlegislativo, ¥ del
dislogo con las Asociaciones de municipios.

He aqui el principal criterio seguido por el constituyente europeo para la
configuracién de la Autonomia Local en la Constitucion. El articulo I-5.1 del
texto constitucional afiade respecto a su antecedente, el articulo 6.3 del Tratado
de la Unién Buropea®, «...también en lo referente a la autonomia local y
regional», como elemento jnherente a la estructura fundamental politica y
constitucional de los Estados, La férmula de reconocimiento constitucional de
la autonomia local y su definitiva extensidn, estuvo, no obstante, precedida por
amplios debates en el seno de las Instituciones y de la Convencion, desde dos
6pticas diferenciadas respecto al futuro papel de los entes locales en la Unién.

- Una primera, que aspiraba al reconocimiento de la autonomia local comoun
principio basico de la Uni6n y que implica la determinacién de un esquema
competencial en el Proyecto de Constitucién donde las entidades locales
asuman funciones de ejecucién de competencias ptiblicas y una participacién
divecta en el proceso legislativo mediante el mandato del ordenamiento comu-
nitario dirigido a los Estados. La referencia de esta postura se encontrarfa en la
Carta Europea de Autonomfa Local yen las nuevas disposiciones del Consejo de
Europa defendidas por el Congreso de Poderes Locales y Regionales de Europa
respecto a la Carta Europea de la Autonomia Regional y a la Carta Mundial de
Autonomia Local. Los principales defensores de esta linea de defensa serén las
Asociaciones europeas y nacionales de las administraciones regionales y loca-
les, el Consejo de Furopa y el Comité de las Regiones.-

La segunda postura es la defensa de las entidades locales a través de la
interaccién entre la Unién y los Estados con los organismos regionales y locales
y Ia sociedad civil, basada en el didlogo en la elaboracién de politicas y en la
aplicacién delalegislacién comunitaria, desde el plenorespeto al ordenamiento

3 Tibro Blanco, apartado 3.1. l -
#  Resolucién del Parlamento Buropeo, de 29 de noviembre de 2001, ordinal 25.
45 Tratado de la Unién Europea, firmado en Maastricht, el 7 de febrero de 1992,y modificado

por Tratado de Niza,
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constitucional de cada Estado. La participacién de las entidades locales debe ser
garantizado, no porla Unién, sino porlos Estados, a partir de sus ordenamientos
constitucionales. La hipétesis del reconocimiento de la autonomia local en el
proyecto constitucional no podria alterarla estructurainterna de los Estados ni,
por ello, ordenar un nuevo esquema competencial diferente al establecido en
cada Estado. Es la posicién que har4 oficial la Convencién, y que asume la
Comisién y el Parlamento Europeo. '

El sustrato sobre el cual se van a asentar ambas posturas es el proceso de

reforma de la Unién impulsado en Niza y Lacken. La apertura alaparticipacién

- delas entidades locales en el futuro de Ja Unién discurrird en ambas direcciones

en el trémite constituyente, hasta la redaccién del artfeulo 1-5.1 de la Constitu-
cién. .

2. Aporiaciones del Consejo de Europa

No obstante, los posicionamientos de las entidades locales parala defensa su
papel en el proceso de decisién de las instituciones, ya habfan comenzado a
avanzayse en el seno del Congreso de Poderes Locales y Regionales de Europa®.

El Consejo de Europa, fue la primera institucién que tomé postura en la
defensa del papel de las entidadeslocales, conla Carta Europeadela Autonomia
Local de 1985, proponiendo un modelo legislativo a los Fstados firmantes que
afianzasé el contenido de dicha autonomia y su garantfa. Posteriormente, la
Carta de 1992 pasa a centrar la actuacién del Consejo de Europa en la definicion
de los derechos de los ciudadanos europeos en un modelo tipo municipal. En el
mismo aflo, la Carta para la participacién de los jévenes en la vida municipal y
regional sigue tomando en la ciudadania y en los entes locales 1a referencia para
la construccién europea.

La labor del Consejo de Europa continué con los trabajos del Proyecto de
«Carta Buropea de Ja Autonomfa Regional» —en complemento de la Carta
Europea de Autonomfa Local—, la «Carta de Derechos y Deberes de los )
Ciudadanos» y la «Carta Mundial de Autonomfa Local». Asimismo, las reco-
mendaciones efectuadas por el Congreso de Poderes Locales y Regionales de
Buropa nimeros 98 y 118, de 2000, sobre el Proyecto de la Carta Mundial y.
especialmente, las Resoluciones del Consejo de Europa sobre el Proyecto de la

% Desde 1994, 6rgano consultivo del Consejo de Europa, sustituyendo a la Conferencia de
Poderes Locales y Regionales de Furopa.
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deslocales debe ser * Carta Europea de Autonomfa Regional*’. En concreto la ntimero 146, de 10de
sus ordenamientos " junio de 2002, que incide en la necesidad de reforzamiento del principio de
onomia local en el subsidiariedad, cohonestando fos principios de flexibilidad, eficacia, transpa-
adelos Estados ni, rencia y responsabilidad con el ejercicio de las competencias ptiblicas por los

2 al establecido en diferentes niveles de gobierno y Administracién més préximos al ciudadano.

a, u o . .
¥ que asume la Para el Consejo de Europa, el reparto de las competencias entre el nivel
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central, regional ylocal es una realidad que determina la particular importancia
de las entidades locales en Ja ejecucién de las competencias piiblicas, porlo que
se hace necesario un reforzamiento dela posicién de éstas para que contribuyan
en la toma de decisiones en los asuntos que les afecten. Sera la conferencia '
ministerial de Hensilki, celebrada los dias 27 y 28 de junio de 2002, donde se
apruebe un proyecto de instrumento jurfdico sobre Autonomia Regionalbasado’
en el proyecto de Carta Buropea de la Autonomfa Regional del Congreso de
Poderes Locales y Regionales de Europa, ' :

Otras posturas expresamente favorables 4 la participacién de las regiones y
de los entes locales en la definicién de las politicas y las decisiones de la Unidén
Europea son las que constan en la Declaracién de la Asamblea de Regiones de.
Furopa sobre regionalismo en Europa, en el debate sobre el Informe del Grupo
de trabajo creado por el Secretario General del Consejo (informe Trompf, Piris,
Bruselas 1999), «El funcionamiento del Consejo enla perspectiva de una Unién
ampliada» —con la declaracién de los Estados federales alemanes y austriacos
a favor de la participacién de las regiones en los trabajos del Consejo—y en las
iniciativas dela Asamblea de las Regiones, gue han manifestado enérgicamente
la peticién de participacién de regiones y entidades locales en la actividad
legislativa europea®®, ' '

3. Aportaciones del Comité de las Regiones

- El Comité de las Regiones, fundado en 1994 por el Tratado de la Union
Buropea (Maastrich)}*, 6rgano consultivo compuesto por representantes delas

47 1a posicién del Comité de las Regiones sobre la Carta Europea de Autonomia Regional
consta en el Dictamen del Comité de las Regiones de 13 de diciembre de 2000, sobre la
«Recomendacién del Congreso de Poderes Locales y Regionales de Europa sobre la Carta
europea de autonomfa regional»,

#  Dictamen del Comité de las Regiones de 14 de noviembre de 2001.

9 Articulo 263 dé la versién consolidada de} Tratado de la Comunidad Europea, «El Tratado
dela Unién crea ‘un comité de carécter consultivo compuesto por representantes de los entes
regionales y locales’. Los miembros del Comité son nombrados por el Conseje (por mayoria
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autoridades regionales y locales de Europa, fue creado para garantizar el
respeto de las identidades y prerrogativas regionales y locales y su participacion

en los procesos politicos de la Unién, La labor desplegada por el Comité de las,

Regiones en la formulacién .de propuestas para su debate en el proceso
constituyente ha servido de fundamento a los progresos experimentados en el
texto del Proyecto, principalmente en cuanto al papel del propio Comité de las
Regiones y sobre a la posicién de las regiones y entidades locales como actores
de la Unién.

Desde €] primer momento el Comité de las Regiones interesé el debate enlas
Tnstituciones sobre delimitacién competencial,-aplicacion de los principios de
subsidiariedad, proporcionalidad y proximidad, y sobre el papel a desempefiar

el propio Comité de las Regiones en el proceso de reforma de la Unién.

Las primeras propuestas del Comité de las Regiones™, tuvieron como frente
el fortalecimiento de la participacién del Comité de las Regiones en el proceso
legislativo de la Uni6n. Asi, el Dictamen del Comité de las Regiones de 15 de
septiembre de 1999, sobre «La aplicacién de la legislacién de la UE por las
regiones y los entes locales» enfatizaba la responsabilidad de las entidades
locales en la aplicacién de la legislacién comunitaria, y por consiguiente, su
participacién necesaria-en el proceso legislativo de la Uni6n Europea como via
de legitimidad democratica y eficacia del acto legislativo. Junto a determinadas
recomendaciones sobre la posible participacién de las entidades locales y

cualificada a rafz de la entrada en vigor del Tratado de Niza), a propuesta de los gabiernos
respectivos. Desde su creacién, uno de los principales retos del Comité ha consistido en
representar toda la riqueza y diversidad de la realidad regional y local en la Unitna.
Documento de reflexién sobre la dimensién regional y local en Europa del Praesidium,
dirigido a la Convencién. Bruselas, 28 de enero de 2003.

Ademnds de los Dictamenes que se citan, procede Ja referencia a otros Dictdmenes, informes
y Resoluciones anteriores del Comité de las Regiones, que sentaron las bases en la posicién
del Comité para la implicacién de los entes locales y regionales en la definicién -de las
politicas europeas: Dictamen sobre «Revision del Tratado de la Unién Europeas (CDR 136/
951); Dictamen complementario sobre «La aplicacion del principio de subsidiariedad en la
Unién Buropeas (CDR 136/95); informe «Los poderes regionales y locales, actores de la
unién polftica de Europa» (CDR 282/96); Dictamen sobre el tema «Hacia una verdadera
cultura de la subsidiariedad: un llamamiento del Comité de las Regiones» (CDR 302/
98): Resolucién de 3 de junio de 1999 sobrela «Conferencia Intergubernamental» (CDR 54/
59). ¥ posteriores, comola «Declaracién final» guelos miembros del Comité delas Regiones,
los presidentes regionales y los alcaldes de las ciudades y musicipios europeos aprobaron
con motivo de la Conferencia «Nuevas formas de gobierno en Europa: hacia més democra-
ciay proximidads, celebradaen Lille el 9 de noviembre de 2000 (CDR 379/2000) y Resolucion
«Resultados de la Conferencia Intergubernamental de 2000 y el debate sobreel futuro dela
Unién Baropea» (CDR 430/2000), ‘ ‘

50
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regionales en el proceso legislativo de la Unién, a través de sus Gobiernos
nacionales, sefiala la necesidad de reforzar la eficacia de la participacion del
Comité de la Regiones en los tramites legislativos: la consulta obligatoria al
Comité de las Regiones por parte de la Comisién en la fase preparatoria del
proceso legislativo comunitario, y, por parte de los Estados miembros, en
procesos legislativos que afectasen de manera significativa a los ciudadanos.

En el Dictamen del Comité de Jas Regiones de 16 de febrero de 2000 sobre <El
proceso de elaboracién de una Carta de derechos fundamentales de la Unién
Ruropea», se identifica la autonomia local con el concepto de ciudadanfa
europea y, en consecuencia, «serfa conveniente que la Carta de derechos
fundamentales incluyera, de una forma u otra, los principios de la autonomia
local tal como quedan definidos en el articulo 3 de la Carta Europea de la
autonomfa local del Consejo de Europa». Aparece, por primera vez, la reivindi-
cacién de la autonomia local como dimensién politica del derecho fundamental

a participar en asuntos piblicos, mediante su ejercicio a través de la eleccién de

las autoridades locales.

Porsu parte, el Dictamen del Comité de las Regiones, de 17 de febrero de 2000.

sobre la Conferencia Intergubernamental del 2000, partiendo del Dictamen
«Hacia una nueva cultura de la subsidiariedad: un llamamiento del Comité de
las Regiones»®!, fundamenta en contenido del principio de subsidiariedad a
partir de la prioridad del nivel local en la toma de decisiones. En este Dictamen,
el Comité pasa a efectuar las primeras rewmdmac;tones concretas dirigidas a la
Conferencia Intergubernamental

1. Enaplicacién del principio de subsidiariedad, la Unién Europea deberd
otorgar una margen de actuacién amplio a las entidades locales como
nivel de decisién més préximo a los ciudadanos.

2. La Uni6n Europea deberd consultar a las entidades locales y regionales
sobre las politicas comunitarias que tengan repercusiones importantes
para ellas, antes de decidir y aplicar las estrategias politicas.

3. Lamodificacién del articulo 5 del Tratado de ia Unién para que ademas
de los lfmites de las competencias de la Unién y de los Estados miembros
se tome en consideracién el estatuto especial de los gobiernos regionales
y locales.

4, La participacién en igualdad con el Parlamento Buropeo del Comité de
las Regiones en la Conferencia Intergubernamental para ejercer influen-

51 CDR 302/98.
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cia directa en la elaboracién de los instrumentos juridicos que se deter-
minaran en la Conferencia,

5. El reconocimiento expreso de la autonomia local en el ordenamiento
comunitario como principio comun a todos los Estados miembros.

6. La concesién del estatuto de Institucién de la Unién al Comité de las
Regiones, en ef sentido del apartado 1, del articulo 7, del Tratado.

A las anteriores peticiones, de febrero de 2000, se afiaden las contenidas en
el Dictamen del Comité de las Regiones de 14 de noviembre de 2001, sobre «La
participacién de los representantes de los gobiernos regionales en los trabajos
del Consejo de la Unién Europea y Comité de las Regiones en Consejos
informales». Las Ifneas maestras de las posiciones del Comité de las Regiones
en su pretension participativa de las entidades locales quedan claramente
definidas ante la Unién al reclamar no sélo la implicacién de los Estados
miembros en el reconocimiento de la participacién de las entidades locales a
través de los gobiernos nacionales, sino también al exigirla participacién activa
y directa de las entidades locales en sede comunitaria, Los representantes de los
entes territoriales deberfan participar en el Consejo a través de las delegaciones
de los Estados miembros, consagrando esta férmula de participacién mediante
un Protocolo Anexo al Tratado.

El ofrecimiento formal al Comité de las Regiones para su participacién enla
Convencién Europea nacido de Laeken, en calidad de observador activo, fue el
medio idéneo para que las propuestas del Comité pudieran ser objeto de debate
en las sesiones de la Corivencié_1152. Asimismo, el didlogo que la participacién
abrfa entre las Instituciones y el Comité supuso la emisién de varios Dictdmenes
de contenido directamente destinado a su inclusién en el Proyecto constittcio-
nal.

El Dictamen del Comité de las Regiones de 13 de marzo de 2002 sobre el
«Informe del Parlamento Europeo sobre la delimitacién de competencias entre
la Unién Buropea y los Estados miembros» es una muestra del peso especifico
que el Comité de las Regiones habfa alcanzado en el tramite constituyente. El

**  Documento de reflexién del Praesidium de 29 de enero de 2003 dirigido ala Convencién: «Se
invitara en calidad de-observadores a tres representantes del Comité Econdmico y Social y
a tres representantes de los interlocutores sociales europeos, a los que se afiadiran, en
nombre del Comité de las Regiones, seis representantes (que el Comité de las Regiones
designard de entre las regiones, las ciudades y las regiones con competencia legislativa), asi
como el Defensor del Pueblo Europeo. A invitacién def Praesidium podran tomar la palabra
ante la Convencién el Presidente del Tribunai de Justicia y el Presidente del Tribunal de
Cuentas.»,
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Dictamen citado responde a una consulta del Parlamento Europ'eo-, destinada
a fijar posicién dé esta Institucién sobre la estructura competencial dela Unién

~y el proceso para la integracién de la autonomia.de los entes locales ante la

Convencion. Con esta oportunidad, el Comité de las Regiones lanza un firme
alegato para la defensa del reconocimiento la autonomia de las entidades
locales: a través de la aplicacién del principio de sub31dlanedad se debera
garantlzar la autonomia local.

Atn més all4, el Comité considera que el reparto de competencias entre los
Estados, la Unién y lasregiones y entidades locales, depende, esencialmente, de
la propia Unién Europea. Reclama mayor responsabilidad politica a los entes
locales mediante una nueva distribucién de responsabilidades enfa Unién. Y
para ello, indica la necesidad de establecer un sistema donde se garanticen las
competencias de los entes locales dentro de la Unién mediante un estatuto
propio. La autonomia local debe ser un principio conmin de la Unién, dentro del
respeto al ordenamiento constitucional interno de los Estados miembros. Y
encomienda la defensa de este principio al Comité de las Regiones, que debera

~ transformarse en Institucién de la Unién, reconociéndose competencias mas

all4 de Ias puramente consultivas, y, de entre ell’ts, el derecho de recurso ante
el Tribunal de Justicia.

Fn pleno proceso constituyente, el Dictamen del Comité de las Regiones de
10 de octubre de 2002 sobre «El camino hacia una Constitucién para los
ciudadanos europeos» insiste en la necesidad de que se dote de un margen de
discrecionalidad a los entes locales para aplicar las politicas comunitarias, a
través del reconocimiento del principio general de autonomfa local, que se

_aplicar4 en los Estados miembros a través de normas y reglamentos internos.

Pero el principal referente en la posicién del Comité de las Regiones sobre la
defensa de la autonomfa de las entidades locales, se encuentra en su Dictamen,
de 21 de noviembre de 2002, sobre «El papel de las regiones en la construccién
europea, emitido previa consulta efectuada por el Parlamento Europeo, de 3
de septiembre de 2002, respecto a la iniciativa del Parlamento de elaborar un
informe sobre el papel de los entes locales y regionales en la construccién
europea. El Dictamen se muestra abiertamente critico con el documento de
trabajo elaborado por el Parlamento, calificandolo de «poco sensible hacia el
hecho regional». De un modo esquematico se puedenresumir las propuestas de] .
Comité en la siguientes:

1. Afiadir los principios de autonomia regional y local a los principios
comunes de la Unién, dentio del respeto a lo ordenamiento constitucio-
nal interno de los Estados miembros. El principio de subsidiariedad es
garantia de la autonomia local.
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2. Potenciarla participacién de los entes locales yregionales en los procesos

i . decisorios y aumentar su participacién en la preparacién y aplicacién de

' las politicas europeas, mediante la consulta sistemética alosentes locales

-yregionales y sus asociaciones en el perfodo prelegislativo y mediante el
refuerzo del papel del Comité de las Regiones en el proceso de toma de
decisiones politicas.

3. Inclusién de Jos entes locales dentro de las referencias que se efectdien en,
el nuevo Tratado a la materia Subsidiariedad.

4. Fortalecimiento del papel del Comité de las Regiones como garante dela
aplicacién del Principio de Subsidiariedad. Reconocimiento del estatus
de institucion, facultad de acceso ante el Tribunal de Justicia en defensa
de sus prerrogativas y del principio de subsidiariedad; derecho a dirigir
preguntas orales y escritas ala Comisién Europea; fortalecimiento de las -

funciones del Comité que vayan més alls de las meramente consultivas

que ejerce en la actualidad, mediante el otorgamiento de un derecho de

1 ~ «veto suspensivo» en aquellos casos de consulta obligatoria y cuando las

1 disposiciones jurfdicas de la UE supongan una carga financiera para los

 entes locales y regionales; Poder asistir al dislogo entre el Consejo, el

Parlamento Europeo y la Comisién en el marco del procedimiento de

codecision paralos casos de consulta obligatoria previstos en el Tratado.

. j 5. Reconocimiento del derecho de recurso ante el Tribunal de J usticia a los
I entes locales cuando se vean perjudicados en sus competencias por los
! érganos de la Unién, :

I 6. Incorporacion de la Carta Europea de Autonomia Local al acervo corru-
| nitario en el nuevo marco constitucional de la Unidn con objeto de
construir una Unién Europea basada en los principios de democracia y
transparencia. ' ‘

;’ Este catalogo de reivindicaciones del Comité de las Regiones sirvié de base
i a las propuestas-de asociaciones de autoridades locales y regionales™, del
Parlamento Europeo y de la Comisi6n, que se presentaron en la reunién del

% Asamblea delas Regiones de Europa (ARE), Asociacién de Regiones Fronterizas de Europa
. (ARFE), Asocfacién de Regiones Ultraperiféricas (ARUP), Asociacién Europeade Represen-
tantes Electos de Zonas de Montafia (ABEM), Conferencia de Asambleas Legistativas
Regionales Europeas (CALRE), Consejo de Municipios y Regiones de Europa (CMRE),
Conferencia de Regiones Periféricas Maritimas de Europa (CRPM), EUROCITES, Comité

de coordinacin de regiones con poder legislativo (REGLEG). .
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Grupo de Contacto «Regiones y entidades locales» de la Convencidn, de fecha

30 de enero de 2003, Asimismo, tuvo st eco e influencia en las manifestaciones

de algunas asociaciones de entidades locales y regionales, como Arco Latino™
(asociacién de administraciones supramunicipales de Francia, Espafia, Italia y
Portugal) que, en lo esencial, reitera® las peticiones del Comité de las Regiones,
ola Conferencia de Presidentes de los Parlamentos delas Regiones Capitales en
Ja Unién Buropea® donde se subraya la importancia de la autonomfa local en
el proceso de democratizacién de Europa y pide la integracién de la Carta -
Furopea de Autonomfa Local del Consejo de Europa en los tratados dela Unién
Europea

4. Aportaciones del Parlamento Europeo

Por su parte, el Parlamiento Europeo ya habfa mostrado su preocupacién
sobre el papel que deberfan desempefiar las entidadeslocales enla construccion
europea. La Presidencia del Parlamento Europeo, el 5 de septiembre de 2002,
encargé a la Comisién de Asuntos Constitucionales del Parlamento la elabora-
cién de un informe sobre el papel de los poderes regionales y locales en la
construccién de fa Unién Europea, siendo designado ponente Giorgio
Napolitano®’. El informe Napolitano fue presentado ante el Parlamento Euro-

5 «Arco Latino es una asociacién que redine a 56 administraciones locales de segundo nive] de
Francia, Italia, Espafia y Portugal y cuyo objetivo principal se centra enla definicién de una
estrategia comin de desarroflo integral del territorio del Mediterréneo occidental» <http/
Awww.arcllatinet>. '

% «Que la Constitucién Buropea haga referencia al principio de Autonomia Local y aue
incorpore la Carta Europea de Autoriomia Local en el marco de los principios inspiradores
de la Unién Europea; reorientar el cardcter estatal que ha marcado hasta ahora el modelo
institucional comunitario; implicar efectivamente a las regiones y, en concreto, las autori-
dades locales en el proceso de definicién y puesta en marcha de las politicas europeas;
refuerzo del Comité de las Regiones en el senode las Instituciones Comunitarias {convertirlo
en Grgano pleno en el marco de las Instituciones Comunitarias con decisiones vinculantes’
y con legitimidad procesal para proceder judicialmente, convertirfo en el organismo de
tutela y de garantfa del principio de subsidiariedad con poderes de control y de acudir, en
caso de violacién de un acto comunitario y no sélo en el caso de vulneracién de la
prerrogativas del CdR por parte de otros organismos comunitarios, al Tribunal de Justicia
de las Coraunidades» < httpi/fwww.arcllatinet>.

S Cuarta Conferencia celebrada en Berlin, del 23 al 25 de febrero de 2003.

57 Presidente de la Comisién de Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo, fue
designado ponente en la reuniéri de la Corrisién de 18 de junio de 2002.
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peo el 4 de diciembre de 20028, y acogido en su Resoluc10n sobre «el papel de
los poderes regionales y locales en la construccwn europeas”.

El informe toma 1efelenc1a en el ya citado Dictamen del Comité de las
Regiones, de 21 de noviembre de 2002, sobre el papel de los poderes regionales

~ y locales en la construccién europea destacando el importante papel de las

entidades locales en la unificacién europea, al acercar la Unién Europea a sus
cindadanos a través de la Administracién local y por sit funcién aplicativa del
Derecho europeo a escala regional y ejecutiva de las polfticas comunitarias.
Desde este valor fundamental, el informe reclamala proteccién dela autonomia
local, basada en los principios de democracia, proximidad y descentralizacién
del poder yla participacién de las colectividades locales en el procesd de toma
de decision desde la fase de preparacién de las politicas y actos comunitarios.

Las propuestas del Parlamento Europeo dirigidas al Consejo, a la Comisién,
al Comité de las Regiones, a los Parlamentos de los Estados miembros y de los
paises candidatos, asf como a la Convencién Europea, son las siguientes:

1. La Unién Buropea debe formular nuevos métodos participativos que
reconozcan el papel fundamental de las colectividades locales y regiona-
les, en particular en el proceso de preparacion de las decisiones comuni-
tarias y en la aplicacién de las politicas de la Unién, lo que reforzara la
adhesién de los ciudadanos al desarrollo del proyecto de integracién
europea.

2. En las disposiciones pertinentes de la Constitucién Europea se debe

- reconocer el papel de las regiones, las provincias, los municipios y toda
organizacién territorial que forme los Estados miembros, con vistas a la
consecucién de los objetivos de la Unién Buropea. Que la Constitucion
Europea defina de manera precisa el ejercicio, la aplicacién y el control
del principio de subsidiariedad y que los Estados miembros querefuercen
los mecanismos internos de part1c1pac1on de las regiones y de las colec-
tividades territoriales.

3. Laincorporacién en el nuevo marco constitucional de la Carta Europea
de Autonomia Local como parte del acervo comunitario.

4. Pide ala Comisién que, en la preparacién de los actos legislativos y en la
~ elaboracién de las politicas comunitarias, asocie plena y constantemente
a quienes deben aplicarias, correspondiendo al marco nacional definir las

58
59

<http:/europa.eu.int/futur um/documentsfother/oth130103_es.pdf>,
2002/2141, Publicado en el Diario Oficial de la Unién Europea el Martes 14 deenerode 2003.
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modalidades de asociacién de las colectividadesregionalesylocales aeste
trabajo preparatorio. :

5. Pide a la Convencién que garantice que las regionels y otros entes
territoriales, a la luz del principio de subsidiariedad y en caso de que un
acto comunitario haya infringido directamente sus prerrogativas, pue-
dan defender sus derechos ante el Tribunal de Justicia bajo Ja autoridad
del Estado miembro-de que se trate, de conformidad con su Constitucién,

Culmina el informe con una serie de propuestas dirigidas a la Convencién,
para incluir enmiendas a los Tratados, y entre otras: la expresa mencién de la
autonomia local, en el articulo 6. 3, del Tratado de la Unién Buropea, como una
manifestacién de identidad nacional de los Fstados miembros; afiadir un
articulo 10 bis nuevo al Tratado de la Comunidad Furopea, en el cual se
reconozca la participacién de Jos poderes locales en la realizacién de los
objetivos de la Unién; o afiadir un Gltimo inciso en ¢l articulo 211 del Tratado
de la Comunidad Europea, en el cual la Comisién asuma desarrollar su
actividad en cooperacién con las colectividades regionales y locales.

5. El proceso constituyenie

Las reuniones de’la Convencién comenzaron con su sesién inaugural el 28
de febrero de 2002, Formada por las principales partes interesadas en el debate
sobre el futuro de la Unién, la Convencién consta de representantes de los jefes
de Fstado o de gobierno de los Estados miembros, representantes de los jefes de
Estado o de gobierno de los pafses candidatos a la adhesion, representantes de
Jos parlamentos nacionales de Estados miembros, representantes miembros del
Parlamento Furopeo, y representantes de la Comisién Europea. En calidad de

observadores asisten el Comité Econémico y Social, el Comité de las Regiones,
60
00,

Durante los meses de marzo de 2002 y hasta julio de 2003, la Convencién -
mantuvo sesiones plenarias mensuales, en la sede del Parlamento Europeo en
Bruselas. La articulacién de los trabajos se efectud, siguiendo las pautas
marcadas en Laeken, a través de los Grupos de Trabajo: (I) Subsidiariedad; (1)
Carta; (I1D) Personalidad Juridica; (IV) Parlamentos Nacionales; (V) Competen-
cias Complementarias; (VI) Gobernanza Econémica; (VII) Accién Exterior;
(VIID) Defensa; (IX) Simplificacién; (X) Libertad, Seguridad y Justicia; (X1

60 <htipi/feuropean-convention.ew.int>.
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Europa Social. Asimismo se crearon tres circulos de debate sobre el Tribunal de
Justicia, el Procedimiento Presupuestario y Recursos Propios.

- Las primeras sesiones plenarias de la Convencién® se dedicaron al estudio -

y debate de las lfneas genéricas de planteamiento del futuro de la Unién: Qué se
espera de Ja Unién Europea, cuales son cometidos de Ia Unién, las misiones de
la Unién Europea (eficacia y legitimidad), libertad, seguridad y justicia, el papel
de los Parlamentos nacionales, sociedad civil, acmon exterior y simplificacién
de los instrumentos y procedimientos.

Seré a partir de la sesién Plenaria de la Convencién de 4 v 5 de octubre de
2002, cuando se estudien las poneneias e informes presentados por los diferen-
tes Grupos de Trabajo. En dicha Sesién se presents el informe final del Grupo
I (Personalidad Juridica) y las conclusiones del Grupo I (Subsidiariedad), con
el debate plenario sobre las ponencias de dichos Gr upos, En la Sesién Plenaria
de 28 de octubre de 2002, se presents el informe final del Grupo II (Carta) y del
Grupo IV (Parlamentos Nacionales), y el Anteproyecto de Tratado Constitucio-
nal, que habfa elaborado por el Praesidium.

El Anteproyecto sometido al Pleno dela Convencién el 28 de octubre de 2002,
era un texto de trabajo en el cual se proponfa un articulado sin contemdo
preciso, para que fuese elaborado a través de los trabajos de la Convencién con
las aportaciones de los Grupos de Trabajo. Estructurado en tres partes (L- Dé
laarquitectura constitucional; IL.- De las polfticas y larealizacién delas acciones
dela Unién; TIL- Disposiciones Generales y finales), merece especial relevancia
en la materia del presente estudio la omisién a toda referencia a las entidades
locales en su estructura general,

En la sesién de fechas 7 y 8 de noviembre de 2002 se presenté el informe
definitivo del Grupo IV {Parlamentos Nacionales) y el informe final del Grupo
V(Competencias Complementarias). Enla sesién de 5y 6 de diciembre de 2002,
el informe final del Grupo IX (Simplificacién) y del Grupo X (Libertad,
Seguridad y Justicia). En la sesién de 20 de diciembre de 2002, los informes
finales del Grupo VII (Accién Exterior) y VIII (Defensa). Tras el debate sobre

funcionamiento de las instituciones en la sesién de 20 ¥ 21 de enero de 2003, se

llega a la importante sesién plenaria de 6 y 7 de febrero de 2003, en la cual se
presenta el Proyecto de los artfculos 1 al 16 del Tratado Constitucional, e}
informe final del Grupo XI, y el documento de reflexién elaborado por el
Praesidium sobre «La dimensién regional y local en Europa».

Sesiones plenarias de la Convencién de febrero a septiembre de 2002, inclusive. i
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Para la preparacién de los debates de la sesién plenaria de 6 y 7 de febrero
de 2003, se elaboraron dos documentos, dirigidos a la Convencién, sobre
regiones y entidades locales. El primero, elaborado por el Praesidium, llamado
«La dimensién regional y local en Europa». El segundo, la sintesis de los
Trabajos del Grupo de Contacto «Regiones y entidades localess, Ambos docu-
mentos estaban destinados a ser debatidos en la Convencién en una sesién
consagrada al estudio del futuro de las entidades locales en la Unién. Es porello
que los trabajos constituyentes en lo referente a las entidades locales se
centraron en la sesién de 6 y 7 de febrero, y de su debate surge el resultado de
la configuracion de las entidades locales en el texto del Proyecto de la Constitu-
¢ién Europea.

Bl documento de reflexién del Praesidium «La dimensién regional y local en
Buropa»®, planteaba ala Convencién una serie de cuestiones para su posterior

. -debate en la sesién plenaria de 7 y 8 de febrero de 2003. En concreto, respecto

a las entidades locales, se proponfan dos lineas de trabajo

1. La posible inclusién en la Constiticién de una referencia explicita a la
autonoria local . o

2. La forma de participacién de las entidades locales en la elaboracién vy
ejecucién de las politicas de la Unién, a través de la colaboracién y la
consulta.

Respecto a la primera linea de trabajo, se propuso estudiar la inclusién, en
los primeros articulos de la Constitucién, del reconocimiento de la dimensién
focal en la Unién, por cuanto la tinica referencia que se habfa efectuado era la
del Predmbulo de la Carta de los Derechos Fundamentales®. El Praesidium era
consciente de [a insuficiencia de la Ginica mencién prevista en la Constitucién

~sobre el respeto de la‘identidad de los Estados miembros y de la organizacién

de sus poderes pablicos, y apoyaba su propuesta en las conclusiones del Grupo

" de Trabajo V (Competencias Complementarias} donde se proponfa dar mayor

transparencia a lo dispuesto en el apartado 3 del artfculo 6 del Tratado de la
Unién Europea, precisando que los elementos esenciales de la identidad

" nacional incluyen, entre otros, las estructuras fundamentales y las funciones

esenciales de los Estados miembros, en particular 'su estructura politica y
constitucional, incluido el autogobierno local y regional®.

8 CONV 518/03, de 29 de enero de 2003,

8 La Unién contribuye a la preservacién y al fomento de sus valores comunes dentro del
respeio de «la identidad nacional de los Estados miembros y de la organizacion de sus
poderes piiblicos en el plano nacional, regional y locals.

«Respeto de la identidad nacional de los Estados miembros: El grupo deliberd sobre la
manera de aclarar que la Unién respeta ciertas responsabilidades clave de los Estados

64
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La segunda linea de trabajo planteaba la aplicacién de técnicas de gestién
descentralizada, el principio dé colaboracién y los mecanismos de consulta,

miembros. Obtuvo un fuerte respaldo el desarrollo del principio fundamental, recogido en
- laactualidad en el apartado 3 del articulo § del TUE, de que la UE respetars las identidades
nacionzles de sus Estados miembros, R} objetivo consistirfa en aportar una mayor transpa-
rencia sobre cudles son los elementos esenciales de 1a identidad nacional que la UE debe
respetarel ejercicio de sus competencias, Los debates del Grupo versaron sobre dos drabitos
primordiales de las responsabilidades nacionales:, ’
~las estructuras fundamentales y las funciones esenciales del Estado miembro, porej. a) la
estructura politica y constitucional, incluido el autogobierno local y regional, b) la ciudada-
nfanacional, c) el territorio, d) el régimen juridico delasiglesias ylasasociacionesreligiosas,
¢) la defensa nacional y la organizacién de las fuerzas armadas, f) el régimen lingiifstico,
- las decisiones basicas de orden publico y los valores sociales del Estado miembro, por €].
a)lapolitica de distribucién delos ingresos, b) laimposicién y recaudacion delos impuestos
personales, c) el sistema de prestaciones sociales, d) el sistema educativo, ¢) el sisterma de
sanidad pablica, f) [a preservaciény el desarroflo de la cultura, g) el servicio militar o secial
obligatorio. r
Sise precisa en el apartado 3 del articulo 6 del TUE lo que constituye la identidad nacional
de un Bstado miembro, parece posible atender a las principales inquietudes expresadas en
el Grupo y en otros Tugares de salvaguardar en el Tratado el papel y la importancia de los
Estados miembros y permitir al mismo tiempo el margen de flexibilidad necesaria. Con
Tespecto a esto ltimo, se observé que la disposicién no era una cliusula de excepcién. Los
Estados miembros seguirdn sujetos al deber de respetar las disposiciones de los Tratados.
Por tanto el articulo no constituird una definicién de las competencias de los Estados
miembros, lo que darfa la impresién errénea de quees la Unién la que otorga competencias
a los Estados miembros o de que la actuacién de la Unién no puede incidiy nunca en €s0s
dmbitos, El propésito que se persigue es hacer m4s notorjo y efectivo el principio actual de
que la Unién, en el ejercicia de sug competencias, estd sujeta a la obligacién de respetar las
identidades nacionales de los Estados miembros. La cldusula supondria un mensaje
importante paralos ciudadanosy constituirfa una guiaitil paralasinstituciones dela Unién
en el cumplimiento de sus tareas. En caso de que se dieran competencias al Tribunal de
Tusticia con respecto a dicho artfculo en un future «iratado basico de significacién
constitucional» el Tribunal podrfa ser el intérprete tltimo de la disposicion legado el caso
de quelas instituciones politicas traspasaran un margen razonable de apreciacién. Tenjen-
do'en cuenta las recomendaciones claras ¥y brecisas-del Grupo sobre la definicién de las
medidas de apoyo y sobre la utilizacién de Jos articulos 94, 95 y 308 del TCR en los ambitos
- propios de las mismas, hubo ur amplio acuerdo en que no hacfa falta citar explicitamente
en la clausula de {dentidad Jas opciones bésicas de actuacisén de los Estados miembros.
Recomendacién:. :
~ Aumentar la transparenecia de as disposiclones contenidas en el apartado 3 del articulo 6
del TUE en relacién con la identidad nacional de los Bstados miembros mediante 1a
precisién de que los'elementos esenciales de la identidad nacional incluyen las estructuras
fundamentales y las funciones esenciales de los Estados miembros, en particular su
estructura politica y constitucional, incluido e autogobierno local y regional; su régimen
lingtiistico; la ciudadania nacional; el territorio; el régimen jurfdico de las iglesias ¥y grupos
religiosos, la defensa nacional y la organizacién de las fuerzas aymadas #. Informe Final de
Grupo V, de 31 de octubre de 2002, presentado a la Convencién. <http:/f
register.consifium. ew.int/pdfies/02/cv00/00375e52 .
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parala participacién de las entidades locales en la formulacién de las politicas

- de la Unién, mediante su inclusién en el titulo VI del proyecto de Constitucion
- _ vida democratica de la Unién—y en el articulado sobre la subsidiariedad. En

apoyo a esta propuesta se encontraban los trabajos de los Grupos I
(Subsidiariedad) y IX (Simplificacién). El Grupo Simplificacién considerd que
la consulta de los entes regionales y locales con antelacién al proceso legislativo
europeo serfa un factor de mejora de a calidad de la legislacién europea®, El
Grupo Subsidiariedad, por su parte, consideré queel principiode subsidiariedad
se aplicarfa mejor cuanto antes se tomara en consideracion en el proceso
legislativo; La Comisi6n deberfa consultar, lo antes posible, ala totalidad de los
actores, y en.particular a los entes locales y territoriales, que pueden verse
directa o indirectamente afectados por el acto legislativo previsto o en fase de
elaboracion®®, '

&  «Calidad de la legislacion.- Durante los debates del Grupo se plantearon diversas cuestio-
nes relacionadas con este aspecto, que superan la propia modificacién de los tratados y se
" dirigen a las instituciones que participan en las funciones legislativas. Bl Grupo sefiala a la
atencién de la Convencién, en particular, las cuestiones siguientes: 1.-Necesidad de inten-
- sificar en todas las fases del proceso legislativo la consulta de los sectores interesados,
incluidas las autoridades regionales y locales, e importancia del papel de las asociaciones y
las organizaciones representativas de los sectores interesados, en calidad de vinterfaces»
entrelos ciudadanos y los protagonistas politicos. Debe darse relieve al cometido del Comité
Econdmico y Social y del Comité de Ias Regiones. 2 Las propuestas legislativas deberfan
acompaiiarse de una ficha de impacto que deberfa mencionar, entre otros aspectos, la
consulta de los sectores interesadoss. Informe Final de Grupo IX, 29 noviembre de 2002,
.. presentado a la Convencitn, <http;l/register.consilium.eu.intipdf/es/OZ.’chO/UO424:-.'

6  «a.- Reforzar la consideracién y aplicacion del principio de subsidiariedad pov parte de
las instituciones que participan en el proceso legislativo durante lafase de elaboracion
de la propuesta del acto legislativo. Bl Grupo estimé que la aplicacién del principio de
subsidiariedad serfa tanto mejor cuanto antes se tuviera esie principio en cuenta durante el
proceso legislativo. En la fase de elaboracién de la propuesta de acto legislativo, la
responsabilidad del respeto dela subsidiariedad incumbe ala Comision. A ellale correspon-
de consultar lo antes posible a todos los interesados (fundamentalmente los Estados
miembros, ¢l mundo econdmico, las entidades focales territoriales y los interlocutores
sociales) que puedan resultar, segénlos casos, directao indirectamente afectados porelacto
legislativo previsto o en elaboracién. Al redactar su propuesta legislativa, la Comisién
deberfa asumir una mayor obligacién especifica en materia de justificacién de la
subsidiariedad. Asi, cualquier propuesta legislativa deberfa conflevar una ficha de
subsidiariedad que contenga elementos circunstanciados que permitan apreciar el respeto
del principio de subsidiariedad. Esta ficha deberfa contener elementos deapreciaciondesus
repercusiones en el plano financiero y, cuando se trate de una directiva, en la reglamenta-
cién que deberan poner en préctica los Estados miembros (a escala nacional u otras). Con
objeto de concretar estas propuestas, se deberfamodificarel Protocolo sobrela subsidiariedad
actualmente anexo al Tratado, La presentacién del programa legislativo anual de la
Comisién pareceserun momentosignificativo paraun primer debate sobrelasubsidiariedad.
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El segundo de los documentos elaborados para su discusién en la sesién
plenaria de la Convencién de 6 y 7 de febrero de 2003, fue la sintesis de los
Trabajos del Grupo de Contacto «Regiones y entidades locales»®’, presentadas
en la reunién del Grupo celebrada el 30 de enero de 2003, con la asistencia de

representantes del Comité de las Regiones, de las organizaciones europeas de

poderes regionales y locales®, del Congreso de Poderes Regionales y Locales del
Consejo de Buropa, asi como de regiones y ciudades individuales®®

Los miernbros del Grupo de Contacio manifestarofi su adhesién al documen-
to de reflexién del Praesidium «La dimensién regional y local en Europas,
asumiendo las propuestas sobre la inclusién en la Constitucién de una referen-
ciaexplicitaala autonomfalocal y sobrela participacién delas entidades locales
en la elaboracién y ejecucién de las politicas de la Unidn, a través de la
colaboracién y la consulta, Solicitaba que los principios de democracia y libre
administracién de los entes locales, ya definidos en la Carta Europea de

Autonomia Local, figurasen entre los valores fundamentales de la Unién; que la

cohesién territorial figurase entre los objetivos de la Unién Europea; que la
Unién respaldase los servicios de interés general, recordando que muchos de
estos servicios los prestan los entes locales; y que la Carta Furopea de Autono-
mia Local del Consejo de Buropa fuese objeto posteriormente de una adhesién
por la Uni6n, en cuanto ésta tuviera la personalidad juridica que solicita la
Convencién. ‘

Con los documentos de trabajo propuestos, la Resolucién del Parlamento
Europeo sobre «el papel de los poderes regionales y locales en la construccion .
eurcpea»™, y los dictdmenes del Comité de las Regiones —en particular el de 21
de noviembre de 2002, sobre «El papel de las regiones en la construccién

Por consiguiente, €] Grupo propone que dicho programa se debata en el Parlamento
Europeoy enlos parlamentos nacionales» Conclusiones grupo 123 septlembl ¢ 2002 <htip/
fregister.consilium.ew.int/pdffes/02/cv00/00286>.

6 <hitpiregister.consilium.eu.int/pdffes/03/cv00/cv00523es03>.

6 Asamblea delas Regiones de Buropa (ARE), Asociacién de Regiones Fronterizas de Europa
(ARFR), Asociacion de Regiones Ultraperiféricas (ARUT), Asociacién Europea de Represen-
tantes Blectos de Zonas de Montafia (AEEM), Conferencia de Asambleas Legislativas
Regionales Buropeas (CALRE), Consejo de Municipios y Regiones de Europa (CMRE),
Conferencia de Regiones Periféricas Maritimas de Europa (CRPM), BUROCITES, Comité -
de coordinacién de regiones con poder legislativo (REGLEG).

8 Adjunto al documento se acompafiaba un cuadro sindptico de las propuestas. de las
asociaciones de autoridades locales y iegionales, del Parlamento Europeo, de la Comisién
Furopea y del Comité de las Regiones.

2002/2141, Publicado en el Diario Oficial de la Unién Europea el 14 de enere de 2003,
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europear, se llegé a la sesion plenaria de la Convencién de 6 y 7 de febrero de
20037, :

** El primer asunto que se sometié a la Convencién fue la presentacion del
Proyecto de los Titulos I, 11y II (articulos 1 a 16) de la Constitucion, para su
estudio, formulacién de enmiendas, y posterior debate en la sesién prevista de
los dfas 27 y 28 de febrero de 2003. Bl Proyecto presentado por el Praesidium
optaba por una mencién de la dimensién regional y local de la Unién en el
apartado 6 del articulo 9, con el siguiente textual: «La Unién respetard la
identidad nacional de sus Estados miembros, vinculada a la estructura funda-
mental de éstos, v las funciones esenciales de un Estado, y en particular, su
estructura politica y constitucional, incluida la organizacién de los poderes
piiblicos en los planos nacional, regional y local», Por su parte en el articulo 1,
apartado 2, se omite toda referencia a las entidades locales, pese a utilizar el
mismo textual que el articulo 9, apaitado 6: «La Unién respetard la identidad
nacional de sus Estados miembros».

Durante el debate sobre la dimensién regional y local, se pusieron de
manifiesto las posiciones defendidas por las organizaciones representativas de
entidades locales europeas, el Comité de las Regiones y el Parlamento Europeo.
La postura de Jos miembros de la Convencién incidia en el respeto del derecho
de los Estados miembros de organizar por s{ mismos sus estructuras internas
y en la necesidad de respetar la diversidad de esas estructuras, reconociendo de

forma unanime la importancia de la dimensién regional y local en Furopa. La
Convencién llegd a un amplio consenso a favor de que esta realidad quede

consagrada en los primeros articulos de Ja Constitucién, como se proponia en
el informe Napolitano del Parlamento Europeo.

Respecto a la inclusién en los primeros artfculos de la Constituci6n, del
reconocimiento de la dimensién local en la Unién —propuesta contenida en el
documento de reflexién del Praesidium—,la férmula contenida en el Proyecto
de Constitucién no satisfacfa las pretensiones de los miembros de la Conven-
cién. Si bien la previsién sobre la referencia a los poderes locales del articulo 9
apartado 6 del Proyecto tuvo favorable acogida, algunos convencionales pro-
pugnaron dotarle de un mayor valor, presentindose varias propuestas: a.-
Mencién en'el articulo 1 del Proyecto; b.- Expresa consagracién del principio de
autonomfa local; c.- Inclusién de una referencia a fa Carta europea de la
autonomia local del Consejo de Europa, o permitir la adhesién de la Unién a

N Ipformeresumido de 13 de febrero de 2003 dela Sesién Plenaria de la Convencién celebrada
el 6y 7 de febrero de 2003. < httpi/iregister.consilium.ew.int/pdffes/03/cv00/cv00548es03 Jpdfs.
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dicho Convenio; d.- Referencia a los planos regional ylocal en el protocolo sobre
la Subsidiariedad. ” ‘

Respecto a la participacion de las entidades locales en los procesos de
formulacién de las politicas de la Unién y en el trdmite legislativo, se defendié
lanecesaria consulta a las entidades locales en el momento de la preparacién de
Ja legislacién o de las politicas comunitarias, asumiendo las propuestas de los
Grupos «Subsidiariedad» y «Simplificacién», especialménte porlo que atafie a
la consulta previa, La Convencién propuso incluir adecuadamente la consulia
de los entes territoriales de la Unién, en los 4mbitos que les afecten, en el titulo

. VI de Ia Constitucién («De la vida democratica de la Unién») y en la parte
dispositiva relativa a la subsidiariedad.

La conclusién det debate de la sesién plenaria dejaba patente la voluntad de
la Convencién en tres puntos:

1. La Uni6n debe respetar la competencia de cada Estado para decidir
i acerca de sus estructuras internas y de la organizacién de los poderes
i ptiblicos en los planos regional y local. ' -

R R R S e oy

S

2. Lainclusién en los primeros artfeulos de la Constitucién de una referen-
cia a la realidad de la dimensién regional v local de la Unidn.

3. Contemplaren el Titulo VI dela Constitucién, relativo a la vida democré-

| tica de la Uni6n, y en el protocolo sobre Ja subsidiariedad, la consulta a
| los entes regionales y locales.
i

a y debatié las enmiendas presentadas a los Titulos I, 11 y I (articulos 1 a 16) de
la Constitucién. El artfculo 1, apartado 2, fue objeto de treinta enmiendas’ con i

- unatinica pretensién: precisar que la identidad nacional comprende las estruc-
turas constitucionales, la organizacién de los poderes publicos a nivel local y
regional y la autonomia local. Asimismo, el articulo 5, apartado 2, fue objeto de
- dos enmiendas™ para que se permitiese la adhesién de la Unién a otros :
convenios celebrados en el marco del Consejo de Europa —como la Carta ‘
Europea de Autonomfa Local--. Respecto al articulo 9, apartado 6, se presenté

una enmienda™ para que hiciese referencia expresa a las competencias regio-
nales y municipales. ‘

2
% ‘ La sesi6n plenaria de la Convencién de 27 y 28 de febrero de 2003, estudid
i
:

' 2 Entre otras las de Hckstein-Kovics; Maccormick; Chabert y cinco convencionales: M.
Michel y cinco convencionales; Rupel; Katiforis; Serracino, Inglot e Inguanez.

™ Eckstein-Kovécs y Szajer.

% Teufel,
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Las enmiendas presentadas, y el resultado de los debates plenarios, dieron
Jugar a la modificacién del texto del Proyecto de Constitucién. Con fecha 24 de
mayo de 2003, el Praesidium remiti6 el Texto revisado de la Parte I del Proyecto
4 la Convencién modificando el texto inicial e integrando algunas de las
enmiendas presentadas, y fue sometido al Pleno de la Convencién en su sesion
de 5 de junio de 2003. : :

Ast, el Praesidium suprime la antigua referencia del artfculo 1, apartado 2,
del primer Proyecto, uniéndolo al apartado 6 del articulo 9, que desaparece, en
la nueva redaccién del articulo 5, apartado 1, «atendiendo a numerosas
sugerencias acogidas favorablemente en las sesiones plenarias adicionales de
los dfas 5 y 26 de marzo». En los comentarios del Praesidium al articulo 3,
apartado 1, se indica que «en este artfculo se funden, sustituyéndolos, el
apartado 2 del articulo 1y el apartado 6 del articulo 9, del proyecto anterior,
integrandose en él los apartados relativos a la cooperacién leal procedentes del
antiguo proyecto del articulo 8, en calidad de elementos adicionales de un

articulo de caracter general sobre las relaciones de la Unién con los Estados

mienmbros»™. El resultado es el texto definitivo del articulo I-5, apartado 1, de
la Constitucién Buropea: «la Unién respetard la jpualdad de los estados
miembros ante la Constitucion, asi como su identidad nacional, inherente a las
estructuras fundamentales politicas y constitucionales de éstos, también en lo
referente a la autonomia local y regional»™. :

VL LA AUTONOMIA LOCAL EN LA CONSTITUCION -
o - EUROPEA e

Para los entes locales, el proceso constituyente y la definitiva redaccién del
Proyecto de Constitucién, han consagrado el respeto de la autonomia local y
regional, el reconocimiento deladiversidad cultural y lingiifstica, laintegracién
de Ia cohesién territorial en los objetivos de la Unién, el reconocimiento de la
importancia de la democracia de proximidad en la Unién, la nueva definicién
del principio de subsidiariedad, ]a.consulta anticipada a asociaciones represen-

tativas v de la sociedad civil en relacién con la presentacion de propuestas

~legislativas™.

s Proyecto de Constitucién, Volumenl, remitido por el Praesidium a la Convencién, de24de

mayo de 2003,
% Redaccion definitiva del «Tratado ppor el que se establece una Constitucién para Buropar,

. de 29 de cctubre de 2004,
7 Dictamen del Comité de las Regiones de 9 de octubre de 2003 sobre «Laspropuestas del CDR

para Ja Conferencia Intergubernamental»,
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La Constitucién europea no debe interferir en las normas constitucionales
de cada Estado. En tanto las Constituciones de todos los Estados no determinen
la posicidn de las entidades locales ¥ configuren el contenido de la autonomfa
local, la Constitucién Europea no puede intervenir. Para la Constitucién
Europea la autonomia local es materia propia de los Estados miembros, por
formar parte de su identidad nacional. De ahf que no se deba forzar una
situacion jurfdica aplicable a las entidades locales que pudiese ser contraria al
concepto de los mismos en los Estados miembros.:El Tribunal de Justicia ha
recordado en varias ocasiones’® que no compete a las instituciones de la Unién
pronunciarse sobre el reparto de competencias internas de cada Estado mism-
bro.

La Constitucién europea evita los tradicionales problemas que representa el
reconocimiento de un haz competencial a unas entidades locales heterogéneas

- enrecursos y dimensiones. Las diferentes capacidades de las entidades locales

para ejercer competencias niicleo de su autonomfa local, si hubiesen sido
reconocidas en la Constitucién, conllevaria la necesaria actuacién de la Unién
contra las entidades locales que ejerciesen de modo insuficiente o insatisfacto-
rio dichas competencias, reconocida eh el caso de que no se cumpliesen los
objetivos encomendados, La intervencién de los Estados y de la propia Unién
en dplicacion del principio de subsidiariedad én supuestos de ineficacia de las
administraciones locales, vulnerarfa, de esta forma, el principio de autonomifa
local. Ast el texto constitucional omite toda mencién al contenido del principio
Y asu conﬁgul acion, optando por la definicién a partir de la finalidad. del
servicio y no de la titularidad de la competencia.

La férmula del artfculo I-5, apartado 1, de la Constitucién Furopea no
constituye una definicién de competencias de los Estados miembros, lo que
darfa la impresi6n errénea de que es la Unién la que otorga competencias a los
Estados o de que la actuacién de la Unién no puede incidir nunca en €sos
ambitos. El propésito que persigue es hacer mas notorio y efectivo el principio
actual de que la Unién, en el ejercicio de sus competencias, estd sujeta a la
obligacién de respetar las identidades nacionales de los Estados miembros™.

% ElDictamen 2/94 del Tribunal de Justicia Europeode 28 de marzo de 1996, que precisa que,
en el estado actual del Derecho comunitario, la Unién no dispone de las competencias
necesarias para adherirse al Convenio Europeo de Autonomfa Local porque esta.adhesién
impticaria la insercién de la Comunidad en un sistema institucional internacional distinto
y la introduccién del conjunto de las disposiciones del Convenio Europeo de Autonomia
Local en el ordenamiento juridico comunitario.

7 Informe Final de Grupo V, de 31 de octubre de 2002, presentado a la Convencién. <http:
register.consilium.eu.int/pd ffes/02/cv00/00375es2>
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