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De la autonomia local al poder
de las ciudades’

Tomas Font i Llovet

1. Introduccion

Luciano Vandelli, a quien recordamos con estas paginas', acostumbraba
a insistir en que la autonomia local debe «ecoger los significados esen-
ciales, los valores que se encuentran en la base de la autonomia: que no
es un objetivo en si misma sino componente de un sistema cooperativo y
cohesionado, que es eje de un autogobierno de la colectividad basado en
la legitimacion y en la responsabilidad, una autonomia como capacidad
de las instituciones para la realizacion de los derechos de las personas?*.
El presente escrito pone de manifiesto que el significado mismo de la
autonomia local en el contexto de la Europa contemporianea esti evo-
lucionando hacia una nueva funcionalidad, no sélo de defensa de de-
rechos y libertades frente al poder del Estado, sino también de instru-
mento en la lucha por la igualdad social y la solidaridad humana. Y en
este nuevo contexto, el centro de atencién ya se ha situado decidida-
mente en un sujeto concreto, la ciudad. Asi, debe definirse el status ju-
ridico de la ciudad, mas alla de la forma que adopte, asi como la natu-

* Rielaborazione dell'intervento al Convegno «Autonomie regionali e locali tra passato, presen-
te e futuro. Convegno in memoria del Prof. Luciano Vandelli», Bologna, 15-16 novembre 2019,
organizzato dalla SPISA - Scuola di Specializzazione in Studi sul’Amministrazione Pubblica e
dalla AIPDA - Associazione Italiana Professori di Diritto Amministrativo, in collaborazione con
il Reale Collegio di Spagna in Bologna.

(1) Agradezco a los organizadores la amable invitacion a participar en el Congreso “Autono-
mie regionali e locali tra passato, presente e futuro”, lo que me permitié compartir con tantos
amigos y colegas la profunda amistad que a tantos nos ha unido con Luciano Vandelli, cuyo
imborrable recuerdo.

(2) L. VanpeLw, 11 sistema delle autonomie locali, Bologna, 7* ed., 2018.
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raleza de sus poderes especificos que, mas alld de la autonomia, debe-
rd compartir con el Estado y tal vez incluso sustituirlo.

2. La autonomia local en la Europa contempordanea: la Carta Euro-
pea de Autonomia Local, de la democracia a la solidaridad

En el Anuario del Gobierno Local del afio pasado efectuamos una men-
cién a la Carta Europea de la Autonomia local (CeaL) con ocasion del
treinta aniversario de su entrada en vigor en Espafia®. Alli se aludia a
la necesidad de actualizar su papel y su efectividad en la definicion de
un estandar comun de la protecciéon del municipio frente al Estado en
el entorno europeo. En efecto, como hemos sefialado en otro lugar, da
CeaL es el ultimo paso de todo un proceso iniciado en 1945 de cara al
fortalecimiento del papel de las libertades locales y del lugar del muni-
cipio en el contexto de reconstruccion politica europea y de sus insti-
tuciones después de la traumatica experiencia de los regimenes totalita-
rios y de la Segunda Guerra Mundial. La consideracion histérica de los
elementos comunes a los paises europeos puso en valor la incidencia
que debia tener la existencia de unos municipios libres y auténomos
para la garantia del sistema de libertades ciudadanas frente al Estado,
esto es, para la configuracion de una verdadera democracia»’.

Pero en el momento presente esta Europa de las libertades se enfrenta
a una nueva realidad. El contexto politico y econdémico, pero también
social y cultural, de la Europa actual estd sembrado de incertidumbres,
de desapego hacia la politica y desconfianza en el sistema democritico,
y cunde el temor de que los valores fundamentales del propio Consejo
de Europa, a saber, la defensa de la democracia, los derechos humanos
y el Estado de Derecho, estin en riesgo.

El mismo Congreso de Poderes Locales y Regionales del Consejo de
Europa ha adoptado recientemente una importante Recomendacion,

(3) T. Font I Liover, A. GALAN GALAN, El gobierno local en los aniversarios de la Constitucion y de
la Carta Europea de la Autonomia local, Anuario del Gobierno Local, 1, 2018, p. 34 ss.

(4) T. Font I Liover, El significado de la Carta Europea de la Autonomia Local y sus retos ac-
tuales, en T. Font I Liover (dir.), M. ViLacra Rexact (coord.), La Carta Europea de la Autonomia
Local a los treinta anos de su aplicacion. Balance y perspectivas, Fundacion Democracia y Go-
bierno Local, 2020, p. 12.
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dirigida al Comité de Ministros, donde se pone de manifiesto la gra-
vedad en su anidlisis de la situacién critica que vive la democracia en
Europa asi como su determinaciéon de dar un nuevo impulso a la Car-
ta Europea de la Autonomia local como instrumento esencial para la
defensa de la democracia y de los valores del Estado de Derecho. Es-
ta Recomendacion, la nim. 429 (2019), de 17 de mayo’, titulada La
contribution du Congres a la réflexion sur l'avenir du Conseil de I’Eu-
rope , va acompanada del Anexo Renforcer la démocratie locale et ré-
gionale au 21e siecle cuyo contenido, por su importancia, merece ser
resefiado aqui®.

En primer lugar se presenta un andlisis de las circunstancias actuales,
que parten de reconocer los valores adquiridos a lo largo de los ulti-
mos decenios:

3. La democracia a nivel local desempefia un papel clave en la
edificacion de sociedades pluralistas y cohesionadas, lo que pue-
de considerarse, con absoluto fundamento, uno de los logros
mas relevantes del Consejo de Europa.

4. Los propios Gobiernos nacionales lo reconocieron cuando es-
tablecieron, en el preimbulo de la Carta Europea de Autonomia
Local, la democracia local como uno de los principales funda-
mentos de todos los regimenes democriticos. La relevancia de
las comunidades y de sus representantes electos se ha converti-
do en una reconocida caracteristica del Consejo de Europa y, en
la actualidad, ofrece a la Organizacion una valiosa oportunidad
para contribuir de forma positiva al debate democritico que se
desarrolla en nuestros paises miembros».

A continuacion, el Congreso expone sintéticamente los factores de to-
do tipo que estan provocando una mutacion real en la vida democrati-
ca de los ciudadanos:

(5) Aprobada en la Sesién ministerial de Helsinki, 16-17 mayo 2019.

(6) Asi lo hemos hecho en otra ocasion, que ahora seguimos: T. Font I Liover, M. ViLALTA
RexacH, Perspectivas de futuro para la Carta Europea de Autonomia Local, en T. Font I Llovet
(dir.), M. ViLacra Rexact (coord.), La Carta Europea de la Autonomia Local a los treinta arios de
su aplicacion. Balance y perspectivas, cit., p. 393 ss.
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«. Las amenazas hoy tangibles relativas al calentamiento global,
la percepcién mas general que cualquiera de nosotros tiene de
la degradacion del medio ambiente a consecuencia de la activi-
dad humana, el inicio del colapso de la biodiversidad, la lucha
por hacer frente a la celeridad de los cambios tecnolégicos y las
consecuencias sobre el empleo, los retos que supone la inmigra-
cion, la globalizacion de nuestra economia que perjudica a nues-
tras referencias culturales tradicionales, constituyen la “punta del
iceberg” de este cambio sistémico mundial.

7. Estos cambios afectan a nuestra forma de ver y pensar. Cier-
tos referentes intelectuales se tambalean, suscitan de forma parti-
cular la ansiedad social y la evolucion de nuestras percepciones
politicas que se traduce, de forma mds especifica, en una crisis
de la representacion que se manifiesta en numerosos paises eu-
ropeos, particularmente por el auge de tendencias antiliberales,
el retorno de las tentaciones autoritarias, la recuperacion de la
popularidad del nacionalismo y, al mismo tiempo, las aspiracio-
nes territoriales de secesion con una trivializacion de la sociedad
de “conflicto”, implican nuevas formas de violencia individuales
y colectivas. Se ha observado un cierto nimero de estos fenéme-
nos durante las misiones de seguimiento y las misiones de ob-
servacion electoral del Congreso».

Para hacer frente a tales riesgos, el Congreso apela a la intervencion
tanto del Consejo de Europa como de los Estados miembros y las co-
lectividades territoriales, pero le importa destacar el papel determinan-
te de estas ultimas, asi como el rol de los alcaldes y electos locales en
la recuperaciéon de la confianza democritica:

«16. Nuestros territorios, esa malla tupida de entidades a nivel hu-
mano, frecuentemente forjados por siglos de historia y cultura,
perdieron visibilidad politica en el momento en el que surgi6 la
preocupacion por lo nacional en nuestras culturas politicas. Ac-
tualmente, a la luz de las diversas crisis que atravesamos, deben
suscitar un interés renovado. (...)
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20. No obstante, las Administraciones no son inmunes a los de-
safios y a la agitacion a la que se enfrentan nuestras sociedades
en la actualidad, circunstancias agravadas frecuentemente por las
medidas de austeridad que afectan a su capacidad para servir a
las poblaciones. Sin embargo, son precisamente los representan-
tes electos a nivel local y regional a quienes los ciudadanos se
dirigen en primera instancia para obtener respuestas.

21. Las Administraciones municipales y regionales resultan cru-
ciales para el mantenimiento de un tejido social fuerte, ademads
de que la creciente importancia del papel que desempena el al-
calde en la sociedad es un hecho politico. Los alcaldes, los car-
gos electos a nivel local y regional, encabezan los grandes acon-
tecimientos de la vida colectiva (...).

22. Los ayuntamientos y los concejales, en tanto que cargos elec-
tos locales, son los representantes del poder publico que mads
cerca se encuentran de los ciudadanos, el Gltimo baluarte contra
el rechazo mas global de la representacion politica (...).

24. Los Estados centrales pueden y deben utilizar la confianza en
los alcaldes y en nuestros territorios para revitalizar la democra-
cia. Es necesario reevaluar el impacto del nivel local en la parti-
cipacion de los ciudadanos en las instituciones publicas y el pa-
pel de los alcaldes y de los cargos electos en la construccion de
una democracia europea. Ahi reside el interés bien entendido de
los responsables en todos los niveles de gobernanza».

El Congreso muestra su conviccion de que la crisis actual encierra la
oportunidad de reconocer en el entramado territorial del mundo local
el pilar para apoyar la renovaciéon de la democracia europea, a la vista
de sus enormes posibilidades de actuacion:

«26. El nivel local es un territorio privilegiado de democracia par-
ticipativa. Garantiza un grado sustancial de participacion de los
ciudadanos en los asuntos publicos y en la toma de decisiones.
Ofrece una excelente plataforma para la utilizacion de practicas
y herramientas innovadoras, tales como la digitalizacién y el “go-
bierno abierto”, con objeto de reforzar atiin mis los procedimien-
tos democraticos. Igualmente, las Administraciones locales o re-
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gionales resultan elementos clave en la afirmacién de la identi-
dad cultural y la ejecucion de las politicas nacionales, asi como
los pactos internacionales, tales como los Objetivos de desarro-
llo sostenible de 2030 de Naciones Unidas, cuya dimensién lo-
cal ya se ha puesto en marcha en numerosos paises. Las ciuda-
des y las regiones contribuyen de igual modo a la ejecucion de
numerosas convenciones del Consejo de Europa, que se ocupan
de una gran variedad de cuestiones, desde el paisaje a la Carta
social, pasando por la igualdad de género y los derechos de las
minorias y los nifos, lo que permite que la Organizacién amplie
su campo de accién mas alld de los ministerios centrales de los
Estados miembros».

Acaba el texto del Anexo con una apelacion a la experiencia del propio
Congreso en el seguimiento de la democracia local, su conocimiento de
la praxis territorial y, por consiguiente, la necesidad de reforzar su pre-
supuesto para seguir cumpliendo con eficacia su cometido:

«28. Estamos convencidos de que el Consejo de Europa y sus Es-
tados miembros deben invertir en comunidades locales y regio-
nales resilientes. La herramienta adecuada para ello es el Congre-
so, que dispone del marco juridico de la Carta Europea de Au-
tonomia Local y de la experiencia del seguimiento de su ejecu-
cion. A su vez, este marco debe reforzarse, al igual que las capa-
cidades operacionales y presupuestarias del Congreso. Por con-
siguiente, los miembros del Congreso apelan a una renovacion
de la Carta Europea de Autonomia Local para adaptarse mejor
a los desafios y posibilidades nuevas que emanan del Programa
de desarrollo sostenible (objetivos de desarrollo sostenible) y de
la digitalizacion».

En consecuencia, el Congreso de Poderes Locales y Regionales de Eu-
ropa concluye de forma terminante del siguiente modo:

30. (...) Actualmente, y como nunca antes, el mantenimiento de
un modelo europeo de equilibrio de poderes impone un mayor
uso de la democracia de proximidad, con un nuevo pacto socio-
territorial (...)».
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Como se ha visto, este importante documento de naturaleza politica,

en lo que aqui afecta, hace un llamamiento claro a tres aspectos instru-

mentales para esa tarea de refuerzo y recuperacion de la democracia en

Europa a través de la democracia local:

— En primer lugar, la reafirmacion del propio Congreso como institu-
cion operativa de primer orden para desarrollar esta mision.

— En segundo lugar, la utilizaciéon de dos instrumentos bisicos ya exis-
tentes en sus manos: el marco juridico constituido por la Cear, y el
conocimiento de la experiencia politica acumulada con el segui-
miento en la aplicacion de la Carta.

Y, en tercer lugar, el Congreso hace un llamamiento a la necesaria adap-

tacion de la misma Carta Europea de la Autonomia Local a las nuevas

exigencias y posibilidades que derivan de instrumentos internacionales
de caracter general como es el Programa de las Naciones Unidas para
el desarrollo sostenible y la digitalizacion.

Este dltimo aspecto ofrece una interesante novedad. Precisamente se ha

discutido si después de 30 afios de vigencia la CeaL requiere algin tipo

de actualizacion en cuanto a su contenido, habiéndose planteado pers-
pectivas mds o menos plausibles para incorporar a su contenido mayo-
res concreciones y nuevos paradigmas mas actuales’, aunque no parece
facil una inmediata concreciéon de estas aspiraciones. Una vinculacion
de la CeaL a elementos no meramente estructurales de la autonomia lo-
cal, sino también a objetivos y finalidades a las que tender en ejercicio
del poder local significaria una mutacion importante de su misma con-
cepcion. La incorporacion de ciertas politicas publicas, por mas trans-
versales y universales que sean, como puedan ser los objetivos del de-
sarrollo sostenible, representarfa una funcionalizacién muy innovadora
de la autonomia local. En este sentido, no cabe duda que los objetivos
de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas para el desarrollo sosteni-
ble (Ops) constituyen una referencia inexcusable, que sitdan a la ciu-
dad en el centro de las politicas publicas, tal y como se concreta, por

(7) Véase, por ejemplo, las propuestas de J.M. Banpres, La aplicacion e interpretacion de la Car-
ta Europea de Autonomia Local en la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo, en T. Font
I Liover (dir.), M. Vitarta Rexach (coord.), La Carta Europea de la Autonomia Local a los treinta
anos de su aplicacion. Balance y perspectivas, cit., p. 143 ss.



122 ISTITUZIONI be FEDERALISMO  Numero speciale

lo demais, en la Nueva Agenda Urbana aprobada en la Conferencia Ha-
bitat IIT en Quito en 2016.

Deciamos que en sus origenes modernos de la segunda postguerra, a
mediados del siglo XX, el movimiento municipalista europeo en defensa
de la autonomia local concebia ésta como medio instrumental de cons-
truccion y preservacion de la democracia y de las libertades ciudadanas
frente a las tentaciones autoritarias de los Estados. Con los nuevos plan-
teamientos que empiezan a aparecer en el primer cuarto del siglo XXI,
aquella visién inicial pasa a enriquecerse con una nueva dimension, la
que vendria a vincular la autonomia local no sélo con la democracia y las
libertades, sino también con la igualdad social y la solidaridad humana.
La transformacién conceptual, de continuar, serd de gran calado.

3. Ciudades y Estado: bacia la configuracion juridica de la ciudad
como sujeto politico-institucional

En la dinamica de transformaciones conceptuales a que nos referimos,
se adivina que las tradicionales funciones del Estado de legislacion, jus-
ticia y autoridad, de proteccion de los derechos sociales y de redistribu-
cion de la renta van a ser compartidas indefectiblemente con la ciudad
como nuevo sujeto politico institucional®. La ciudad va a ser sin lugar a
dudas - lo esta siendo ya — un imprescindible actor global que requeri-
ra de una especifica ordenacion’.

Se trata de introducir en el discurso sobre el horizonte proximo de la
autonomia local la importancia del fenémeno de las grandes aglomera-
ciones urbanas como nuevos paradigmas de articulacion politica y so-
cial. El famoso “derecho a la ciudad” de Henri Lefebvre!® es ya hoy un

(8) Una primera aproximacién a las ideas que siguen fue expuesta en Ciudades y estado: la
ciudad como nuevo sujeto politico institucional, Documento resumen para su presentacion en
el X Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y Politicas Piiblicas GIGAPP. #gober-
nandoelfuturo, Madrid, septiembre de 2019.

(9) Por todos, vid. J.-B. Ausy, El papel de la ciudad como nuevo sujeto politico institucional, en
Anuario del Gobierno Local, 1, 2019, y las amplias referencias que alli se exponen.

(10) H. LerisvrE, Le Droit a la ville, EJ. Anthropos, Paris, 1968. Vid. ahora distintas experiencias
en la aplicacion del “derecho a la ciudad” C. Demaziire, G. Erpi, J. GatHarpo, O. GAUDIN, 50 ans
apres: actualités du droit a la ville d’Henri Lefebvre, Métropolitiques, 5 décembre 2018. URL: ht-
tps://www.metropolitiques.eu/50-ans-apres-actualites-du-droit-a-la-ville-d-Henri-Lefebvre.html.
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objetivo badsico a cumplir por una autonomia local formulada en con-
creto, y la Agenda Urbana para la Unién Europea de 2017 es un buen
ejemplo de la incorporacion de la ciudad como agente politico de pri-
mer orden, no ya sélo en la gestion de sus propios intereses locales, si-
no en la de los intereses globales, que son los suyos.

Como sefiala Zygmunt Bauman das ciudades se han convertido en el
vertedero de problemas de origen mundial. Los problemas y sufrimien-
tos de sus habitantes tienen raices planetarias y quienes les represen-
tan suelen enfrentarse a una empresa imposible: la de encontrar solu-
ciones locales a problemas que requieren soluciones globales». De mo-
do que para las ciudades su autonomia no debe ser sélo instrumento
de democracia y de libertad, sino también de intervencién en la toma
de decisiones globales, mucho mas alld del simple derecho de consul-
ta y participacion que hasta hoy protege el art. 4.6 de la Carta Europea
de Autonomia Local.

3.1. Dificultades en la formalizacion juridica de la ciudad. Las op-
ciones organizativas

El reto inminente es plantear la posibilidad de adecuacion de la cate-
goria socio-econémica de gran drea urbana a una categoria juridica ins-
titucional, la de la ciudad como sujeto politico-constitucional. Cierta-
mente, una de las principales dificultades estriba en la definicion mis-
ma de las dreas urbanas, del concepto de ciudad, a efectos de otorgarle
relevancia juridica constitucional y legal. Existe una necesidad de ade-
cuacion de dicho concepto socio-econdmico de gran drea urbana, que
hoy en dia ha devenido la ciudad global, a la categoria juridica institu-
cional'.

Pero en este punto, los interrogantes se amontonan: JLa ciudad como
sujeto politico-constitucional?;Puede conducirse a la fragmentacion de
la categoria del municipio? ;Puede ser sustancialmente distinto, con
efectos constitucionales o legales, el pueblo y la ciudad, la ciudad y la

(11) F Verasco CaBaLLero, El Derecho de las ciudades globales, en Anuario de Derecho Munici-
pal, 11, 2017, p. 23 ss., p. 28; M. Roverst Monaco, La citta nell’'ordinamento giuridico, en esta
Revista, 4, 2016, p. 975 ss.
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no-ciudad? ;Cabe reconocer unos valores superiores o principios éticos
propios y especificos de la ciudad?'?

En los ultimos tiempos se ha desarrollado mucho la adjetivacion de la
ciudad: la ciudad refugio®, la ciudad justa', la ciudad bien dispuesta’,
la ciudad inteligente®, la ciudad compartida'” la ciudad global'®, con la
intencion de construir un régimen juridico especifico, que es sobre to-
do eso, adjetivo. Pero el punto clave es el substantivo: definir la ciudad
como sujeto.

Como bien sabemos, en Espana se produce un extremo uniformismo
en la organizacion local general. Posiblemente, lo que mds se aproxima
al problema que nos planteamos es hallar la forma juridica de la idea de
la gran conurbacion, la “gran ciudad”. En derecho espariol se han detec-
tado tres dimensiones de la gran ciudad: la gran poblacion, el hecho ca-
pitalino y el fenémeno metropolitano'. Pero curiosamente, las grandes

(12) R. SeNETT, Construir y babitar. Etica para la Ciudad, Anagrama, 2018; J.M. del pozo, Ciutats
de valors, ciutats valuoses. Un assaig d’etica urbana, Ed. Barcino, Barcelona, 2019.

(13) O ciudad de acogida frente a las migraciones forzadas. Asi, La Red de Ciudades Refugio
propuesta en 2015 por la alcadesa de Barcelona, Ada Colau y a la que se sumé su homoéloga
en Madrid, Manuela Carmena, y otros muchos ayuntamientos esparioles.

(14) Vid. G. Garoin, Planificacion y regeneracion urbana: el camino hacia la “ciudad jus-
ta”, ponencia presentada en el XV Congreso asociacion espariola de profesores de derecho ad-
ministrativo (AEPDA), La ciudad del siglo XXI: transformaciones y retos, Ibiza, 7 y 8 de febre-
ro de 2020.

(15) Vid las referencias de L. parejo alfonso, Reflexiones en torno a la ciudad y el derecho ad-
ministrativo, ponencia presentada en el XV Congreso asociacion espariola de profesores de de-
recho administrativo (AEPDA), La ciudad del siglo XXI: transformaciones y retos, citado, a par-
tir de la obra de J.EP. Rosk, The well-tempered city. What modern science, ancient civilizations,
and buman nature teach us about the future of urban life, Ed. Harper Wave, An Imprint of Har-
per Collins Publishers, New York, 2016.

(16) V. Acuapo CUDpOLA ET AL., El derecho a la ciudad: el reto de las Smart cities. Ed. Atelier, Bar-
celona, 2019. Vid. también: A. Cerrillo I Martinez, Los servicios de la ciudad inteligente, ponen-
cia presentada en el XV Congreso asociacion espariola de profesores de derecho administrativo
(AEPDA), La ciudad del siglo XXI: transformaciones y retos, citado.

(17) Vid., entre otros, el vol. colectivo New policies and Practices for European Sharing Cities,
Bologna, 2019.

(18) Vid. F. VeLasco CaBaLLEro, El Derecho de las ciudades globales, cit.

(19) A. GalanN Galan, F Toscano Gi, Las tres dimensiones de la gran ciudad, en A. Troncoso
Reigada (dir.), Comentarios a la Ley de Capitalidad y de Régimen especial de Madrid, Thomson
Aranzadi, 20006, p. 231 ss.
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ciudades, esto es «con gran nimero de poblacion» (Ley de 2003) tienen

menos poderes de autoorganizacion.

En un contexto mis general, se observa un cierto polimorfismo en la

solucion organizativa de la ciudad o, mejor, de la gran ciudad, lo que

aumenta la dificultad de establecer correspondencias con las diversas
realidades mundiales: cities, greater cities, urban agglomeration, mega
region, etc®. En cualquier caso, encontramos algunos posibles modelos.

a) La ciudad por refundicion — simplificacion — con otros niveles supe-

riores de organizacion territorial (Provincia, CcAa, Estado federado).
Asi, por ejemplo, la solucion italiana de refundir la ciudad metropo-
litana con la provincia (subsistiendo los municipios en su interior)?!;
también, en Francia, la solucién adoptada en el caso de Lyon, con la
refundicion del departamento y de la ciudad metropolitana, lo que
no ha dejado de crear grandes problemas. En estos casos subsiste el
municipio como organizacién de base.
En otros casos, se procede a refundir la ciudad-municipio con el ni-
vel superior de organizacion territorial, como puede verse en la so-
lucion alemana de las ciudades-Estado de Berlin, Hamburgo y Bre-
men o, en otro nivel, también: las ciudades “libres de kreis”.

b) La ciudad por agregacion, nos llevaria a refundir los municipios aso-
ciados con el drea metropolitana, dando lugar a la creaciéon de un
sujeto especifico, la ciudad, llamese metropolitana o no. En este ca-
so, no subsistirian los municipios preexistentes, que probablemente
mutarian su estatus juridico a municipalidades internas.

¢) La ciudad por superposicion, en la que se mantiene la estructura
municipal preexistente y a la que se le suma una organizacién supe-
rior. Es el caso espafiol de la creacion de areas metropolitanas por
ley autonémica, pero también las formas asociativas, mancomuna-

(20) Vid. las referencias a la diversidad de soluciones en L. Tolivar Alas, Gobierno de y desde la
ciudad, ponencia presentada en el XV Congreso asociacion espaiiola de profesores de derecho
administrativo (AEPDA), La ciudad del siglo XXI: transformaciones y retos, citado.

(21) Es de interés la reforma constitucional de 2001 y luego legal de 2014 efectuadas en Italia
para la introduccién de la categoria de “Ciudad metropolitana” como nuevo elemento consti-
tutivo de la organizacion territorial de la Republica, junto al municipio, la provincia, la regién
y el propio Estado. Vid. por todos, L. VanpeLu, I/ sistema delle autonomie locali, il Mulino, 7*
ed., 2018, p. 94 ss.
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das o consorciales. En el caso de Inglaterra, es el supuesto de las
combined authorities creadas por mecanismos asociativos®
d) Intervencion por Ley singular que define el Estatuto de la Ciudad. Se
acerca a la dindmica de la Ley especial o de Carta Municipal (Bar-
celona, Madrid en cierto sentido), o bien a la de la Constitucion de
la Ciudad, como en el caso de grandes ciudades latinoamericanas
(México, Buenos Aires). En estos casos se plantea, entre otros aspec-
tos, la cuestion del rango normativo y la de los limites a la especia-
lidad.
En cualquier caso, lo que interesa aqui es llamar la atencién sobre los
diversos modos de “ser” ciudad, que pueden superar el marco juri-
dico-administrativo del municipio®, y plantear la posibilidad de que
en un mismo ordenamiento se pueda atribuir a diversas formas juridi-
co-institucionales un status juridico comun de ciudad, esto es, unos po-
deres especificos adecuados a sus funciones especificas.

3.2. Principales funciones de la ciudad: la Ciudad “dentro” del Esta-

do o la Ciudad “en lugar” del Estado

El discurso que se apunta tiende a completar los recursos conceptuales

manejados. Lo que hasta hace poco se denominaba autonomia para la

gestion de sus propios intereses (art. 1 LerL), o capacidad efectiva para
ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos publicos (art.

3.1 Cean) ha ganado complejidad en el momento presente. Asi, las ta-

reas municipales en las ciudades deben afrontar hoy, ademas:

— La autogestion de los propios intereses, pero en una situacion de
fragmentacion, diversidad y adn contraposicion de intereses, de ma-
nera que prima la funcién de mediacion y composicion de intereses,
asi como la creacion de un propio espacio juridico.

— La codecision en la formulacion de la politica general nacional y atn
transnacional, lo que plantea una expansion de la subjetividad in-

(22) M. Viiaria ReixacH, La ciudad global. La regulacion del fenomeno metropolitano en Inglate-
rra, Comunicacion presentada en el XV Congreso asociacion espaniola de profesores de derecho
administrativo (AEPDA), La ciudad del siglo XXI: transformaciones y retos, citado.

(23) F. Cortest, Dentro il nuovo diritto delle citta, en Munus, 2, 2016, p. V ss.

(24) F. GiGuoni, Le citta come ordinamento giuridico, en esta Revista, 1, 2018, p. 29 ss.
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ternacional y una real comparticiéon de la representacion de la so-
berania®.

— La proyeccion exterior de las aspiraciones colectivas de la comu-
nidad y la captacion de recursos suficientes no asequibles en las
estructuras estatales, de modo que las ciudades compiten entre si (y
no solo cooperan, art. 10.3 CraL)?,

En el fondo, nos enfrentamos a la tarea de determinar el alcance de un
dilema fundamental: shay que dar forma juridica la Ciudad “dentro” del
Estado o la Ciudad “en lugar” del Estado? Ferdinand Braudel ha sefiala-
do que la historia de Europa es una carrera de la ciudad contra el Es-
tado?. El contexto mas amplio seria ;como debe ser Europa, y la ciu-
dad en Europa?
De momento debemos retener, como se ha avanzado, que las ciudades,
las grandes aglomeraciones, las metropolis, estin asumiendo cometidos
cldsicos propios del poder estatal cldsico, como son la seguridad publi-
ca, la justicia y la seguridad juridica, la redistribucion de la renta, la de-
finicion de derechos (solidaridad social, la vivienda, la inmigracion), la
delimitacion del mercado, las grandes infraestructuras, incluso las rela-
ciones exteriores o internacionales. En realidad, las ciudades han pasa-
do de colaborar con el Estado a competir con el Estado y, en fin, a su-
plir al Estado. Necesitan, pues, ejercer poderes del Estado.

Dos noticias recientes ejemplifican el fendmeno. Ante la decision del

Presidente Trump de abandonar el Acuerdo de Paris por el Cambio Cli-

matico, se organiza en los Estados Unidos la Climate Mayors, una coali-

cion de mas de 400 alcaldes tanto demdceratas como republicanos com-
prometidos en favor del medio ambiente, que intervienen en las cum-
bres internacionales y ponen de manifiesto que las ciudades “sustitu-
yen” al Estado®. Otro ejemplo: la alcaldesa de Barcelona, Ada Colau,

(25) V. AxtoneLu (dir): Citta, province, regioni, stato. I luoghi delle decisioni condivise, Donze-
1li editore, Roma, 2009; J.-B. Ausy, El papel de la ciudad, cit.

(26) Vid. F. Vewasco CasaLLero, El Derecho de las ciudades globales, cit., p. 36. Asimismo, G.M.
Diaz Gonzilez, La accion exterior local. Bases constitucionales, Tustel, 2019.

(27) E BraupkL, Le modele italien, Flammarion, 1994, p. 34. Lo cita ].-B. AuBy, El papel de la ciu-
dad, cit.

(28) <Los Angeles, Nueva Orleans, Philadelphia, San Antonio, y otras ciudades estadouniden-



128 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  Numero speciale

asumird durante los préximos tres afios la interlocucion de las ciuda-
des del mundo, agrupadas en la red CcLu, con las Naciones Unidas, se-
gln ha sido acordado en la Asamblea general de Durban, 16 noviem-
bre 2019%. He aqui la accion internacional de las ciudades en la “sede”
de los Estados, esto es, “en el lugar” de los Estados.

3.3 Los poderes de la ciudad

Se plantea, asi, la cuestion de compartir los grandes atributos de la so-

berania clasica que ain quedan en manos de los Estados nacionales

con las ciudades. Estos es, sC6mo las ciudades pueden disponer de los
poderes de los Estados? O, también: jcomo pueden participar en el po-
der de los Estados?

Nos limitamos a esbozar una pequefia agenda de cuestiones, sin poder-

las desarrollar en este momento, pero que son suficientemente indica-

tivas de lo que se esta hablando:

a) Hay que repensar el alcance de la potestad normativa de la ciudad
para poder intervenir en la libertad y la propiedad como objeto de la
regulacion®. sCudl es el sentido actual de la reserva de ley en el Esta-
do global y cudl debe ser valor juridico de las normas de la ciudad?
JEs suficiente la construccion articulada en torno a la vinculacion ne-
gativa a la ley? Es decir, 4Cudl debe ser el papel de la ciudad cuando,
en la satisfaccion de necesidades colectivas esenciales, debe incidir
con la autonomia privada? El ejemplo esta en la mente de todos: in-
tervencion en materia de arrendamientos de vivienda, tanto en rela-
cion al precio de los alquileres, como al régimen juridico de los mis-

ses demostraron este jueves — 10 octubre 2019, en Copenhague — al resto del mundo desde la
cumbre de alcaldes del grupo de accién climatica C40 que el Acuerdo de Paris sigue vivo en
Estados Unidos, a pesar de la oposicion de la Administracion de Donald Trumps». https://www.
diariohispaniola.com/noticia/56420/mundo-verde/los-alcaldes-de-eeuu-gritan-al-mundo-que-
ellos-si-apoyan-el-acuerdo-de-paris.html.

(29) https://www.lavanguardia.com/local/barcelona/20191116/471634079277/colau-embaja-
dora-ciudades-onu.html.

(30) El de las potestad normativa local ha sido uno de los grandes debates en los dltimos afios que
debe sin duda proseguir. Vid. por todos, desde A. GaliN GALAN, La potestad normativa auténoma
local, Atelier, 2001, hasta E. Nieto Garripo, El Estatuto Constitucional de los Entes Locales, Aranza-
di, 2019, pasando por F. Vearsco CaBaLLero, Derecho local. Sistema de fuentes, Marcial Pons, 2009.
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b)

mos. Es decir, capacidad para intervenir en el mercado del alquiler.
Pues bien, las soluciones son diversas: Berlin, ciudad Estado, aprueba
una ley bajo un tripartito de izquierdas, que congela el precio duran-
te 5 afios®. Paris puede intervenir y asi lo ha hecho, pero en virtud de
una ley estatal que ha autorizado a 28 ciudades a hacerlo (y no a to-
dos los municipios). Las ciudades esparfiolas — Barcelona, la mas cara
— no pueden ejercer una politica publica esencial, tanto para la satis-
faccion de un derecho social basico, como para competir con el resto
de grandes ciudades europeas en la atraccion de implantaciones eco-
nomicas que conlleven el establecimiento de personas.

La seguridad juridica y la justicia como produccion y servicio del
Estado también incumben de manera particular a las ciudades. La
demandas de rapidez, proximidad, adecuacion, asi como la dimen-
sion estrictamente vecinal de determinados conflictos, o bien la re-
levancia que en determinados supuestos puede adquirir el ordena-
miento especifico de cada ciudad - ley especial, ordenanzas — to-
dos estos factores pueden justificar una dinimica de mayor cola-
boraciéon e implicacion de la ciudad en la organizacion y presta-
cion de funciones de justicia. Ya hace tiempo se han planteado es-
cenarios de una justicia municipal de proximidad, con sus muy di-
versas variantes. La potestad de autoorganizacion que le debe ser
reconocida a la ciudad, dentro de un marco legal, pueden facilitar
la adopcion de algunos instrumentos dirigidos a completar o susti-
tuir los medios ordinarios de la justicia por medio de formulas al-
ternativas de resolucion de los conflictos (Abr). Y ello, tanto en el
ambito de la Justicia administrativa®? la justicia civil — conflictos de

(31) Ley cuya constitucionalidad ha sido confirmada por el Tribunal Constitucional, al declarar
que no vulnera el derecho de propiedad.

(32) Sobre la base de la concepcion de los recursos administrativos con mecanismos de ga-
rantia, cabe incorporar Consejos Juridicos, Consejos Tributarios, de Recursos contractuales, de
conciliacion laboral, la mediacion en procedimientos administrativos locales. Vid La Ley espe-
cial del Municipio de Barcelona, que consagra el Consejo Tributario establecido en 1989, o la
Ley aragonesa 10/2017, de 30 de noviembre, de régimen especial del municipio de Zaragoza
que prevé la creacion de 6rganos como un Consejo Juridico Municipal para emitir informes y
dictimenes de cardcter no vinculante sobre cualesquiera asuntos de interés municipal; y asi-
mismo hace posible la creacién de comisiones especificas de asesoramiento para dictaminar
recursos administrativos.



130 ISTITUZIONI pe. FEDERALISMO  Numero speciale

vencindad —, o la justicia penal, en adecuada conexién con la po-
testad sancionadora de la ciudad. Desde otro punto de vista, cabe
desarrollar las posibilidades de la legitimacion procesal de la ciu-
dad en asuntos de su interés®.

¢) La Seguridad publica como seguridad ciudadana justifica que en de-
terminados contextos se haya ya asumido que la policia local debe
ejercer funciones de policia integral. El caso de la Policia Metropoli-
tana del Gran Londres es paradigmatico, y modelo de otras grandes
conurbaciones en todo el mundo. La seguridad publica es a la vez
una cuestion local que en las grandes conurbaciones puede ser ade-
mds supramunicipal. Ello contrasta, por ejemplo, con la actual difi-
cultad en Espafia de mancomunar las policias locales*. No debie-
ra haber obsticulo, por otra parte, en el ordenamiento espafiol para
atribuir a las areas metropolitanas constituidas como entidades terri-
toriales las funciones de policia local, como primer paso para una

(33) B. Puentes CotiNa, Las ciudades como actores legitimados para controlar la legalidad de los
actos reglamentarios de la Union Europea en materia de calidad del aire. A propdsito de la sen-
tencia del Tribunal General de la Union Europea de 13 de diciembre de 2018 (inédito): <Al ad-
mitir la legitimacion de los ayuntamientos recurrentes — Ayuntamientos de Paris, Bruselas y Ma-
drid — para interponer un recurso de anulacion contra un Reglamento de la Comisién que mo-
dificaba los limites mdximos de emisiones permitidas, el Tribunal General admite la potestad de
las entidades locales para controlar la legalidad de la normativa de la Union sobre calidad del
aire. El Tribunal considera que la normativa aprobada por la Comision limita las potestades de
las entidades locales en materia de restriccion del trafico y calidad del aire, motivo por el que,
concluye, existe una afectacion directa en su esfera juridica.

(34) El debate sobre dicha opcién viene de lejos y todavia no se ha resuelto definitivamente,
como se demuestra con el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley 21/2018,
de 16 de octubre, de Mancomunidades de la Comunitat Valenciana, que daria por factible la
mancomunacion del servicio de policia local, puesto que la disposicion adicional segunda de la
ley dispone que las mancomunidades que hayan asumido competencias en materia de Policia
Local las ejerceran conforme a lo dispuesto en la normativa bdsica estatal y la autonémica de
coordinacion de policias locales. Con posterioridad, en virtud del acuerdo de la comisiéon mix-
ta, la Ley de acompanamiento para 2020 ha modificado dicha disposicion en el siguiente sen-
tido: «En los supuestos en los que dos o mas municipios limitrofes, pertenecientes a la Comu-
nitat Valenciana, no dispongan separadamente de recursos suficientes para la prestacion de los
servicios de policia local, podrdn asociarse para la ejecucion de las funciones asignadas a di-
chas policias de acuerdo con los términos dispuestos en la Disposicion Adicional Quinta de la
Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. ;se trataba de cam-
biar “mancomunidades de municipios” por “asociaciones de municipios™?

Una vez que Les Corts Valencianes aprueben esta modificacion, el Estado retiraria el recurso de
Inconstitucionalidad, han precisado las fuentes».
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D

futura posible implantacion de una policia integral en las grandes
conurbaciones metropolitanas.

La implicacion de las ciudades en el cumplimiento de los objetivos
de desarrollo sostenible (Obs) establecidos por la Oxu en la Agen-
da 2030 es una de las grandes apuestas de la politica global del si-
glo XXI. Ciertamente, como se ha dicho, da Agenda 2030 fue acor-
dada y firmada por los gobiernos nacionales vy, sin embargo, reco-
noce el papel crucial de las ciudades y las autoridades que las go-
biernan en alcanzar el desarrollo sostenible. Y es que, efectivamen-
te, las responsabilidades, capacidades y competencias de que dispo-
nen los gobiernos locales hacen que su intervencion pueda marcar
la diferencia en la consecucion de los Obs. Desde luego desarrollan
acciones en sectores vinculados a los objetivos del vector ambiental
(relacionadas con los objetivos relativos a agua, energia, movilidad,
clima, comunidades sostenibles), despliegan numerosas acciones en
el ambito social (vinculadas con las metas conectadas con pobreza,
hambre, bienestar, igualdad), impulsan la actividad econémica en
sus territorios (objetivos de crecimiento econdmico, industria, inno-
vacion, infraestructuras) y son instrumentales a la hora de promover
el buen gobierno, la transparencia y la participacion ciudadana (as-
piraciones para instituciones sélidas y alianzas). Es por ello que uno
de los desarrollos de los Ops haya sido su localizacion».

Parece claro que las ciudades comparten con los Estados unas misio-
nes derivadas de un compromiso internacional que implican para la
ciudad, entre otras muchas novedades, asumir un papel determinante
en la garantia de los derechos humanos, civiles y sociales®. Cada vez
mas se tiende a incluir una verdadera declaracion de los derechos ci-
viles y sociales de los ciudadanos en el propio ordenamiento de cada
ciudad, a la manera que lo hacen ya la Constitucion de la Ciudad de

(35) Asi lo expone C. Navarro GOMEz, Gobiernos Locales y Objetivos de Desarrollo Sostenible
(Ods), blog del IDL-UAM, 22 enero 2020.

(36) Vid. la dinamica de la “Carta europea de salvaguarda de los derechos humanos en la ciu-
dad”, aprobada por un amplio ndmero de ciudades europeas en Saint Denis el 18 de mayo de
2000, que define la ciudad como el espacio colectivo que pertenece a todos sus habitantes que
tienen derecho a encontrar las condiciones para su realizacion politica, social y ecolégica, asu-
miendo deberes de solidaridad.
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México y de otras grandes ciudades. De modo que cuando hablamos
de potestad normativa de la ciudad, hay que pensar también en una
suerte de potestad “estatutaria” que vaya mas alld de lo organizativo,
y que ya estd reconocida en muchos ordenamientos.

e) También en el campo de las garantias de la posicion juridica de la
ciudad frente a los demas agentes cabe desarrollar la potencialidad
de instrumentos tipicos de los Estados como los del Derecho inter-
nacional. Més alla de la jurisdiccion nacional, ordinaria y constitucio-
nal, en la proteccion de la autonomia local, sobre cuya escasa efec-
tividad ya se ha escrito mucho?, se ha contemplado, por ejemplo, la
hipotesis de una eventual jurisdiccion europea en defensa de la au-
tonomia local garantizada por la Cear, andlogamente a la jurisdiccion
del Tribunal europeo de derechos humanos en relaciéon con los de-
rechos reconocidos en el Cepu®.

f) En fin, ain sin agotar todos los temas, otra de las funciones esen-
ciales de las ciudades atafie a la redistribucion territorial de la renta
dentro de las grandes areas urbanas. La lucha contra las desigualda-
des es uno de los Obs singularmente vinculado al papel de la ciu-
dad. De modo que, con independencia de la perspectiva de la finan-
ciacion local, la ciudad debe poder disponer de los poderes tributa-
rios adecuados para disefar y ejecutar esa politica bdsica. Lo que se-
guramente pase por enfocar un modelo de tributos ciudadanos mas
vinculados a la actividad econémica y a la renta, y menos a la pro-
piedad inmobiliaria. Pero el poder tributario de la ciudad se presen-
ta ademds como instrumento de variadas politicas publicas de este
ambito: viviendas vacias, cambio climatico, etc.

Por otra parte, no debe olvidarse que dentro de las politicas de solidari-

dad territorial habrd que encauzar asimismo la solidaridad exterior de la

ciudad con la no-ciudad, cometido que habrd que coordinar con la inter-

(37) Por todos, recientemente, E. Nieto GarriDO, El Estatuto Constitucional de los Entes Loca-
les, cit., p. 155 ss.

(38) T. Fonr I Liover, M. Viiatta Rexach, Perspectivas de futuro para la carta Europea de Auto-
nomia Local”, en T. Font I Liover (dir.), M. Vitarta Reixact (coord.), La Carta Europea de la Au-
tonomia Local a los treinta arnios de su aplicacion. Balance y perspectivas, Fundacion Democra-
cia y Gobierno Local, 2020, cit.



SAGGI E ARTICOLI 133

vencion de los gobiernos locales o regionales intermedios, sin descartar
que en un futuro uno de los escenarios que deriven de la relacion Esta-
do-Ciudad sea el de que permanezca un Estado asimétrico, esto es, activo
para actuar sobre la no-ciudad, mientras que deberd compartir o ser susti-
tuido por la ciudad en el ambito de las grandes aglomeraciones urbanas.

3.4 Relaciones de la ciudad con el nivel estatal

También de manera muy resumida se apunta ripidamente que las pers-
pectivas de los modos de relacién entre el Estado y la ciudad van a ser
muy diversas. Esta la opcion por la relacion bifronte con los dos nive-
les estatales con poder legislativo, central y autonomico, poder que se
verd profundamente modificado por la necesidad de resituar la potes-
tad normativa local en el sistema de fuentes, segin se ha dicho. No de-
be descartarse la relacion de pinza del Estado central+ciudad contra el
Estado regional o ente infraestatal.

Por su parte, la opcion por la interiorizacion o federalizacion de la ciu-
dad dentro de las unidades descentralizadas del Estado requiere de
una reforzada garantia constitucional de la autonomia y de los pode-
res de la ciudad. En efecto, es sabido que el Estado regional — llimese
Land, CcAa, region en Ttalia, la “grande région” francesa — es el princi-
pal competidor de la ciudad como aglomeracién urbana, razén por la
cual hasta ahora el nimero de las realidades metropolitanas institucio-
nalizadas en Espafia es meramente simbolico en relacion a las efectiva-
mente existentes®.

En todo caso, van a incorporarse con mds fuerza las relaciones contrac-
tualizadas, fruto del pacto y de la negociacion, posiblemente en el con-
texto de un ejercicio conjunto o coordinado, dialogado, de los poderes
estatales. Los acuerdos programaticos, la planificacion consensuada, los
consorcios mixtos sobre la imagen de los consorcios legales creados por
la Carta Municipal Barcelona, etc., serin objeto de nueva consideracion.
Al mismo tiempo, la participacion de las ciudades en la formacion de la
voluntad estatal planteara la opcién por la intervencién individualizado
de cada una de las realidades reconocidas, o bien por representacion.

(39) T. Font I Liover, Els ens locals intermedis i la seva projeccic metropolitana, Revista Catala-
na de Dret Piiblic, 57, 2018.
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Los 6rganos de participacion general local, del tipo de los Consejos de
Gobiernos locales regulados en algunos Estatutos de Autonomia, debe-
ran encontrar nuevas féormulas que les saquen de su inoperancia actual
y les aporten nuevas funcionalidades, porque no basta con la actuacion
lobista informal de las ciudades y de sus entidades asociativas por inte-
reses. Aun, las Camaras legislativas de representacion territorial replan-
teardn su propia composicion y funciones.

En estos escenarios complejos se inserta, ademas, la cuestion del papel
de la relacion bilateral entre el Estado y cada una de las ciudades reco-
nocidas. Porque una de las claves del futuro serd sin duda superar el uni-
formismo local y acordar pactadamente soluciones ad hoc. En efecto, en
todo caso, la interdependencia de niveles, la equivalencia de papeles en-
tre Estado y Cuidad y los compromisos comunes que les vinculan entre si
desembocan necesariamente en las relaciones de didlogo institucional®.

4. Conclusion

Todo cuanto se ha dicho pone en evidencia dos aspectos. Por una lado,
que la nocion de autonomia local segiin su concepcion europea actual,
no es hoy suficiente para hacer frente a las aspiraciones y a las necesida-
des de las comunidades ciudadanas en las grandes aglomeraciones urba-
nas que llamamos ciudad. Por otro lado, que la configuracion de la ciu-
dad como nuevo sujeto juridico-institucional es una cuestion de extrema
complejidad, pero que también va a ser de extrema necesidad. Esta di-
namica va a requerir amplios y profundos movimientos de reforma, tan-
to del derecho nacional como del derecho supraestatal y convencional.
Y ademas para su implementacion deberd concurrir una fuerte dosis de
autoregulacion y de autoorganizacion de la propia ciudad.

Pero en cualquier caso sigue en pié la pregunta antes formulada: esta
evolucion, ;va a resituar a la Ciudad “dentro” del Estado o va a colocar
a la Ciudad “en lugar” del Estado? En el camino — de replantear la auto-
nomia a replantear la soberania — tal vez esté la respuesta.

(40) L. VanpeLl, Dialogo. Relazioni e trasformazioni dei poteri pubblici. Riflessioni di un giu-
rista, en T. Font I Liover (dir.), C. TuBertiNI, A. GALAN GaLAN (coords.), Las reformas del Estado.
Cologuio internacional en homenaje al Profesor Luciano Vandelli, Tustel-Universidad de Bar-
celona, 2019, p. 121 ss.



