2. CATALUNYA

2.1. ACTIVITAT LEGISLATIVA
DEL PARLAMENT DE CATALUNYA

A cura de Joan Vintrd

Llei 4/1987, de 24 de marg, reguladora de 1'’Escola d’ Administracié Pablica de

Catalunya

La Llei 4/1987 d6na una nova regula-
ci6 a ['Escola d'Administracié Publica de
Catalunya. No canvia, perd, la seva qua-
lificacié juridica. En efecte, 'article pri-
mer la configura com un organisme autd-
nom de caracter administratiu, adscrit al
Deparrament competent en maréria de
funcié publica {actualment el de Gover-
nacio).

La regulacid de les funcions de |'Escola
sadapra a alldo que disposa la Llei
1771985, de 23 de juliol, reguladora de
la funcid publica a ' Adminiseracié de la
Generalitat. La Llei, doncs, no és innova-
dora de les competéncies de I'Escola, sind
que expressa genéricament allo que la
Llei 17/1985 ha regulat en concret o fins
i tot hi remet directament. S’ha de recor-
dar que la Llei 17/1985 déna un impor-
tant paper a 'Escola en matéria de proves
selectives, cursos selectius i cursos com-
plementaris de formacié, que, segons
quina sigui l'evolucié de la funcié pabli-
ca de la Generalitat, la podrien configu-
rar com una pega cabdal.

L’Escola pot realitzar també les fun-
cions de seleccid, formacié 1 perfecciona-
ment de funcionaris dels ens locals, perd
sempre mitjangant el conveni o acord
corresponent amb els ens locals interes-
sats.

Els organs de govern sén el President,
el Consell Recror i el Director. El Presi-
dent és el Conseller corresponent. El
Consell Rector és format per represen-
tants de I'’Administracid de la Generali-
tat, de les entitats associatives d’ens
locals, dels sindicats i associacions de
funcionaris 1 de les Uruversitats 1 per
experts en ¢l camp de |'Administracié
publica. Al Consell Rector es reserven les
funcions més solemnes, perd la previsié
d’una reunié minima trimestral en els
trimestres lecrius ens indica que la verea-
dera gestid de I'Escola correspon al Di-
rector. Aquest té categoria de Director
General i és nomenat pel Consell Execu-
tiu a proposta del Conseller competent
en matéria de funcié publica.

Joaquim Ferret
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Llei 5/1987, de 4 d'abril, del Régim Provisional de les Competéncies de les
Diputacions provincials. Llei 6/1987, de 4 d’abril, sobre I'Organitzacié
Comarcal de Catalunya. Llei 7/1987, de 4 d’abril, per la qual s’estableixen
i regulen actuacions publiques especials en la conurbacié de Barcelona i
en les comarques compreses dins la seva zona d'influéncia directa. Llei
8/1987, de 15 d'abril, Municipal i de Régim Local de Catalunya

Aquestes quatre lleis, tramitades i
aprovades simultaniament, regulen la
nova organitzacié territorial de Catalu-
nya. La técnica de dividir la regulacié en
quatre textos legals ha portat a destinar
sengles lleis a aquells aspectes en queé és
més gran la possibilitat d’opcié del legis-
lador autondomic (Comarques i Entitats
metropolitanes) o que responen a un pro-
blema especificament politic (el proble-
ma de la divisié provincial a Catalunya),
t a deixar a una quarta llei la regulacié
completa del régim local.

Aquest codi del régim local de que
acabem de parlar és {a Llei 8/1987. Cons-
ta de 313 articles, dues disposicions ad-
dicionals, quatre de transitories i dues de
finals. Malgrat el seu abast, cal tenir en
compte que la Ller regula els aspectes
en qué la legislacié basica de I'Estat és
més incisiva. Les innovacions que hi in-
trodueix sén de detall i no les poden res-
seguir en els limits d'aquest breu comen-
tari. Destaquem, perd, la regulacio
ambigua de I'organitzacié local, que és
reflex del contenciés plantejat davant del
Tribunal Constitucional sobre les compe-
téncies organitzatives del legislador auro-
nomic.

Remarquem també que el legislador
catald —i en aquest cas per voluntat pro-
pia, sense cap vinculacié de la legislacié
basica— no ha procedit a cap reforma de
la discribucié territortal municipal. La
Llei es limita a contenir la classica regu-
lacié de 'alteracié de termes municipals,
si bé l'article 12.3 preveu un procedi-
ment d'alteracié de limits de termes mu-
nicipals per adequar-los a les iniciatives
de correccié de disfuncionalitats territo-

rials, que podria permetre una alteracié
conjunta de termes municipals.

El Parlament de Catalunya ha demos-
trat, en canvi, una voluntat d'alteracié
del mapa provincial. Aixo, perd, li era
vetat per la reserva a la Llei Organica de
'alteracié de limits provincials.

La Llei 5/1987 del Régim Provisional
de les Competéncies de les Diputacions
Provincials preveu que el Parlament de
Catalunya exerceixi la iniciativa legislati-
va per aconseguir la integracié en una
provincia de les quatre existents. A part
que el Parlament no es pot vincular amb
una llei a si mateix, el fet que la decisi6
pertoqui a les Corts Generals ddna al pre-
cepte una eficacia furura problematica.

Meés important des d'un punt de vista
practic és |'establiment de potestats de
coordinacié de les Diputacions per la
Generalitat, cosa que significa un trans-
vasament de poder real d'aquelles a
aquesta, L'instrument més poderés per
aconseguir-ho és I'obligacié que totes les
inversions de les Diputacions s'instru-
mentin a través del Pla Unic d’Obres i
Serveis, del qual el Parlament ha d’apro-
var per llet les bases per a la seleccio, la
distribucié i el financament de les obres i
els serveis, i que ha d’integrar-se en el
Pla d’Inversions de Catalunya aprovat pel
Consell Execuriu.

En la mateixa direccié incideixen la
possibilitat de planificacié sectorial i la
d’establir criteris de coordinaci6 entre la
Generalitat i els ens locals supramunici-
pals en les funcions d’assisténcia i coope-
racio.

Una altra previsié important pel que
fa a les Diputacions és la del procediment
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per als acords relatius al traspas de serveis
i recursos de les Diputacions a la Genera-
litat en el suposit de lleis sectorials futu-
res que disminueixen les competéncies de
les Diputacions. La nova distribucié
comperencial ha de respectar el nucli es-
sencial de ['autonomia provincial, tal
com va establir la senténcia de 28 de ju-
liol de 1981, perd, com va dir aquesta
mateixa senténcia, por COMmportar una
modificacié dels recursos provincials.

Larticle 42 de la Llei de Bases preveu
la possibilitat de crear comarques. En el
cas de Catalunya, la comarca esdevé un
ens local necessari per mandat de I'Esta-
tut d'Autonomia.

La Llei 6/1987 de I'Organitzacié Co-
marcal de Catalunya preveu la instaura-
cié de les comarques d'acord amb els re-
quisits i el procediment de l'article 42 i
de la disposicié addicional quatre de la
Llei 7/1985.

El legislador catala ha optat pel criteri
historicista del restabliment de les co-
marques del 1936. $'ha defugit una co-
marcalitzacié feta totalment per les vies
d’acords voluntaris i també un nou estadi
de la divisié comarcal.

La llei catalana regula, pero, el proce-
diment de modificacié comarcal amb ca-
racter general 1 un procediment especific
en virtut del qual la Comissio de Delimi-
tacié Territorial i la Comissié Juridica
Assessora han de proposat al Govern de la
Generalitat en el termini d'un any les
modificacions territorials que considerin
necessaries.

Pel que fa a les competéncies, com a
tota la legislacid local, es produeix una
remissié a la futura legislacié sectorial.
Simplement, I'article 25 de la Llei comar-
cal din que les lleis del Parlament han
d’atorgar competéncies en les matéries de:
a) l'ordenacié del territori i I'urbanisme;
b} la sanitat; ¢) els serveis socials; &) la
cultura; e) 'esport; /) I'ensenyament; i g)
la salubritat publica i el medi.

Alld que si que fa la Llei comarcal és la
regulacié general de 'exercici de les com-
petencies. Estableix que la comarca ha
d'aprovar un programa d'actuacié. En el
marc d'aquest programa, la comarca pot
prestar serveis municipals en els seglients
casos: 1) per a suplir els serveis minims
en cas de dispensa; 2) per delegacié dels
Ajuntaments; 3) per conveni amb els
Ajuntaments; i 4} per conversié de com-
peténcies municipals en comarcals.
Aquest ultim suposit és 'dnic que pot
constitir un perill per a l'autonomia
municipal; per aix® s'estableixen els se-
glients requisits: 1) previsio legal; 2)
acord per majoria absoluta del ple del
Consell Comarcal; 3) que no hi formulin
oposicid la majoria dels municipis afec-
tats 0 un nombre de municipis afectats
que representin més de la meitat de la
poblacié afectada; i 4) que no es tracti de
competencies muanicipals minimes.

En l'organitzacié s'ha optat per la for-
ma d'eleccié indirecta, potser obligada
per la Lier de Bases en exigir que la co-
marca sigui representariva dels Ajunta-
ments. La formula electoral adoprada
pondera el percentatge de vots i el de re-
gidors multiplicant-los respectivament
per 1/3 i per 2/3.

Cal destacar també en l'organitzacié
comarcal la figura del gerent i la possibi-
litat que el Consell Comarcal utilitzi,
mitjancant convent, els serveis i els mit-
jans propis del municipi capital de co-
marca.

Respecte a la comarca s’ha de dir final-
ment que queden en una certa indefinicié
els recursos, potser relacionada amb la
indefinicié de les competéncies.

La Llei 7/1987 exerceix les possibili-
tats de regulacié d'ens metropolitans
que teconeix larticle 43 de la Llei de
Bases. La Llei encara el problema del
fet metropolita en la conurbacié de Bar-
celona,

La solucié adoptada és la segiient: des-
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aparicié de l'actual Corporacié Metropo-
litana, creacié de dos ens locals especia-
litzats de caracter supramunicipal, quali-
ficats d'entitats metropolitanes (1, del
Transport; 2, dels Serveis Hidraulics i
del Tractament de Residus), transferén-
cia de les competéncies de la Corporacid

Metropolitana a la Generalitat o als ens
locals i establiment com a nivell territo-
rial per a la planificacid de I'antiga Regit
I {comarques del Barcelonés, Baix Llo-
bregat, Maresme, Vallés Occidenral i
Valles Oriental).

Joaquim Ferret

Llets promulgades a Catalunya entre els mesos de gener i abril de 1987

Lles 171987, de 5 de gener, de Pressupos-
tos de la Generalitat de Catalunya, de
les seves entitats autonomes i de les
entitats gestores de la Seguretat So-
cial per a 1987. DOGC nam. 788,
9-1-87; cor. d’errades: DOGC nim.
800, 6-2-87.

Liei 211987, de 5 de gener, per la qual
s'estableix un recirrec sobre la taxa esta-
tal que grava les maquines escurabutxa-
ques. DOGC nam. 787, 7-1-87.

Ller 3/1987, de 9 de marg, d'equipa-
ments comercials, DOGC nim. 819,
23-3-87.

Ller 411987, de 24 de marg, reguladora de
'Escola d’Administracié Piblica de Cata-
lunya. DOGC nim. 826, 8-4-87.

Llei 5/1987, de 4 d’abril, de Régim Pro-
visional de les Competéncies de les

Diputacions Provincials. DOGC nim.
826, 8-4-87.

Liei 611987, de 4 d'abril, sobre I'organit-
zaci6 comarcal de Catalunya. DOGC
nam. 826, 8-4-87; cor. d’errades:
DOGC nam. 827, 10-4-87; cor. d'er-
rades: DOGC nim. 830, 22-4-87,
p- 1508; cor. derrades: DOGC
nam. 856, 26-6-87.

Liei 7/1987, de 4 dabril, per la qual s'es-
tableixen i regulen actuacions espe-
cials a la conurbacio de Barcelona i a
les comarques compreses dins la seva
zona  d'influéncia  directa. DOGC
num. 826, 8-4-87; cor. d'errades:
DOGC num. 830, 22-4-87, p. 1508.

Llei 8/1987, de 15 d'abril, Municipal i
de Régim Local de Catalunya. DOGC
nim. 832, 27-4-87.



2.2. DISPOSICIONS ADMINISTRATIVES DE LA
GENERALITAT DE CATALUNYA

A cura d’Isabel Baixeres i M. Eugénia Cuenca

Decrer 349/1986, de 4 de desembre, pel

qual es determina l'estructura organi-
ca de la Direccié General de Politica
Forestal del Departament d'Agricul-
tura, Ramaderia i Pesca (DOGC 785,
de 2 de gener de 1987).

Ordre de 17 de desembre de 1986 (Depar-

tament de Comerg, Consum i Turis-
me) per la qual es regula el funciona-
ment dels establiments dedicats a la
neteja téxtil (DOGC 789, de 12 de
gener de 1987).

Contempla, des del punt de vista
administratiu, els drets i els deures del
professional i de I'usuari dels serveis
que ofereixin els establiments de tin-
toreria, neteja téxtil o de cuirs 1 pells.

Decrer 361/1986, de 4 de desembre, pera

la regulacié de manera provisional del
procediment d’actuacié e¢n  diverses
materies del régim local (DOGC 791,
de 16 de gener de 1987).

En aplicacié directa de la legislacio
de régim local de I'Estat, i mentre el
Parlament de Catalunya no legislava
sobre la matéria, ¢l Decret 361/1986
regulava  provisionalment  diversos
aspectes de 'actuacid de la Generalitat
en aquesta qliestio.

La Llei 8/1987, de 15 d’abril, Mu-
nicipal i de Régim Local de Catalu-
nya, ha derogat parcialment el Decret
esmentat en la mesura que estableix la
regulacié definitiva dels segiients re-

mes: procediment de creacié de man-
comunitats municipals; procediment
per a la dispensa als municipis de P'o-
bligacié de prestar cls serveis minims
en casos d’impossibilitat o dificultat;
delegacié de competéncies; conflicees
de competéncies; informacié de les en-
titats locals a I'"Administracié de la
Generalitat del contingur dels actes i
els acords dels seus drgans de govern i
administracid; impugnacié pel Depar-
tament de Governacié dels actes o
acords de les entitats locals que
menyscabin les competéncies de la
Generalitat, s'interfereixin en el seu
exercici o s'excedeixin de la seva com-
peténcia, i dels actes o acords que in-
fringeixin I'ordenament juridic; i ma-
nera de participacié de fes Dipuracions
i els Ajuntaments en els plans de coo-
peracio a les obres i els serveis de com-
peténcia municipal.

Aixd no obstant, com que el Decret
no és expressament derogat, mantenen
vigéncia les disposicions relatives a la
creac1 1 la regulacio del Firxer de les
Enritats Locals de Caralunya —adscrit
al Departament de Governacid i orga-
nitzat en duesseccions referides, respec-
tivament, ales entitats locals de caracter
territortal 1 a les de caricter institucio-
nal— i del Registre de Convenis i Con-
sotcis Administratius de cooperacid.

Decret 362/1986, de 18 de desembre de

1986, sobre productes alimentaris de
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qualitat (DOGC 791, de 16 de gener
de 1987).

Amb la creacid, la difusio i I'orga-
nitzacid de la marca Q «Producte Ali-
mentari de Qualitat» es persegueix el
foment de la qualitat dels productes
alimentaris.

Decret 369/1986, de 18 de desembre,

d'assignacié de funcions en maréria
d'hisendes locals als Departaments de
Governacié i d'Economia i Finances
(DOGC 795, de 26 de gener de
1987).

Decrer 6/1987, de 15 de gener, pel qual
s'aproven el Pla d’obres i serveis de
Catalunya, any 1987, i les seves Bases
d’Execucié (DOGC 797, de 30 de ge-
ner de 1987),

El Pla d'obres i serveis de Caralunya
fa una previsié de 394 obres, amb un
pressupost global de 6.237.932.954
ptes. La distribucié del finangament és
de la manera segiient: Estar,

820.000.000 pres.; Generalitat,
600.000.000 ptes.; Diputacions,
1.134.168.101 ptes.; Corporacié
Meztropolitana de Barcelona,
137.176.926 ptes.; Ajuntaments,

2.257.955.280 ptes.; Banc de Crédit
Local, 1.004.858.378 ptes.; altres,
283.774.269 ptes.

El marteix Dectet aprova també el
Pla especific de Tractament de Resi-
dus Solids i les Bases d’Execucié.

Decret 12/1987, de 29 de gener, pel qual
s'aprova la reestructuracié del Depar-
tament d'Ensenyament en unitats di-
rectives (DOGC 799, de 4 de febrer
de 1987).

Es modifica I'estructuracié del De-
partament d’Ensenyament amb la
creacié d'unitats adminiscratives que
sagrupen en les segiients Direccions
Generals: Direccié General d'Ordena-

ci6 1 Innovacid Educativa, Direccid
General de Gestié de Professorat i
Centres Docents, Direccio General
d’Arquitectura Escolar i Inversions,
Direccié General de Promocié 1 Ser-
veis Escolars 1 Direccié General d'Uni-
versitats.

Decrer 25/1987, de 29 de gener sobre la

creacié de la Comissié Interdeparta-
mental de Promocié de la Dona
(DOGC 800, de 6 de febrer de 1987).
Integrada exclusivament per repre-
sentants de Departaments de la Gene-
ralitar, es crea la Comissid Interdepar-
tamental de Promocid de la Dona amb
les funcions de coordinacié6 de les
accions i projecres dels diferents De-
partaments, proposta de mesures nor-
matives, elaboracié d'informes, formu-
lacié de recomanacions, recopilacid
d’informacié i documentacié, foment
de la prestacié de serveis publics en fa-
vor de la dona, potenciacié d’accions
per a la promocié professional i laboral
de la dona i vetlla pel complimenr de
les lleis i dels tractats internacionals en
tot el que afecti fa protmocié de la dona.

Decret 26/1987, de 15 de gener, sobre

mesures de revisié de preus en la con-
tractaci6 Administrativa dins I'ambit
de la Generalitat de Catalunya
{DOGC 8C0, de 6 de febrer de 1987).

Decret que estableix que els Depar-
taments de la Generalitat 1 els seus
organismes autonoms efectuaran, al
comencament de cada exercici econd-
mic, l'opottuna previsié dels credits
necessaris per cobrir les majors despe-
ses que origini la revisié de preus dels
contractes en curs 1 dels nous contrac-
tes que calgui formalitzar durant [a vi-
geéncia de l'exercici.

Decret 27/1987, de 29 de gener, d'orde-

nacié dels Serveis Socials de Catalunya
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(DOGC 801, de 9 de febrer de 1987).

En aplicacié de la Llei 12/1983, de
14 de juliol, d’Administracié Institu-
cional de la Sanitat { de I’Assisténcia i
els Serveis Socials de Catalunya, i de la
Llei 26/1985, de 27 de desembre, de
Servels Socials, el Decret 27/1987, de
29 de gener, defineix i classifica les
Entitats de Serveis Socials, el servei
social 1 els establiments socials; deli-
mita l'abast de la comperéncia d’orde-
nacié dels serveis socials; estableix el
régim d'autoritzacions, el Registre
d’Entitats, Serveis i Establiments So-
cials, P'acreditacid, la inspeccid, l'ava-
luacid, el régim juridic de les esmen-
tades Entitats, el régim de drets i
obligacions en relacié amb la prestacié
del servet i les infraccions i el procedi-
ment sancionador.

Ordre de 4 de febrer de 1987 (Departa-

ment de Sanitat 1 Seguretat Social),
sobre acreditacié de centres i serveis
d'orientacié 1 planificacié fambar
(DOGC 803, de 13 de febrer de
1987).

El Director General d'Ordenacié i
Planificaci6 Sanitiria podra atorgar el
certificat d’acreditacié als centres i ser-
veis d'orientacié i planificacié fami-
liar, autoritzats o legalitzats, que ho
sol-licitin, d’acord amb els criteris que
estableix fa mateixa Ordre en annex.

Decrer 387/1986, de 18 de desembre, so-

bre establiment de plans de prevencid
d'incendis en els espais naturals de
proteccié especial (DOGC 803, de 13
de febrer de 1987).

Decret que disposa que els organs
gestors dels espais naturals de protec-
cid especial hauran d'elaborar un pla
basic de prevencié d'incendis que hau-
ran de sotmetre a l'aprovacié del De-
partament d’Agricultura, Ramaderia i
Pesca. Aquest Departament coordina-

ra Uexecucié dels plans i en fara el con-
trol i la inspeccid.

Ordre de 28 de gener de 1987 (Departa-

ment de Treball), de dotacié i posada
en marxa del V Pla d'Ocupacié Juve-
nil de la Generalitat de Cacalunya
{(DOGC 805, de 12 de febrer de
1987).

Es dota amb dos-cents cinquanta
milions de pessetes el V Pla d’Ocupa-
ci6 Juvenil de la Generalitat de Carta-
lunya, amb carrec al qual es podran
concedir subvencions als Ajuntaments
de Catalunya que promoguin progra-
mes adrecats a facilitar la integracid
laboral dels joves de 16 a 25 anys.

Deeret 37/1987, de 29 de gener, pel qual

s'aprova la Instruccié per a Uorganitza-
cid i el funcionament del Protectorat
de la Generalitat sobre les fundacions
privades de Catalunya (DOGC 807,
de 23 de febrer de 1987).

Revisa la Instruccié per a organic-
zaci6 i el funcionament del Protectorat
de la Generalitat sobre les fundacions
privades de Catalunya: hi incorpora el
contingut de 'Ordre de 17 de juliol
de 1984, que regulava la manera d'e-
xercict del dret d’informacié del Re-
gistre de Fundacions, completa el Ca-
pitol VII per tal de precisar les facul-
tats del protectorat en cas de negligén-
cia dels patrons, i redacta de forma
més detallada i comprensible el Capi-
tol VIII en la part corresponent al con-
tingut dels documents que shan de
sotmetre al Protectorat.

Ordre de 12 de febrer de 1987 (Presidén-

cia de la Generalitat), per la qual es
modifiquen determinats aspectes sani-
taris en la normativa per a I'obertura i
el funcionament de Cases de Colonies i
Albergs de Jovenrut (DOGC 807, de
23 de febrer de 1987).






2.3. DICTAMENS DEL CONSELL CONSULTIU
DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA

A cura de Joaquim Ferret

Dictamen sobre I’adequacio constitucional i estatutaria del Dictamen de 1a Comis-
sid d’Organitzacio i Administracié de la Generalitat i Govern Local sobre }a Proposicié
de Llei del Régim Provisional de les Competéncies de les Diputacions Provincials i les
esmenes i vots particulars reservats per a defensar en el Ple

DICTAMEN NUM. 132

A Barcelona, el vint de febrer de mil
nou-cents vuitanta-set.

La Mesa del Parlament de Catalunya,
en les sessions tingudes els dies 4, 619 de
febrer de 1987, va prendre els acords de
trametre al Consell Consultiu de 1a Gene-
ralitat les soHicituds presentades per més
d’una desena part dels membres de la
Cambra del Grup parlamentari de Con-
vergéncia i Unib, i del Grup parlamentari
Socialista, i dels Grups parlamentaris del
PSUC i d’Esquerra Republicana, perqué
aquest Consell, d’acord amb el que dispo-
sen els articles 8, primer, 1 9.1 de la Llei
de Catalunya 1/1981, de 25 de febrer,
emeti dictamen respecle a I'adequacid a
I’Estatut de Catalunya del Dictamen de la
Comissié d’Organitzacio i Administracio
de la Generalitat i Govern Local, sobre la
Proposici¢ de Llei del Régim Provisional
de les Competéncies de les Diputacions
Provincials i les esmenes i vots particulars
reservats per a defensar en el Ple.

Els escrits del M.H. President del Parla-
ment de Catalunya pel qual tramei els es-
mentats acords de la Mesa van tenir entra-

da en el Registre d’aquest Consell, te-
spectivament, ¢ls dies 4, 619 de febrer de
1987 (R. nimeros 823, 8241 825).

El Consell Consultiu, en la sessid tin-
guda el dia 4 de febrer de 1987, va admet-
re la soMicitud tramesa per la Mesa del
Parlament, a instancia del Grup parla-
mentari de Convergéncia i Unio i, d’acord
amb els articles 10.b} i 11.b) del Regla-
ment d’aquest Consell, aprovat pel
Decret 429/1981, de 2 de novembre, es
declard competent per emetre el dictamen
soHicitat. En la mateixa sessid ¢s
nomena ponent el Conseller senyor Enric
Argullol.

El Consell Consultiu, ¢l dia 10 de
febrer de 1987, en ocasid d’admetre la
soHicitud tramesa per la Mesa del Parla-
ment, a instancia dels Grups parlamenta-
ris Socialista, i del PSUC i d’Esquerra Re-
publicana, i tenint en compte la identital
de les sollicituds esmentades, va acordar
d’emetre un sol Dictamen en relaci6 a la
dita Proposicio de llei.

Aquest Consell Consultiu de la Gene-
ralitat, en la sessio tinguda el dia d’avul,
amb assisténcia dels senyors Francesc
Fernandez de Villavicencio i Arévaio,
President, Eduard Vivancos i Comes,
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Robert Vergés i Cadanet, Lluis Roca-
Sastre i Muncunill, J.A. Gonzalez Casa-
nova, Francesc CarrerasiSerra i Enric Ar-
gullol i Murgadas, que n’¢s el Secretari,
ha deliberat sobre e! Projecte de Dicta~
men elaborat per la ponéncia i, en conse-
giiéncia, ha acordat d’emetre el segiient

DICTAMEN
ANTECEDENTS

1. L'objecte del nostre dictamen és
determinar si la Proposicid de Llei del
Régim Provisional de les Competéncies
de les Diputacions Provincials s’adequa a
I’Estatut de Catalunya i a la Constitucio.

2, S$’ha demanat informaci6 i docu-
mentacié complement®ria als Grups par-
lamentaris de Convergéncia i Unio, Soci-
alista, del PSUC i d’Esquerra Republica-
na, com també el Departament de Gover-
nacié de la Generalital de Catalunya i als
Presidents de les Diputacions de Barcelo-
na, Girona, Lleida i Tarragona.

FONAMENTS

Com assenyala la seva llei constitutiva,
aquest Consell Consultiu 1€ com a marc
dels seus pronunciaments exclusivamet
la Constitucio i 'Estatut de Catalunya,
aixi com les altres normes que configuren
I'anomenat bloc de la constitucionalitat.
La missi6é del Consell es concreta, doncs,
a emetre parer sobre I'adequacié o no de
normes o projectes de normes i decisions
singulars, segons els casos, a la Constitu-
cio i I’Estatut. A facilitar-ho, hi poden
contribuir els elements que es desprenen
del mateix ordenament, les normes dicta-
des en el procés de traspas de serveis, les
actuacions realitzades durant aquests
anys pels legisiadors estatal i autondmic i

especialment la jurisprudéncia constituci-
onal.

Aquesta tasca té, evidentment, algunes
dificuliats, ja que emetre una opinié en
’ambit de les nostres facultats és de vega-
des arriscat, en tant que molts conceptes
constitucionals i estatutaris -—especial-
ment els indeterminats— no han estat
encara interpretats inequivocament o la
interpretacid existent no ha assolit un alt
grau de solidesa.

Draltra banda, en certs casos, fa preser-
vacio de la nostra missio institucional re-
sulta especialment compromesa per la
mateixa naturalesa de la norma examina-
da, en la qual es materialitza una opcio de-
terminada, dins del ventall de possibilitats
que s’ofereixen als poders publics en ge-
neral, i especialment al legislatiu.

En efecte, la Constitucid i 'Estatut de
Catalunya no son -—ni poden ser—
normes tancades que impedeixin als
poders publics —precisament als poders
phblics que les normes fonamentals
estructuren— una actuaci¢ diversificada.
Al contrari, en una mesura més o menys
gran, el bloc constitucional ofereix a
aquests poders la possibilitat d’escollir
—dins de les seves competéncies—, una
entre diverses solucions igualment vali-
des. En definitiva, no hi ha, en general,
una Unica politica valida, sind que poden
ser diverses les opcions gue, essent dife-
rents i fins i tot contraries entre si, siguin,
alhora, adequades a la Constitucio i a I'Es-
tatut d’Autonomia de Catalunya. I aixo
que es diu respecte a aquestes normes €s
igualment extensible a aquells aitres pre-
ceptes com les normes basiques estatals
que per la seva propia naturalesa i funcid
noe poden esgotar la normacid d’'una mate-
ria ni impedir desplegaments diferenciats,
la qual cosa és consubstancial a [’autono-
mia politica.

En conseqiiéncia, quan es tracta de ve-
rificar la coheréncia de normes o projectes
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de normes respecte de la Constitucio i de
I’Estatut, o de les normes a les quals
aquests ¢s remeten, el Consell ha de tenir
en compte que diverses propostes alterna-
tives o contréries entre si poden ésser per-
fectament valides des d’un punt de vista
constitucional. Solucions diverses, pre-
sentades segons els diversos instruments
contemplats al procediment legislatiu,
poden ésser adequades al bloc de la con-
stitucionalitat. Es clar que el Consell no
pot entrar a pronunciar-se sobre llur
encert politic, social i econdmic sense in-
correr en un judici d’oportunitat que li
esta logicament barrat, Només quan una
de les propostes o un dels elements d’una
de les propostes, entri en contradiccié
amb la Constitucio i I’Estatut i les normes
que els complementen, pot aquest Con-
sell fer el preceptiu advertiment. Mentre
aquesta manca d’adequacié no es doni,
queda en el mon politic, concretament en
el marc del procés legisiatiu, en tota ex-
clusivitat, I'opcié entre les diverses solu-
cions constitucionalment valides.

En el nostre cas, a més, donat que
aquest Consell, en emetre el seu parer, ha
d’examinar explicitament o implicita,
tant el text del Dictamen de la Comissi6
com els vots particulars i esmenes reser-
vats per defendre en el Ple, advertim que
ni 'ordre d’estudi ni I'atencio preferent
sobre un aspecte no s’haura d’entendre
mai com un suport a una solucid o prefe-
réncia per una alternativa, entre les diver-
ses que siguin realment adequades a les
101'MES SUPEriors.

Afegirem una Gltima consideracio.
Com ja hem indicat, el marc de referéncia
per establir 'adequacio de les normes no
estd compost (micament per la CE i el
EAC, sind que també esta integrat per les
normes a les quals es remeten per delimi-
tar 1'articulat legislatiu autonomic. Ara
be, en prendre en consideracio aquestes
darreres normes estatals s’ha de valorar

en cada cas també la seva adequacio a les
normes fonamentals, ja que si considerés-
sim que infringiran les disposicions con-
stitucionals i estatutaries fariem ’adverti-
ment oportQ sobre la necessitat de donar
prioritat a aquestes Gltimes.

11

El Dictamen de la Proposicié de Llei
del Regim Provisional de les Competénci-
¢s de les Diputacions Provincials (BOPC
num. 178, de 4 de febrer de 1987) conté
dos tipus de disposicions : d’una banda,
alld que es despren del mateix titol, aixd
és, un régim de les competéncies de les
Diputacions catalanes que es qualifica
com a provisional; d’altra banda, 1’enun-
ciacid d’un conjunt de proposits I’efectivi-
tat, i fins i tot larticulacié dels guals es
remet a moments normatius posteriors,
ostentant les institucions autonomiques
respecte a alguns nomeés una funcid d’ini-
ciativa, Assenyalem a més, ja d’entrada,
que també respecte al régim competencial
provincial alguns dels preceptes s6n me-
rament pringipials i només en la legislacio
successiva es confirmard de fet, i de
forma acabada, la nova ordenacio.

Com assenyala larticle 1, el régim de
competéncies que la Proposicid de Llei
estructura i€  caracter  provisional
«mentre no es produeixin es condicions
legals que facin possible que el govern i
I’administracid de les provincies s’inte-
grin a la Generalitat amb la conseqilent
desaparicio de la divisio de Catalunya en
provincies». Es tracta, per tant, de 'esta-
bliment d’una regulacio de ies competén-
cies, ’acabament de la vigéncia del qual
el fa dependre de la integracio dels organs
de govern provincial en la Generalitat
quan aixo sigui legalment possible. Amb
aquesta finalitat $’enuncia un dels possi-
bles instruments legals a la Disposicid
Addicional Primera, Concretament es
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preveu l’exercici de la iniciativa legislativa
de llgi estatal, d’acord amb I'article 87.2
de la Constitucio, a fi que les Corts esta-
tals configurin Catalunya com a provincia
Onica, La Disposicié Addicional Segona
es limita 4 enunciar un programa d’orga-
nitzacid simultani amb la transformacid
provincial, i es remet a la posterior legisla-
ci6 autonomica la completa articulacio
d’aquest programa,

Larticle 2 es limita a enunciar les vies
en qué es concreta el régim provisional de
les competéncies de les Diputacions : re-
assignacid de les compeiéncies a la Gene-
ralitat i a les comarques; establiment
d’instruments de coordinacio de les co-
mpeténcies provincials. Respecte a
aquests dos procediments 1'article 3 es
limita a indicar uns principis informadors
geneérics,

A continuaci6, en diferents titols es
tracten els aspectes seglients .

a) La distribucid de les competeéncies
provincials.

b} Laplanificacio d’obresi serveis,

¢} La coordinacio de les competéncies
provingials.

d) Les previsions
pressupostaries.

En relacio a la distribucio de les compe-
tencies de les Diputacions, ’article 4.1 de
la Proposicio remet a futures lleis del Par-
lament la distribucio d’aquestes compe-
tencies entre la Generalitat i les comar-
ques, assenyalant que, en fer-ho, s’ha de
«respectar ¢l nucli essencial de I'autono-
mia provincial» 1 no es pot «afectar les
competencies d’assisténcia i de coopera-
cid juridica, economica i t&cnica que co-
rresponen a les Diputacions» d’acord
amb el que preveuen la Llei de Bases, la
legislacié local catalana i la mateixa Pro-
posicio. Aixi doncs, aquest precepte es
limita a una remissio a futures lleis i a as-
senyalar uns limits. Els dos restants apar-
tats i els articles 5 i 6 regulen el procés de

financeres i

transferencia de serveis i mitjans, com a
conseqiiéncia de la modificacio de la titu-
laritat de les competéncies per a les futu-
res lleis que es puguin dictar. En aquest
sentit, es preveu la creacié d’una Comis-
si0 Mixta, integrada per representants de
la Generalitat i de les Diputacions (i de
les comarques, un cop s hagin constituit,
segons la Disposicio Addicional Tercera).
La transferéncia ha de comprendre els
mitjans materials, personals i econdomics
inherents a la competéncia objecte de
canvi de titularitat. L’article 7 regula la
subrogacio de la Generalitat i les comar-
ques en les funcions i la participaci6 de les
Diputacions en institucions relacionades
amb la compelténcia redistribuida. D’ altra
banda, la Disposicié Transitoria primera
preveu la continuitat de les formules de
coordinacié organica avui existents entre
la Generalitat i les Diputacions mentre
no s'assignin les competéncies a una sola
Administraci6, o no s’utilitzin els proce-
diments de coordinacié de la Llei de
Bases de Régim Local, als quals es remet
I'article 11. La Disposicié Transitoria
Segona preveu que, mentre no s hagin es-
tablert les regions contemplades a la Dis-
posicio Addicional Segona els serveis de
les Diputacions traspassats a la Generali-
tat s’'integraran en els serveis territorials
d’aquesta.

Larticle 8 contemipla la possibilitat que
I"assumpcié de la titularitat de la compe-
téncia no impliqui el seu exercici per part
de la Generalitat, suposit en el qual les
Diputacions actuaran per delegacio, i
mentre subsisteixi aquesta situacié no es
fara el traspas de mitjans.

En el Titol HI es regula el Pla Unic 0’0~
bres i Serveis a partir de les previsions del
RD 2115/1978, de 28 de juliol i I"article
36.2.a) de la Llei de Bases, canalitzant per
aquesta via la totalitat de les inversions
corresponents a la cooperacio econdomica
amb els municipis. Es preveu laintegracio
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d’aquest Pla Unic en el Pla Director d’In-
versions Locals previst a la legislacié lo-
cal. El Parlament assumeix I’aprovacid
de les bases per a la seleccio, distribuci6 i
financament de les obres i serveis. Tan-
mateix s preveu que les Diputacions han
de participar en la seva elaboracié. La Dis-
posicié Transitoria Segona estableix me-
sures amb vista a |’aportacié economica
inicial dels ens locals al Pla Unic a partir
d’una remissio a normes estatals.

El Titol IV, en I"(nic article 11, preveu
la coordinacié de les competéncies que
restin en les Diputacions a través dels
mitjans previstos 4 la legislacio de régim
local. Es un precepte, per tant, simple-
ment recordatori.

El Titol V regula, a article 12, la for-
mula per a fixar el traspis de recursos
com a consequeéncia de la redistribuci6 de
competencies. D altra banda, 1’article 13
articula un tramit de comunicacio dels
pressupostos provincials al Govern de la
Generalitat als efectes que aquest pugui
formular objeccions respecte a discrepan-
cies d’aquells amb el Pla Unic i els plans
de coordinaci6 sectorial. El tercer apartat
d’aquest article preveu la proposta al Par-
lament de suspensid de les aportacions o
subvencions de la Generalitat a les Dipu-
tacions quan s’incompleixi el Pla Unic o
¢ls plans de coordinacio.

111

1. Comengarem per estudiar la con-
figuracio de la provincia com a entitat
local.

L'article 137 CE anuncia la provincia
com g element de "organitzacio territorial
de I’Estat amb autonomia per a la defensa
dels seus intressos.

L'article 141 CE conté els criteris con-
stitucionals amb vista a configurar els per-
fils de la provincia. D’acord amb aquest

precepte la provincia gaudeix d’una doble
condici® : a) entitat kocal, amb personali-
tat juridica propia, determinada per Pa-
grupacié de municipis; b) divisio territo-
rial per al compliment de |activitat esta-
tal; a més, d’acord amb ['article 68.2 CE
€8 la circumscripeio electoral per als comi-
cis a les Corts Generals, Pel que fa a la de-
limitacidé dels ambits territorials s’esta-
bleix una reserva material de llei orginica.
Larticle 141.2 configura els elements fo-
namentals de I"organitzacio institucional
de ’entitat provincial : el govern i 'admi-
nistracid autonoma de les provincies
seran encomanats a Diputacions.

Aquestes son les dades que amb carac-
ter general ha establert el legislador con-
stitucional pel que fa a la provincia.

Ara bé, la mateixa Constituci6, princi-
palment el mateix article 141, preveu la
possibilitat d’algunes excepcions que, en
cap cas, pero, no afecten un dels dos as-
pectes de la provincia, aixo és, quant a di-
visio de PAdministracio de 'Estat —de
{"Estat-aparell — i circumscripeio electoral
de les Corts generals, La primera excepcio
preveu la duplicacid del nivell interme-
di : ¢s el cas dels arxipélags. La multipli-
cacio €s evident, ja que el text constitucio-
nal afirma explicitament que, «a més»
del govern de la provincia com a entitat
autdnoma, hi haurd una administracio
propia de les illes.

La segona excepcid és interessant. Ei
segon paragraf de Darticle 141 preveu la
possibilitat de substituir les Diputacions,
que son els organs de govern comuns de
les provincies com a entitats locals, per
altres corporacions de caracter represen-
tatiu.

La tercera excepcid mereix una atencio
especial. En el paragrafl tercer de |article
141 CE s’autoritza la creaci6 d'agrupaci-
ons de municipis diferents de la provincia.
Aquest suposit es pot relacionar a més
amb [a previsio de I"article 152 CE, que el
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desenvolupa preveient que ¢ls Estatuts
estableixin noves circumscripcions. Per
entendre el significat d’aquests preceptes,
és necessari recordar que la provincia,
quant a entitat local, és definida al mateix
article 141 CE com a agrupaci6 de munici-
pis. Es clar, doncs, que el paragraf tercer,
de manera genérica, i Iarticle 152 CE,
precisant I'instrument i les caracteristi-
ques, poden permetre entendre una sub-
stitucio de I’agrupacié de wmunicipis
—provincia— per altres agrupacions de
municipis. Si I'article 141.3 CE hagués
previst una multiplicacié de nivells,
hauria precisat, com ho faen el cas dels ar-
Xipélags, que es tractava d’una agrupacié
de municipis de més. I no ho fa. Per tant,
es podria deduir de la diferéncia constitu-
cional les consequiéncies precises. Silarti-
cle 141.3 CE preveu una possibilitat de re-
gular de manera diferent el nivell inter-
medi, larticle 152.3 CE en defineix
I'instrurent i diu expressament que sera
no sclament una divisié territorial, sind
que es creard una nova entitat. 1 precisa-
ment es concreta aguesta possibilitat en
el suposit de les Comunitats Autdbnomes
que poden assolir el maxim grau d’auto-
nomia, les Gniques contemplades a "arti-
cle 152 CE, que eren també les que
podien assumir la titularitat de la compe-
téncia legislativa per regular el régim
local i situar-se com a centre de referéncia
de totes les relacions amb les entitats
locals,

Aquests son els elements més remarca-
bles sobre la regulacié substantiva de 1a
provincia a la Constitucio. Examinem ara
les regles contingudes a [P’Estatut de
Catalunya.

Larticle clau de I’Estatut pel que fa a
les caracteristiques de Iorganitzacib terri-
torial és I’article 5. El primer paragraf esta-
bleix com a elements necessaris de
’estructuracio territorial de Catalunya els
municipis i les comarques i admet, a més,

encara que amb caracter facultatiu, la cre-
acid de demarcacions supracomarcals. En
¢l paragraf tercer s’estableix que organit-
zacio territorial de Catalunya s'ha de regu-
lar « garantint ’autonomia de les diverses
entitats territorials». Caracter, aquest
darrer, que no esta previst expressament,
en relacio amb les agrupacions previstes
al segon paragrafl’ és a dir, les «agrupaci-
ons basades en fets urbanistics i metropo-
litants i altres de caracter funcional i fins
especifics». Recordem encara dos altres
elements que ¢s deriven de Darticle 5
EAC. En primer lloc, el paragraf 4 esta-
bleix que 'organitzacio territorial prevista
en els altres apartats de I'article s’ha d’en-
tendre «sens perjudici de I'organitzacio
de la provincia com a entitat local i com a
divisio territorial per al compliment de les
aclivitats de I’Estat en compliment d’alld
previst als articles 137 i 141 de la Consti-
tucio». En segon llog, ¢l paragraf tercer
estableix una reserva material de llei auto-
nomica per a la regulacio de Iorganitzacio
territorial de Catalunya.

Entrant ja en el tema de la provincia-
entitat local 1 les Diputacions es pot indi-
car que, almenys inicialment, I’Estatut en
preveu la continuitat : només aquesta
pot ésser la significacid del que estableix
el nimero quatre de I'article cinqué i de
les paraules amb qué comenga aquest
paragraf,

A la mateixa conclusio porten la Dipo-
sicio Addicional Quarta i el nimero 7 de
la Disposicio Transitoria Sisena. Exami-
nem-los breument. La primera disposa :
« A partir de I’entrada en vigor del present
Estatut, els pressupostos que elaboraran i
aprovaran les Diputacions Provincials de
Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona
seran units al de la Generalitat ».

Es més impostant la Disposicid Transi-
toria Sisena, punt 7, que en el marc de les
normes sobre traspias de serveis i béns de
PEstat preveu : «7. Les Diputacions
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Provincials de Barcelona, Girona, Lleida
i Tarragona podran transferir o delegar en
la Generalitat de Catalunya, d’acord amb
allo establert en la legislacié de Reégim
Local, aquells serveis que per llur propia
naturalesa requereixin un planejament
coordinat i podran conservar I’execucio6 1
gestio d’aquests mateixos serveis».

2. Les interpretacions dels operadors
institucionals sobre les caracteristiques
de la provincia han evolucionat al flarg
dels anys transcorreguts des de la promul-
gaciod de la Constitucio. Els canvis no els
ha fet Gnicament el Tribunal Constitucio-
nal, sind que s’han produit mitjangant els
plantejaments de les aitres institucions
que també interpreten la Constitucié en
exercir les seves potestats, especialment
mitjangant les decisions del poder legisla-
tiu estatal que té atribuida la funcio deter-
minant, en el completament del bloc de
la constitucionalitat, d’aprovar els Esta-
tuts d’Autonomia. Cal remarcar dos ele-
ments que és Otil de tenir en compte. Si
es parteix de la Senténcia del 28 de juliol
de 1981, que va fer una determinada lec-
tura dels preceptes constitucionals refe-
rents a la provincia, es pot veure que pos-
teriorment hi ha hagut interpretacions
dels preceptes constitucionals, tot
aplicant-los, que incideixen en la regula-
cio de la provincia amb diferéncies signifi-
catives. D’una banda, el mateix Tribunal
Constitucional, almenys d’una manera
indirecta, en la senténcia del 5 d’agost de
1983, sobre el recurs previ plantgjat
contra el Projecte de Llei Organica d’Har-
monitzacid del Procés Autondmic, apro-
fundint en una linia interpretativa ja
apuntada, va confirmar gue a les comuni-
tats autOnomes uniprovincials la provin-
cia, com a entitat local, desapareix,
perqué ¢ls  corresponents  Estatuts
d’Autonomia preveuen que la comunitat
autdnoma té una naturalesa i unes carac-
teristiques diferents de les que sén propi-

es de la provincia com a entitat local. La
creacio d’aquestes comunitats autonomes
comporta la desaparicid de la provincia
com a entitat local, ultra comportar,
tambe, la desaparicio del seu sistema de
govern. Per tant, el fet que les comunitats
autdonomes uniprovincials, reconegudes
en alguns Estatuts, impliquin la desapari-
¢io de la corresponent entitat local provin-
cial —plantejament assumit a la senténcia
suara esmentada— significa que hi ha una
nova interpretacio del que cal entendre
com la directriu constitucional en el camp
de la regulacio6 de la provincia, que és dife-
rent de la que feia incialment el Tribunal
Costitucional. L'evolucid apuntada és
posada en rellen, també, a I’Estatut
d’Autonomia de les llles Canaries, les
quals no formen una comunitat unipro-
vincial. En aquest Estatut desapareix
practicament la provincia com a entitat
local.

3. La Constitucid, en [article 137,
quan parla de I'organitzacié territorial de
I’Estat, afirma ’autonomia de municipis i
les provicies per a la gestio dels seus inter-
essos respectius. [article 140 CE reafir-
ma concretament ’autonomia municipal
i també ho fa I'article 141 CE respecte a la
provincia com a entitat local. L'afirmacio
constitucional de I'autonomia local impli-
ca lassegurament a les enittats locals
d’una posicié que queda configurada mit-
jangant 'atorgament d'un feix de compe-
téncies propies, no condicionades co-
mpletament, en funcid dels interessos re-
spectius, i I'atribucid de les potestats ca-
racteristiques de les administracions pu-
bliques. La concrecio i la regulacio d’a-
quests elements, perd, no estan contingu-
des en la Constitucid, sind que aquesta
les remet al legislador ordinari, el qual es
troba, en les seves opcions, limitat per
alldo que constitueix «el reducto indispo-
nible o nicleo esencial de la institucion
que la Constitucion garantiza», per
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dir-ho en paraules de ’organ de justicia
constitucional. «Por definicién, en con-
secuencia, la garantia institucional no ase-
gura un contenido concreto 0 un ambito
competencial determinado y fijado de
una vez por todas, sino la preservacién de
una institucion en términos reconocibles
para la fmagen que de la misma tiene la
consciencia social en cada tiempo v lugar.
Dicha garantia es desconocida cuando la
institucién es limilada de tal modo que se
la priva practicamente de sus posibilida-
des de existencia real como institucion
para convertirse en un simple nombre,
Tales son los limites para su determinaci-
on por fas normas que la regulan y por la
aplicacion que se haga de éstas. En defini-
tiva, la Unica interdiccion claramente dis-
cernible es la de la ruptura clara y neta
con esa imagen cominmente aceptada de
la institucion que, en cuanto formacion
juridica, viene determinada en buena
parte por las normas que en cada momen-
1o la regulen y ia aplicacién que de las
mismas se hace» (STC del 28 de juliol de
1981). Per tant, la Constitucié no con-
figura ni els interessos ni el feix minim de
competéncies, que haurd d’identificar el
legislador ordinari competent, encara que
aquest troba un limit precisament en la
mateixa garantia constitucional de I'auto-
nomia local, que és adminisirativa i, en
consequiencia, qualitativament diferent
de la de les comunitats autonomes que el
mateix Alt Tribunal ha adjectivat com a
politica. Ara bé, com deia el Tribunal
Constitucional en la Senténcia del 2 de
febrer de 1981, «concretar este interés en
relacion a cada materia no és [Acil y, en
ocasiones, solo puede llegarse a distribuir
la competencia sobre la misma en funcién
del interés predominante, pero sin que
ello signifique un interés exclusivo que
Justifique una competencia exclusiva en
el orden decisorio».

Cal advertir que la técnica de 1a garantia

institucional utilitzada pel Tribunal Con-
stitucional en relacid amb les autonomies
locals, a la Senténcia del 28 de juliol de
1981, concretament respecte a les Diputa-
cions provincials, s’ha d’interpretar
tenint en compte |'accent que posa la ma-
teixa Constitucio en regular cada collecti-
vital territorial. En aquest sentit, és facil
comprovar, en comparar els termes dels
articles 140 141 CE, que aquesta posa un
emfasi molt diferent en regular I’autono-
mia municipal i la de les entitats provinci-
als. Aixi, mentre |article 140 CE procla-
ma que «la Constitucid garanteix I'auto-
nomia dels municipis», 'article 141 CE
es limita a assenyalar que I"'administracio
de les provincies és autonoma, i al temps
que la personalitat juridica dels municipis
es qualifica com a plena, la de les provin-
cies simplement s’afirma com a propia.
DY’altra banda, la caracteritzacié democra-
tica de les estructures municipals s’articu-
la a la mateixa Constitucid, mentre re-
specte a les Diputacions es deriva precisa-
ment de la previsio d’una alternativa orga-
nitzativa en preveure que el govern pro-
vincial correspon a la Diputacié o a una
altra corporacié representativa, Tot aixo
ens porta a la necessitat de siluar en els
seus  termes  estricles —si no
relativitzar — 1"afirmada garantia instituci-
onal de I’entitat provincial.

Tanmateix, la imatge caracleristica de
les Diputacions, de resultes de 1a seva ma-
teixa evolucid historica o de I'abast
normal de llurs competéncies no és preci-
sament consistent. Només cal donar-ne
algunes dades. Mentre I'existéncia del
municipi es perd en precedents historics
llunyans i la seva implantacio generalilza-
da ¢és consubstancial amb les estructures
adminisiratives generades a partir de la
Revolucio francesa, I'entitat provincial
nomes arriba a ka condicié de collectivitat
local a la llei provincial del 1870, i alme-
nys a Catalunya hi ha paréntesis notoris
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en l'existéncia de la provincia-ens local
com el periode 1914-1925 en rad de la
Mancomunitat de Catalunya i durant la
Segona Republica. Si tenim en compte
aquests elements la «imatge» de les Di-
putacions en general i a Catalunya en par-
ticular no pot ésser sin6 forca difuminada.

D’altra banda, s’ha de tenir en compte
que en la delimitacié d’interessos i co-
mpeténcies s’han de produir alteracions
que deriven necessariament de la mateixa
implantaci6 del nou sistema de poders pt-
blics previst a la Constitucié del 1978, o
dacord amb aquesta. En aquest sentit, es
pot establir una diferenciacio entre el fet
que les alteracions estiguin simplement
induides per ’aparicié de les Comunitats
Autdnomes, 0 bé depenguin d'una reor-
ganitzacio de I'administracio local. El Tri-
bunal Constitucional ha alludit al primer
aspecte quan, en la Senténcia del 28 de
juliol de 1981, en relacid amb Pentitat
provincial adverteix : «Si cabe derivar de
la Constitucion razones que apuntan a la
posibilidad de que estos intereses provin-
ciales ¥ las competencias que su gestion
comporta, han de ser inflexionados para
acomodar estd pieza de nuestra estructura
juridico-politica a otras entidades autono-
micas de nueva creacion... es lo cierto que
si el poder publico ha de distribuirse entre
mas entes que los anteriormente existen-
tes, cada uno de estos ha de ver restringi-
da, logicamente, parte de la esfera de
dicho poder que tenia atribuida. En defi-
nitiva, hay que efectuar una redistribuci-
on de competencias en funcién del re-
spectivo interés entre las diversas entida-
des para que el modelo de Estado con-
figurado por la Constitucion tenga efecti-
vidad practica». Perd més endavant es re-
fereix al segon aspecle en els termes segii-
ents : «Pero no es esta modificacion re-
ductora o ampliadora de la comunidad
autdnoma la unica que de la Constitucién
resulta. El texto constitucional contempla

también la posibilidad {art. 141.3) de
crear agrupaciones de municipios diferen-
tes de la provincia. Es claro que estas
agrupacjones, cuya autonomia no aparece
constitucionalmente garantizada, pero
que tienen una clara vocacién autondmica
corectamente confirmada en el Estatuto
de Catalunya (art. 5.3), podran asumir el
desempefio de funciones que antes co-
rrespondian a los propios municipios...
pero también el gjercicio de competencias
que eran anteriormente competencias
provinciales, con lo que por esta via
puede producirse igualmente una cierta
reduccion en el contenido propio de la
autonomia provincial. Es obvio, en defi-
nitiva, que la aparicion de nuevas entida-
des territorials ha de tener una profunda
repercusion sobre la delimitacion de cuél
sea el interés propio de las hasta ahora ex-
istentes y, en consecuencia, sobre su
dmbito competencial », | encara afegeix,
després de transcriure Particle 141.3 CE,
«de acuerdo con este precepto, que
guarda estrecha conexion con el articulo
152.3 de la propia Constitucion, hay que
gstimar que la autonomia provincial esta
limitada por la posibilidad de crear agru-
paciones de municipios. »

4. Fem ara un breu esment a la distri-
bucié de competéncies, i en particular de
la potestat legislativa, entre 'Estat i les
Comunitats Autbnomes en aquests am-
bits. L'article 149 CE, en el primer para-
graf, no inclou cap referéncia especifica al
régim local o equiparable, en anunciar les
competencies que, en tot ¢as, estan reser-
vades a I’Estat, i consegiientment exclo-
ses de I'ambit estatutari de competéncies
autonomiques. Ara bé, el nimero 18
conté una clausula relativa a les admi-
nistracions publiques en general en la
qual cal ehtendre compreses —i aixi ha
estat interpretat pel Tribunal Constitucio-
nal i pels mateixos Estatuts— facultats es-
tatals sobre el régim local.
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L’article 9.8 EAC qualifica d’exclusiva
la competéncia autonomica en matéria de
régim local. En conseqiléncia, d’acord
amb larticle 25.2 EAC, corresponen a la
Generalitat en aquest ambit les potestats
legislativa, reglamentaria i d’administra-
cid, les quals, certament, estaran acotades
per la facultat estatal de dictar les corres-
ponents bases en el que seria el «régim
juridic de les Administracions Publi-
ques», perd d’aixo no esderiva 'alteracié
de la naturalesa de les potestats autono-
miques. En tot cas, la competéncia estatal
afecta més aviat I’abast que, en concret,
podran assolir les potestats autonomi-
ques, singularment la facultat legislativa.
Té mes importancia aHudir al camp mate-
rial en qué s’han de projectar les potestats
autondomiques. Com ja hem dit, segons
I'article 9.8 EAC, la Generalitat és co-
mpetent en matéria de régim local i s’hi
afegeix, a més, el concepte, d’altra
banda, d’«alteracions dels territoris mu-
nicipals i denominacid de municipis i 10-
ponims». A més, hauriem de recordar
gue l’article 48 EAC assigna a la comuni-
tat autdbnoma la tutela financera dels ens
locals,

Per a una consideracié més amplia de
I'abast de les potestats pabliques i de
I’ambit de les competéncies estatal i auto-
nomica ens remetem al nostre Dictamen
nam. 88, on van ésser considerats aquests
aspectes,

v

Fent 0s de la competéncia prevista a
articie 149.1.18 CE, I'Estat va dictar la
Llei de Bases de Régim Local, de 2 d’abril
de 1985 (en endavant, LBRL). En ella
s’afirma el caricter territorial i autdnom
de la Provincia, atribuint-li les potestats
propies d’una administracié publica. L'ar-
ticle 31 LBRL configura I’entitat provin-
cial assenyalant els seus fins : «garantizar

los principios de solidaridad y equilibrio
intermunicipales, en el marco de la politi-
ca econdmica y social, y, en particular ;
a} asegurar la prestacion integral y ade-
cuada en la totalidad del territorio provin-
cial de los servicios de competencia muni-
cipal; b) participar en la coordinacion de
la Administracion local con la de la Co-
munidad Autoénoma y la del Estado».

En aquest marc, Particle 36 LBRL
regula les competéncies de les Diputaci-
ons, la fixacid de les quals s’articula d’a-
cord amb I’esquema general establert en
aquesta llei d’assenyalar algunes compe-
tencies | remetre al legislador sectorial la
delimitaci6é definitiva de competéncies
provincials en cada sector de 1’accio publi-
ca. Els finics enunciats expressos de co-
mpeténcia provincial son els segtients :
a) coordinacid dels serveis municipals
entre si; b) assisténcia i cooperacio juridi-
¢a, economica i técnica als municipis; ¢)
prestacio de serveis publics de caracter su-
pramunicipal i, si s’escat, supracomarcal;
d} «en general, el fomento y la admi-
nistracion de los intereses peculiares de la
provinciar».

De fet, aquestes dues Gltimes clausules
no contenen auténtiques atribuctons de
competencia —és a dir, assignacio de titu-
laritat de potestats juridiques sobre
ambifs materials— siné que més aviat
son, utilitzant una coneguda expressio de
la doctrina, simples enunciats sobre la
capacitat de 'entitat local, que en tot cas
només podran concretar-se en auténti-
ques compeléncies mitjancant atribucions
especifiques.

Pel que fa a la coordinacio dels serveis
municipals i 'assistencia i cooperacié als
municipis hi ha una més gran precisio a la
llei, ja que Iarticle 36.2.a) LBRL es
remet al procediment de planificacio per a
canalitzar la corresponent activitat pro-
vincial. En canvi, el paragraf b) no afe-
geix moltes precisions a la configuracio
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del paper de 1a provincia en dir que «ase-
gura el acceso de la poblacion de la pro-
vincia al conjunto de los servicios mini-
mos de competencia municipal y Ila
mayor eficacia y economicidad en la pres-
tacion de éstos mediante cualesquiera for-
mulas de asistencia y cooperacién con los
MUNICIPIos ».

Si comparem la regulacié de les compe-
téncies de la provincia amb la dels munici-
pis les diferéncies son molt notories.
Menire la Llei de Bases estableix un
cercle minim de competéncies municipals
(art. 26) i assenyala un conjunt de matéri-
es en les quals necessariament les lleis
sectorials, estatals o autonomiques, han
d’atribuir alguna competéncia a aguestes
entitats locals (art. 25), res d’aixo no esta
previst en el suposit de les provincies, Ni
hi ha una enumeracio de camps materials
en els quals el legislador els hagi de reco-
néixer alguna potestat, ni practicament hi
ha atribucions sectorials técnicament aca-
bades de competéncies, sino que les for-
mules utilitzades estan més a prop de les
tradicionals clausules de capacitat de les
entitats locals presents a la legislacid local
espanyola, possiblement amb 1’nica ex-
cepcid de la planificacid i cooperacid amb
els municipis.

D’altra banda, aguesta diferent caracte-
ritzacid de municipis i provincies és per-
fectament coherent amb el diferent paper
historic d’aquestes entitats i també el dife-
rent accent amb qué la Constitucio i I'Es-
tatut les regulen.

\'

Exposades les linies generals del bloc
constitucional, tant pel que fa a la caracte-
ritzaci6 de la provincia, com en relacié a
'ordre competencial de ’Estat i de la Ge-
neralital, i estudiades també les bases es-
tablertes expressament per ’Estat, en el
marc de la legislacio local, sobre la regula-

¢i6 de la provincia, podem ja examinar els
diferents preceptes del Dictamen de la
Proposicié de Llei sotmés a la considera-
cid d’aquest Consell. En ra6 de les diver-
ses qilestions plantejades examinarem
successivament els preceptes que simple-
ment enuncien la voluntat de promoure
futures reformes legislatives, les normes
reguladores de la redistribuci¢ de compe-
téncies, el Pla Unic d’Obres i Serveis, les
previsions sobre coordinaci6 de activitat
de les Diputacions i "ordenacio de deter-
minats aspectes financers.

Les Disposicions Addicionals Primera i
Segena de la Proposicio de Llei tenen per
objecte vincular 'actuacié del Govern de
la Generalitat en relacio amb la presenta-
cid al Parlament de Catalunya de determi-
nades propostes legislatives. Aquesta vin-
culacié és, d’una banda, temporal, ja que
s fixa un termini maxim de tres mesos;
d’altra banda, la vinculacié es refereix al
contingut de les corresponents propostes,
que hauran d’incloure una série de deter-
minacions en matéria d’organitzacio terri-
torial a les quals aHudeix també I'incis
final de I'article 1 de la Proposicio de Liei.
Respecte a aquest, I’esmena nimero 2
planteja un enfocament diferent d’ade-
quacid de fa divisio provincial.

Es en el marc de les relacions entre els
poders autonOmics legislatiu 1 executiu
on, clarament, s’han d’examinar les es-
mentades Disposicions. Des d’aquesta
Optica, i per la seva propia naturalesa, les
Diisposicions  Addicionals Primera i
Segona de la Proposicio de Llei no contra-
diven les prescripcions de [’Estatut
d’Autonomia, principalment si es consi-
dera el contingut de [apartat 1 de I"article
30 del text estatutari, que permet al Parla-
ment impulsar I"accié politica i de govern
i, en consequéncia, vincular la prestacio
de projectes de lei per part de I’executiu
autonomic.

Quant al contingut de les propostes
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normatives que haurad de presentar el
Govern de la Generalitat, no és possible
ara entrar en el seu examen. En aquest
sentit, com ja hem recordat, al Consell
Executiu li correspon la funcié d’exami-
nar la compatibilitat entre el conjunt nor-
matiu format per la Constitucié, I’Estatut
d’Autonomia de Catalunya i altres ele-
ments del bloc de la constitucionalitat
considerat globalment i els projectes i pro-
posicions de llei sotmesos a debat i a apro-
vacié pel Parlament de Catalunya (art. 8 de
la Llei 1/1981, del 25 de febrer), 1a qual
cosa suposa la valoracio de continguts
normatius destinats a tenir efectivitat una
vegada ultimat el procediment legislatiu,
aix0 és, de proposicions normatives que
una vegada publicades renovaran 'orde-
nament juridic. Per aix0 mateix, hi ha
una impossibilitat de fer apreciacions
sobre textos que no reuneixin aquestes
condicions.

[raltra banda, ["estudi sobre la correc-
ci6 o no d’incloure proposicions simple-
ment orientades a la futura promocio de
normes legislatives en el text d’una llei és
un aspecte de técnica legislativa que
escapa a la competéncia d’aquest Consell.

Les observacions que s’acaben de fer
son aplicables als vots particulars nime-
ros2i3.

Pel que fa al vot particular nimero 3,
que conté una proposta de regulacié de
les Diputacions, no observem contradic-
cions amb el marc constitucional i
estatutari.

VI

Com diu Particle 2.a) de la Proposicio
de Llei que estem dictaminant, el régim
provisional de les competéncies provinei-
als s’articula, en primer lloc, a partir de
«I’atribucié de competéncies de les Dipu-
tacions provincials a les comarques i a la
Generalitat quan ho exigeixi la naturalesa

dels serveis afectats». Amb aquesta fina-
litat, el Titol Il assenyala uns criteris i es-
tableix determinats procediments. Hi ha
una esmena, la namero 6, d’addicié d’un
nou apartat sobre ’exercici segons férmu-
les d’administracié indirecta de les co-
mpeténcies  que  pugui  rebre  la
Generalitat.

Cal advertir que la Proposicid de Llei
no procedeix a la redistribucié de cap co-
mpeténcia, sind Unicament a preveure
aquesta operacio, i aixi 'article 4.1 esta-
bleix en aquest sentit una reserva formal
de Llei, tot afirmant que les futures lleis
hauran de respectar «el nucli essencial de
I’'autonomia provincial» i no podran «a-
fectar les competéncies d’assisténcia i de
cooperacio juridica, econdmica i técnica
que corresponen a les Diputacions» d'a-
cord amb la legislacié vigent. Hi ha una
esmena de supressié —la nimero 10—
de l'incis que es refereix concretament a
les competéncies d’assisténcia.

Respecte a aquest precepte es poden
fer diverses consideracions. La previsié
d’un procés de redistribucio de les compe-
téncies provincials és perfectament ade-
quada a la Constitucio i a ’Estatut i la re-
missio a la llei és del tot coherent amb les
bases de régim local. Només cal recordar
els pronunciaments abans esmentats del
Tribunal Constitucional per iHustrar la
correccid del plantejament que té cura
d’assenyalar els limits del procés de re-
distribucié utilitzant expressions generi-
ques de la mateixa jurisprudéncia. L’apa-
ricié de noves administracions com son
les Comunitats Autonomes, o ho seran
les Comarques, comporten necessaria-
ment una redefinicio del paper de les Di-
putacions. Aixi ho posa en relleu, per ex-
emple, la Llei aragonesa del 20 de desem-
bre de 1985, reguladora de les relacions
entre la Comunitat Autonoma d’Aragd i
les Diputacions Provincials del seu terri-
tori. Concretament, "article 2 de la Llei
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aragonesa remet a les lleis autonomiques
la possibilitat d’atribuir competéncies
provincials a la Comunitat Autbnoma.

Ara bé, s’ha de remarcar que Particle
4.1 de la Proposicio de Llei es limita a re-
melre’s a futures lleis, 1 serd en aquell
moment, i en relacio amb cada llei, quan
caldra verificar I’efectiva correccid de la
redistribucio competenciat i el respecte
exacte dels limits ara explicitats.

Cal advertir, d’altra banda, que la inter-
diccio d’afectar determinades competén-
cies s’ha d’entendre en el sentit d’a-
temptar illegitimament contra aquestes,
perd no en el de simplement incidir-hi, ja
que és admissible la utilitzacid dels proce-
diments de cooperacid i coordinacid pre-

Els articles 4.2 i 3, 3, 6 i 7de la Proposi-
¢id de Llei regulen el procediment de tras-
pas de mitjans, serveis i recursos inhe-
rems a les competéncies redistribuides, i
estableixen una Comissi0 Mixta de les
Administracions afectades, dissenyant
un procediment similar al regulat per als
traspassos de serveis de I’Administracio
de I'Estat a les Comunitats Autbniomes.
El pardgraf 3 de Varticle 4 assenyala unes
pautes per al treball de la Comissid cohe-
rents amb la continuftat de autonomia
de Catalunya que va trobar ressod en el
mateix mot de «restabliment» de la Ge-
neralitat del Reial Decret-llei de 29 de se-
tembre de 1977.

Hi ha una esmena, la nimero 11, al’ar-
ticle 4.2, que substrau del traspas els re-
CUrsos economics, i unes esmenes de su-
pressid —les niumeros 12 1 14— dels arti-
cles 4.3 i 5. D’altra banda, hi ha esmenes
d’addicié —les nimeros 13 i 15— que
proposen un nou apartat a 'article 4, 1 un
incisal’article 5.1.

El plantejament de la Proposicio de
Llei sobre traspas dels serveis es fa en
termes absolutament parallels als proce-
diments establerts en suposits similars.
La redistribucio d’una competéncia imi-

plica el desapoderament d’una Admi-
nistracid i Patorgament de potestats a una
altra, i aquest canvi de titularitat fa que
mangui ka causa per la continuitat dels
mitjans de tot tipus, lligats a la competén-
cia, en "Administracié que I’ha perdut.
Un enfocament diferent implica la creacio
de mitjans «orfes» de suport competen-
cial, 1, sobretot, obstaculitzar, o fer im-
possible, ’exercici de la competéncia per
part de ’entitat que n’ha esdevingut in-
vestida. La coheréncia en la successio de
titularitats comporta la inevitabilitat de
'operacio de traspas de serveis i mitjans.

Com ja hem dit, la Proposicio de Llei
no ¢€s, en aquest aspecte, innovadora,
sind gue segueix les mateixes directrius
que es van establir tant respecte a les enti-
tats preautonémiques com en desplegar-
se els Estatuts d’Autonomia. I aix0 ho fa
també la Llei aragonesa que abans hem
esmentat, gque, en fer referéncia a un su-
posit de traspas entre Diputacions i Co-
munitat Autonoma, concretament a 1’ar-
ticle 2.3, disposa «La atribucion de co-
mpetencias exigira, en su caso, el corres-
pondiente traspaso de servicios y medios
personales, financieros y materiales».

En el mateix sentit es va manifestar cla-
rament ¢l Tribunal Constitucional en la
Senténcia de 28 de juliol de 1981 : «es
necesario distinguir, sin embargo, de
acuerdo con la Constitucién v desde la
perspectiva territorial, entre las Comuni-
dades cuyo ambite comprenda varias pro-
vincias y aqueilas otras de caracter unipro-
vincial que puedan constituirse cuando se
den los supuestos previstos en los articu-
los 143 i 144 de la Constitucion. En el
primer caso, de acuerdo con las ideas
antes expuestas, parte de las competencias
que hasta ese momento flieron de las provip-
cias pasaran a ser funciones de la Comuni-
dad a la que habra también que atribuir, en
consecuencia, la parte correspondiente de
fos recursos provinciales v, ldgicamenie, de
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los servicios de esa naturaleza, reduciendo
en consecuencia, por asi decir, el ambito
de competencias de la entidad provincial.
Esta resultard, por el contrario, potencia-
da en aquellos otros casos en que, bien
por tener la provingia caracteres propios
de region historica (articulo 143), bien en
virtud de una autorizacion especial de las
Cortes (articulo 144.a), una sola provin-
cia se erija en Comunidad auténomax.

Per tant, les previsions de la Proposicio
de Llei sobre traspas de serveis, mitjans i
recursos economics de les Diputacions
Provincials, inherents a competéncies re-
distribuides, son adequades a !'ordena-
ment constitucional i estatutari.

L article 8 contempla la possibilitat d’u-
tilitzar formules d’administracio indirecta
quan s’atribueixi una competéncia pro-
vincial a la Generalitat, decisid que es
remet a la llei. Es un suposit, d’altra
banda, previst a la Disposicid Transitdria
0.0 7 EAC i a I'article 37.1 LBRL. En tot
cas, es desprén també dels principis gene-
rals d’organitzacid de la Generalitat con-
tinguts a Particle 37.3 EAC. No s’aprecia
doncs, cap desviacio respecte de 1'ordena-
ment constitucional.

Totes les esmenes abans assenyalades
son també adequades al bloc constitucio-
nal. Pel que fa a I'esmena nimero 11, ens
atenim a I'argumentacio anterior sobre re-
Cursos i mitjans.

VII

1. L'article 9 preveu que les Diputaci-
ons hauran d’exercir les funcions de coor-
dinacio i cooperaci0 a les obres i serveis
municipals de manera que les inversions
provincials correlatives s'instrumentin a
través del Pla Unic d’Obres i Serveis de
Catalunya que elaborara i aprovara la Ge-
neralitat amb la participacido de les
Diputacions.

L'elaboracio s'ha de fer tenint en

compte les bases que per llei establiri el
Parlament segons que preveu article 10,
L'apartat segon d’aquest article assenyala
els fons de finangament del Pla segons els
seus origens : fons propis de la Generali-
tat i els que aquesta rep amb aquest i dels
pressupostos estatals; les aportacions pro-
vincials «destinades a inversions en
obres i serveis municipals»: i les d’altres
entitats locals. S’especifica expressament
que les aprotacions de les Diputacions
s’han d’invertir en benefici de la seva
circumscripcio territorial.

Finalment es preveu que el Pla Unic
s’integri en el Pla Director d’Inversions
Locais de Catalunya segons el que esta-
bleixi la legislacio local.

Hi ha una esmena de modificacié de
larticle 9 —la numero 19— que implica
la desaparicié del Pla Unic que és substi-
tuit per plans provincials que hauria de co-
ordinar la Generalitat. Una esmena, la
nimero 20, preveu "addicid consistent a
establir la participacié dels municipis en
I’elaboracié del Pla Unic. L’esmena
nimero 21 propugna la supressio de "arti-
cle 10. La nlmero 22 és d’addici6 i identi-
fica que el Pla al qual s’aHudeix a |articie
10.1 ¢s el Pla d’Obres i Serveis. Final-
ment, I’esmena nimero 23 preveu la su-
pressio de 1'apartat 2 de article 10.

2. LDarticle 2 del RD 2115/1978, de
26 de juliol, de transferéncies de compe-
tencies a la Generalitat, a Uapartat dos,
preveu textuaiment :

«La Generalidad de Catatufia confecci-
onara y aprobara un pla finico de obras y
servicios para su territorio. La ejecucion
del plan correspondera a la Generalidad
de Catalufia quien podrd encomendar a
las correspondientes Entidades locales,
previa solicitud de las mismas y justificaci-
6n de tener capacidad de gestion v medios
técnicos para ello».

A més, es preveu la transferéncia
global de I'aportacid estatal a la Generali-
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tat, la qual la distribuira, i el traspés de les
funcions que corresponien a les Comissi-
ons Provincials de Colaboracio de I’Estat
amb les Corporacions Locals de les
quatre provincies.

Aquest és el punt final d’un procés de
planificacid, algunes fites significatives
del qual recordarem. La Llei de Bases de
Régim Local de 17 de juliol de 1945 va
preveure per primera vegada amb caricter
genéric ¢ls plans d’obres i serveis provin-
cials. La Llei de Bases de 3 de desembre
de 1953 va ésser desplegada pel Decret de
18 de desembre de 1985 el qual preveia la
formacid de plans de cooperacio a lefecti-
vitat dels serveis municipals. El text refés
i articulat de la Llei de Régim Local, apro-
vat pel Decret 24 de juny de 19533, recollia
també aquesta figura. Els plans eren apro-
vats per la Diputacio o sotmesos a un ulte-
rior control de la Comissid Provincial de
Serveis Técnics amb assisténcia del Go-
vernador Civil.

Des de la seva aparicid amb aquest
nom a la Llei de Pressupostos de 26 de
desembre de 1957, fins a la instauracid
dels régims preautonomics, la regulacio
dels Plans Provincials d’Obres i Serveis
va ésser objecte de moltes variacions. En
levolucid del régim juridic d’aquests
plans es poden distingir diverses etapes.
Una primera és la que inicia el Decret de
13 de febrer de 1958, en el qual tenien un
considerable protagonisme les Comissi-
ons Provincials de Serveis Técnics pel
que fu a la confeccid i execucid dels Plans.
Corresponia a la Comissid Delegada d’A-
fers Economics del Govern I’assignacié
dels creédits corresponents i 1’aprovacio
dels Plans Provincials. Un segon moment
és donat pel Decret de 23 d’abril de 1976,
dictat a 'empara de la Llei de Pres-
supostos de 30 de desembre de 1975 i per
donar execuci6 al plantejament contingut
a la base 47 de la Llet de Bases de I’Estatut
de Régim Local de 19 de novembre de

1975, i caracteritzats per una major des-
centralitzacioé en favor de les Corporaci-
ons provincials, a les quals correspon I'es-
tudi, 'elaboracio i 'execucid d’un nic
Pla Provincial d’Obres i Serveis, que ha
de comprendre la rotalitat de les inversi-
ons provincials amb vista a la cooperacio
amb els municipis. El Decret establia les
directrius basiques en les quals s’havia de
realitzar la planificacid provincial i es refe-
ria, concretament, a la «coheréncia v co-
ordinacion con los postulados de la plani-
ficacion  nacional». L’Administracié
central mantenia les competéncies d’as-
signacio dels crédits i d’aprovacio dels
Plans. A les Comissions Provincials de
Serveis Tecnics corresponia emetre un in-
forme sobre les obres i serveis de finanga-
ment estatal. La tercera i I'altima etapa
s’obre amb el Decret de 17 de febrer de
1978, que es caracteritza fonamentalment
per atribuir a les Diputacions Provincials
I'estudi, Ielaboracio, aprovacit i 'exe-
cucid dels Plans, tot reduint la preséncia
de I'’Administracio estatal al camp de |’a-
provacio de la distribucio dels crédits co-
rresponents. D’altra banda, a la Comissio
Provincial de CoMaboracié de [I’Estat
amb les Corporacions locals se li encoma-
na el control de I'execucio del Pla, pel
que fa a les obres i serveis subvencionats
per I'Estat.

L'evolucié que s’acaba d’exposar és de-
mostrativa de la concepcid instrumental
dels Plans, que permeté a les institucions
centrals de I’Estal intervenir activament
en el procés planificador d’ambit local, co-
mbinant els principis de descentralitzacié
i de coordinacio, i posant 'accent sobre
I’'un o I'altre segons el moment historic.

Aquesta Ultima regulacié practicament
no va regir a Catalunya ja que pocs mesos
després s’establia un sistema completa-
ment diferent gue responia al doble fet
d’assumir competéncies estatals, i coordi-
nar i també assumir competéncies provin-
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cials : ambdés aspecles podien trobar fo-
nament en el Reial Decret-Llei de 19 de
setembre de 1977, de restabliment de la
Generalitat.

En aquest sentit convé tenir en compte
el Decret de la Generalitat de 17 d’abril
de 1979, que constitueix la primera regu-
lacié dictada per la institucio autonomica
una vegada transferida la competéncia
per formar un pla oinic. Aguesta norma
estableix una organitzacié «ad hoc» i
conté preceptes molt significatius sobre
Pexclusivitat del Pla. Fn efecte, Iarticle
15 del Decret esmentat disposa que «les
Diputacions de Barcelona, Girona,
Lieida i Tarragona inclouran en els seus
pressupostos les quantitats que, com a
ajut financer als municipis, els siguin ex-
igides en virtut de les disposicions que es
dictin en aguest sentit i que, en gualsevol
cas, es canalilzaran a través del Pla d°0-
bres 1 Serveis de Catalunya. Els serveis de
cooperacio de les ementades Diputacions
hauran d’adaptar-se a les exigéncies
legals d’elaboracié d’un Pla Unic per a tot
el territori de Catalunya. ».

Aquesta disposicid posa en relleu
doncs el caracter global i exclusiu del Pla
Unic que després havia d’assumir
PEstatut,

3. En el moment d’aprovar-se I’Esta-
tut, les competéncies de la Generalitat en
aquest camp s’articulaven segons I'es-
quema segiient : a) els plans provincials,
un per cada provincia, havien estat substi-
tuits per «cun plan énmicode obras y servici-
0s» que, a més, era exclusiu; b) 'elabora-
Cio i aprovacio d’aquest pla Gnic havien
estat atribuides a la Generalitat; ¢) pel
que fa a Iexecucid es preveu la possibilitat
d’encomanar-la a entitats locals si bé amb
cardcter genéric aquesta facultat s'atri-
bueix a la institucié autonomica; d)
qualsevol aportacio estatal relativa a la
materia del pla es transfereix globalment
a la Generalitat, a qui correspon

distribuir-la, e) la. Generalitat assumeix
les facultats de les Comissions Provingials
de Colaboracio pel que fa a la planificacio
d’obres i pserveis.

Aixi dones, la Generalitat havia assu-
mit un protagonisme total pel que fa a la
planificacié d’obres i serveis, subtituint
les  Diputacions, situacio que era
—repetim-ho— del tot coherent amb les
possibilitats generades pel Reial Decrel-
Lleide 1977.

Cormn és sabut, la Disposicio Transitoria
66 EAC va venir a consolidar I"ambit de
competencies  assolit  durant  Vetapa
preautondmica : «La Generalitat assu-
mira amb caracter definitiu i automatic,
sense solucid de contimiitat els serveis
que ja li hauran estat traspassats des del
29 de setembre de 1977 fins a la vigéncia
del present FEstatut». Els termes d’a-
questa clausula sén prou clars, Pero si
algun dubte s’hagués pogut plantejar en
relacid al suposit especific del Pla Unic
d’obres i serveis, poc després ho va venir
a desfer la Senténcia de 28 de juliol de
1981, aclariment especialment significa-
liu ja que es produeix precisament en con-
siderar la funcio i les competéncies de les
Diputacions, i concretament de les catala-
nes, en rad de resoldre’s el recurs d'in-
constitucionalitatl plantejat pet Govern es-
tatal contra la Llei catalana 6/1980, de 17
de desembre.

Després dassenyalar que queden an-
ultats diversos preceptes, i d’altres
perden eficacia per la relacié instrumental
que presenten respecte dels primers,
afirma el Tribunal Constitucional en el
darrer paragraf de la Senténcia :

«De acuerdo con la disposicion transi-
toria sexta, nimero 6, del Estatuto de Ca-
talufa, las precisiones anteriores no afec-
tan, como es obvio, a la competencia que
atribuye a la Generalidad el articulo 2.2
del Real Decreto 2115/1978, de 26 de
Julio, de confeccionar y aprobar un plan
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uricode obras y servicios.

En consequéncia, després de la Consti-
tucio i de I'Estatut les facultats de la Ge-
neralitat 1 correlativament de les Dipuia-
ctons, sordenen a Catalunya d’una
manera relativament singular en compa-
racio a d’altres Comunitats Autbnomes
pluriprovincials de régim comu : existeix
nomeés un pla Onic d’obres i serveis, les
Diputacions s’han vist privades d’aquest
instrument i han de realitzar les funcions
propies d’aquest a través de I'esmentat
pla Unic, i la Generalitat assumeix les Ta-
cultats d’elaboracio, aprovacié i execucid,
si bé en aquest darrer aspecte pot suscitar
la coliaboracié de les entitats locals.

Hem qualificat la situaci¢ catalana de
singular perd només relativament ja que
la preséncia d’un nou nivell de govern
—les admuinistracions autonomiques—
va portar a condicionar aquesta planilica-
cid provincial. Aixi, per exemple, el
Decrel de la Junta d’Andalusia, de 20 de
juliol de 1983, de coordinacio dels plans
provincials d’obres i serveis preveu que
I"administracié autonOmica assenyalara
els objectius, prioritats i les directrius dels
Plans Provincials, els quals, una vegada
aprovats per les Diputacions, li seran sot-
mesos a ratificacio, El procediment és cer-
tament diferent, pero els resuliats reals
no ho son tant, i sobretot es posa en
refleu ’existéncia d’una orientacio con-
sistent similar,

En tot cas, a partir dels Estatuts, i a la
llum d*aquests, hi havia dos sistemes dife-
rents de competéncies autondmiques en
aquest camp : el consolidat per I’Estatut
de Catalunyai el de régim comu.

Aquesta dualitat esta recollida a article
36 de la Liei de Bases de Régim Local de
1985. El segon paragraf, lletra a}, és clau,
i ho €s en la seva integritat sense prescin-
dir de cap incis. El transcrivim a conti-
nuacio :

«2. Alosefectos de lo dispuesto en la

letra a) (coordinacio dels serveis munici-
pals) ¥ b) (assisténcia i cooperacid6 amb
els municipis) del nlimero anterior, la Di-
putacion

»a) Aprueba anualmente un plan pro-
vincial de cooperacion a las obras y servi-
cios de competencia municipal, en cuya
elaboracion deben participar los Munici-
pios de la Provincia. El Plan, que debera
contener una Memoria justificativa de
sus objectivos ¥ de los criterios de distri-
bucién de los fondos, podra financiarse
con medios propis de la Diputacion, las
aportaciones municipales y las subvencio-
nes que acuerden la Comunidad Auténo-
ma y el Estado con cargo a sus respectivos
presupuestos. Sin perjuicio de las competen-
clas reconocidas en los Fstatiitos de Autono-
mia y de lus anteriormente asumidas y ratifi-
cadas por éstos, la Comunidad Auténoma
asegura, en su territorio, la coordinacion
de los diversos planes provinciales de
acuerdo con lo previsto en el articulo 59
de esta Ley.

»El Estado y 1a Comunidad Autono-
ma, en su caso, pueden sujetar sus sub-
venciones a determinados criterios y con-
diciones en su utilizacion o empleo. »

Aquest precepte estableix un régim ge-
neral, en ¢l qual la Comunitat Auténoma
exerceix facultats de coordinacio, que
s’han de formalitzar a (ravés del procedi-
ment previst a article 59 de la Llei de
Bases. Pero a la vegada respecta, com no
podia ser d’altra manera per assegurar la
constitucionalitat de la norma, el sistema
espectal reconegut a I'Estatut de Catalu-
nya, i les competéncies de la Generalitat
que havia assumit amb anterioritat i que
aquell va ratificar. L’incis que hem subrat-
llat nomeés té sentit en tant que es refereix
a Catalunya i assegura la continuitat o no
variacié de l'ordre competencial propi
abans exposat. Com déiem en el nostre
Dictamen numero 88, sobre la Llei de
Bases de Régim Local {(fonament VIII
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darrer paragraf) : «en la mesura que el
precepte sobre ¢l pla provincial de coope-
racio, a causa de ’ausiod en la part final
delarticle 36.2.a) de la Llei.... permet sal-
vaguardar les facultats de la Generalitat
amb vista al pla Onic d’obres i serveis de
Catalunya, amb el desapoderament con-
segilent de les Diputacions» no conside-
ravem aquest precepte contradictori amb
Pordenament constitucional.

4. A lallum de les consideracions que
s’acaben de fer hem d’examinar els arti-
cles 91 10 de ta Proposicio de Llei, aixi
com també les esmenes correlatives, En
aguest sentit, la configuracié del Pla com
a Unic i com a marc necessari per a la coor-
dinacio i cooperacio amb els municipis és
perfectament coherent amb Vordre co-
mpetencial derivat de ’Estatut, que ente-
nem que recull la Llei de Bases, i amb la
configuracid del contingut d’aguests
Plans que es deriva tant de la Llei de
Bases com del Text Refos de les disposici-
ons vigents en matéria de régim local
aprovat per Reial Decret Legislatiu
781/1986, de 18 d’abril (art. 32).

Res no s’oposa tampoc a les previsions
amb vista a assegurar la participacio de les
Diputacions en 1’elaboracio i ’'execucio.
La participacio dels municipis esta previs-
ta a larticle 36.2.2) de la Llei de Bases
(abans de lincis, en definir els plans)
perd no s’esmenta en la Proposicid de
Llei sotmesa a la nostra consideracid. En
canvi hi ha una esmena, la numero 20,
que propugna l’assegurament de la pre-
séncia municipal que és imperatiu derivat
de l'autonomia dels municipis garantida
constitucionalment, Ea participacid mu-
nicipal sembla indispensable ja que preci-
sament els municipis han d’ésser els des-
tinataris Gltims del Pla Unic i es preveu la
seva contribucié econdmica a 1article
10.2.

Les esmenes numeros 19 i 23 impli-
quen una supressio del régim especial de

Catalunya i una assimilacié al previst per
a les Comunitats que no havien assumit
les competéncies que la Generalitat va
consolidar a I'Estatut. Perd aixd no impli-
ca una manca d’adequacio a la Constitucid
i UEstatut ja que el legislador autondmic
pot fer una ordenaci6 diferent de ’exerci-
ci de les competéncies autondmiques.

També es considera adequada I'esmena
namero 22, que proposa "addicié de pa-
raules per qualificar I'expressio del Pla
atudit aI’article 10.1.

Examinem una darrera gliestio. L'arti-
cle 9.2 de la Proposicid de Llei preveu la
incorporaci6 del Pla Unic d’obres i Serveis
en el Pla Director d’Inversions Locals de
Catalunya, segons el que estableix la le-
gislacid de régim local. La regulacio del
Pla Director estad continguda als articles
169 i segilents de la Proposicid de Llei
municipal i de Régim Local de Catalunya.
Concretament, 'article 172.4 preveu que
el Pla Unic « s'integra en el Pla Director
d’Inversions locals com a programa anual
espectfic». Per tant, el Pla tinic no perd la
seva individualitat i la integracio és una
stmple manifestacié de "autbnoma orga-
nitzacié de les seves activitats per part de
la Generalitat.

En definitiva, Iarticle 9.1.c) de la Pro-
posicid de Llei no és adequat a la Consti-
tucio i a 'Estatut en tant que no preveu la
participacid dels municipis. L'esmena
numero 20, en tant que incorpora aquesta
participacié, és adequada al bloc de la con-
stitucionalitat; també ho sén els articles
9.1.a)ib)i2ilo0.

VI

L article 11 de la Proposicid de Llei
preveu que, quan les lleis redistribuidores
de les competéncies provincials reservin
a les provincies certes competéncies, les
mateixes lleis han d’establir procediments
de coordinacid, d’acord amb el que deter-
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mina la legislacio de régim local.

La proposicié d’instruments de coordi-
nacio de les entitats locals per part de les
Comunitats Autdonomes ha estat una de
les constants dels darrers anys.

Al principi de la nova etapa politica i
quan tot just comencaren els treballs d'e-
laboracié de la Constitucid, ja es va parlar
de la coordinacid com a técnica adequada
per a reestructurar les administracions
territorials : I"article 6 del Reial Decret-
llei del 29 de setembre de 1977, de resta-
bliment de la Generalitat de Catalunya,
atribufa a aquesta la facultat d’«integrar
las actuaciones de las Diputaciones pro-
vinciales de Barcelona, Gerona, Lérida y
Tarragona, y coordinar sus funciones en
el ambito de 1a Generalitat, manteniendo
dichas Diputaciones su personalidad juri-
dica. »

La liei del Procés Autonomic, de 14
d’octubre de 1983, en el marc d’un co-
mplex sistema de relacions entre les Co-
munitats Autdnomes i les Diputacions
provincials, va preveure, en FParticle 7,
que «en los supuestos de competencias
concurrentes las Comunidades Auténo-
mas y las Diputaciones provinciales
podrin coordinarse a efectos de la gestion
de los servicios correspondientes,
ademas de aquellos supuestos en que la
coordinacion venga impuesta por ley.
Para ello se podran unir los presupuestos
respectivos, sin que esto implique la inte-
gracion de los mismos ».

Els Estatuts d’Autonomia, practica-
ment la totalitat dels de les Comunitats
pluriprovincials, defineixen també relaci-
ons de coordinacio entre la Comunitat
Autonoma i les Diputacions Provincials.
El de Catalunya preveu, en la Disposicié
Addicional 4« que els pressupostos de les
Diputacions provincials seran units al de
la Generalitat i en la Disposicié Transito-
ria 6.2 7. estableix que les Diputacions
«podran transferir o delegar en la Gene-

ralitat», d’acord amb la llei de régim
local, els serveis que per la seva naturalesa
demanin un planejament coordinat
«podran conservar 'execucio i gestio. »

D’acord amb la Llei de Bases de Régim
Local de 1985 I'activitat coordinadora es
pot instrumentar a través de formules or-
ganiques o funcionals.

L'article 58 de la dita llei es refereix al
primer sSup0sit quan preveu que es
podran establir Organs amb funcions me-
rament consultives per coordinar les ad-
ministracions superiors i les entitats lo-
cals. De fet, i amb més precisio, es pot dir
que els termes d’aquest article 58 perme-
ten de comprovar una possible utilitzacio
de formules de colaboracid amb finati-
tats coordinadores. D’altra banda, I"article
58 LBRL constitueix un pas meés en la gra-
dacié de mesures per relacionar les admi-
nistracions pubtiques : {"articie 57 LBRL
ceniempla fdrmules de cooperacid de ca-
racter voluntari que també poden tenir ca-
racter organic o funcional i en sén, respec-
tivament, exemples els consorcis | els
convenis. El caracter progressivament in-
tensiu de Ia relacid de técniques per con-
nectar Pactivitat de les Comunitats Autd-
nomes amb la de les entitats locals queda
perfectament clar si tenim en compte que
'adopcio dels procediments de coordina-
cid més potencialment incisius —és a dir,
els previstos en I’article 59 LBRE — se su-
pedita al fet que els mateixos objectius no
puguin assolir-se a través de formes de co-
operacid voluntaria i de coordinacid de
contingut merament consultiu.

A més del criteri d’adequacio de la in-
tensitat de la intervencio de les admi-
nistracions publiques en funcié de la pos-
sibilitat d’aconseguir una efectiva ac-
tuacio coordinant, ['article 59 de la Llei
de Bases estableix un segon pressupdsit
els procediments de coordinacid previstos
en aquest prefepte només es poden
emprar quan ¢s donen els suposits a qué
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fa referéncia I'article 10.2 LBRL, és a dir,
«cuando las actividades o los servicios lo-
cales trasciendan el interés propio de las
correspondientes entidades, incidan o
condicionen relevantements los de
dichas administraciones, o sean concur-
rentes o complementarios de los de ésos
»,

La Llei de Bases reserva a les lleis auto-
nomiques reguladores dels diferents sec-
tors de I'accid publica la comesa d’atribuir
al corresponent Consell de govern auto-
nomic la facultat de coordinar 'exercici
de les competéncies propies de les entitats
locals. A part de 'atribucié expressa de {a-
cultats coordinadores al Consell de
govern, les futures lleis reguladores dels
sectors d’acci6 pablica hauran de contem-
plar amb «suficiente grado de detalle»
les condicions i els limits per a ’exercici
de la facultat de coordinacié i les modali-
tats de control parlamentari d’aquest
eXercici.

Hem d’indicar que I'objecte d’aquesta
facultat de coordinacid de les comunitats
autonomes son exclusivament les compe-
téncies propies de les entitats locals, de
totes, si bé larticle 59 LBRL en remarca
particularment com a destinataries les Di-
putacions provincials, que, com sabem,
eren les uniques que eren objecte de |’ac-
¢i0 coordinadora comunitaria segons els
Estatuts d’Autonomia.

La Llei de Bases conté també una opcid
sobre la forma que haurd d’adoptar "acti-
vitat de les Comunitats Autdénomes per
coordinar les entitats locals. En aquest
sentit, es preveu la formacié de plans sec-
torials, el contingut dels quals és determi-
nat a partir de dos elements : a) fixacio
d’objectius, i b) determinacié de priori-
tats. El contingut de |'activitat coordina-
dora a cirrec de les comunitats autono-
mes queda, a més, acotal amb I'assenyala-
ment de quines han d’ésser les determina-
ciens @ «la definicién completa y en rela-

¢lon con una maleria, servicio o compe-
tencia determinados de los intereses ge-
nerales comunitarios. » Reflectint el ca-
racter necessariament interrelacional dels
projectes de coordinacio, [article 59
LBRL preveu la participacid de les enti-
tats locals en I’elaboracio dels plans secto-
rials i la seva intervencid en els possibles
organs que es preveuen per al desenvolu-
pament de les previsions d’aquésts.

El precepte sotmes al nostre Dictamen,
del qual es demana la supressié en I’esme-
na namero 27, es limita a preveure la
futura utilitzacio dels instruments de co-
ordinacié considerats fins ara, sense
afegir altres motivacions que el mandat al
legislador autonomic d’incloure les for-
mules de coordinacio en les mateixes lleis
redistribuidores de les competéncies pro-
vincials, previsi¢ que no té més valor que
el de recomanacio, ja que dbviament el le-
gislador autonomic, en aprovar les es-
mentades lleis, pot apartar-se d’aquesta
indicacio.

En qualsevol cas, ni el text del precepte
ni I'esmena que en proposa la supressio
sén  contraris  al  bloc de la
constitucionalitat.

IX

L'article 12 de 1a Proposicié de Llei es
refereix al traspas de recursos, al calcul de
I'import i al suposit de substitucié del sis-
tema de finangament. Hi ha una esmena
—la nimero 28— que en proposa la
supressio.

La qilestid referida al traspas de recur-
508 ja ha estat estudiada al fonament VI,
al qual ens remetem. Pel que {2 als criteris
per al calcul i al principi d’actualitzacid,
s6n coherents amb el sistema elegit, i de
fet son similars als utilitzats en operacions
semblants (traspis de serveis a les Comu-
nitals Autonomes). Atés que, com hem
dit, els recursos han d’acompanyar la co-
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mpeténcia, no  s’aprecien
d’ordre constitucional.

A mes, com 4 argumentacio comple-
mentaria, s’ha de recordar que, segons
larticle 48 EAC, la Generalitai pot fixar,
en part, els criteris legals per a la distribu-
¢i6 de les participacions locals en ingres-
50s estatals i en subvencions incondicio-
nadores —suposit al qual no es fa referén-
cia en ta Proposicio—, competéncia auto-
nomica en la qual es pot fonamentar en
darrer terme una redistribucio dels ingres-
508 de totes les entitats Jocals.

L'article 13 de la Proposicio de Llei
preveu un procediment de coordinacié
dels pressupostos provincials en rad del
Pla Unic d’Obres i Serveis o dels plans de
coordinaci6 sectorial en virtut del qual les
Diputacions han de comunicar els projec-
tes de pressupostos al Govern de la Gene-
ralitat. Sobre aquest aspecte no hi ha es-
menes. El segon paragraf afegeix que si hi
ha objeccions es notificaran a les Diputa-
cions «per tal que siguin tingudes en
compte en el moment d’aprovar llurs
pressupostos». Hi ha una esmena de su-
pressio  d’aquest  paragraf  (esmena
nimero 29). Larticle 13.3 contempla la
possibilitat de suspendre assignacions i
subvencions autondmiques en el supdsit
d’incompliment del Pla Unic o dels plans
de coordinacio. Hi ha dues esmenes de
supressio (esmenes numeros 291 30).

Hem de recordar que la Disposicié Ad-
dicional 4.*de I’Estatut preveu la «unio»
dels pressupostos de les Diputacions al de
la Generalitat, técnica també considerada
a l'article 7 de la Llei del Procés Autono-
mic, que precisa que la «unié » no implica
«integracio » dels pressupostos.

Del principt d'autonomia local es
dertva la facultat dels municipis i les pro-
vincies d’aprovar lurs pressupostos. Per
tant, st de la regulacio proposada es
deriva un menyspreu o desaparicio de
Pesmentada facultat, s'estaria davant

infraccions

d’una infraccio de I’ordenament constitu-
cional. Ara bé, no és aquesta la previsio
de Particle 13 de la Proposicio de Llg que
es limita, en la mesura que incideix en el
procediment pressupostari, a establir un
simple tramit d’informacié i per a asseny-
alar objeccions.

Llincis «per tal que siguin tingudes en
compte» no es pot entendre com una co-
municacié imperativa segons els seus
propis termes. Tota interpretacié que pre-
tengués convertir la notificacio d’objecci-
ons en el condicionament inevitable o la
definicid del contingut del pressupost
seria inadmissible. Fs propi de la finalitat
de coordinacid, de la qual n’és un exem-
ple la unid de pressupostos, la comunica-
cié de propostes —en aquest cas els pro-
jectes de pressupost— i la formulacid
d’observacions sobre aquestes. Peré en
cap cas no es pot incidir resolutoriament
en la conformacié de la decisié de I'entitat
coordinada ja que, si es fes aixi, es conver-
tiria en un control d’oportunitat, incom-
patible amb el principi d’autonomia.

En relacio amb la previsio de la possible
suspensio d’aportacions als ens locals pro-
cedents del pressupost de la Generalitat
no es plantegen interrogants, ja que, com
¢s desprén clarament del text, es tracta
d’assignacions previstes per la mateixa
Comunitat, la qual pot suspendre-les.
Més aviat en acotar els suposits
—infraccions del Pla Unic i dels plans
sectorials— i en preveure la intervencio
expressa del Parlament s’envolta la deci-
si0 de garanties precises. Cal tenir en
comple a més que el mateix article
36.2.a) de la Llei de Bases de Regim
preveu la possibilitat que I'Estat i les Co-
munitats Autdonomes subjectin les seves
subvencions a criteris i condicions d’uti-
litzacio, precepte que permet sobreen-
tendre que la infraccio d’un i altre pot co-
mportar la suspensié d’aquesta forma de
finangament finalitzat o condicionat.
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En conseqiiéncia, I'article 13 de la Pro-
posicio de Llei, com també les esmenes
correlatives, es considera adequat a I'or-
denament constitucional.

Atesos els raonaments continguts en
els fonaments precedents opinem en

CONCLUSIO

La Proposicio de Llei de régim Provisi-

onal de les competéncies de les Diputaci-
ons Provincials dictaminada per la Comis-
si6é d’Organitzacié 1 Administracid de la
Generalitat i Govern Local del Parlament
de Catalunya és adequada a la Constitucio
ia’Estatut llevat de Iarticle 9.1.¢).

Aquest és el nostre Dictamen, que pro-
nunciem, emetem i signem al lloc i la
data indicats al comengament.

Dictamen sobre I’adequaci6 constitucional i estatutaria del Dictamen de la Comis-
sié d’Organitzacié i Administracio de la Generalitat i Govern Local sobre 1a Proposicio
de Llei de I’Organitzacié Comarcal de Catalunya

DICTAMEN NUM. 133

A Barcelona, el dos de marg de mil nou-
cents vuitanta-set.

La Mesa del Parlament de Catalunya,
en les sessions tingudes els dies 4, 619 de
febrer de 1987, va prendre els acords de
trametre al Consell Consultiu de la Gene-
ralitat les sollicituds presentades per més
d'una descna part dels membres de la
Cambra del Grup parlamentari de Con-
vergéncia i Unid, i del Grup parlamentari
Socialista, dels Grups parlamentaris del
PSUC i d’Esquerra Republicana, perqué
aquest Consell, d’acord amb el que dispo-
scn els articles 8, primer, 1 9.1 de 1a Llei
de Catalunya 1/1981, del 25 de febrer,
emeti dictamen respecte a ["adequacio6 de
I’Estatut de Catalunya del Dictamen de la
Comissio d’Organitzacid | Administracié
de la Generalitat i Govern Local, sobre la
Proposicio de Llei de 'Organitzacié Co-
marcal de Catalunya i les esmenes i vols
particulars reservats per a defensar en el
Ple.

Els escrits del M. H. President del Par-
lament de Catalunya pel qual tramet els
esmentats acords de la Mesa van tenir en-

trada en el Registre d’aquest Consell, re-
speclivament, els dies 4, 619 de febrer de
1987 (R. niimeros 822, 824 { 825).

El Consell Consultiu, en la sessid tin-
guda el dia 4 de febrer de 1987, va admet-
re la solicitud tramesa per la Mesa del
Parlament, a instancia del Grup parla-
mentari de Convergénciai Unid i, d’acord
amb els articles 10.b) i 11.b) del Regla-
ment d’aquest Consell, aprovat pel
Decret 429/1981, del 2 de novembre, es
declara competent per emetre el dictamen
sotlicitat. En la mateixa sessiéo  es
nomena ponent el Conseller senyor Fran-
cesc de Carreras.

El Consell Consultiu, el dia 10 de
febrer de 1987, va admetre la sollicitud
tramesa per la Mesa del Parlament, a in-
stancia dels Grups parlamentaris Socialis-
ta, del PSUC i d’Esquerra Republicana, i,
tenint en compte Ja identitat de totes les
soHicituds esmentades, va acordar d’e-
metre un sol Dictamen en relacié amb la
dita Proposicit de Llei dictaminada per la
Comissié d’Organitzacié i Administracio
de laGeneralitat i Govern Local.

Aquest Consell Consultiu de la Gene-
ralitat, en la sessio tinguda el dia d’avui,
amb assisténcia dels senyors Francesc
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Fdez. de Villavicencio i Arévalo, Presi-
dent, Eduard Vivancos i Comes, Robert
Vergés i Cadanet, J. A. Gonzalez Casano-
va, Francesc de Carreras i Serra i Enric
Argullol i Murgadas, que n’és el Secretari,
ha deliberat sobre el Projecte de Dicta-
men elaborat per la ponéncia i, en conse-
gilencia, ha acordat d’emetre ¢l segiient

DICTAMEN
ANTECEDENTS

1. L'objecte del nostre dictamen ¢s
determinar si la Proposicié de Llei de
I'Organitzacio Comarcal de Catalunya s’a-
dequa a I’Estatut de Catalunya i a la
Constitucid.

2. S’ha demanat informacié i docu-
mentacié complementaries als Grups par-
lamentaris de Convergéncia i Unié, Soci-
alista, del PSUC i d’Esquerra Republica-
na, com tambeé al Departament de Gover-
naci¢ de la Generalitat de Catalunya.

FONAMENTS

El Dictamen de la Comissio d’Organit-
zacid i Administracio de la Generalitat i
Govern Local sobre Ia Proposicid de Llei
de I’Organitzacié Comarcal de Catalunya,
publicat al Butfleri Oficial del Partament de
Caralunya nimero 178, del 4 de febrer de
1987, consta dels documents segiients :

1) Text de la Proposicid de Llei de
I'Organitzacié Comarcal de Catalunya, al
qual s’adjunta un annex que relaciona els
municipis que integren la  dita
organitzacio.

2) Esmenes i vots particulars per a de-
fensar en el Ple, entre els quals cal esmen-
tar especialment la primera, que té carac-
ter d’esmena a la totalitat i que inclou un

text alternatiu, i el segon, que constitueix
un vot particular que també és a la totali-
tat i amb Lext alternatiu.

El dictamen que aquest Consell Con-
sultiu elabori a peticid dels Grups parla-
mentaris mencionals en els antecedents
sera, per tant, sobre el conjunt del Dicta-
men de 'esmentada comissit del Parla-
ment de Catalunya. Aixd no obstant, se-
guint el que ja és habitual en les altres
consultes que ens han estat efectuades
per part del Parlament de Catalunya en
procediments del maleix caracter que
aquest, el text basic que s'ha d’analitzar
€s la Proposicio de Llei i, per connexio,
examinarem també les esmenes i els vots
particulars que formen part del Dictamen
de la Comissid.

En aguest Fonament farem una exposi-
ci6 general de la Proposicié de Llei, i
deixem lanalisi més detallada dels pre-
ceptes per als Fonaments que estudiaran
especificament cadascun dels articles que
creiem que han de ser comentats.

La Proposicio de Llei consta d’una Ex-
posicid de Motius, quaranta-set articles,
dues disposicions addicionals, quatre dis-
posicions transitories i tres disposicions
finals, a més de I'annex abans esmentat,
que inclou els municipis que integren
lorganitzacidé comarcal de Catalunya. A
la vegada, ['articulat de la Proposicié de
Llei s’estructura en els titols segilents :

Titol I. Disposicions generals (arts, 1
al).

Titol il.  De la divisi6 territorial (arts.
4a12).

Titol 11l. De I'organitzaci¢ comarcal

(arts. 13225},

Titol IV. De les competéncies comar-
cals (arts. 26 a 39).

Titol V. De la iniciativa legislativa co-
marcal (arts. 40 242).



192 AUTONOMIES - §

Titol VI,
47).

Des del punt de vista del contingut, la
Proposicid de Llei tracta de cinc matéries
basiques que organitzen la divisio comar-
cal de Catalunya :

Del finangament {arts. 43 a

|, Naturalesa juridica

La comarca estd caracteritzada fona-
mentalment pels trets seglients .

a) Esunaentitat de caracter local,

b) Es qualificada d’entitat territorial,
formada per 'agrupacié de municipis con-
tigus. L'organitzacié comarcal s’estén a
tot el territori de Catalunya. Les disposici-
ons addicionals precisen el cas del munici-
pi de Llivia i el problema dels
enclavaments.

¢} L'entitat comarcal gaudeix de perso-
nalitat juridica i de plena capacitat.

d) Lentitat comarcal també gaudeix
d’autonomia per al compliment dels seus
fins.

2. Divisio territorial

L'apartat 1 de I'article 2 de la Proposicid
de Llei estableix els criteris generals que
han de regir per determinar ¢ls ambits co-
marcals :

En primer lloc s’estableix un criteri de
tipus historic, econdmic i social, segons
el qual el territori de la comarca ha de co-
incidir amb els espais geografics en qué
s'estructuren les relacions basiques de
"activitat economica i han d’agrupar mu-
nicipis amb caracteristiques socials i histo-
riques comunes.

Ajxi mateix, s’estableix un criteri fun-
cional per tal que el territori de la comarca
sigui el més adequat per fer efectius els
principis d’eficacia, descentralitzacid i
participacid en la prestacio dels serveis
publics.

Una vegada establerts aquests criteris

generals, es regulen els aspectes se-
gilents :

a} Procediment per cstablir la primera
divisio comarcal (arts. 4, 5i 6,1 DT 1.+i
2.9, S’estableixen dues fases principals.
La primera consisteix en una consulta
previa a tols els municipis prenent com a
base la divisio i la demarcacid comarcals
que s’havien determinat en els Decrets
del Govern de la Generalitat del 27 d’a-
gost i del 23 de desembre de 1936. La
segona abasta I'elaboracidé d’un projecte
de llei pel Govern i la seva tramitacio en
el Parlament.

b} Modificacio de les demarcacions co-
marcals (arts. 7, 8 i DT 2.9); creacié de co-
marques noves (art. 91 DT 2.9 denomi-
nacié de la comarca (art. 10), i capitalitat
(arts. 11112).

3. Organitzacié institucional

Des del punt de vista de I'organitzacio
dels poders, la Proposicio de Llet presenta
dos aspectes principals : el sistema d’elec-
cid del Consell Comarcal i la seva organit-
zacidinterna.

El Consell Comarcal es converteix en
la pega central de tota I'organitzacio per
tal com la Proposicio de Llei li atorga les
potestats de govern i d’administracié (art.
13). Es determinen els seus organs (ple,
president i comissio especial de comptes)
1 les atribucions de cadascun d’ells, com
tambe oOrgans auxiliars o de gestio :
gerent, comissions d’estudi, d'informe o
de consulta (arts. 14 a 20). La Disposicio
Final 1.“ remet a una llei especifica deter-
minats aspectes de Dorganitzacid admi-
nistrativa interna de la Vall d’Aran.

El sistema d’eleccid dels membres del
Consell Comarcal és de caracter indirecte
i sarticula a través d’un procediment
que, per determinar el nombre de llocs
pertanyents a cada grup politic, combina
¢l nombre de regidors i els vots obtinguts
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en les eleccions municipals, i atorga als di-
versos grups politics la facultat de desig-
nar els membres entre els regidors de la
comarca (arts. 21 i 22). Aixi mateix, es
regula la constitucid del Consell Comar-
cal, I'eleccio del president, els recursos
contenciosos electorals, ia junta electoral
competent, la durada del mandat del Con-
sell, la perdua de la condicio de conseller
comarcal i les causes d’inelegibilitat (arts.
23,24i25,DT3.:iDF2.9),

4. Competéncies

El sistema d’atribucio de competéncies
a les comarques té com a eixos basics,
d’'una banda, les competéncies que les
lleis sectorials del Parlament de Catalunya
li atorguen en diverses matéries (art.
26.1) i, d'altra banda, les competéncies
que li delega o assigna I’Administracié de
la Generalitat (art. 26.3).

Un tercer aspecte no menys important
de les competéncies comarcals estd con-
tingut en aquells articles que atorguen a
les comarques diverses facultats que inci-
deixen en Pambit de les competéncies
municipals. Larticle 27 relaciona quines
sOn aquestes competéncies, 1 el 28 esta-
bleix ¢ls programes d’actuacio que les co-
marques hauran d’elaborar 1 aprovar amb
la consulta prévia als ajuntaments, segons
assenyala Darticle 29. Larticle 31 esta-
bleix I'ambit i els requisits de la conversio
directa de les competéncies municipals
en comarcals i el 32 les repercussions que
aquest fet pot tenir en els serveis manco-
munats ¢ prestats per consorci. Als arti-
cles 33, 34 i 36 es preveuen altres compe-
téncies comarcals que afecten els
municipis.

[>Yaltra banda, s’atorguen a la comarca
competéncies en matéria d’ordenacio ter-
ritorial : plans territorials parcials (art.
37), comarques qualificades de muntanya
(art. 38) i comarques que comprenen

zones deprimides (art. 39). També es
regula I'exercici, per part de la comarca,
de determinades funcions d’estadistica
(art. 35).

En un altre ordre de temes, el Titol V
de la Proposicio de Llei desenvolupa la
previsio que I'Estatut fa de la iniciativa le-
gislativa comarcal davant el Parlament de
Catalunya.

5. Finangament

El Titol VI estableix el sistema de re-
cursos dels quals es nodreixen les finan-
ces de les comarques (arts. 43, 44 i 45), i
disposa també que els municipis podran
delegar en I'entitat comarcal determina-
des facultats tributaries (art. 46), com
també altres aspectes generals relatius al
régim de finangament.

II1

En aquest fonament analitzarem els
preceptes constitucionals que fan referén-
cia a les entitats supramunicipals forma-
des per ’agrupacié de municipis assimila-
bles a la comarca i que prefiguren les
linies basiques del seu caracter, organitza-
cid i funcions.

En aquest sentit, les previsions sobre
I’establiment i I’organitzacié de les co-
marques s"han d’inserir dins les que fan
referéncia al régim local.

Sobre la competéncia de régim local i 1a
seva assignacié a I'ordenament estatal o a
I’'autonomic, aquest Consell ja ha expres-
sat en altres ocasions la seva posicié i,
molt singularment, en el Dictamen
numerc 88 sobre la Llei de Bases de
Régim Local, al qual ens remetem pel
que fa als fonaments que exposen amplia-
ment la distribucid de competéncies en la
matéria de la qual tractem.

Aixd no obstant, aprofitem aquest fo-
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nament per recordar i insistir en determi-
nats aspectes d’aquesta problematica que
serviran de suport juridic als raonaments i
ales conclusions d’aquest dictamen.

l.  Primerament cal analitzar els pre-
ceptes constitucionals que alludeixen de
forma expressa a les agrupacions de muni-
cipis diferents de la provincia o a les
circumscripcions  territorials  dins  les
quals podem englobar la institucio de la
COmArca.

En aquest sentit trobem a la Constitu-
cio dos preceptes claus. El primer és ’a-
partat 3 de l'article 141, que diu : «Es
podran crear agrupacions de municipis di-
ferents de la provincia». El segon és |"a-
partat 3 de l'article 152, que estableix :
«Els Estatuts podran establir circumscrip-
cions territorials propies que gaudiran de
plena personalitat juridica mitjancant 1’a-
grupacié de municipis limitrofs».

Com s’ha subratllat en la jurisprudéncia
constitucional, ambdos precepies
«guardan estrecha conexion» (STC
4/1981, de 2 de febrer, fonament 8), perd
una comprensio exacta d’aquests precep-
tes, cal deduir-la dels articles en qué
s’inclouen.

kEn efecte, el significat de I'article 141
CE s’ha de contemplar dins del context
del capitol segon del titol VIII de la Con-
stitucid, que tracta de I"Administracio
local. Larticle 140 CE garanteix ['autono-
mia dels municipis i estableix els seus
principis organitzatius basics. L'article
141 CE delimita el caracter de la provincia
en el seu doble aspecte d’entitat local i de
divisi6 territorial per al compliment de les
activitats de I'Estat. A més, assegura a les
illes una administraci¢ propia, en forma
de Consells o «Cabildosy». Per tant,
aquestes tres entitats queden configura-
des com a entitats de caracter obligatori.
Al contrari, les «agrupacions de munici-
pis diferents de la provincia» esmentades
a I’apartat 3 de I'article 141 CE tenen un

caracter optatiu, per tal com el text consti-
tucional utilitza la férmula «es podran
crear», D’altra banda, la formulacié no
permet deduir cap caracteristica general
d’aquestes agrupacions de municipis i el
tema resta, per tant, obert a les diverses
opcions que prengui el legislador.

Un context i un contingut motlt diferent
ofereix 'apartat 3 de I’article 152 CE. En
efecte, aquest article fa referéncia al con-
tingut institucional dels Estatuts aprovats
pel procediment previst a article 151
CE. Per tant, les previsions de 1’apartat 3
d’aquest article 152 CE només afecten les
Comunitats Autdnomes gue hagin optat
pel procediment estatutari assenyalat a
Particle 151 CE, entre les quals, com és
notori, hi ha la catalana. I respecte al con-
tingut, les previsions perfilen moit més el
caracter d’aquestes entitats atorgani-los
diverses caracteristiques que cal assenya-
lar, sense oblidar que 'esmentat article
152.3 CE conté una remissio expressa als
Estatuts i no a qualsevol altra norrma.

En primer lloc, es tracta de circumscrip-
cions propies de les Comunitats Autono-
mes en el cas que hagin estat establertes
en els Estatuts. En segon lloc, son agrupa-
cions de caracter territorial, qiiestié que
ne es negava, perd si que quedava indefi-
nida a article 141.3 CE. Un tercer ele-
ment que cal considerar és que I’atorga-
ment de plena personalitat juridica
sembla indicar que la voluntat del consti-
tuent apunta cap al fet que gaudeixin
també d’autonomia, A I’ltim, la caracte-
ristica territorial d’aquestes circumscripci-
ons, que té suport en el fet que es parli de
municipis limitrofs, porta a induir que no
es fa referéncia a férmules d’agrupacio
amb finalitats funcionals —com a manco-
munitats 0 consorcis— siné a un nou
tipus d’ens local territorial intermedi
entre el municipi i 1a provincia.

Cal remarcar, per0d, que si en un o altre
precepte no s'atribueixen funcions a
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aquestes entitats, queda aquest buit a dis-
posicio del legislador.

Aixd no obstant, la jurisprudéncia con-
stitucional ha contribuit a aclarir aquesta
dimensi6 funcional de les esmentades en-
titats. En efecte, a la Senténcia de 28 de
juliol de 1981 sobre la Llei catalana refe-
rent a les Diputacions, el Tribunal Consti-
tucional elabora una doctrina sobre I’efec-
te que I'aparicio de nous ens publics pro-
voca en les funcions dels abans existents.
Referint-se a les entitats ptbliques garan-
tides constitucionalment, el Tribunal
Constitucional fa ¢] plantejament general
seglient :

«En efecto, la Constitucion prefigura,
como antes deciamos, una distribucién
vertical del poder publico entre entidades
de distinto nivel que son fundamental-
mente el Estado, titular de la soberania,
las Comunidades Autonomas, caracteri-
zadas por su autonomia politica y las pro-
vincias ¥ municipios dotados de autono-
mia administrativa de distinto ambito.
Prescindiendo ahora de otras consideraci-
ons, es lo cierto que si el poder piblico ha
de distribuirse entre mads entes gue los anteri-
ormente existentes, cada uno de éstos ha de
ver restringida logicamente parte de la esfera
de dicho poder que tenia atribuido. En defi-
nitiva, hay que efectuar una redistribuci-
on de competencias en funcion del re-
spectivo interés entre las diversas entida-
des para que el modelo de Estado con-
figurado por la Constitucion tenga efecti-
vidad practica».

El Tribunal Constitucional fa aquestes
consideracions en el context de la Llei
sobre la qual dicta senténcia i, per tant,
tracta de justificar la necessitat de redistri-
buir competéncies entre les Diputacions i
les Comunitats Autdénomes. Perd va més
enlid i fa una referéncia expressa, no sols
a les agrupacions de municipis menciona-
des a article 141.3 CE, sind també a les
comarques :

«Pero no es esta modificacion reducto-
ra o ampliadora de la autonomia provinci-
al inducida por la creacion de las Comuni-
dades Auténomas la Unica que de la Con-
stitucion resulta. El texto constitucional
contempla también la posibilidad (articu-
lo 141.3) de crear agrupaciones de muni-
cipios diferentes de la provincia. Es claro
gque estas agrupaciones cuya autonomia
no aparece constitucionalmente garanti-
zada, pero que tienen una clara vocacion
autondémica correctamente confirmada
en el Estatute de Cataluia (articulo 5.3),
podran asumir ¢l desempeno de funciones
que antes correspondian a los propios muni-
CIpios 0 actuar como divisiones territoriales
de la Comunidad Autonoma para el ejercicio
descentralizado de las potestades propias de
ésta, pero también el egjercicio de compe-
tencias que eran ariteriormente competenci-
as provinciales, con lo que por esta via
puede producir igualmente una cierta re-
duccién en el contenido propio de la auto-
nomia provincial. Es obvio, en definitiva,
que la aparicion de nuevas entidades terri-
toriales ha de tener una profunda repercu-
$ion sobre la delimitacion de cual sea el
interés propio de las hasta ahora existen-
tes y, en consecuencia, sobre su ambito
compelencial »,

En conseqiiéncia, a més de confirmar
la tendéncia a I'autonomia de les comar-
ques —com ja haviem assenyalat— la
Senténcia de ’Alt Tribunal admet com a
funcions comarcals plenament legitimes
tant les de naturalesa local —municipal i
provincial— com les de naturalesa auto-
ndémica que vulguin ser executades
descentralitzadament.

2. L’alire aspecte al qual voliem alu-
dir és el limit en mateéria de régim local re-
specte & la competéncia de la Generalitat
que resulta de Iarticle 149.1.18 CE. Com
€s prou conegut, I'abast d’aquest limit ha
estat, d’una banda, precisat sobretot a
I’esmentada Senténcia del Tribunal Con-
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stitucional de 28 de juliol de 1981, en de-
terminar que el concepte «régim juridic»
s’estenia no nomes al régim de recursos i
accions dels administrats, sind també a as-
pectes relatius a les competéncies i a I’or-
ganitzacio. D’altra banda, [’esmentada
senténcia i, sobretot, moltes altres poste-
riors, amplien considerablement la nociod
primaria de bases i de legislacid basica.
També la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional de 5 d’agost de 1983 —que reso-
lia el recurs previ d’inconstitucionalitat
contra el projecte de LOHPA— ampliava
’abast del concepte «régim juridic» a
temes com son les relacions interadmi-
nistratives i les delegacions i transi rénci-
es de funcions administratives.

Aixi mateix, incideix també en el tema
gue ens ocupa la competéncia estatal d’hi-
senda general (art. 149.1.14 CE). En
efecte, en la Senténcia del Tribunal Con-
stitucional de 19 de desembre de 1985
s'estableix que correspon a I’Estat la de-
terminacié de les bases de financament
local,

Aquesta doctrina s’ha de valorar tenint
en compte cada suposit concret, i precisa-
ment I'abast diferent que pot tenir la co-
mpeténcia estatal segons que es tracti
d’entitats locals amb garantia constitucio-
nal o d’aquelles, la creacié de les quals la
mateixa Constitucid remet als Estatuts.

v

[’article 5 EAC, recollint les possibili-
tals que obre [’article 152.3 CE, fa unes
determinacions sobre 'ordenacié territo-
rial de Catalunya que, pel que fz a les co-
marques, es poden concretar en les notes
segiients :

a} Lacomarca és un ens necessariper a
l'organitzacio territorial de Catalunya.
Aquesta necessitat es desprén de la diceid
literal de I'article 5.1 EAC que, de forma
imperativa, expressa: «La Generalitat de

Catalunya estructurara la seva organilza-
¢id territorial en municipis i comarques».
I que, a més, contrasta amb la frase subse-
giient de la qual cal subratilar el caracter
potestatiu: «...també podra crear demar-
cacions supracomarcals». Per tant, d’a-
quest primer paragraf es desprén que son
ens necessaris de "organitzacid territorial
de Catalunys el municipi i la comarca.
Del paragraf quart, que s’emmarca en els
articles 137 1 141 CE, que garantecixen la
institucié provincial, es desprén també
que la provincia es configura com una en-
titat local necessaria. Fn certa manera,
aixi com la provincia ha estat considerada
com una entitat garantida constitucional-
ment —utilitzant la teoria d’origen alema-
ny de la garantia institucional — es pot dir
que Pexisténcia de la comarca esta garan-
tida —pel mateix raonament— a |’Esta-
tut. Aixo es fa encara més evident si es
contrasta aquesta condicio de la comarca
amb les entitats que es preveuen a [apar-
tat 2 del mateix article 5 EAC, quan carac-
teritza d’altres organitzacions com a po-
lestatives, en dir : «Aixi mateix podran
ser creades agrupacions basades en fets
urbanistics i metropolitans i altres de ca-
racter funcional i amb fins especifics».

b) La comarca queda configurada a
I'Estatut com un ens territorial Aixd es
despréen d’una lectura sistematica dels
dos primers paragrafs de |"article 5 EAC
en la mesura que configuren la comarca
com un element de «I’organitzacio terri-
torial » de la Generalitat.

¢) Es dota d’autonomia |a comarca, En
efecte, "apartat 3 de I'article 5 EAC, que
preveu que una Llei del Parlament regula-
ta organitzaci6 territorial de Catalunya,
imposa com a contingut d’aquesta Llei
que a les diferents entitats territorials
se’ls garanteixi 'autonomia, concepte
que, com se sap, ofereix contorns indeter-
minats, perd que s’ha anat perfilant en els
darrers anys a través de la jurisprudéncia i
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la legislacio.

d) La comarca es configura com a ens
focal Es evident que tot el context de I’ar-
ticle 5 EAC tracta preferentment de 1'or-
ganitzacio territorial des del punt de vista
del régim local i no des del punt de vista
d’establir unes divisions que siguin ele-
ments de D'organitzacié desconcentrada
de I'Administracid de la Generalitat.
Aix0 no obsta perqué, en certs casos,
com preveu la Proposicié de Llei que dic-
taminem, la Generalitat delegui determi-
nades funcions o serveis en aquestes insti-
tucions. En tot cas, ["autonomia de que
gaudeixen les entitats territorials esmen-
tades a ’article 5 EAC —entre elles, les
comarques— fan que sigui inequivoc que
no es tracta d’instruments de I"Admi-
nistracio periférica de I’Administracio de
la Generalitat, encara que puguin delegar-
li o assignar-li competéncies propies
d aquesta.

Per tant, a I’Estatut de Catalunya, la co-
marca ja es configura com un ens territori-
al local, de caricter necessari i dotat
d’autonomia.

Perd hi ha un altre precepte estatutari
que aHudeix a la instlitucio comarcal i que
és del nostre interés. Es tracta del paragraf
6 de larticle 32 EAC que enumera els
subjectes dotats estatutariament d’inicia-
tiva legislativa, entre els quals hi ha el
«Organs politics representatius de les de-
marcacions supramunicipals de I'organit-
zacio territorial de Catalunya», dins «els
termes que una Lleil de Catalunya esta-
bleixi». Es evident que aquest precepte
aludeix molt clarament a les comarques
i ja hem fet referéncia, al fonament anteri-
or, que el titol V de la Proposicio de Llei
regulava la iniciativa legislativa comarcal.
Perd a la vegada, aquest precepte ens
permet destacar una altra caracteristica de
les entitats comarcals : el seu caricter re-
presentatiu, en indicar que els drgans poli-
tics d’aquest caracter seran els subjecte de

lainiciativa legislativa.

v

El tercer element per determinar ¢l
marc competencial de la Proposicié de
Llei que dictaminem ¢€s la Llei 7/1985, de
2 d’abril, reguladora de les Bases de
Reégim Local (en endavant, LBRL), per
tal com acota la competéncia de la Gene-
ralitat en matéria de régim local segons
que estableix 'article 9.8 EAC.

En aguest moment, hem de remarcar
que al nostre Dictamen nGmero 88 vam
estimar que diversos preceptes de la Liei
de Bases de Régim Local, concretament
I'article 42 i la Disposicié Addicional 4.,
eren contraris a la Constitucio i a ’Estatut
de Catalunya i vulneraven I'ambit d’auto-
nomia de Catalunya. Nogensmenys,
tenint en compte que hi pot haver inter-
pretacions diverses dels textos basics i, es-
peciaiment, la que estima adient el
mateix Parlament de Catalunya, les ob-
servacions seglients sobre preceptes de la
Llei de Bases de Régim Local es faran pre-
nent en consideracid aquesta Gltima pos-
sibilitat interpretativa, independentment
del nostre criteri expressat a 'esmentat
Dictamen nimero 88.

Diversos preceptes d’aquesta Llei afec-
ten les determinacions de la Proposicid
de Llei que dictaminem i respecte als
quals cal fer determinades precisions.

A} L’apartat | de I'article 3 LBRL esta-
bleix que son entitats locals territorials el
Municipi, la Provincia t I'llla en els arxi-
pélags balear i canari. 1 Papartat 2 del
mateix article preveu que gaudeixen aixi
mateix de la condicid d’entitats locals,
entre d’altres, «las Comarcas u otras En-
tidades que agrupen varios Municipios in-
stituidas por las Comunidades Auténo-
mas de conformidad con esta ley y con los
correspondientes Eslatutos de Autono-
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mia». Aixi doncs, la Llei de Bases reco-
neix la comarca com a ens local perd no
territorial, encara que no imposa que
només tingui aqueslt caracter territorial el
municipi, la provincia i illa en els arxipé-
lags balear i canari; al contrari, déna
marge perqué les comarques s’adaptin als
corresponents Estatuts d’Autonomia.

B} Larticle 42 LBRL —i, per relacio,
la Disposicid Addicional 4.2 LBRL — re-
gulen els aspectes considerats basics de la
institucid comarcal.

1) L'apartat 1 estableix que les Comu-
nitats Auténomes, d’acord amb els seus
Estatuts, podran crear comarques o altres
entitats que agrupin diversos municipis
«cuyas caracteristicas determinen intere-
ses comunes precisados de una gestion
propia o demanden la prestacion de servici-
os de dicho ambito». Cal indicar aqui que
el precepte sembla voler configurar Ia co-
marca basada no tant en fets geografics,
historics o socials, sind en necessitats fun-
cionals de gesti6 o prestacid de serveis.

2) L'apartat 2 estableix els requisits
basics per al procediment general de crea-
ci¢ de les comarques en aquests termes :
«La iniciativa para la creacién de una
comaca podra partir de los propios Muni-
cipios interesados. En cualquier caso, no
podra crearse la comarca si a ello se
oponen expresamente las dos quintas
partes de los municipios que debieran
agruparse en e¢lla, siempre que, en este
caso, tales municipios representen al
menos la mitad del censo electoral det ter-
ritorio correspondiente. Cuando la co-
marca deba agrupar a Municipios de mas
de una Provincia, sera necesario el infor-
me favorable de las Diputaciones Provin-
ciales a cuyo ambito territorial pertenez-
can tales Municipios».

Tanmateix, a més d’aquest procedi-
ment general, de vigéncia en tot 1’Estat,
la Llei de Bases estableix una clausula es-
pecial pera Catalunya en atencid a deter-

minades particularitats que veurem a I’a-
partat segiient.

3) El paragraf 3 de Darticle 42 LBRL
estableix que :

«Las leyes de las Comunidades Auto-
nomas determinaran el ambito territorial
de las comarcas, la composicion y el funci-
onamiento de sus organos de gobierno,
que serdn representativos de los Ayuntami-
¢hios que agrupen, asi como las compe-
tencias y recursos econdmicos que, en
todo caso, se asignen ».

Aqui s’ha de remarcar com a aspectes
rellevants, d’una banda, que els subjectes
que han de ser representats en els drgans
de govern comarcal no son els residents
als municipis que formen la comarca siné
els Ajuntaments; d’altra, que s’estableix
una reserva de llei de Comunitat Autono-
ma per tal de determinar I"ambit territori-
al de les comarques, la composicid i el
funcionament dels seus oOrgans de
govern, les compelténcies i els recursos
econdomics que Sassignin @ a  les
comargues.

4} Lapartat 4 de Particle 42 LBRL dis-
posaque,

«La creacion de las comarcas no podra
suponer la pérdida por los Municipios de
la competencia para prestar los servicios
enumerados en el articulo 26, ni privar a
los mismos de toda intervencion en cada
una de las materias enumeradas en el
apartado 2 del articulo 25.»

Aquest precepte ens remet al sisiema
de distribucié de competéncies entre els
municpis i les altres Administracions pu-
bliques previst a la Llei de Bases de
Régim Local.

C. La Disposicid Addicional 4.
LBRL que fa especial referéncia a Catalu-
nya, preveu el segiient :

«En el supuesto de que, en aplicacion
de lo previsto en el nimero 2 del articulo
42 de esta Ley, se impidiera de forma parci-
al y minaritaria la organizacién comarcal
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del conjunto del territorio de la Comuni-
dad Autdénoma, la Generalidad de Catalu-
fia, por haber tenido aprobado en el
pasado una organizacion comarcal para la
totalidad de su territorio y prever su Esta-
tuto, asimismo, una organizacién comar-
cal de caracter general, podra, mediante
ley aprobada por mayoria absoluta de su
Asamblea Legislativa, acordar la constit-
cion de la comarca o las comarcas que
resfen para extender dicha organizacién a
lodo suambito territorial. »

S’ha de subratllar que aquesta Disposi-
" ¢i6 Addicional 4.7, no exceptua Catalunya
det compliment del paragraf 2 de article
42 LBRL, sind que té per finalitat permet-
re que la Generalitat pugui completar en
Lot el seu territori I'organitzacio comarcid.

VI

Analitzats els principals elements del
bloc constitucional i estatutari, passarem
a examinar en fonaments successius els
preceptes del corjunt del Dictamen de la
Comissio d’Organitzacio i Administracio
de la Generalitat i Govern Local sobre
I'Organitzacio comarcal de Catalunya,
que considerem que tenen alguna relle-
vancia donada la funcio institucional que
aquest Consell té assignada.

Dins el marc d’alld que s’ha expressat
al Fonament I, el fil conductor dels nos-
tres comentaris sera articulat de la Pro-
posicié de Llei, fent referéncia, pero, a
aquelles esmenes i vots particulars que
siguin necessaris per tal d’acomplir els ob-
Jjectius institucionals abans expressats.

L'article 2 de la Proposicid de Llei de-
termina els dos tipus de criteris pels quals
es regeix la divisio i Porganitzacidé comar-
cal de Catalunya. D’una banda, els relaci-
onats amb aguells que estructuresn les re-
lacions basiques de 'activitat econdmica
d’un determinat espai geografic i que han

d’agrupar municipis amb caracteristiques
socials 1 historiques comunes; d’altra
banda, els criteris relatius a la creacid
d’ambits territorials adequats perque
siguin efectius els principis d’eficicia,
descentralitzacio i participacio en la pres-
tacié dels serveis pablics.

L'article 42 LBRL assenyala que les
Comunitats Auténomes, d’acord amb els
seus Estatuts, podran crear en ¢l seu terri-
tori comarques que agrupin diversos Mu-
nicipis, les caracteristiques dels quals de-
terminin interessos comuns que demanin
una gestié propia o la prestacié de serveis
dins Pesmentat ambit.

Es evident que el text de la norma esta-
tal posa laccent, sobretot, en Iaspecte
funcional i d’eficacia de la gestio i que la
Proposicit de Liei (com també I’esmena
a la totalitat, en I'article 1) incideix més
—encara que no anicament, ja que recull
també I'sspecte funcional — en els aspec-
tes historics i culturals. Malgrat aquesta
discrepancia creiem que no existeix
contradiccio entre els dos redacts i que fes
diferencies es deuen a la voluntat per part
de la Proposicid de Llei de reflectir una
peculiaritat de les comargues catalanes
que encuixa perfectament dins ies premis-
ses de la legislacio basica.

VIl

Lapartat 2 de I’ arricle 9de ta Proposicio
de Llei preveu l'aplicacio, excepcional-
ment, del procediment de la Disposicio
Addicional 4.* LBRL en els suposits de
creacid de noves comarques i ho expressa
en els termes segients

«No €5 pol crear una comarca nova si
s’hi oposen expressament les dues cin-
guenes parts dels Municipis que la consti-
tuirien, sempre que represcntin, com a
minim, la meitat dels cens electoral del
territori corresponent. No obstant aixo,
el Parlament pot aprovar excepcional-
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ment la modificacid de la demarcacio co-
marcal, per votacié adoptada per majoria
absoluta, d’acord amb el que estableix la
Disposicioé Addicional Quarta de la Llei
7/1985, del 2 dabril. »

Com ja hem examinat, la Disposicid
Addicional 4.* LBRL esmentada preveu
que, en determinats suposits, una votacio
per majoria absoluta del Parlament de Ca-
talunya, pot permetre ['establiment
d’una 0 més comarques malgrat ’oposicio
del percentatge de municipis que s'indi-
guenalarticte 42.2 LBRL

Al nostre entendre, pero, els suposits
per als quals estd pensada la Disposicé
Addicional 4. LBRL no son els que con-
templa I’apartat 2 de [article 9 de la Pro-
posicio de Liei. En efecte, 1"article 9 de la
Proposicid de Llei és una norma general
que té com a finalitat la creacid de comar-
ques noves una vegada ja hagi estat co-
mpletada 'estructura comarcal mitjan-
¢ant la Llei del Parlament prevista a I'arti-
cle 6. Al contrari, la Disposicid Addicio-
nal 4. LBRL, segons es desprén del seu
redactat, només ¢és d aplicacié al moment
d’organitzar per primera vegada, I"orga-
nitzacid comarcal a Catalunya. Aixi es de-
dueix dels motius que esmenta la Dispo-
sicid Addicional 4.4 LBRL per fer aquesta
excepeio al territori de la nostra Comuni-
tat Autdnoma. Aquests motius son dos :
primer, el fet d’haver tingut aprovada en
el passat una organitzacié comarcal per a
la totalitat del territori i, segon, el fet de
preveure Estatut de Catalunya una orga-
nitzacio comarcal de caracter general.

Per tant, la Disposicio Addicional 4.
LBRL té el caracter de norma transitoria
amb la finalitat d’impedir que de forma
parcial i minoritaria uns municipis —en
compliment de Particle 42.2 LBRL— es
constituissin en obstacle per a 'extensid
de I"organitzacio comarcal a tot el territori
de Catalunya. Per0, en tot cas, el precepte
es circumscriu nomeés a aquest supdsit |

esgolta aqui la seva aplicacio. Esa dir, una
vegada establerta |'organitzacio comarcal
a tot Catalunya, qualsevol nova comarca
s’ha d"alenir a les prescripcions de I"article
42.2 LBRL, de la qual la Disposicio Addi-
cional 4. n’era una excepcid.

Per tant, al procediment excepcional
previst a I"apartat 2 de Particle 9 de la Pro-
posicio de Llei no li és aplicable la Dispo-
sicio Addicional 4.* LBRIL, i, consegii-
entment, no s’adequa a les previsions del
paragraf 2 de I'article 42 LBRL.

VIII

Un aspecte central de la Proposicid de
Llei que cal examinar és ka formula electo-
ral per elegir et Consell Comarcal als arti-
cles2i22

1. El complex procediment d’elecciod
d’aquests Consells comarcals pot ser es-
gquematitzat remarcant els elements fona-
mentals seglients :

a) El nambre de membres de cada Con-
sell comarcal es determina en fisncio dels
residents a la comarca d’acord amb ['escala
que assenyalaalarticle 21.1,

b) Després de les eleccions municipals
i un cop constituits tols els ajuntaments
es procedeix a sumar separadament el
nombre de regidors, d'una banda, 1 els vots
obtingus, de Faltra, per a cada partit, coa-
licid, federacio i agrupacio d'electors que
hagin obtingut el cinc per cent 0 més de
vots a la comarca.

¢) Es calculen també separadament el
percentaige de regidors i el percentaige de
vofs sobre el total de regidors i de vots
£mesos 4 la comarca que corresponen a
cada partit, coalicid, federacid o
agrupacio,

d) Es multiplica el percentatge de regi-
dors resultant per la fraccio 2/31 el percen-
tatge de vots per la fraccié 1/3 1 se sumen
2ls esmentats resultats; aixi s’obté un per-
centaige campost,
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e) S'ordenen en columna els partits, les
coalicicns, les federacions i les agrupaci-
ons, de més gran a més petit, d’acord amb
el percentatge compost. S’aplica a aquest
quadre la regla d’Hondl, €s a dir, es divi-
deix el percentatge compost de cada
partit, coalicio, federacid i agrupacid per
un, dos, tres o mes, fins al nombre igual
al de llocs corresponents al Consell co-
marcal. Els llocs s’atribueixen a les llistes
a les quals corresponen els quocients més
gransi es procedeix a ’atribucio per ordre
decreixent d’aquests.

f) Un cop feta assignacio de llocs, els
representants dels partits politics, de les
coalicions, de les federacions i de les agru-
pacions que n’han obtingut designaran les
persones que han de ser proclamades
membres entre les que gaudeixen de la
condicid de regidors dels municipis de la
comarca.

El sistema es configura, per tant, com
de sufragi universal i d’eleccié indirecta,
mitjanagant una fémula que utilitza la
regla d’Hondt sobre un conjunt de dades
en qué es dona preferéncia al nombre de
regidors per sobre del nombre de vots en
la proporcio de dos ter¢os enfront d’un.

2. Per poder analitzar des de la nostra
perspectiva aquesta formula cal que sub-
ministrem les dades normatives que ens
aan de servir de pardmetre per poder con-
cloure sobre la coformitat o no dels arti-
clesala Constitucio i a 'Estatut.

La Constitucié no fa cap referéncia a
les eleccions de les entitats comarcals
perd si que conté una clausula general
sobre el dret de participiacio, Es alld que
prescriu I'articie 23 :

«}. Elsciutadans tenen el dret a parti-
cipar en els afers publics, directament o
per mitja de representants lliurement ele-
gits en eleccins periodiques per sufragi
universal.

»2. Tenen també el dret d’accedir en
condicions d’igualtat a les funcions i als

carrecs piblics, amb els requisits que les
lleis assenyalin. »

Una correcta interpretacid del contin-
gut d'aquest article sha de fer
connectant-lo amb els altres preceptes
constitucionals que fan referéncia al
valor, principi i dret a la igualtat (com a
més notoris, els arts. 1.1, 9.2 i 14 CE).
Més endavant examinarem les conseqii-
éncies que la jurisdisprudencia del Tribu-
nal Constitucional extreu d’aquest article
en relacio amb el sistema electoral.

L'Estatut de Catalunya no fa cap refe-
réncia directa al sistema electoral de I'or-
ganitzacidé comarcal ni assenyala cap prin-
cipi orientatiun en aquest sentit. Aixo no
obstant, amb caricter general, ’Estatut
remarca, a I'article 8, que els ciutadans de
Catalunya son titulars dels drets i deures
fonamentals establerts a la Constitucid
—entre ells, recordem-ho, el dret de par-
ticipacié en els afers publics de I'article 23
CE— i que —fent-se ressod de Varticle 9.2
CE— «correspon a la Generalital, com a
poder public en ’ambit de la seva compe-
téncia, promoure les condicions per tal
que fa Nibertat i la jgualtar de 'individu i
dels grups en qué aquest s’integra siguin
reals 1 efectives, remoure els cbstacles
que impedeixin o dificultin ilur plenitud i
facilitar la participacid de tots els ciuta-
dans en la vida politica, econdmica, cultu-
ral i social. »

Com ja hem vist en el Fonament V, I’a-
partat 3 de larticle 42 LBRL estableix
que els organs de govern de les entitats
comarcals seran representativs dels Ajunta-
ments que agrupin aquestes. La referéncia
als ajuniaments i no als municipis indica
que la Llei de Bases exclou ’eleccio direc-
ta pels residents a la comarca i opta per un
sistema indirecte de reprsentativitat.
Aixo no implica que hagin d’estar repre-
sentats tots els ajuntaments —com pres-
criu per a les arees metropoelitanes Iarticle
43.3 LBRL —sind que ¢l subjecte a partir
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del qual es componen els Organs comar-
cals no son els ciutadans residents sind els
ajuntaments.

A "ltim, s’ha de fer constar que a la
Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del
Régim Electoral General, no hi ha cap re-
feréncia a les eleccions d’ambit comarcal
0 a d’altres entitats que agrupin diversos
municipis. Aixi doncs, la referéncia de
Particle 73 LBRL., segons la qual la deter-
minacié del nombre de membres de les
Corporacions locals, el procediment per a
la seva eleccio, la duracio del seu mandat
i els suposits d'inelegibilitat i d’incompa-
tibilitat, es regularan a la legislacié electo-
ral, s’ha d’entendre com una simple reser-
va de llet perd no una indicacié especifica
que es fara a la norma que reguli el Régim
Electoral general previst a larticle 81 CE.
Com ha indicat la jurisprudéncia constitu-
cional (vegeu la STC 38/1983, del 16 de
maig), juntament amb el régim electoral
general es contemplen a "ordenament es-
panyol diversos régims electorals especi-
als i particulars; aixi sembla estimar-ho
tambe el legislador estatal en tant que la
Llei organica 5/1985 esmentada fa refe-
réncia nomeés a les eleccions per a Dipu-
tats i Senadors, i a les eleccions munici-
pals 1 provincials. D’aqui es dedueix que
la legislacid electoral de les institucions
comarcals es remet a aquests régims elec-
torals especials i particulars.

3. Pertant, les dades normatives limi-
tatives de la potestat legislativa de Calalu-
nya en aquest punt son escasses i ofe-
reixen un ampli marge per a la configura-
cid d’una férmula electoral propia.

Es evident que les prescripcions de I'ar-
ticle 42.3 LBRL. s6n acomplides pels arti-
cles que analitzem en establir un sistema
indirecte representatiu dels ajuntaments.

Més problematic és determinar si el
principi d’igualtat que prescriu |article 23
CE (i és implicit com a deure de la Gene-
ralitat segons I'article 8 EAC) és respec-

tat. Es obvi que si analitzem la formula
electoral continguda als articles 21 i 22 de
la Proposicid de Llei, en les operacions
per determinar ¢l nombre de llocs que co-
rrespon a cada partit o coalicio, es déna
més pes al nombre de regidors que al de
votants, amb la qual cosa es podria dir
que el sistema electoral no respon al prin-
cipi d'igualtat que ©proclama la
Constitucio,

Sobre aquest punt, ha tingut ocasio de
proncunciar-se la jurisprudéncia constitu-
cional en diverses ocasions (vegeu, entre
d’altres, la STC 40/1981, del 18 de des-
embre, i la STC 38/1983, del 16 de maig).
Perd és en la STC 75/1985, del 21 de
Juny, on s’ofereix més clarament una
doctrina  interpretativa  del  principi
d’igualtat implicit a Particle 23.2 CE i que
¢s d’aplicacio al cas davant el qual ens
trobem.

En efecte, al fonament 4 de 'esmenta-
da Senténcia ¢s formulen les segilents ar-
gumentacions entorn del principi d’igual-
tat i el sistema electoral en relacié amb
larticle 23.2 CE :

«Una de las caracteristicas, sin embar-
go, del precepto constitucional (es referix
a larticle 23.2 CE) es el muy amplio
margen de libertad que confiere al legislador
para regular el efercicio del derecho, esto es,
para configurar el sistema mediante ¢l
que se produce en la practica e! acceso a
tales cargos y funciones publicas y, mas
concretamente, al tratarse de cargos direc-
tamente elegidos por |os ciudadanos, para
configurar el correspondiente sistema
electoral.

»Resulta, cn efecto, del articulo 23.2
CE que el derecho a ser elegido se adquie-
re ‘‘con los requisitos que sefialen la
leyes”, de manera que no puede afirmarse
que del precepto em si solo considerado,
derive la exigencia de un determinado sistma
electoral o, dentro de lo que un sistema
electoral abarca, de un determinado meca-
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nisme para la atribucion de los cargos re-
presentativos objeto de eleccion, en fun-
cion de los volos que en la misma se
emiten.

»Debe afirmarse, por el contrario, que
el principio democratico de la igualdad se
encuentra abierto a las formulas electora-
les mas diversas, y ello porque se trata de
una igwaldad en la ley o, como el mismo
azrt. 23.2 de la Constitucion establece, de
una igualdad referida a las ‘ ‘condiciones™
legales en que el conjunto de unproceso
electoral se desarrolla, por lo que la igual-
dad, por lo tanto, no prefigura un sistema
electoral y excluye otros, sino que ha de veri-
Sficarse dentro del sistema electoral que sea li-
bremente determinado por el legislador, im-
pidiendo las diferencias discriminatorias,
pero a partir de las reglas de tal sistema, y no
por referencia a cualguier otro. »

Aquesta doctrina —amb la qual, d’altra
banda, s’hi pot estar o no d’acord— ens
permet arribar a la conclusio que el siste-
ma electoral establert a la Proposicit de
Llei que examinem és conforme al princi-
pi d'igualtat tal com es formula a I'article
23.2 CE per tal com no estableix cap dis-
criminacit «dins» el sistema electoral de-
terminat lliurement pel legislador.

Totes les esmenes i1 el vot particular
son també adequats a la Constitucié i a
I’Estatut.

X

El Titol IV de la Proposicio de Llei que
examinem tracta de les competéncies
comarcals.

La Liei de Bases de Régim Local, al’ar-
ticle 7, estableix que les competéncies de
les entitats locals son propies —les quals
nomeés podran ser determinades per
llei— o atribuides per delegacid; les propi-
es s'exerceixen en régim d’autonomia,
les atribuides en els termes exigits per la

delegacio. La mateixa norma, a Particle
42.3, preveu que les lleis de les Comuni-
tats Autdbnomes determinaran les compe-
téncies de les entitats comarcals. Un altre
suposit seria el que contempla "article 8
LBRL quan preveu ’encarrec de la gestio
ordinaria de serveis autondmics.

L article 26 de la Proposicid de Llei que
examinem també fa, implicitament,
aquesta doble distincid entre propies i at-
ribuides per delegacio. En el paragraf 1
determina que les lleis del Parlament
atorgaran a les comarques competéncies
dins un llistat concret de matéries. En el
paragraf 3 del mateix article es preveu
que ’Administracio de la Generalitat pot
delegar o assignar competéncies en [’ens
comarcal.

L'article 26, per tant, no ofereix proble-
mes des del punt de vista que a nosaltres
ens interessa i s’ajusta plenament a les
normes que delimiten la competéncia de
la Generalitat.

Més complexa és la problematica
originada per la conversit de competénci-
€s municipals i provincials en competén-
cies comarcals.

1. L’Exposicio de Motius de la Propo-
sicio de Llei exposa com les competéncies
de caracter local que les entitats comarcals
assumeixen i que els han de ser traspassa-
des, fonamentalment, dels municipis i les
provincies, son un dels aspectes centrals
de 1'ens local de la comarca que «ha de
servir d’element potenciador de la capaci-
tat de gestid dels municipis» com també
d’element «indirecte de reforma de
I’estructura municipal del nostre pais».

Ara bé, tal com estd determinada
Iestructura territorial a la Constitucid, i
tenint en compte el desenvolupament le-
gislatiu i la jurisprudéncia constitucional
sobre 'autonomia local, és evident que
un dels aspectes més complexos en 1'ela-
boracio d’aquesta llei ha de ser ’acurada
delimitacid entre les diverses competénci-
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s dels diferents ens locals. Aquesta preo-
cupacié es posa de manifest també en
PExposicio de Motius.

«En la determinacio de les competén-
cies comarcals ha d’ésser decisiu el ves-
sant municipal. Aquest era, sens dubte,
un dels aspectes més complexos de la pre-
paraci6 de la Llei, ja que, segons la formu-
la que hom hagués adoptat, s’hauria
pogut caure en ¢l risc de condicionar for-
tament 'autonomia municipal. La solu-
cié més prudent i alhora respectuosa amb
aquesta autonomia ha de partir necessari-
ament d’un procés de transferéncia basat
en els principis de voluntarietat i de coHabo-
racio entre els municipis i la comarca re-
spectiva. D’aquesta manera, la llei opta
clarament per les técniques de la delega-
ci6 i del conveni com a mecanismes ordi-
naris d’assumpcio per la comarca de la
gestic de competéncies municipals.
Només de manera excepcional i per a ga-
rantir Uinterés de la majoria dels munici-
pis de la comarca i de la seva poblacio,
s'estableix la conversio obligatoria de les
competéncies municipals en comarcals,
llevat sempre de les competéncies mini-
mes que la legislacio de régim local garan-
teix».

Tanmateix, I'Exposicido de Motius posa
en relleu també la importancia de la rela-
¢id provincia-comarca i la forma en qué la
creacid d’aquesta darrera ha de repercutir
forgosament sobre I'actual contingut de
competéncies de les Diputacions, especi-
alment en la «necessitat de replantejar
les funcions d’assisténcia als municipis i
de cooperacio amb aquests, ja que és evi-
dent que la comarca, per raé de la seva
més gran proximitat, ha de constituir la
primera plataforma d’accés que han de
tenir els municipis, i la descentralitzacio
en la comarca de serveis que, fins ara,
eren de titularitat de les diputacions... »

Aixi doncs, les competéncies comarcals
han de quedar limitades per uns paramet-

res definits per les competéncies de la Ge-
neralitat i les dels ens locals, amb facultats
propies i atribuides per delegacio, i sense
oblidar que la comarca té uns interessos
propis que la llei ha de determinar. En
aquest sentit, hem de recordar la Sentén-
cia del Tribunal Constitucional del 28 de
juliol de 1981, quant al paragraf que es-
mentivem al fonament I1I i, molt especi-
alment, la doctrina general segons la qual
«si el poder publico ha de distribuirse
entre mas entes que los anteriormente ex-
istentes, cada uno de éstos ha de ver re-
stringida logicamente parte de la esfera de
dicho poder que tenia atribuido. En defi-
nitiva, hay que efectuar una redistribuci-
on de competencias en funcion del re-
spectivo interés entre la diversas entida-
des para que el modelo de Estado con-
figurado por la Constitucién tenga efecti-
vidad practica».

A I’Qltim, cal insistir a recordar les
normes fonamentals que s’han de tenir
en compte per analitzar la matéria general
de la qual tractem. Ens referim a les
normes constitucionals que asseguren
I"autonomia dels ens locals garantits con-
stitucionalment (municipis i provincies,
als arts. 137, 1401 141 CE) i a article 5
EAC que garanteix I'autonomia de les di-
ferents entitats territorials i s’estén, per
tant, a les comarques.

2. Al fonament V esmentivem que
per a la correcta comprensio de Marticle
42.4 LBRL calia fer una recordatori del
sisterna d’assignacio de competéncies als
ens locals determinats a la Llel de Bases
de Regim Local. Aguest sistema és el que
esquemalitzem a continuacio.

A) Competéncies propies.

Latribucié de competéncies es fa per
dos mecanismes diferents :

a} La mateixa Llei de Bases atribueix
directament zls ens locals determinades
competencies. Als municipis, les compe-
téncies minimes assenyalades a Darticle
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26 LBRL i 4 les provincies les que es de-
terminen a larticle 36 LBRL. Sobre
aquestes darreres cal insistir que les con-
tingudes a 'apartat 1.a) i b) sdn de carac-
ter concret {encara més detallat a I’apartat
2 del mateix article) i les enumerades a
Capartat 1.¢) i d) tenen un caracter més
general que no suposa atribucio de facul-
tats especifiques, sind d’una capacitat ge-
neral per intervenir en determinats
camps materials.

b) La Llei de Bases de Régim Local
preveu determinades matéries en les
quals tant I'Estat com les Comunitats
Autdnomes podran assignar competénci-
es als ens locals segons que els pertoqui,
alenint-se sempre a la distribucid de co-
mpetencies que a l'un i les altres els atri-
bueix la Constitucié i els Estatuts. Pel
que fa als municipis, aquestes matéries
son les esmentades a "article 25.2 LBRL.
Pel que fa a la provincia, no hi ha propia-
ment una assignacid de mateéria, sind una
clansula general, continguda a [article
36.1 LBRL, mitjangant la qual s’estableix
que «son competencias propias de la Di-
putacion las que les atribuyan, en este
concepto, las leyes del Estado y de las Co-
munidades Auténomas en los diferentes
sectores de la accién publicass.

Respecte a aquestes competéncies pro-
pies, s’han d’assenyalar dos aspectes més
de la Llei de Bases de Régim Local que,
als nostres efectes, ens interessen. En
primer lloc, 'article 26.2 LBRL preveu
que els municipis podran soHicitar de la
Comunitat Autonoma respectiva la dis-
pensa de obligacid de prestar els serveis
minims esmentats. En segon lloc, cal re-
marcar que, segons Farticle 7 LBRL, les
competéncies propies de les entitats
locals només podran ser determinades per
Hlei | s'exerciran en régim dautonomia i
sola la responsabilitat propia. Aixo es rea-
firma a larticle 25.3 LBRL en establir
que només per llei es determinaran les co-

mpetencies municipals en les matéries en
les quals la legistacié de I'Estat i de les Co-
munitats AutOnomes assignen competén-
cies als municipis.

B} Compeiéncies delegades.

Els articles 27 i 37 LBRL determinen
que els municipis i les provincies, respec-
tivament, exerciran les competéncies que
els deleguin les Administracions de I’Es-
tat i de les Comunitats Autbnomes en els
termes que els preceptes d’aquests articles
estableixen. Sha d’esmentar que en els
municipis, segons determina article 27
LBRL, poden delegar competéncies
també altres entitats locals.

C)  Activitats complementaries | resi-
duals dexecuicio,

Larticle 28 LBRL preveu que els mu-
nicips poden realitzar activitats comple-
mentaries de les que son propies d altres
Administracions pabliques i, en particu-
lar, les relatives a educacio, cultura, pro-
mocic de la dona, habitatge, sanitat i pro-
teccid del medi ambient. Com es pot
deduir de I'enunciat d’aquest article no es
tracta de veritables competéncies sino
d’assenyalar una certa capacitat dels mu-
nicipis, en virtut de la seva autonomia i
personalitat juridica, i atenent els princi-
pis generals de collaboracid entre les Ad-
ministracions publiques, per intervenir
en camps materials que sént més propis
daltres Administracions. Es important
subratllar la  Disposicié  Transitoria
Segona LBRL, segons la qual als munici-
pis, en les matéries enumerades a {"article
28, se’ls confereix unes competéncies
d’execucié de caracter residual en el
sentit que ostentaran aquelles que no
hagin estat conferides per la legislacid sec-
torial a altres Administracions pabliques.

3. Aquest esquema de 'atribuci¢ de
compeléncies als municipis i les provinci-
es ens permet interpretar adequadament
el paragraf 4 de I"article 42 LBRL, que de-
termina el segilent :
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«La creacién de las comarcas no podra
suponer la pérdida por los Municipios de
la competencia para prestar los servicios
enumerados en el articulo 26, ni privar a
los mismos de toda intervencion en cada
una de las materias enumeradas en el
apartado 2 del articulo 25 ».

En efecte, contempiat aquest precepte
dins I'esquema general que hem assenya-
lat, en podem treure les conseqiiéneies
segiients :

a} Les competéncies propies dels ens
locals s’exerceixen en régim d¢’autonomia
i sota la propia responsabilitat; les compe-
tencies delegades, en els termes de la
delegacio.

b} La creacié de les comarques no pot
suposar ia pérdua, per part dels municipis,
dels anomenats serveis minims esmentats
a l'article 26 LBRL. Aixi mateix, la dis-
pensa d’aquests serveis minims als muni-
cipis és competéncia de les Comunitats
Autonomes.

¢) La creaci6 de les comarques no pot
suposar la privacid als municipis de
qualscvol intervencid en cadascuna de les
matéries que s’enumeren a 'article 25.2
LBRL i que sén aquelles dins les quals
lant la legislacid sectorial de ’Estat com
la de les Comunitats Autdnomes poden
atorgar competéncies als Municipis.

d} Cal subratllar que a I'apartat 4 de
I'article 42 LBRL no es posa cap limit
exprés a la transferéncia de competéncies
provincials a les comarques.

e) Latribucio de competéncies propies
4 les comarques només es podra fer mit-
jangant llei d’acord amb les determinaci-
ons dels arlicles 71 42.3 LBRL En aquest
sentit, I'article 26.1 de la Proposicio de
Llei que dictaminem atribueix aquesta re-
serva de ller al Parlament de Catalunya.

f) Laconversio de competéncies propi-
es dels municipis en competéncies propi-
es de les comarques suposa una redistri-
bucié d’aquelles que requereix també

una norma de rang legal.

4. Si bé és evident que tant els muni-
cipis com les provincies poden traslladar
I’exercici de les seves competéncies —ésa
dir, de les competéncies propies atorgades
per lleis estatals o autondmiques-- a
altres ens —com és ara les comarques—
mitjancant delegacio, conveni o altres
formes de collaboracié voluntaria, una
altra cosa és que aguestes competéncies
propies de municipis i provincies es con-
verteixin en competéncies comarcals, és
adir, passin a ser propiesde les comarques.

En aquest cas, ens trobem davant de
dos suposits que tenen conseqiiéncies di-
ferents ; a) les competéncies atorgades
als municipis o a les provincies per una
llei estatal (i, per tant, en un ambit mate-
rial de competéncia estatal); i b) les co-
mpeténcies atorgades als municipis i les
provincies per una llei autondmica (i, per
tant, sobre un ambit material de compe-
téncia autonomica).

Doncs bé, és evident que el Parlament
de Catalunya només pot legislar socbre
materies de la seva competéncia i, en cap
cas, no ho pot fer sobre materies de co-
mpeténcia estatal. Aixi, doncs, només
podran ser convertides en competéncies
propies de les comarques les que re-
caiguin sobre matéries en les quals és co-
mpetent la Comunitat Autonoma.

Aquest plantejament ens permet
passar a analitzar determinats preceptes
concrets de la Proposicid de Llei que exa-
minem referents a ["assumpcid, per part
de les comargues, de competéncies
municipals.

X

L. El paragraf 1 de larticle 27 atorga a
la cornarca diverses competéncies en rela-
cid amb activitats i serveis municipals.

A I'apartat a) es determina que corres-
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pon a lacomarca «establir 1 prestar els ser-
veis publics minims, en cas de dispensa o
en els suposits especials establerts per la
legislacid de regim local».

Al fonament anterior hem fet mencid
del precepte de la Llei de Bases de Régim
Local segons el qual correspon a les Co-
munitats Autonomes la dispensa dels ser-
veis minims previstos a larticle 26.1
LBRL, segons es disposa al paragraf segii-
ent del mateix article. Doncs bé, en un
tercer paragraf d’aquest article 26 LBRL,
s'estableix que «la asistencia de las Dipu-
taciones a los Municipios, prevista en el
articulo 36, se dirigira preferentemente al
establecimiento y adecuada prestacion de
los servicios publicos minimos...»

S'ha de subratilar que larticle 36
LBRL és aquell que atribueix competén-
cies propies a les Diputacions i la funcio
d’assisténcia i cooperacid juridica, econo-
mica i técnica als municipis es preveu a la
letra b) del primer paragraf d’aquest arti-
cle, que és precedida de la clausula que
indica que les competéncies concretes
que enumera corresponen «cn todo caso
» a les Diputacions. Per Lant, interpretant
’atorgament de la competéncia a les Di-
putacions d’assisiéncia per establir i pres-
tar els serveis piblics minims a la llum de
I'article 36.1 LBRL, sembla clar que
aquesta facultat correspon de forma ine-
guivoca a les entitats provincials. D’altra
banda, és evident que la provincia pot de-
legar en les comarques l'exercici d’a-
questa competéncia, perd, atés que la titu-
laritat de la competéncia provincial esta a
la Llei de Bases de Régim Local, en cap
cas el que no pot fer una llei autondmica
&s disposar-ne.

Latorgament de la competéncia es-
mentiada a la comarca ha de ser interpreta-
da, perd, a la llum de article 89.4 de la
Proposicio de Llei Municipal i de Régim
Local de Catalunya que esta en tramit al
Parlament de Catalunya. Efectivament,

aquest article 89.4 disposa que «les funci-
ons d’assisténcia i cooperacid municipal
(per part de les Diputacions Provincials)
s’han d’exercir especialment per a I’esta-
bliment i la prestacio dels serveis plblics
minims, i s’entenen sens perjudici de les
gue corresponen també a la comarca, d’a-
cord amb la Llei de I'Organitzacio Comar-
cal de Catalunya». Aixi doncs, aguest
precepte sembla que qualifica la compe-
téncia comarcal com a concurrent o indis-
tinta amb la de les Diputacions, i li
atorga, conseglientment, unes caracteris-
tiques similars a les de larticle 34 de la
Proposicid de Llei que dictaminem, que
si bé atribueix competéncies a les comar-
ques ho fa sens perjudici de les competen-
cies provincials. Per tant, se’n dedueix
que no s'exclouen les Diputacions de les
funcions que els assigna larticle 26.3
LBRL, 1, en conseqiiéncia, interpretat en
el sentit indicat, I'article 27.1 s’adequa a
'ordenament constitucional.

2. Luarricle 31 estableix un mecanisme
per convertir competéncies municipals
en comarcals de manera directa. Segons
I'apartat 1 de 'esmentat article, aquest su-
posit es pot donar quan concorrin els re-
quisits seguents :

»a} que ho acordi per majoria absoluta
el ple del consell comarcal;

»b) que no hi formulin oposicio la ma-
joria dels municipis afectais, els quals han
de representar, ensems, la meitat de la po-
blacio afectada, com a minim;

»C) que ¢s tracti de competéncies mu-
nicipals no qualificades de minimes, d’a-
cord amb T'article 26 de la Llei de Bases
de Regim Local ».

Aquestes condicions combinen 1a vo-
luntat majoritaria de les entitats intcressa-
des —comarques 1 municipis— amb el
limit material dels serveis minims. lgual-
ment es preveu la fixacio de mesures co-
mpensadores envers els ens afectats, com
també la necessitat, d’una banda, de ga-
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rantit la reserva municipal de les potestats
d’actuacio que soén compatibles amb la fi-
nalitat de la mesura i, de ’altra, d’establir
el procediment necessari per a assegurar
una intervencio municipal en relacié amb
Pactivitat o el servei que es traspassa.
Totes aquestes reserves i intervencions a
favor dels municipis estan orientades a no
vulnerar I"ambit de ["autonomia munici-
pal i a donar compliment a I'Gltim incis de
I"article 42.4 LBRL que impedeix que la
creacié de comarques pugui suposar
privar els municipis de tota intervenci
en cadascuna de les matéries enumerades
al’apartat 2 de I'article 25 LBRL

Tanmateix, al nostre entendre, en
aquest article resta subsistent un altre pro-
blerma que no es resol amb aquestes inter-
vencions municipals en els serveis assig-
nats directament a la comarca. El proble-
ma ja s"adverteix a la mateixa Exposicio
de Motius, que hem comentat a basta-
ment al fonament anterior, quan diu en-
certadament que el risc de condicionar
fortament "autonomia municipal es salva
mitjangant un procés de transferéncia
basat en els principis de voluntarietat i de
coHaboracid (que opta per les técniques
de la delegacié i del conveni com a meca-
nismes ordinaris per a ’assumpcié de co-
mpetencies municipals) perd que aguests
principis tenen una excepcid que és la con-
templada en el procediment que estableix
aquest article 31.

Per enfocar correctament, des del punt
de vista constitucional i estatutari, 1’anali-
si d’aquest precepte s’ha de deixar clar,
d’antuvi, que les competéncies munici-
pals afectades passen a ser, amb aquest
procediment, competéncies propies de les
comarques. Dit aixo, no podem oblidar
que la normativa basica estabteix que les
competéncies propies han de ser assigna-
des per llei (arts. 7.1 1 25.3 LBRL) i que
s’exerceixen en régim dautonomia i sota
la propia responsabilitat {art. 7.2 LBRL).

Aixi maleix, hem de recordar el dobie
canal —estatal 1 autondomic— pel qual es
confereixen competéncies als municipis.

Respecte a aquest anomenat «doble
canal» hem de recordar la nostra posicié
exposada al Dictamen numero 88. En
efecte, les raons que hi argumentiavem
consistien, basicament, a afirmar que, de
la competéncia de la Generalitat en mate-
ria de régim local, en derivava la « neces-
saria intervencio de la institucié autono-
mica, les formes de la qual poden ser
mott diverses, en la configuracio de I’am-
bit d’activitat propta de les entitats locals
». [ reforgivem la nostra posicié en els ad-
vertiments del Tribunal Constitucional
respecte a la necessitat d’aquesta inter-
vencid, fets especialment a la senténcia
del 23 de desembre de 1982. En cap cas,
perd, negavem la doctrina del caracter
«bifront» de la matéria de régim local, és
a dir, el que aqui anomenem <«doble
canal » d’atribucid de competéncies.

Ara be, la «necessaria intervencio» de
la Generalitat en 1'assignacio directa de
competéncies d’ambit estatal als munici-
pis no nega que aquestes els hagin de ser
conferides mitjangant llei. [’altra banda,
com ja hem vist, I"assignacio a les comar-
ques de les competéncies propies re-
quereix llei del Parlament de Catalunya.

Aixi, doncs, una part de les competén-
cies municipals —Ies d’origen competen-
cial estatal— no poden ser modificades en
la seva titularitat si no és basant-se en la
corresponent llei sectorial estatal i, en
aquest sentit, la conversio no es pot fer ni
per aquest sisterma d’atribucié directa ni
tampoc per Llei de Catalunya.

Pero, d’altra banda, en les competénci-
es atribuTdes als municipis per llei sectori-
al catalana —i, per tant, en competéncies
propies de la Generalitat— la conversié
també requereix rang legal i, de cap
manera, no son suficients els requisits
que ¢s contemplen al paragraf | de |arti-
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cle 31 de 1a Proposicid de Llei, i, en conse-
ghiéncia, tampoc la conversid no es pot
fer en els suposits del paragraf 2.

Una altra cosa seria que les lleis sectori-
als catalanes que atribueixen competénci-
es als municipis contemplin la possibilitat
d’un procediment com el que preveu 'a-
partat 1 de I'article 31, o bé d’un sistema
alternatiu de competéncies, ¢s a dir,
assignant-les al municipi excepte en el su-
posit que es compleixin determinats re-
quisits, cas en el qual seran competencies
comarcals.

A I"dltim, el darrer incis del paragraf 4,
que preveu que la comarca ha d’establir el
procediment necessari per a assegurar
una intervencid municipal, és evident
que aquesta ha de ser prevista, en tot cas,
per la norma que atorga la competéncia a
la comarca, pero, de cap manera, per la
comarca mateixa.

Aixi doncs, per totes aquestes raons es-
mentades, ’article 31 de la Proposicio de
Llei no és conforme a les previsions con-
stitucionals i estatutaries.

Per connexid, i per les mateixes raons,
no son conformes a I'ordre constitucional
{ estatutari la lletra d) del paragraf 1 de

Iarticle 27 i I'0ltim incis de Particle 33, de
la mateixa Proposicio de Llei.

També no ho sén I"article 9.6 del vot
particular nimero 4 i les esmenes 89,
punt 6, i 114, en tant que assignen a les
comarques competéncies reservades als
Ajuntaments per l’article 26.1 LBRL

Els textos alternatius i 1a resta de les es-
menes, considerades globalment, sén
adequades a la Constitucio i a I’Estatut,

Atesos els racnaments continguts en
els fonaments precedents opinem en

CONCLUSIO

1. Elsarticles 9.2 i 31, i per connexi6
amb aquest darrer el 27.1.d) i el 33, Gltim
incts, de la Proposicio de Llei de 'Orga-
nitzacio Comarcal de Catalunya no s’ade-
qiten a l’ordre constitucional i estatutari.

2. Larticle 27.1.a) és adequat a la
Constitucid i a UEstatut si s’interpreta en
el sentit del fonament X d’aquest
Dictamen.

Aquest &s el nostre Dictamen, que pro-
nungiem, emetem i signem al lloc i la
data indicats al comengament.

Dictamen sobre 1’adequacié constitucional i estatutaria del Dictamen de la Comis-
si6 d’Organitzacié i Administracié de 1a Generalitat i Govern Local sobre la Proposicio
de Llei per la qual s’estableixen i regulen actuacions piabligues especials en la conur-
bacit de Barcelona i en les comarques compreses dins la seva zona d’influéncia directa

DICTAMEN NUM. 134

A Barcelona, el nou de marg de mil
nou-cents vuitanta-set.

La Mesa del Parlament de Catalunya,
en les sessions tingudes els dies 131 16 de
febrer de 1987, va prendre els acords de
trametre al Consell Consuitiu de la Gene-

ralitat les solicituds presentades per més
d’una desena part dels membres de la
Cambra del Grup parlamentari de Con-
vergencia i Unid, dels Grups parlamenta-
ris del PSUC i d’Esquerra Republicana, i
per més d’una desena part dels membres
de la Cambra del Grup parlamentari Soci-
alista, perqué aquest Consell, d’acord
amb el que disposen els articles 8, primer,
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i 9.1 de la Llei de Catalunya 1/1981, del
25 de febrer, emeti dictamen respecte a
I’adequacio a I’Estatut de Catalunya del
Dictamen de la Comissio d’Organitzacio i
Administracio de la Generalitat i Govern
Local, sobre la Proposicio de Llei per la
qual s’estableixen i regulen Actuacions
Publiques Especials en la Conurbacié de
Barcelona i en les Comarques Compreses
dins la seva zona d’influéncia directa i les
esmenes i vots particulars reservats per a
defensar en ¢l Ple.

Els escrits del M. H. President del Par-
lament de Catalunya pels quals es trame-
ten els esmentats acords de la Mesa van
tenir entrada en el Registre d’aquest Con-
sell, respectivament, els dies 13 i 16 de
febrer de 1987 (R. niimeros 8291 836).

El Consell Consultiu, en la sessid tin-
guda el dia 17 de febrer de 1987, va ad-
metre les solicituds trameses per la
Mesa del Parlament, a instancia dels
Grups parlamentaris de Convergéncia i
Unio, del PSUC i d’Esquerra Republica-
na, i del Grup parlamentari Socialista, i,
d’acord amb els articles 10.b) i 11.b) del
Reglament d’aquest Consell, aprovat pel
Decret 429/1981, de 2 de novembre, es
declard competent per emetre el dictamen
soHicitat. En la mateixa sessid es
nomend ponent el Conseller senyor
Robert Vergés. Tenint en compte la iden-
titat de les solicituds esmentades,
aquest Consell va acordar d’emetre un sol
Dictamen en relacié amb la dita Proposi-
¢i6 de Llei dictaminada per la Comissiod
d’Organitzacid i Administracid de la Ge-
neralitat i Govern Local.

Aquest Consell Consultiu de la Gene-
ralitat, en la sessio tinguda el dia d’avui,
amb assisténcia dels senyors Francesc
Fdez. de Villavicencio i Arévalo, Presi-
dent, Eduard Vivancos i Comes, Robert
Vergés i Cadanet. Lluis Roca-Sastre i
Muncunill, J. A. Gonzalez Casanova,
Francesc de Carreras i Serra i Enric Ar-

gullol i Murgadas, que n’és el Secretari,
ha deliberat sobre el Projecte de Dicta-
men elaborat per la ponéncia i, en conse-
giiéncia, ha acordat d’emetre el segiient

DICTAMEN
ANTECEDENTS

1. Eobjecte del nostre dictamen és
determinar si la Proposicio de Llei per la
qual s’estableixen i regulen Actuacions
Publiques Especials en la Conurbaci6 de
Barcelona i en les Comarques Compreses
dins la seva Zona d’Influéncia Directa s’a-
dequa a I'Estatut de Catalunva it a la
Constitucio.

2. Sha demanat informacio i docu-
mentacio complementaries als Grups par-
lamentaris de Convergéncia i Unid, del
PSUC, d’Esquerra Republicana i el Grup
parlamentari Socialista, com també al De-
partament de Governacié de la Generali-
tat de Catalunya i al President de la Co-
rporacid Metropolitana de Barcelona.

FONAMENTS

Estudiem la Proposicio de Llei per la
qual s'estableixen i regulen Actuacions
Publiques Especials en la Conurbacio de
Barcelona i en les Comarques Compreses
dins la seva Zona d’Influéncia Directa
segons el Dictamen de la Comissid d’Or-
ganitzacio i Administracio de la Generali-
tat i Govern Local del Parlament de Cata-
lunya (BOPC, niim. 180, del 13 de febrer
de 1987).

Préviament a I’examen detallat dels
seus preceptes, n’hem de fer un de global
del contingut i, aixi mateix, enunciar els
criteris que seguirem en analitzar I’ade-
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quaci0 del text a la Constitucio6, a I’Estatut
i al conjunt normatiu del que s’ha deno-
minat blo¢ constitucional.

Com el titol de la Proposicio de Llei
indica, la norma examinada té per objecte
regular les actuacions pabligues especials
en la conurbacié de Barcelona i en les co-
marques compreses dins la seva zona
d’influéncia directa. Més concretament, i
com estableix I'article 1, 1a Proposici6 de
Llei regula les actuacions de I’Admi-
nistracio de la Generalitat, de les entitats
metropolitanes i dels altres ens locals per
a I'acompliment de les activitats i la pres-
tacid dels serveis que, per les caracteristi-
ques econdmiques, socials 1 urbanes que
concorren en la conurbacid de Barcelona i
en les comarques compreses dins la seva
zona d’influéncia directa, requereixen
una ordenacid especial i integrada.

La Proposicio de Llei articula les ac-
tuacions pabliques a realitzar de la forma
segiient :

A) Establiment d’uns ambits territori-
als en els quals s’hauran de concretar les
actuacions previstes a la Llei {art. 3 de la
Proposicio de Llei). Aquests ambits son
tres

El primer (art. 3.a) estableix els efectes
de la planificacio i la coordinacio en I’am-
bit regional i preveu tres tipus de planifi-
cacio i coordinaci¢ que s'hauran d’exerci-
tar en 'esmentat ambit; la planificacio
territorial (arts. 6 a 8). la planificacid del
sistema de transport public de viatgers
(arts . 9 a 12} i la planificacié hidrologica
(arts. 131 14).

El segon (art. 3.b) delimita ’ambit
d’actuacid de ’Entitat Metropolitana del
Transport.

El tercer (art. 3.c) precisa I’ambit d’ac-
tuacio de I’Entitat Metropolitana per als
serveis hidraulics 1 del tractament de
residus.

A I’tltim, la Proposicio de Llei regula
{art. 3.d) Pexisténcia dels ambits munici-

pals i comarcals als efectes de les compe-
téncies que legalment els corresponen.

B) Establiment d’unes normes sobre
planificacio territorial {capitol primer del
Titol I}, del sistema de transport public
de viatgers (capitol segon del Titol 11}, i
hidrologic {capitol tercer del Titol 11} que
tindran com a marc els ambits territorials
que s’han indicat.

C) Establiment de dues entitats metro-
politanes (Titol I11) per al transport i per
als serveis hidraulics i tractament de resi-
dus, amb els ambits d’actuacio que s’han
indicat. D’aquestes entitats metropolita-
nes, se n’estableixen la definicio i els
ambits d’actuacio, les competéncies, ’or-
ganitzacioi el finangament.

D) Previsid de la participacid dels mu-
nicipis i les comarques (Titol 1V) tant en
Pelaboracio de les decisions de les entitats
metropolitanes que els afecten com en el
procés de I'elaboracié dels instruments
de planificacié que ha d’aprovar I’Admi-
nistracio de la Generalitat.

E) Extincié de I'Entitat Municipal Met-
ropolitana de Barcelona creada pel
Decret-liei 5/1974, del 24 d’agost de
1974 (DA 1.4 2.3 3.2 4.9, assignant les
seves competéncies a les entitats de nova
creacid, o a la Generalitat i als municipis,
d’acord amb la legislacio de régim local i
amb les lleis sectorials corresponents,
Aixi mateix, s’estableixen les normes de
procediment per a la transferéncia dels
serveis prestats per I’Entitat Metropolita-
na de Barcelona, tant a les entitats de
nova creacid, pel que fa a les seves compe-
tencies, com a la Generalitat o als munici-
pis, pel que fa a aquells serveis que no co-
rresponguin a les noves entitats creades.

F) Establiment d’un régim transitori
consistent et :

a) Vigéncia del Pla General Metropolita
mentre no siguin elaborats els plans d’or-
denacid a qué es refereix ’article 7.4 de la
Proposicio de Llei.
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b) Transferéncia de les competéncies
de planejament, execucio i gestio urbanis-
tiques que actualment corresponen a
I’Entitat Municipal Metropolitana de Bar-
celona als ens locals d’acord amb la legis-
lacid urbanistica.

¢} Administracié transitoria dels ser-
veis per part de I'Entitat Municipal Met-
ropolitana de Barcelona, mentre no es
produeixin les transferéncies previstes en
la Proposicié.

() Derogacié expressa del Decret-llei
5/1974, del 24 d’agost, de creacid de I'En-
titat Municipal Metropolitana de Barcelo-
na{D.F.2.9.

Després d’haver fet un examen global
de la Proposicié de Llei, exposarem la sis-
tematica que emprarem en el nostre Dic-
tamen. En primer lloc analitzarem 1a pro-
blematica que pot plantejar extincio de
I’Entitat Municipa! Metropolitana de Bar-
celona creada pel Decret-llei 5/1974, del
24 d’agost, com també les conseqiiéncies
necessaries de la dita extincid, com son
les transferéncies de serveis, de mitjans
materials i personals de I’Entitat extingida
a aquelles creades per la mateixa Llei, o a
la Generalitat i als municipis, si s’escau.
En aquesta analisi farem una breu refe-
réncia al fet metropolita i al seu tracta-
ment normatiu i institucional.

En segon lloc, i per la relacié evident
del tema amb I’analisi anterior examina-
rem la creacio de les dues Entitats Metro-
politanes, [’Entitat Metropolitana del
Transport i ’Entitat Metropolitana dels
Serveis Hidraulics i del Tractament de re-
sidus, fent referéncia a les seves compe-
léncies, organitzacio i financament.

fin tercer lloc, examinarem els precep-
tes referents a la planificacid i coordinacioé
regional que comprenen la Planificacié
Territorial, la Planificacié del Sistema de
Transport Piblic de Viatgers i la Planifica-
cio Hidrologica,

En quart lloc, tractarem de la participa-

¢io dels municipis 1 de les comarques tant
en les decisions de les Entitats Metropoli-
tanes de nova creacid com en els instru-
menis de planejament que estableix la
Proposicid de Llei.

Finalment, advertim que en la nostra
analisi no entrem en la consideracic de la
«Carta Europea de [’Autonomia Local»,
elaborada en el si del Consell d’Europa el
mes d’octubre de 1985, ja que, segons els
articles 96.1 CE i 1.5 del Codi Civil no
estd integrada en "ordenament intern en
faltar la publicacit oficial a Espanya.

i1

El «fet metropolita» es pot caracterit-
zar per 'existéncia en la societat urbana
actual de territoris integrats per grans
aglomeracions urbanes, entre les quals
existeixen vinculacions econdmiques i
socials, i en les quals es fa necessaria la co-
ordinacio en la prestacio de determinats
serveis i obres. Cal distingir, evi-
dentment, entre I’existéncia del mateix
fet o realitat metropolitana i les formes or-
ganitzatives que ¢s poden adoptar, per
mitja de 'ordenament juridic, per regular
aquesta realitat.

1. Son diverses les formules que
s’han utilitzat en tractar el fet metropolita.
Entre aquestes técniques podriem asseny-
alar : la fusid de municipis, la creacio
d’un ens local supramunicipal, les soluci-
ons voluntaries adoptades per part dels
ens locals existents dins ’area {(consorcis,
convenis o comissions comunes), la uti-
litzacié dels nivells regionals, o la des-
centralitzacid funcional. Es evident que
no es pot descartar la utilitzacié simulia-
nia o concéntrica de diferents técniques
mitjangant existéncia d’ens metropoli-
tans d’ambit territorial que coexisteixen
amb d’altres ens de caracter exclusiva-
ment funcional, o bé mitjancant la utilit-
zacio d’organismes institucionals d’admi-
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nistracio superior o la utilitzacio d’instru-
ments diversos de planificacid i de
coordinacio.

En el camp del Dret comparat s’observa
especialment la diversitat de les técniques
organitzatives emprades.

A la Republica Federal Alemanya es
pot observar que, mentre qgue a Frankfurt
i Hannover el model és el de 'ens local
supramunicipal, a Munic el model orga-
nitzatiu es concreta en la creacio de diver-
se5 entitats especialitzades per a la gestio
de determinats serveis.

Pel que fa a Anglaterra, el model utilit-
zat fins al primer d’abril de 1986 era la for-
mula metropolitana a la qual s’atribuia un
régim competencial diferent en relacid
amb les zones no metropolitanes. Aquest
model ha estat modificat per la «Local
Government Act», que ha suprimit cl
nivell supramunicipal en totes les arees
metropolitanes i ha constituit entitats de
gestio especialitzada per als serveis que
requereixen una accid coordinada.

A Franga s’ha oplat, aixi mateix, per di-
versos sistemes, des de la utilitzacid del
Departament i la Regio, en el cas de
Paris, fins a la previsio d’agrupacions mu-
nicipals voluntaries o establertes directa-
ment per llei.

L'actual projecte de reforma del Régim
Local Italia (art. 39 i ss.) estableix "orga-
nitzacid de les arees metropolitanes amb
un régim especial de nivell provincial i
amb la creacid de les «municipalita» o
districtes, per a 'exercici descentralitzat
de les funcions municipals.

Als Estats Units, on ¢l fenomen metro-
polita és especialment important (els
176,5 dels 226 milions d’habitants resi-
deixen en arees que poden ser descrites
com a metropolitanes —el 75% de la po-
blacié en dades del 1980—), s’observa
encara més diversitat de tractaments ad-
ministratius d’aquest fenomen. Aixi, a
Parea metropolitana de Chicago, 'any

1972, s’hi comptabilitzaven 1.172 ens ad-
ministratius diferents, a Filadelfia n’hi
havia 852, a Pittsburg 698, i a Nova York,
631. Cal advertir que gran part d’aquestes
Administracions tenen facultats fiscals di-
ferenciades i cadascuna posseeix la seva
propia demarcaci6 territorial, que pot co-
incidir o no amb la d’altres governs de
"areq.

2. Pel que fa al tractament organitza-
tiu del fet metropolita dins de I’Estat espa-
nyol, les solucions que s’hi donaren
durant el periode preconstitucional
també foren diverses dins del model de
creacio d’una sola entitat supramunicipal
. En aquest periode es produeix la creacio
de quatre organismes metropolitans :
I’area metropolitana de Madrid, creada
per la Llei del 2 de desembre de 1963,
amb els antecedents de la Llei del 25 de
novembre de 1944; 1"area metropolitana
del Gran Bilbao, creada per la Llei de 1’1
de mar¢ de 1946, i la corporacio admi-
nistrativa del Gran Valéncia, establerta
per la Llei del 14 d’octubre de 1946. A
[™altim, cal destacar la creacio, pel Decret-
llei 5/1974, del 24 d’agost, de I’Entitat
Metropolitana de Barcelona, amb els an-
tecedents de la Llei del 3 de desembre de
1953, sobre Ordenacié de Barcelona i la
seva comarca {que va crear la Comissio
d’Urbanisme de Barcelona), i la Llei del
23 de maig de 1960, que estableix un
régim especial per al municipi de Barcelo-
na i reorganitza la Comissio d’Urbanisme
i serveis comuns de Barcelona i altres
municipis.

Encara que la creacid de les quatre enti-
tats metropolitangs obeeixi 4 un criteri
comu, s’observen matisos en el seu trac-
tament organitzatiu. Aixi, mentre que en
els organismes de Madrid, Bilbao i Valén-
cia €s constata una major preséncia estatal
i una participacioé minoritaria dels munici-
pis —corregida en part, en el cas de
Madrid, pel Reial Decret-llei del 26 de no-
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vembre de 1980 —, pel que fa a Barcelona,
la preséncia municipat és més accentuada
a partir del 1960,

Cal advertir que de les quatre entitats
creades en el periode preconstitucional
subsisteix tnicament ’Entitat Municipal
Metropolitana de Barcelona. Aixi, en el
cas de Madrid ha desaparegut la Comissio
de Planejament i Coordinacio de I'Area
Metropolitana, les funcions de la qual
han estat assumides per la Comunitat
Autdnoma, i s'ha creat el Consorci Gene-
ral de Transports Publics Regulars de
Madrid per Llei de la Comunitat Autdno-
ma del 16 de maig de 1985, a la vegada
que s’han potenciat els serveis fins a la
data encomanats al canal d’Isabel 11 (Llei
de la Comunitat 17/1984, del 20 de des-
embre), La Corporacié Administrativa
«Gran Bilbao» ha estat suprimida per la
Llei del Pais Basc 3/1980, del 18 de des-
embre, que «retorna» als ajuniaments
les competéncies urbanistiques atribuides
per la Llei del Sol a tes corporacions muni-
cipals, les restants competéncies sor assu-
mides pel Govern Basc, de forma transi-
toria, i fins que no s aprovi la legislacid
que reguli la matéria. Per 1a Llei de 1a Co-
munitat Valenciana del 16 de novembre
de 1986 s’extingeix la corporacio admi-
nistrativa «Gran Valéncia», i s'estableix
que la coordinacio del planejament dels
municipis, abans integrats en e! «Gran
Valéncia», es fara per mitja de normes de
coordinacio de caracter territorial, de co-
mpetencia de la Comunitat Autonoma.

Es important destacar que amb posteri-
oritat a la Llei citada s’ha aprovat pel Par-
lament de la Comunitat Valenciana la
Llei 13/1986, del 31 de desembre, per la
qual es crea el Consell Metropolita de
I’Horta, com a entitat local amb personali-
tat juridica propia, determinat per I’agru-
pacidé de municipis, amb plena capacitat
per al compliment dels seus fins en 1'am-
bit territorial de la Comarca comunament

denominada I'Horta. S’atribueixen al dit
Consell 1a planificacio conjunta i la gestid
supramunicipal en les materies de cicle
hidraulic, residus solids, urbanisme, in-
cendis, escorxadors i transport, d’acord
amb les normes de coordinacio en politica
territorial i urbanisme i aquelles que deri-
vin de les politiques sectorials de 'Estat i
el Consell de la Comunitat Valenciana.

3. Ens referirem ara concretament a
I"Entitat Municipal Metropolitana de Bar-
celona, creada pel Decret-llei 5/1974, del
24 d’agost.

L’Entitat es constitueix com a organ es-
pecific per Iimpuls, la coordinacio, la
gestio, la vigilancia i [’execucio del plane-
jament urbanistic i els serveis d’interés re-
llevant per al conjunt de la zona
metropolitana.

Es tracta d'una entitat amb fins especi-
fics, no generals, que forma part de | Ad-
ministracio local.

El seu ambit territorial és el fixat per la
Llei del 3 de desembre de 1953, sobre Or-
denaci6 Urbana de Barcelona i la seva co-
marca, Barcelona i vint-i-set termes mu-
nicipals. Pel que fa a la seva organitzacic,
es governa per una Corporacié Municipal,
integrada pel Consell Metropolita, que és
’organ superior de I'entitat i és elegil per
totes les entitats que la integren, i la Dipu-
tacio Provincial, la Comissié Administra-
tiva elegida pel Consell del seu si, i la ge-
réncia Metropolitana, que és ’organ exe-
cutiu de la Comissio administrativa que,
sota la dependencia immediata del seu
President, desenvotupa les funcions que
corresponen a I’Entitat Metropolitana.

Quant a la seva competéncia, ’Entitat
Metropelitana diversifica la seva actuacié
en dos camps :

1. En lwrbanistic, per mitja de 1'im-
puls, la coordinacio, la gestid, la vigilancia
i I'execucio del planejament. Aixi redacta
el planejament, les seves revisions i modi-
ficacions; proposa o informa normes co-
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mplementaries o subsidiaries; informa o
redacta els plans municipals i aprova el
programa del seu desenvolupament i exe-
cucid; contribueix a la formacio d’un pro-
grama d’actuacions dels diferents departa-
ments ministerials amb competéncies ur-
hanistiques; fiscalitza els actes d’as del
30l 1 assessora i assisteix ’actuacid urba-
nistica dels municipis; exerceix la potestat
exporpiatoria; constitueix el patrimoni
metropolitd del s0l i coordina la gestid
dels patrimonis municipals, i pot
subrogar-se en la competéncia urbanistica
dels municipis integrants.

2. En el dels serveis d'interes rellevant
per al conjumt de la zona metropolitana,
aprova el pla coordinat per al seu establi-
ment i execucid; promou la constitucid
de mancomunitats de municipis; consti-
tueix, en comu amb els ajuntaments, ens
de gestio; estableix consorcis amb els
ajuntaments afectats o amb I'Estat o
altres ens pablics; informa els expedients
de constitucié de mancomunilats, ens de
gestio i consorcis, quan no ha intervingut
en la seva promocio; assumeix 'establi-
ment i la prestacio dels serveis, presta as-
sisténcia técnica als municipis, i, en tot
cas, inspecciona els serveis d’interes met-
ropolitd, i exerceix en matéria de trans-
ports mecanics per carretera les compe-
téncies que la legislacio especial atribueix
al’Administracié de Estat.

Posteriorment al Reial Decret Llei
5/1974, del 24 d’agost, s’ha dictat ¢l
Decret 3276/1974, del 28 de novembre,
sobre "organitzacio i el funcionament de
I’Entitat Municipal Metropolitana de Bar-
celona, el Decret 3280/1974, del 28 de
novembre, pel qual es regula ’organ que
estableix 'article 15 del Reial Decret Llei
5/1974, del 24 d’agost, amb funcions ur-
banistiques a la Provincia de Barcelona,
el Reial Decret 1495/79, del 16 de juny,
sobre ’eleccid dels organs de govern de
I’entitat, i el Decret 1085/1976, del 9 d’a-

bril, sobre traspas de competéncies en
matéria de transports per carretera a
I’Entitat.

1

En examinar, des del punt de vista con-
stitucional i estatuari, I'extincio de I'Enti-
tat Metropolitana i les consequéncies que
comporta (traspas de funcions i de mitjans
materials i personals) hem de considerar
el marc competencial en el qual ¢s desen-
volupa I'accié normativa del Parlament
de Catalunya.

Hem de tenir en compte en primer Hoc
el que disposa "article 137 CE, que esta-
bleix que I’Estat s’organitza territorial-
ment en municipis, provinciesien les Co-
munitats Autonomes que es consti-
tueixin. Totes  aquestes  entitats
gaudeixen d’autonomia per a la gestio
dels seus interessos respectius. Es a dir,
I’Estat-ordenament es configura d’una
forma plural, que comprén no solament
I’Estat-aparell i les Comunitats Autono-
mes que gaudeixen d’autonomia politica,
sino també les provincies i els municipis
que gaudeixen d’autonomia administrati-
va. Aixi mateix, les llles tenen garantida
constitucionalment la seva existéncia d’a-
cord amb 'article 141.4 CE.

Tenint en comple 'argumentacié ex-
posada pel que fa a la provincia en el
nostre Dictamen nimeroe 132, del 20 de
febrer de 1987, l'entitat territorial basica
de I’Administracid local &s el Municipi, al
qual se li encomana la gestid global dels
seus interessos, que no solament son els
derivats de I’"ambit estricte de les compe-
téncies municipals, sind els més generals
que es dedueixen de 'ordenament consti-
tucional.

Aixi mateix, la Constitucio, a P'article
141, preveu I'existéncia d’agrupacions de
municipis, bé articulats a través de la pro-
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vincia (d'existéncia constitucionalment
necessaria), bé a través d’altres organitza-
cions de caricter no necessari.

L’Estatut de Catalunya disposa, a I’arti-
cle 5, que Morganitzacid territorial de la
Generalitat s’estructura en municipis i co-
marques. A més, com preveu ["apartat 4 i
en virtut de les previsions constitucio-
nals, hi ha la provincia. Respecte a la co-
marca com a entitat necessaria, ens reme-
tem al nostre Dictamen nimero 133,

A més de les entitats territorials locals
basiques, el Municipi, la Provincia, les
lles —i en el cas de Catalunya, la
Comarca—, ¢és evident que, atesa la ne-
cessitat de la planificacio 1 coordinacio de
determinades obres i serveis, la relacio
territorial, la configuracié geografica i
altres factors, es poden constituir, dins el
marc constitucional i estatutari, altres en-
titats locals, de segon grau, en les quals la
territorialitat no sigui el seu element fona-
mental i que per tant no constitueixin un
element de distribucio del poder estatal
tal com succeeix en les esmentades Pro-
vincies, Municipis, [lles i Comargues.

La creacio d’aquestes entitats locals, de
caracter intermedi, correspon a I’Estat en
Us de la seva competéncia residual de ’ar-
ticle 143 CE, 0 a les Comunitats Autdno-
mes que hagin assumit competéncies
sobre Reégim Local, respectant en tot cas
les Bases dei Régim Juridic de les Admi-
nistractons publiques que, en virtut del
que disposa ['article 149.1.18 CE, corres-
pon de fixar-les exclusivament a1’ Fstat.

La Constitucio, donada Pamplitud dels
preceptes que hem esmentat, no especifi-
ca la varietat i les caracteristiques d’a-
quests ens locals de caracter supramunici-
pal, i correspon al legislador ordinari, es-
tatal 0 autonomic, de fixar-ne les modali-
tals. La mateixa Llei de Bases de Régim
Local estableix uns parametres molt
amplis per a la creacié, i, per tant, la su-
pressio, d'entitats locals supramunicipals.

Aixi, a Iarticle 3 fa referéncia : a les co-
marques o altres entitats que agrupin diver-
563 municipis, a les arees metropolitanes i a
les mancomunitats de municipis. Fls princi-
pis basics als quals s’han de subjectar els
estableix el titol IV de la Llei, i els
comuns a totes les entitats locals estan co-
mpresos en el titol V del text legal. Fona-
mentalment aquestes entitats supramuni-
cipals han de respectar "autonemia muni-
cipal concretada en la reserva de matéries
(art. 25) i de serveis minims (art. 26) i as-
segurar la participacio dels municipis afec-
tats en els organs de govern i administra-
cid de la nova entitat.

Remarquem que, en el cas concret de
les «arees metropolitanes», Iarticle 43.1
LBRL prescriu :

«Las  Comunidades  Auténomas,
previa audiencia de la Administracién del
Estado y de los Ayuntamientos y Diputa-
ciones afectados, podran crear, modificar y
suprimit, mediante Ley, dreas metropolita-
nas, de acuerdo con lo dispuesto en sus re-
spectivos Estatutos »,

Pel que fa a Catalunya, 1a Generalitat (&
competéncia exclusiva en matéria de
régim local, reconeguda a [larticle 9.8
EAC tot respectant les bases del régim ju-
ridic de tes Administracions publiques.
Per tant, pot crear, modificar i suprimir
ens locals supramunicipals en els termes
assenyalats, i concretament els denomi-
nats «arees metropolitanes ».

Aquesta competéncia esta reforada
pel que disposa larticle 5.2 EAC, en el
qual sestableix que poden ser creades
agrupacions basades en fets urbanistics i
metropolitans i altres amb caracter funci-
onal i amb fins especifics. La possibilitat
de la creacio suposa naturalment la de la
seva supressio.

Examinant la jurisprudéncia constituci-
onal hem d’advertir que aquesta ha esta-
blert una diferenciacié entre aquelles en-
titats locals entre les quals es distribueix
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el poder puablic i que, per tant, tenen la
seva existéncia constitucionalment garan-
tida, i aquelles altres, que podriem deno-
minar de segon grau, que poden
constituir-se, bé per I’Estal, bé per les Co-
munitats Autonomes, segons la distribu-
ci6 de competéncies respecte al régim
local.

Aixi, la Senténcia del 28 de juliol de
1981 distingeix entre aquelles entitats
locals d’existéncia garantida constitucio-
nalment, es a dir, les provincies i els mu-
nicipis, 1 aquelles altres d’existéncia no
necessaria, la creacio de les quals corres-
pon a la normativa estatal 0 autonomica
segons els casos. Al paragraf quart del fo-
nament 3, argumenta :

«En efecto, la Constitucion prefigura,
como antes declamos, una distribucion
vertical del poder pablico entre entidades
de distinto nivel que son fundamental-
mente el Estado, titular de la soberania,
las Comunidades Auténomas, caracteri-
zadas por su autonomia politica, y las pro-
vincias y municipios, dotados de autono-
mia administrativa de distinto &mbito ».

I, més endavant, argumenta :

«El texto constitucional contempla
también la posibilidad (art. 141.3) de
crear agrupaciones de municipios diferen-
tes de la provincia. Es claro que estas
agrupaciones, cuya aulonomia no aparece
constitucionalmente garantizada pero
que tienen una clara vocacion autondmica
correctamente confirmada en el Estatuto
de Catalufa (articulo 5.3), podran asumir
del desempefio de funciones que antes co-
rrespondian a los propios municipios o
actuar como divisiones territoriales de la
Comunidad Autdonoma para el ejercicio
descentralizado de las potestades propias
de ésta, pero también el ejercicio de co-
mpetencias que eran anteriormente co-
mpetencias provinciales ».

En la mateixa linia, és a dir, de reservar
la garantia constitucional als Municipisia

les Provincies, el Tribunal Constitucio-
nal, en la Senténcia 84/1982, del 23 de
desembre (fonament 4), argumenta :

«Los entes locales {municipios y pro-
vincias) fienen autonomia constitucional-
mente garantizada para la gestion de sus
respectivos intereses, {articulo 137 CE);
la determinaciéon de cuiles sean estos
intereses es obra de {a Ley que les atri-
buye, en consecuencia, competencias
concretas pero que en todo caso debe re-
spetar la autonomia y como sustrato inex-
cusable de ésta reconocerles personalidad
propia».

A Itltim, la Senténcia del Tribunal
Constitucional del 19 de desembre de
1985 argumenta expressament que la Co-
munitat Autbnoma és competent per a la
creacto 1 supressié d’agrupacions de mu-
nicipis i, més concretament, de corporaci-
ons municipals metropolitanes, i alludeix
expressament als Estatuts d’Autonomia
de Catalunya i del Pais Basc. Aixi, argu-
menta

«l.os preceptos conslitucionales a
tener en cuenta desde su perspectiva son,
junto con el del 149.1.18, que atribuye al
Estado la compelencia exclusiva para es-
tablecer Jas bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas, los conte-
nidos en el capitulo segundo del titulo
VIIL y muy en especial el que, dentro de
él, se recoge como apartado 3° del art.
141, que abre la posibilidad de crear “*a-
grupacicnes de municipios diferentes de
la provincia”, aunque sin precisar cuél
sea el ente a que tal posibilidad se abre.

»lLogicamente, el andlisis debe arran-
car de la consideracion de este ultimo pre-
cepto, pues ¢l resultado que de tal consi-
deracidn se desprenda habra de ser punto
de partida para la determinacion uiterior
de si puede considerarse o no la creaciéon
(0 mantenimiento) de una Corporacién
Municipal Metropolitana como decision
que pueda inscribirse dentro de la que se
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refiere a las bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas. La consi-
deracion, por lo demas, no requiere muy
largo desarrolio. Aprovechando la posibi-
lidad que ofrece el art. 152.3 de la Consti-
tucion, fos Estatutos de Autonomia de Cata-
“lunya {art. 5.F) y del Pais Vasco (art. 37.3
c)) atribuyen a las respectivas Comunida-
des {en el segundo caso, mas precisamen-
te, a los territorios historicos) la compe-
lencia para crear demarcaciones supramu-
nicipales. Esta competencia autondmica
no excluye, ciertamente, la competencia
estatal para dictar las normas basicas
sobre la materia, pero si la posibilidad de
que el Estado cree 0 mantenga en existen-
cia, por decisidn propia, unas Entidades
Locales de segundo grado que, como
tales, s6lo los érganos de las correspondi-
entes Comunidades Auténomas en Cata-
lufia ¥ en el Pais Vasco son competentes
para crear ¢ Suprimir ».

Consequentment amb aquesta argu-
mentacio, la Senténcia esmentada declara
que no és d’aplicacio en el territori del
Pais Basc ni en el de Catalunya el que dis-
posa 'article 6 de la Llei 24/1983, del 21
de desembre, sobre mesures urgents de
regulacio de les hisendes locals.

En aquest sentit hem de recordar el
que vam exposar en el nostre Dictamen
numero 59, del 7 de febrer de 1984, for-
mulat a petici6 del Govern de la Generali-
tat sobre I'expressada Llei.

Aixi, doncs, si es (& en compte la co-
mpeténcia exclusiva de la Generalitat en
mateéria de regim local, Iarticle 5.2 EAC |
el que disposa la Llei de Bases de Régim
Local, especialment 'article 43, per Llei
de Catalunya es pot suprimir ’entitat
local Entitat Municipal Metropolitana de
Barcelona i, per tant, la Disposicié Addicio-
nal Primera de la Proposicid de Llei seria
constitucionalment correcta, aixi com la
Disposicio Final Segona.

5. Les conseqiiéncies de la supressio

de I’Entitat Municipal Metropolitana de
Barcelona s’estableixen a les Disposicions
Addicionals Segona, Tercera i Quarta i
Transitoria Segona 1 s’articulen en una
triple direccid :

a) Assignacié a les noves entitats met-
ropolitanes i en relacié amb les competen-
cies que els assigna la Proposicio de ser-
veis prestats per I'extingida Entitat Muni-
cipal Metropelitana.

b} Pel que fa als altres serveis es consti-
tueix una comissid mixta integrada per re-
presentants de la Generalitat i dels muni-
cipis afectats.

c) Administracid transitoria dels ser-
veis per entitat municipal metropolitana
de Barcelona mentre no es produeixin les
transferéncies.

De I'examen dels criteris assenyalats i
del procediment establert per a la compo-
sicid i funcionament de la Comissio
Mixta amb la remissid de la decisio final
al Parlament de Catalunya, no observem
cap infraccié de 'ordre constitucional i
estatutari.

L’assignacio directa de competéncies i
la conseglient transferéncia de serveis i
mitjans materials i personals a les entitats
municipals de nova creacio
—independentment de la gliestioé que es
pot plantejar sobre si davant un fet metro-
polita poden coexistir dos ens locals met-
ropolitans i que examinarem més
endavant— es troba en principi ajustada a
les amplies facultats nermatives, que ja
hem examinat i que té el Parlament de
Catalunya.

Aixi mateix, tant la composicié de la
Comissio Mixta com el procediment esta-
blert obeeixen al sistema normalment
emprat en ¢l cas de transferéncies de fun-
cions i serveis i és una de les diverses for-
mules que es poden utilitzar sense excedir
els parametres establerts pel bloc consti-
tucional.

6. Les esmenes formulades a les Dis-
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posicions Addicionals pels grups parla-
mentaris nameros /35 a 1521 a la Dispo-
sici6 Segona mimero {54 introducixen su-
pressions i modificacions al text d’acord
amb els diferents criteris organitzatius,
perd son igualment correctes des del punt
de vista constituctonal i estatutari.

v

Examinarem ara els preceptes contin-
guts al titol LIl de la Proposicié de Llei
(arts. 15 a 25) referents a la creacio de
dues entitats iocals : I'Entitat Metropoli-
tana del Transport i PEntitat Metropolita-
na dels Serveis hidraulicsi dels Residus.

1. LDarticle 15 estableix dos ambits
territorials diferents per a aquestes enti-
tats : el que preveu Iarticle 3.b) per a
I’Entitat de Transport integrada per 19
municipis i el que preveu "article 3.c) per
a ’Entitat dels Serveis Hidraulics i del
Tractament de Residus, integrada per 32
municipis.

El mateix article atribueix a les dites
entitats, respectivament, la prestacio dels
serveis de transport pablic de viatgers, i
dels serveis d’abastament, tractament i
evacuacio d’aiglies residuals i de tracta-
ment i evacuacio de residus.

Aixi mateix, l'article declara que per
Llei de Catalunya es pot modificar ['ambit
territorial d’actuacio de les entitats i se’n
poden crear de noves.

Finalment, ["article assigna a les noves
entitats la naturalesa d’ens locals amb per-
sonalitat juridica proia i capacitat plena
per gestionar els seus interessos.

2. De I’'examen del conjunt de la Llei
hem vist que les actuacions previstes per
a la conurbacié de Barcelona i les seves
zones d’influéncia directa sén de dos
tipus : la utilitzacio dels sistemes del pla-
ngjament ding d’un ambit concret co-
mprés dins la conurbacidé t les zones

d’influéncia directa, i la creacié de dos
ens locals supramunicipals de segon grau
amb dos ambits d’actuacié de diferent ex-
tensio territorial que la llei denomina en-
titats metropoiitanes.

Abans d’entrar en I'examen de les qii-
estions que pot plantgjar el text, hem de
fer referencia al que hem argumentat al
punt 4 del fonament anterior d’aquest dic-
tamen sobre les entitats locals d’existén-
cia garantida per la Constitucid i I’'Estatut
(municipis, provincies i illes, i comarques
en el cas de Catalunya) i les entitats locals
d’existéncia potestativa, supramunicpals
i no teritorials, la creacié de les quals
depén de la normativa que I’Estat o les
Comunitats Autonomes estableixin d’a-
cord amb les seves competéncies.

Creiem convenient resumir i precisar
els nostres arguments en els punts segii-
ents :

Les entitats necessaries

ay Tenen territori propi, que era I’exis-
tent en el moment d’aprovar-se la Consti-
tucié o el que determini, en el cas de les
comarques, la Llei de Catalunya. La seva
modificacio requereix unes fortes garanti-
es : una llei organica en les provincies
{art. 141.1 CE), i les previsions dels arti-
cles 121 13 LBRL pel que fa als municipis,
com també les que estableixi la llei auto-
ndmica per a les comarques.

b) Tenen fixada una wrica corporacio
per al seu govern i administracid : Ajun-
tament per al cas del municipi {art. 140
CE), Diputacié o una altra corporacio
amb caracter representatiu pel que fa a la
provincia (art. 141 CE} i la que fixi la llei
autonomica per ala comarca.

¢) Tenen garantida constitucionaiment
i estatutariament la seva autonomia (arts.
137CEi 5.3 EAQ).

d) El municipi és I'inic ens local al
qual s’assigna poblacid (art. 11.2 LBRL),
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Recordem que la poblacid municipal amb
les seves caracteristiques de residéncia i
vetnalge constitueix la base de la partici-
pacio electoral dels ciutadans en totes les
consultes de la democricia representati-
va, tant a nivell d’Estat, com de Comuni-
tat Autdnoma, com també dels mateixos
ens locals.

e) Pel que fa al municipi, té atribuida
la gestid global de competéncies i fins i
tot de necessitats que reflecteixen les as-
piracions de la comunitat de veins. Aixi
es despren del que disposa article 25.1
LBRL, lareserva d’exercici de competén-
cies (art. 25.2 LBRL) i I'exigéncia i garan-
tia de la prestacid de serveis minims {art.
26 LBRL).

Les entitats potestatives

a) No son territorials en el sentil de
{ormar part de I'organitzacié territorial de
I’Estat o de la Comunitat Autdnoma
(ar1s. 137 CEi 5.1 EAC).

b) Sé6n supramunicipals i, per tant,
han de respectar les competéncies muni-
cipals ¢n ¢ls tlermes assenyalats,

¢) Les seves competéncies, per ja rad
abans esmentada, mai no podran substi-
tuir tofes les de les entitats municipals in-
closes en el seu ambit, i assumiran nica-
ment aquelles {llevat dels serveis
minims) ’exercici de les quals suposi una
major elicicia en la gestio de les funcions
i dels serveis que se’n derivin.

d) La creacio, modificacio i extincid
d’aquestes entilats s’insereixen dins un
ampli camp de possibilitats normatives de
ta legislacié de régim local amb 1"{(nica ex-
igéncia de respectar la legislaci6 basica.

3. Cul fer referéncia novament a una
categoria  especial  d’entitats  locals :
aquelles que sén motivades per ’existén-
cia del «fet metropolita» a qué ens hem
referit al fonament 11 que sOn les que esta-
bleix I'article 15 de la Proposicio de Liei.

L'Estatut de Catalunya, dins la previsio
constitucional establerta a 'article 141.3
CE, estableix, al’article 5.2 :

« Aixi mateix podran ser creades agru-
pacions basades en fets urbanistics i met-
ropolitans i altres de caracter funcional i
amb fins especifics».

L'amplitud del text estatutari dins el
qual es pot desenvolupar la competéncia
autondomica de article 9.8 EAC és ben
extensa. La referéncia al fet urbanistic
metropolitd, que no és una categoria juri-
dica i ni tan sols conceptualment unitaria,
atés que en la seva formulacio intervenen
elements ben diversos, €s un exemple
que la llibertat normativa per a la creaciod
d’entitats locals motivades per |’existén-
cia del fet és ben amplia.

En la definci¢ d'aquestes entitats hem
vist que I’Estatut d’Autonomia de Catalu-
nya distingeix entre aquelles basades en
Jfets wurbanistics i metropolitans 1 aquelles
altres de caracter funcional i amb fins es-
pecifics. Es tracta perd, en tot cas, d’un
mateix tipus o categoria d’entitats locals
que son aquelles no territorials, de carac-
ter potestatiu, i que no son ni comargues,
ni agrupacions voluntaries de municipis,
caldria tambeé considerar si expressié «i
altres» es refereix a altres fets que no
siguin els urbanistics i que, per tant,
totes, en no ser territorials, es caracterit-
zen pel seu caracter funcional i 'especifi-
citat dels seus fins. La creacio de totes les
entitats de I'article 5.2 EAC correspon a
la Generalitat. I’esmentada senténcia del
Tribunal Constilucional, del 19 de des-
embre de 1985, no considera que la crea-
ci6 d’entitats locals de segon ordre pugui
inscriure’w dins del concepte de bases del
régim juridic de les Administracions pu-
bliques i afirma que I’Estatut d’Autono-
mia de Catalunya (art. 5.2.9 atribueix a la
comunitat «/a competencia para crear de-
FArcaciones supramunicipalesy.

La potestat normativa autonomica, en
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aquest cas, es troba acotada, en compli-
ment del que disposa Particle 149.1.18
CE pels principis basics establerts per la
legislacid estatal. La Llei de Bases de
Régim Local preveu, a I'article 3.2.c), I'e-
xisténcia d’ens locals basats en el fet met-
ropolita i que els denomina «arees metro-
politanes». Concretament, les defineix
article 43.2, el qual prescriu :

«Las dreas metropolitanas son entida-
des locales integradas por los municipios
de grandes aglomeraciones urbanas entre
cuyos nicleos de poblacion existan vincu-
laciones econdmicas y sociales que hagan
necesaria la planificacion conjunta y la co-
ordinacion de determinados servicios v
obras».

Atés el que acabem d’exposar hem d’a-
nalitzar si la creacid de les dues entitats
metropolitanes previstes a Particle 15,
per considerar-se que responen al caracter
d’«arees metropolitanes» definides al
citat article 3.2.c) LBRL i concretades al
també esmentat article 43.2 del mateix
text basic, excedeix de les acotacions esta-
blertes en els dits preceptes basics.

Cat recordar en primer lloc que, per de-
finicio, els principis basics admeten des-
envolupaments legislatius diversos i re-
butgen conceptualment una interpretacio
extensiva. Del text de les bases expressa-
des no es dedueix que s’hagi de crear un
sol ens local metropolita per a gestionar
conjuntament els serveis de transport
public de viatgers, i els serveis d’abasta-
ment, tractament 1 evacuacio d’aigiies re-
siduals i tractament i evacuacié de resi-
dus. De 'expressio « planificacio conjunta
no se’n pot deduir la necessitat d'un sol
ens local que globalitzi la coordinacio,
la planificacié i, si escau, la gestio dels ser-
veis necessitats d’una gestio supramunici-
pal, ja que, en tot cas, I'expressio « plani-
{icacién conjunta y la coordinacién» es
refereix a «determinados servicios y
obras». L'entitat local «area metropolita-

na» es justifica no per la necessitat de pla-
nificar i coordinar conjuntament fors els
serveis municipals —possibilitat que,
d’altra banda, té prohibida
constitucionalment—, sindé per la d'a-
quells serveis que exigeixen un tracta-
ment supramunicipal. D’aqui es deriva
que, tedricment, la planificacié i la coordi-
nacid conjunta d'uns serveis podria no
abastar tot el fet territorial metropolila i
que, per tant, es podrien constituir altres
«arees metropolilanes» amb ambits ter-
ritorials coincidents o diferents. Precisa-
menl, en el cas que contemplem, les dues
entitats metropolitanes que es creen de
nou tenen ambits territorials diferents i
nomes coincideixen en part.

Es podria donar una interpretacio dife-
rent de la que s’ha exposat, quant als pre-
ceples estatutaris i basics examinats. Par-
tint de la diferenciacio que es fa al text es-
tatutari entre les entitats basades en el fet
metropolitd i aquelles altres de caracter
funcional i amb fins especifics, se’n
podria deduir que I'entitat local que es
crel per institucinalitzar una realitat met-
ropolitana exigeix una coordinacié i plani-
ficacid global que no és divisible ni per
funcions ni per {ins. Fsa dir, si s’exerceix
la potestat autonomica de crear un ens
locals metropolita, aquest hauria de ser el
subjecte unic que exercis la planificacié
conjunta i obres i serveis dins del seu
ambit. Es a dir, no es podrien crear dues
entitats metropolitanes per a un sol fet
metropolitd. La interpretacid exposada
podria basar-se en una determinada lectu-
rade 'esmentat article 43.2.

Pels arguments que abans hem exposat
creiem que aquesta segona interpretacio,
legitima des del punt de vista d’un deter-
minat conceple de la institucionalitzacio
del fet metropolita, no és suficient per es-
timar que la normativa det Parlament sot-
mesa al nostre examen i que s concreta

en la creacio de dues entitats metropolita-
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nes excedeix de la potestat prevista a 1'ar-
ticle 5.2 EAC 1 de les acotacions d'aquesta
potestat establertes a la Llei de Bases de
Regim Local.

Per completar la nostra analisi compe-
tencial hauriem d’examinar st el text estu-
diat excediria de les competéncies legisla-
tives de la Generalitat, en el cas que les
dues noves entitats creades —admetent
la distincid que fa l'article 5.2 EAC—
s'emmarquessin dins del concepte d’enti-
tats supramunicipals amb [ins especifics.

La Generalitat, d’acord amb el que s’ha
exposat, t& potestat per a crear aquestes
agrupacions per mitja de la norma legal,
potestal que pof ser acotada perd mai no eli-
minada per les bases del régim juridic de
les Administracions publiques, tal com
ha indicat el Tribunal Constitucional en
la ja esmentada senténcia del 19 de des-
embre de 1985.

La Llei de Bases de Régim Local reco-
neix 'existéncia d’aquestes entitats quan
tracta, a larticle 3.2.b), de «las comarcas
u otras entidades que agrupen varios muni-
cipios, instituidas por las Comunidades
Autonomas de conformidad con esta Ley
y los correspondientes Estatutos de Auto-
nomia»; i article 42.1 LBRL estableix :

«1. Las Comunidades Auténomas,
de acuerdo con lo dispuesto en sus respec-
tivos Estatuios, podran crear en su terri-
torio comarcas i otras Entidades que agru-
pen varios Municipios, cuyas caracteristi-
cas determinen intereses comunes preci-
sados de una gestion propia ¢ demanden
la prestacién de servictos de dicho ambito
».

Larticle 414 del Text Refos de Régim
Local, del 18 d’abril de 1986, fa una altra
vegada referéncia a aquestes entitats en
prescriure :

«1. Por las Leyes de las Comunidades
Autonomas, en el marco y de conformi-
dad con la legislacién tributaria del
Estado y la presente Ley, se determinara

el régimen ccondmico y recursos que, en
todo caso, se asignen a las Areas Metropo-
litanas y Comarcas u otras Entidades que
agrupen varios Municipios y segun con lo
dispuesto en los articulos 5.E), 42.3 v
43.3delaLey 7/1985, de 2 de abril ».

Tenim també un exemple concret d’a-
grupacid forgosa de municipis a 'article
161 del mateix Text Refos.

Recordem, aix0 no obstant, que arti-
cle 42 LBRL ha estat objecte d’estudi per
aquest Consell en el Dictamen nimero
88, al qual ens remetem sobre la seva pos-
sible inconstitucionalitat.

Dr’altra banda, el Tribunal Constitucio-
nal, a la Senténcia del 2 de febrer de 1981
(fonament VIII), ja ha considerat que la
constitucio d’agrupacions de municipis
amb fins especifics no contradiu el princi-
pi d’autonomia municipal. Aixi argumen-
ta :

«De acuerdo con este precepto, que
guarda estrecha conexion con el 152.3 de
la propia Consltitucion, hay que estimar
que la autonomia municipal esta limitada
por la posibilidad de crear agrupaciones
de municipios. Sin prejuzgar el alcance
exacto de los preceptos de la Constitucién
aludidos, es claro que no se opone a la
misma la creacion de agrupaciones con
fines limitados, que no tienen el cardcter
de entidades territoriales».

Per tant, si es considerés que les dues
entitatls locals creades per article 15 no
s’ajusten exactament al concepte d’area
metropolitana es podrien englobar, en
canvi, dins la categoria d’entitats locals
amb fins especifics. Ens trobariem,
doncs, davant d’un problema d’inade-
quacid conceptual i terminologica, perd
insuficient per estimar que es vulnera
I'ordre competencial.

Com a resum de l'argumentacio que
acabem d’exposar podriem concretar ;

A} LaGeneralitat pot crear entitats su-
pramunicipals de segon grau a 'empara
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del que disposa ’article 5.2 EAC.

B) Dins d’aquesta facuftat normativa
s’emmarquen aquelles entitats basades
en fets metropolitans i altres justificades
per la seva funcionalitat i I’especificitat
dels seus fins.

C) Dels principis basics estatals sobre
el régim juridic de les administracions pu-
bliques no es dedueix que el fet metropo-
lith exigeixi la creacié d'un sol ens local
amb el caracter de metropolita ni tampoc
que no es puguin crear altres entitats amb
fins especifics per a coordinar i gestionar
en el seu cas determinats serveis.

Pel que fa a les esmenes presentades
pels grups parlamentaris a Uarticle 15, fer
numeros 70 a 76, en tant que poden supo-
sar models d’organitzacié diferents i per-
fectament legitims, son també adequades
al’ordre competencial.

Creiem en aquest punt que cal fer una
referéncia especial a les esmenes a la tota-
litat pameros 1§ 2, les dues amb text
alternatiu.

Lantmero 1 suposa la creacié d’una co-
missid per a I'analisi del fet metropolita
de Barcelona per tal que en ¢l termini
maxim de sis mesos presenti al Parlament
unes propostes base per a la distribucio de
les competéncies de 'actual Corporacid
Metropolitana de Barcelona.

La niimero 2 és un text alternatiu de 25
articles, 4 disposicions addicionals, 2 dis-
posicions transitories i 1 disposicio final,
que, al mateix temps que tracta de la pla-
nificacid territorial, estableix la creacid
d’una nnica 1 nova Entitat Metropolitana
de Barcelona. Les disposicions addicio-
nals preveuen 'extincio de I'Entitat Mu-
nicipal Metropolitana de Barcelona
creada pel Decret-llei 5/1974, del 24 ¢’a-
gost, i la transferéncia de competéncies,
funcions i serveis de ’ens extingit a la Ge-
neralitat, als Municipis i a 1a nova Entitat
Municipal creada.

Tant en un text alternatiu com en

Paltre es preveu la creacié d una sola Enti-
tat Metropolitana. Hem de repetir, una
vegada més, que les dues esmenes a la to-
talitat suposen una determinada opcid
per a I’organitzacio del fet metropolita de
Barcelona i les seves comarques
d’influéncia directa. Aquest Consell, que
no ha d’emetre opinions d’oportunitat
tant en I’examen de ja Proposicié de Llei
dictaminada, com en el de les esmenes
presentades, considera que, globalment,
les dues esmenes s'ajusten també a
’ordre competencial de ta Generalitat.

Quant a ’examen dels preceptes del
Titol 111, referents a competéncies {(arss.
16, 17§ 18), organitzacid (arrs. 19, 20, 21,
22, 23, 247 25) i finangament (ars. 26 i
27), considerem que respecten els princi-
pis basics establerts a la Llei de Bases del
Régim Local, i el marc constitucionat i
estatutari.

v

Examinarem en aquest fonament els
preceptes de la Proposicio de Llei que es
refereixen a les actuacions pabliques que
s’han de realitzar, de caracter urbanistic
dins de I’ambit territorial definit per I'arti-
cle 3.a), és adir, les comarques del Barce-
lonés, el Baix Llobregat, el Maresme, el
Valles Occidental 1 el Vallés Oriental, d’a-
cord amb la divisid continguda en els De-
crets del Govern de la Generalitat del 27
d’agost i del 23 de desembre de 1936.

1. Els articles objecte de ['examen
son el 6, el 7 i el 8, que integren el capitol
primer del Titol 1l. Examinarem, aixi
mateix, la Disposicic Transitoria Primera,
que atribueix als ens locals les competén-
cies de plangjament, execucio i gestio ur-
banistiques exercides fins ara per I'Entitat
Municipal Metropolitana de Barcelona.

Tractant-se d’una matéria d’urbanis-
me, ’ambit competencial de la Generali-
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tat és el que estableix I'article 9.9 EAC.
Es una competéncia exclusiva no «acota-
da» per la necessitat de respectar [a legis-
lacié basica i els principis basics i només
afectada per aquells principis constitucio-
nals i aquelles competéncies verticals es-
tatals que integren la denominada consti-
tucié econdmica, fonamentalment ens re-
ferim a la planificacid de 'activitat econd-
mica general {art. 131 CE) i a la compe-
téncia estatal exclusiva, concretada a [’ar-
ticle 149.1.13 CE sobre les bases i coordi-
naci0 de la planificacio general de "activi-
tat economica.

La Generalitat ha fet 0s d’aquesta co-
mpeténcia i el Parlament de Catalunya ja
ha aprovat la Llei 9/1981, del 18 de no-
vembre, de Mesures de Proteccio de la
Legalitat Urbanistica, la Llei 23/1983. de
Politica Territorial, i la Llei 3/1984, del 9
de gener, de Mesures d’Adequacio de la
Legalitat urbanistica de Catalunya, en la
qual s’adequa I'ordenament urbanistic en
vigor a |’Estat espanyol a les exigéncies
de lordenacid urbana de Catalunya,
Aquesta llei no deroga tota la legisiacio
urbanistica aplicable en el moment de la
seva aprovacio, sind que estableix que,
respecte a alld que no hagi estat modificat
per la dita llei, continuara en vigor el que
disposa la legislacié urbanistica vigent
(DF 1.9).

Aixi mateix, el Govern de la Generali-
tat ha dictat el Decret 146/1984, del 10
d’abril, pel qual s’aprova el Reglament
per al desplegament i I"aplicacid de la Llei
3/1984, del 9 de gener, de Mesures d’A-
dequacit de I'Ordenament Urbanistic de
Catalunya, i la Taula de Vigéncies de les
disposicions —evidentment estatals—
afectades per ’esmentada norma. Cal fer
notar que en les disposicions afectades i
modificades es troben diversos preceptes
del Decret-llei 5/1974, del 24 d’agost, de
creacio de I’Entitat Municipal Metropoli-
tana de Barcelona, i del Decret

3276/1974, del 28 de novembre, sobre
Organitzacio i Funcionament de 'Entitat
Municipal Metropolitana de Barcelona.

Hem de fer referéncia, aixi mateix, al
Reial Decret 385/1978, del 23 de juny,
preestatuitari, que traspassa competéncies
de I'’Administracio de I’Estat a la Genera-
litat de Catalunya en matéria d’urbanis-
me, i els Decrets de la Generalitat provisi-
onal, d’11 d’octubre i del 29 de novembre
de 1978, que regulen, respectivament,
I’exercici de les competéncies urbanisti-
ques per part dels Organs de la Generalitat
de Catalunya i Pestructuracio de les Di-
reccions Generals d 'Urbanisme, de Politi-
ca Territorial i de la Secretaria General
Tecnica del Departament de Politica Ter-
ritorial i Obres Publiques.

Atesos, doncs, els parimetres compe-
tencials en matéria d’urbanisme, que son
molt amplis, considerem que els articles
6, 7 8s’gjusten a les competéncies de la
Generalital. Aquests articles es remeten a
la Llei 23/1983, de Politica Territorial de
Catalunya, pel que fa a les determinacions
que ha de contenir el Pla (art. 6.2) i el pro-
cediment per a la seva elaboracié (art.
7.1). Aixi mateix, estableixen la participa-
cio dels ens locals afectats en telaboracio
del projecte del Pla (art. 7.1) i en el tramit
d’audiéncia previ a laprovacid provisio-
nal Cart. 7.3). Creiem, aixi mateix, que
aquests preceptes respecten la previsio es-
tablerta a I’article 58.2, paragraf segon, de
la Llei 7/1985, del 2 d’abril, reguladora
de les Bases de Régim Local.

Les competéncies dels ens locals afec-
tats, en el sentit de preservar la seva auto-
nomia, referides a Particle 25.2 LBRL,
son reconegudes a Farticle 7.4, elaboracio
dels plans generals d’ordenacio donant-ne
’aprovacié inicial i provisional, i a I"arti-
cle, competéncies per a dur a terme les ac-
tuacions regulades pel mateix Pla. (sic)

Als esmentats articles 6, 7 i &, s’hi han
presentat les esmenes nitmeros 25 a 47, per
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diversos grups parlamentaris. Donada
Pamplilud de 1’ambit competencial de la
Generalitat en aquesta matéria, conside-
rem, aixi mateix, que sén gjustades al gue
disposa I’Estatut i als parimetres esta-
blerts per la Llei de Bases del Régim
Local.

2. La Disposicio Transitoria Primera,
atesa la derogacid del Reial Decret-llei
5/1974, del 24 d’agost, de creacid de I’En-
titat Municipal Metropolitana de Barcelo-
na, manié en vigor el Pla General Metro-
polita amb les modificacions establertes
fins a I'entrada en vigor de la Llei, i atri-
bueix les altres competéncies de plangja-
ment, execucio i gestio urbanistiques que
corresponen a extingida Entitat Munici-
pal Metropolitana de Barcelona, als ens
locals d’acord amb la legislacio urbanisti-
ca. La legislacio urbanistica vigent a Cata-
lunya a qué ens hem referit a I'apartat 1
d’aquest fonament, s’ha establert dins el
marc constitucional i estatutari i respecte
als parametres de la Llei de Bases de
Régim Local. No considerem, doncs,
que el text d’aquesta disposicid vulneri
I'ordre competencial de la Generalitat,

Tumbé considerem que fes esnmienes nii-
meros 133 a 1605’ emmarquen dins les co-
mpeténcies de la Generalitat.

VI

La Proposicio de Llei regula, al capitol
segon del Titol 11, concretament als arti-
cles 9, 10, 11§12, laPlanificacio del siste-
ma de Transport Pablic de Viatgers. Re-
specte a la dita planificacio, estableix :

a) La previsié que la planificacié i I'or-
denaci¢ del sistema general de transport
public de viatgers, com tambe la coordi-
nacio dels serveis interurbans de viatgers
s'efectuara a través del Pla Intermodal de
Transports.

b} La definicio de I"ambit d’actuacié

del pla que es concretara al que defineix
Iarticle 3.a) de la Proposicié de Llei.

¢} Latribucié de Iaprovacié inicial,
provisional i definitiva del Pla a ’Admi-
nistracid de 1a Generalitat,

d) La definicio del sistema general de
transport public de viatgers dins I'ambit
del Pla.

e) El contingut del Pla Intermodal de
Transports, com també els parametres
per a formular les determinacions d’a-
quest contingut.

f) La participacio dels ens locals en la
formulacid del Pla i de les seves modifica-
cions a traves de la Comissio Coordinado-
ra del Transport, i Paudiéncia dels muni-
cipis als quals afecti directament la localit-
zacio de les grans estructures relacionades
amb el sistema de transports.

L’ambit competencial en qué el Parla-
ment de Catalunya desenvolupa la seva
potestal normativa &s, en aquest cas, el
definit a {"article 9.15 EAC, que atribueix
a la Generalitat competéncia exclusiva en
materia de transports terrestres, sens per-
judici del que disposa el nimero 21 de I'a-
partat 1 de I"article 149 CE, és a dir, la re-
serva de competéncia exclusiva de I’Estat
sobre transports terrestres que circulin
dins els territoris de més d’una Comunitat
Auténoma.

El Consell Consultiu, al seu Dictamen
namero 130 va examinar amb detall 1a co-
mpeténcia de Ia Generalitat en la matéria,
amb ocasio d’analitzar el Projecte de Llei
de Regulacio del Transport de Viatgers
per Carretera va reafirmar la competéncia
de la Generalitat per a regular el transport
terrestre de viatgers quan aguest es pro-
dueixi —com en el cas el Projecte de Llei
examinat— exclusivament dins del terri-
tori de Catalunya. En ocasio d’examinar
les competéncies en matéria de transport
dins de I’ambit de I’actual Entitat Munici-
pal Metropolitana de Barcelona déiem :

«La Disposici¢o addicional 622 de la
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Liei de Bases de Régim Local no s’ha
d’entendre en el sentit que el conjunt nor-
matiu que constitueix el régim especial
de Barcelona sigui indisponible per al le-
gislador autondmic, ja que el Parlament
és sobira en I’exercici de les competéncies
normatives que la Generalitat té recone-
gudes com a exclusives».

D’altra banda, hem de destacar que els
preceptes examinals preveuen la partici-
pacio dels ens locals afectats segons dispo-
sa I’article 56 LBRL

La Generalitat en aquest cas no es
troba limitada per cap competéncia horit-
zontal de 'Estat, siné per la necessitat de
respectar en la seva funcid planificadora,
ordenadadora i coordinadora els dmbits
d’autonomia dels ens locals afectats en
els termes que estableix la legislacio
basica de I’Estat.

Hem d’assenyalar, aixi mateix, que {’e-
xigéncia d’un Pla de transports esta pre-
vista a larticle 28.4 del projecte de llei
sectorial esmentat

«En qualsevol cas, les competéncies
en materia de transport urba s’han d’exer-
cir amb subjeccio 4 la planificacio territori-
al i, eventualment, d’acord amb els plans
especifics de Transport que poden ésser
elaborats per I’Administracié autonomica
en funcid de les exigéncies genrals per
ordenar-les».

Atesa 'argumentacid que s'acaba d’ex-
posar creiem que el contingut dels articles
9, 10, 11, i 12 de la Proposicié de Llei no
excedeix el marc de competéncies de la
Generalitat, L'article 10.1, en fer referén-
cia a la integracid dels serveis de la
RENFE en el sistema general de transport
public de viatgers, preveu que es fard, per
milja d’'un conveni de cooperacid amb
I’Administracidé de 'Estat, tot reafirmant
la competéncia de la Generalitat d’execu-
tar ia legislacio estatal per a /'ordenacio del
transport de viatgers que tingui el seu
origen i destinacié dins el territori de la

Comunitat Autdnoma, malgrat que circu-
lin damunt les estructures de titularitat
estatal sens perjudict de 'execucid directa
que ¢s reservi 4 'Estat sens perjudici del
que disposaarticle 11.9 EAC.

Les esmenes presentades als esmentats
articles pels grups parlamentaris, concre-
tament les nmumeros 48 a 6.2 no presenten,
tampoc, al nostre criteri, objeccions
quant a la seva adequacié a I'ordre compe-
tencial,

VIl

El capitol tercer det Titol 111 (articles 13
i 14) regula la Planificacié Hidrologica
que s’ha d’establir dins 'ambit que defi-
neix I'articie 3.a) de la Proposicio de Llei.

Es tracta d’'una normativa en la qual es
fa referéncia al marc de la legislacid espe-
cial, i assenyala unes determinacions mi-
nimes que haurd d'incloure ¢l pla
hidrologic.

Les competéncies de la Generalitat en
aquesta matéria troben la seva empara es-
tatutdria a Particle 9.16 EAC; i als article
9.131 10.5 EAC es poden assenyalar titols
competencials connexos. DPaitra banda,
la planificacid que es preveu és coherent
amb el que estableixen els articles de la
Llei d’Aigues, del 2 d’agost de 1985, i els
articies de la Llei de Catalunya 5/1981,
dei 4 de juny, sobre desenvolupament le-
gislatiu en materia d’evacuacio d’aiglies
residuals.

No obstant aixo, hem de formular una
objeccid af text de larticle 13. 2 de la Propo-
sicid de Llei. Quan prescriu el contingut
minim de les determinacions especifiques
que ha d’establir el pla hidrologic no fa
cap referéncia a la participacid necessaria
dels ens locals afectats en els termes dels
articles 56.3 | 58.2 LBRL En aquest
sentit considerem que es vulnera 'ordre
competencial.
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Pel que [a a les esmenes nimeros 63 a
69 presentades pels grups parlamentaris
no presenten, al nostre criteri, cap proble-
ma en relacid amb la seva adequacio al
bloc constitucional.

VIl

El Titol 1V de la Proposicid estableix la
participaci¢ dels municipis i les comar-
ques en les actuacions previstes a la Liei
en un doble aspecte : la prevista a | areicle
28 que estableix la participacio en I’elabo-
racid de les decistons de les entitats met-
ropolitanes que els afecten i la que preveu
Uarticle 29sobre la participacié dels muni-
cipis de les comarques afectats, en el
procés d’elaboracid dels instruments de
planificacié que aprova I'Administraci6é
de la Generalitat si afecten els seus inter-
es550s. Quant a la participacio dels munici-
pisi les comarques en I’elaboracio de deci-
sions de les entitats metropolitanes §’ha
d’entendre que complementa la participa-
ci6 dels municipis en el Ple del Consell
Metropoliti establert a article 20 de la
Proposicid de Llei.

Es tracta, doncs, d’una participacio ex-
terna a la formacié de la voluntat del nou
¢ns i respecta les previsions minimes esta-
blertes als articles 56.3 i 58.2, segon para-
graf, de la Llei de Bases de Régim Local.

Pel que fa a la intervencid dels munici-
pis i de les comarques en el procés d’ela-
boracio dels instruments de planificacio
que ha d’aprovar I’Administracié de la
Generalitat si afecten els seus interessos,
es tracta, aixi mateix, d’un complement
del procediment establert a larticle 20 de
la mateixa Proposicio de Llei i que s’estén
també a altres instruments de planificacio
que es podran crear i que afectin els
ambits territorials definits a larticle 3.
Considerem que 'esmentat article re-
specta les previsions minimes establertes

a la Llei de Bases de Régim Local. Les es-
menes numeros 128 a 134 prsentades pels
Grups parlamentaris, als dits articles re-
specten també Pordre de competéncies
de la Generalitat.

Alesos els raonaments continguts en
els fonaments precedents opinem en

CONCLUSIO

La Proposicié de Llei per la qual s’esta-
bleixen i regulen actuacions publiques es-
pecials en la conurbacio de Barcelona i en
les comarques compreses dins la seva
zona d'influéncia directa, dictaminada
per la Comissié d’QOrganitzacio, Admi-
nistracid de la Generalitat i Govern
Local, ¢és conforme a I’ordre constitucio-
nal i estatutari llevat de article 13.2.

Aquest és el nostre Dictamen, que pro-
nunciem, emetem i signem al lloc i la
dala indicats al comengament.

VOT PARTICULAR

Que formula el Conseller senyor Fran-
cesc de Carreras i Serra, fent Us del que
disposa 'article 50 del Reglament Provisi-
onal d’Organitzacié i Funcienament del
Consell Consultiu de la Generalitat de
Catalunya, per fer constar els motius es-
sencials de la seva discrepancia amb el
Dictamen nimero 134, emeés en data 9 de
marg de 1987, referent al Dictamen de la
Comissio d’Organitzacio i Administracié
de la Generalitat i Govern Local sobre la
Proposicid de Llei per al qual s’esta-
bleixen i regulen actuacions publiques es-
pecials en la conurbacié de Barcelonaien
les comarques compreses dins la seva
zona d’influéncia directa i les esmenes i
vots particulars reservats per a defensar
enel Ple.

Les discrepancies de qui signa aquest
vot particular amb els companys del Con-
sell que han aprovat, per majoria, els fo-
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naments i les conclusions del Dictamen,
se circumscriuen 4 una diferent concep-
tuacid de la naturalesa juridica de les enti-
tats metropolitanes de qué tracta el Titol
111 (art. 15 a1 27) de 1a Proposicio de Llei.
Tanmateix, I'abast d’aquesta discrepancia
condueix que, per connexid, quedin afec-
tats tots els precepies que es refereixen a
les esmentades entitats.

1. La naturalesa juridica de les enti-
tats metropolitanes s’ha de deduir del
conjunt de la Proposicié de Llei, perd, en
especial, de deteriminats preceptes.

Un primer és I’article 15.3 quan caracte-
ritza les entitats metropolitanes com a
ens locals, en dir : «les entitats metropo-
litanes tenen naturalesa dentitats locals i
sOn integrades pels municipis compresos en
el territori corresponent, amb personalitat
juridica propia i capacitat plena per a gesti-
onar les atribucions que aqueslta Llei els
assigna». Un segon precepte d’especial
importancia és "article 2.2.b} que precisa
les finalitats generals d’aquestes entitats
en establir que soOn creades « per a la pro-
gramaci6, la coordinacio, ia gestio i 'exe-
cucid de determinats serveis», Aquesta ca-
racteritzacié com a entitats prestadores de
serveis determinats es fa palesa amb ca-
racter general a 1’0ltim incis de I"article
15.2 i, de forma més concreta, assignant
serveis de transport public de viatgers,
aigiies i tractament i climinacid de residus
en crear les dues entitats metropolitanes
previstes a I"article 15.1 i atorgant-los co-
mpeténcies als articles 16, 171 18.

Aixi, doncs, les notes principais, des
del punt de vista juridic, que caracteritzen
les Entitats Metropolitanes configurades
ala Proposicio de Llei, son les segiients :

a) Son entitats locals.

b} Estan integrades per municipis.

¢) Les seves funcions consisteixen a
exercir determinades facultats relaciona-
des amb serveis concrets.

Cal ara examinar si unes entitats amb

aquestes caracteristiques troben suport
en les previsions constitucionals i
estatutaries.

2. En el text constitucional, determi-
nades entitats de régim local tenen garan-
tida "autonomia als articles 137, 140, 141
i 142 Es tracta dels municipis, les provin-
cies i les illes en els arxipélags. S’ha de fer
esment de 'article 141.3 CE, que preveu
: «Es podran crear agrupacions de muni-
cipis diferents de la provincia». Aixi
mateix, s’ha de recordar Varticle 152.3
CE, que, en tractar de 'organitzacio insti-
tucional de les Comunitals Autdnomes
ex article 151 CE, determina : «Els Esta-
tuts podran establir circumscripcions ler-
ritorials propies que gaudiran de plena
personatitats juridica mitjangant 1’agrupa-
ci6 de municipis limitrofs». Aquest marc
constitucional permet, per tant, un ampli
desenvolupament estatular.

En efecte, PEstatut estableix, d'una
banda, a 'article 9.8, que correspon a la
Generalitat la competéncia exclusivaen
regim local, sens perjudici d’allé que dis-
posa larticle 149.1.18 CE, i, d’altra
banda, a ’article 5, determina els principis
generals de l'organitzacio territorial de
Catalunya.

Larticle 9.8 EAC ens remet, per tant, a
larticle 149.1.18 CE que, entre d’altres
matéries, tracta de les bases del régim ju-
ridic de les Administracions pibliques.
Pel que fa al régim local, aquestes bases
estan contingudes fonamentalment a la
Llei Reguladora de les Bases del Régim
Local (LBRL).

Agquest marc competencial gue no cal
ara examinar amb deteniment perqué ha
eslat objecte d’una especial atencid, entre
d’altres, en aquest i en els dos Dictamens
anteriors d’aquest Consell, ens ofersix
unes dades que, deixant a banda el muni-
cipi i la provincia —ens amb garantia
constitucional — permeten perfilar es-
quematicament el segiient quadre dels
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ens locals a Catalunya :

a) La comarca, prevista a 'article 5.1
EAC i acotada per les bases contingudes,
especialment, als articles 3.2.b) i 42 ala
Disposicié Addicional 4* LBRL, a més
d’altres disposicions generals.

b} Les demarcacions supracomarcals,
esmentades a Particle 5.1 EAC, que no
troben una figura juridica similar a la Liei
de Bases de Régim Local i, per tant,
només estan acotades per les bases con-
tingudes a les disposicions generals de
régim local.

¢) Agrupacions basades en feis urbanis-
tics § metropolitans, com a entitats que
poden ser creades potestativament (art.
3.2 EAC) i que encaixen amb la figura de
les arees metropolitanes, configurades en
¢ls seus trets basics a 'article 43 LBRL.

d) Altres entitats de caracter funcional i
amb fins especifics (art. 5.2 EAC), que es
corresponen amb I’article 44 LBRL en
tani que preveu les mancomunitats de
municipis per a I'execucié en comu d’o-
bres i serveis determinats i els atorga per-
sonalitat i capacitat juridica per al compli-
ment dels seus fins.

¢) Les entitats d'ambit territorial inferior
al municipal, instituides o reconegudes
per les Comunitats Autonomes, confor-
mement als articles 3.2.a) i 45 LBRL
Aquestes entitats no son esmentades a
I"Estatut perd estan previstes a la Proposi-
ci6 de Llei de Régim Local de Catalunya,
avui en fase de procediment parlamentari.

Respecte a aguest guadre esquematic,
per als nostres efectes, cal fer les conside-
racions seglicnts .

En primer lloc, recordar que I’autono-
mia dels ens locals estd definida —és a
dir, delimitada— per la norma constituci-
onal i estatutaria —supremes dins els
seus respectius ordenaments—, com
també per les normes complementaries a
les quals aquestes es remelen, en el pre-
sent cas les normes que contenen bases

(vegeul'art. 9.8 EAC).

En segon lloc, cal subratllar que no
estan previsies amb caracter general a la
legislacio basica ni a I"ordenament catala
(tant de normes existents o en fase de
procediment legislatiu) les antigues
formes d’agrupacio forgosa de municipis,
llevat del cas especific de les arees metro-
politandes i, en cert senlit, les comarques.
Aixo és clar per diverses raons. Primera,
perque aquesta férmula no apareix a la
Llei de Bases de Régim Local. Segona,
perqué tampoc no apareix al Reial Decret
Legislatiu 781/1986, del 18 d'abril, pel
qual s’aprova el Text Refos de les disposi-
cions legals en matéria de régim local. Fs
especialment significatiu que no es re-
cullin en aquest Text Refds —la qual cosa
demostra que han perdut vigéncia— els
preceptes que regulaven les agrupacions
for¢oses de municipis i, en concret, ¢ls ar-
ticles 1 a 9 del Text Articulat Parcial de la
Llei 41/1975, aprovat pel Reial Decret
3046/1977, del 6 d'octubre. La tercera
rao per la qual considero que ’agrupacio
forgosa de municipis és una figura inexis-
tent a la legislacié vigent és la formulacid
explicita en aquest sentit que va manifes-
tar el legislador en el curs de ’elaboracio
de la Llei Reguladora de les Bases del
Régim Local. $'ha de tenir en compte, a
'Oltim, que la doctrina jurisprudencial
del Tribunal Constitucional segons la
qual eren compatibles I'autonomia local
amb l'agrupacié forcosa de municipis
afegia que tal compatibilitat era sempre
cins el marc de la llei. Ja hem vist que cl
marc legal 'exclou llevat dels suposits es-
pecifics de les comarques i les arees
metropolitanes.

En tercer lloc, cal fer referéncia a la pos-
sible existéncia legal de «otras enlidades
que agrupen varios municipios instituidos
por las Comunidades Auténomas de con-
formidad con esta Ley (LBRL) vy los co-
rrespondientes  Estatutos de  Autono-
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mia», segans pot ser deduible d’una de-
terminada lectura de [I'article 3.2.h)
LBRL Al nostre entendre, tal lectura no
€s correcta ja que la literalitat del text ens
indica que es refereix al fet que les entitats
comacals puguin tenir una altra denomi-
nacio, Aix0 es reforca amb una lectura sis-
tematica d’aquest article juntament amb
el 42 LBRL que dona un sol perfil juridic
a aquesta figura. Aquesta interpretacio es
confirma si ens atenim a la voluntat del le-
gislador que es dedueix clarament de la
lectura dels debats parlamentaris en ’ela-
boracié de la Llei de Bases de Régim
Local. Per tant, a Catalunya no tenen
suport tegal unes entitats d’aquests tipus
diferents de les comarques i aixi sembla
haver-ho interpretat la Proposicié de Llei
de Régim Local —actualment en tramit
al Parlament de Catalunya— que no
inclou aquesta figuraen el régim general.

En quart lloe, les demarcacions supra-
comarcals esmentades a [article 5.1
EAC, no estan previstes a la legislacié or-
dinaria pero tol fa pensar que aludeixen
a institucions similars a les entitats de
Dret  historic  catald  anomenades
vegueries.

3. Una vegada esbossat aquest marc
general dentitals locals previstes per I'or-
denament juridic cal veure en quina d’a-
questes figures juridiques encaixen les en-
titats metropolitanes que preveu la Propo-
sici0 de Llei ja que, recordem-ho,
aquestes figures tenen el caracter d’enti-
tats locals.

D'entrada cal descartar, sense més co-
mentaris, les entitats d’ambit territorial
inferior al municipal. També crec que
queda clar que no es tracta ni de comar-
ques ni de demarcacions supracomarcals
si ens atenim a |'especificacio de munici-
pis feta a les lletres b} i ¢) de article 3 de
la Proposicié de Llet que determinen els
ambits territorials de les entitats metropo-
litanes i tenim en compte la Proposicio de

Llei d’Organitzaci6 Comarcal de Catalu-
nya (vegeu el nostre Dictamen nim.
133).

Resten, per tant, dues figures en les
quals les entitats metropolitanes poden
trobar suport legal : les agrupacions basa-
des en fets urbanistics i metropolitans i
les entitats de caracter funcional i amb
fins especifics.

No hi ha dubte que la Proposicio de
Llei ha configurat aquestes entitats amb
la intencid d’adequar-les a les previsions
de la figura «area metropolitana», les
bases fonamentals de la qual es troben a
article 43 LBRI. Aix0 es confirma de
manera clara no solament amb el contin-
gult dels articles del titol 111 de la Proposi-
cié de Llei (que es corresponen estructu-
ralment amb els requisits de 'article 43.3
LBRL), sindé pel detall sintomatic del
tramit d’audiéncia a 'Administracio de
I'Estat, als Ajuntaments i a les Diputaci-
ons que, en el procediment legislatiu, ha
seguit la Proposicid de Liei. Pertant, i
encara que no ho digui explicitament, la
Proposicio de Llei, en crear les entitats
metropolilanes, pretén configurar unes
institucions que han d’encaixar en el su-
posti previst dins l'article 5.2, primer
incis, EAC, i respectar les bases establer-
tes a l"article 43.2 LBRL. Perd les funci-
ons encarregades 4 aquestes entitats, tal
com he exposat en P'apartat d’aquest vot
particular, consisteixen a exercir determi-
nades lacultats relacionades amb serveis
concrets, Aquest contingul competencial,
ultra no correspondre’s amb el caracter
més globalitzador de les funcions de les
arees metropolitanes (« planificacion con-
junta y coordinacion de determinados ser-
vicios y obras», segons larticle 43.2
LBRL)}, és el que es reconeix com a funci-
ons propies a les Mancomunitats de Mu-
nicipis («gjecucion en comin de obras %
SCIViCios» en entitats que tenen persona-
litat i capacitat juridica « para el cumplimi-
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ento de sus fines especificos», segons
larticle 44 LBRL). Llnic exemple
d’area metropolitana existent avui a Espa-
nya —llevat del cas de ta de Barcelona— i
que ¢s el Consell Metropotita de I’'Horta,
creat per la Llei 12/1986, del Parlament
de la Generalital Valenciana, confirma
aquest caracter globalitzador de les funci-
ons  corresponents a les  arees
metropolitanes.

Per tant, la figura juridica de les entitats
metropolitanes configurades a la Proposi-
ctO de Llei suposa un fertium genusinexis-
lent 4 la legislacié de régim local aplicable
a Catalunya, que, si bé respecta determi-
nats requisits basics de les arees metropo-
litanes, 1& com a contingut competencial
el propi de les mancomunitats de munici-
pis. Aquesta confusid de figures juridi-
ques, que té una certa analogia amb el
frau de llei, cobra tota la seva importincia
si lenim en comple que les arees metropo-
litanes i les mancomunitats de municipis
lenen una naturalesa juridica ben dife-
rent, en ser, les primeres, agrupacions
forgoses i, les segones, agrupacions vo-
luntaries de caracter associatiu.

Aixi doncs, la Proposicio de Llei, en
crear les esmentades entitats, el que fa és
configurar una agrupacio forgosa de mu-
nicipis, no permesa per I'ordenament juri-
dic, perque no respon en el seu contingut
competencial a les funcions de les arees
metropolitanes, sind al de les mancomu-
nitats de municipis. Aquesta figura no
troba suport en el bloc constitucional i,
en concret, ¢s contriria al que preceptuen
els articles 5 i1 9.8 de I'Estatut d’Autono-
mia de Catalunya.

En conseqgiiéncia, els articles 15, 16,
17,18, 19,20, 21,22, 23,24, 25,261 271
les Disposicions Addicionals 1.v, paragraf
2, i 4., paragraf 4, s6n contraris a la Con-
stitucid i a I’Estatut.

Barcelona, 11 de marg del 1987

VOT PARTICULAR

Que formula el Conseller senyor J. A,
Gonzalez Casanova, fent s del que dis-
posa I'article 50 del Reglament Provisio-
nal d'Organitzacié i Funcionament del
Consell Consultiu de la Generalitat de
Catalunya, per fer constar els motius es-
sencials de la seva discrepancia amb el
Dictamen nimero 134, emés en data 9 de
marg de 1987, en relacio amb el Dictamen
de la Comissio d’Organitzacié i Admi-
nistracio de la Generalitat i Govern Local
sobre la Proposicio de Llei per la qual s’es-
tableixen i regulen actuacions pabliques
especials en la conurbaci6 de Barcelona i
en les comarques compreses dins la seva
zona d’influencia directa i les esmenes i
volts particulars reservats per a defensar
enel Ple,

La meva discrepancia s’estén a diverses
tesis contingudes al llarg del Dictamen, la
majoria d’elles referides, direclament o
indirecta, a la qilestid analitzada, de
forma principal, en el fonament 1V, és a
dir, els capitols primer i segon del titol 11
de la Proposicio de Llei, dedicats respecti-
vament a la definicié i les competénces de
les entitats metropolitanes (arts. 15, 16,
171 18). El meu judici sobre la constituci-
onalitat d’altres preceptes de la Proposicio
de Llei estara lligat, per tant, ala connexio
existent entre ells i els que acabo d’es-
mentar. Exposaré en primer tloc les raons
per les guals considero —diferentment
del que es dedueix del fonament 1V del
Dictamen— contraris al bloc constitucio-
nal els article 15, 16, 17 i 18 de la Proposi-
cto de Llei i, en segon terme, el judici que
em mereixen, des d’aguesia perspectiva,
¢ls preceptes connexos, sense insistir en
raons exposades previament. Com és
propi de qualsevol dels Dictamens d’a-
quest Consell, la seva 0nica finalitat és la
de collaborar amb [’organ consultant
—en aquesta ocasid, el Parlament de
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Catalunya— en la tasca de ponderar amb
reflexio i prudencia, les conseqliéncies
estrictament juridiques que poden co-
mportar unes determinades decisions po-
litiques —en aguest cas, legislatives—
sotmeses a I'ordenament constitucional i
eslatutan, no nomes pel seu propi impe-
ratiu, siné també per la lleial voluntat
dels qui han de prendre-les.

Tal com afirma 'article 1 del Decret-tlei
5/1974, de 24 d’agost de 1974, que crea
I’Entitat Municipal Metropolitana de Bar-
celona, aquesta es va constituir com a
organ especific per a 'impuls, la coording-
cia, 1a gestio, la vigilancia i 'execucid del
planejament urbanistic i 1a prestacio d’a-
quells serveis dinterés rellevant per al con-
Junt de la zona metropolitana. Els serveis
citats son, segons l"article 10 de I'esmen-
tat Decret-llei, els que s’estenguin amb
unitat d’explotacié o de finalitat, a diver-
sos Municipis compresos en [ambit de pla-
nejament metropolita, tot 1 que, en virtut
de T'articie 26 del Decret 3276/1974, de
28 de novembre, d’Organitzacié | Funcio-
nament de la Corporacié Metropolitana
de Barcelona, ia unitat d’explotacié o de
finalitat es pot referir a tot I"ambit metro-
polita o a parts diferenciades d’aquest, de-
terminades per la modalitat de prestacio
del servei del qual es tracti, per economies
d’escala o per altres circumstancies analo-
gues, En consequéncia, la normativa de
'Entitat Metropolitana distingeix clara-
ment, d’una banda, entre la planificacio
urbanistica (com a eix i contingut essenci-
al de la institucio metropolitana) i uns de-
terminats serveis d’interés per al conjunt
del seu territori, 1, d’altra, entre serveis
que abasten tot ['espai fisic d’aquest i els
referits Unicament a unes parts d’aquest
territori. Aquesta distincid permet con-
cloure que una cosa és la finalitat general

de la Corporacio (planificar el conjunt de
I’ambit metropolitd, fonamentalment en
el camp urbanistic, i prestar serveis d’in-
terés per 'esmentat conjunt} i una altra,
els instruments especificsd’aquesta finalitat
general, com sén, ¢l Pla corresponent i
uns determinats serveis. Per dir-ho
breument : tant la planificacid com els
serveis concrets —sigui el que sigui el seu
ambit territorial — resten subjectes a la fi-
nalitat general de tota la zona acotada o
«area metropolitana», i no es poden con-
fondre amb aquesta.

El fet d’una finalitat general o de con-
junt, de caracter planificador i de prestacio
de serveis d’interés global per a una deter-
minada area del territori metropolita és,
sens dubte, el tret més definitori i signifi-
catiu de la Corporacid Metropolitana de
Barcelona i el que la diferencia fonamen-
talment d’altres formules organitzatives,
pensades per a tractar alguns dels proble-
mes provocals per les conurbacions
d’altres ciutats d’Espanya, com és ara,
Madrid, Valéncia i Bilbao, en les quals ha
predominat, a més d’una major interven-
ci6 estatal {(en detriment de la descentra-
litzacio administrativa i de la participacit
municipal), el caracter de prestacio de ser-
veis especifics i no el de finalitat general.

En aquest sentit no és irrellevant desta-
car que la Base Novena, punt Primer, de
la Llei de Bases de UEstatut de Régim
Local de 1975 (norma certament pre-
constitucional) recollia el model constitu-
it per 'entitat metropolitana barcelonina
i, en conseqliéncia, definia la institucié
d’aquesta manera : «Podran constituirse
en Entidad Municipal Metropolitana
aquellas aglomeraciones urbanas de ele-
vada densidad demografica y alto indice
de expansion, consideradas en su conjunto,
entre cuyos nicleos de poblacion exista
una vinculaciéon econdmica v social que
haga aconsegjable la coordinacion en el pla-
neamiento y en la prestacion de servicios del
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conjunto»>, D’altra  banda, la Base
Novena, punt 4, establia que «En todo
caso, correspondera a la Entidad Metro-
politana el planeamiento urbano y la
vigilancia de su cumplimiento». Com ha
escrit algun autor : «La solucion al pro-
blema de las grandes ciudades ha tenido
un marcado cariz estatalista entre nosot-
ros. La unica excepcion es reciente y la
constituye el Decreto-ley de 24 de agosto
de 1974, que crea la Entidad Municipal
Metropolitana de Barcelona, que permite
la constitucion de Organos de gobierno
con arreglo a principios federativos, cier-
tamente localistas. Solucion ésta que fue
también la que apunto la Ley de Bases de
19 de noviembre de 1975,

Larticle 43 de la Llei de Bases de
Reégim Local, de 2 d’abril de 1985, recull
substancialment aguesta concepci6 o defi-
nicid essencial del que és, juridicament
pariant, una entitat metropolitana quan,
en el punt segon, afirma que «Las areas
metropolitanas son Entidades locales in-
tegradas por los Municipios de grandes
aglomeraciones urbanas entre cuyos ni-
cleos de poblacion existan vinculaciones
econdmicas y sociales que hagan necesaria
la planificacion conjunta v \la coordinacion
de determinados servicios y obras». En el
debat parlamentari d’aquest article, la
seva defensa va remarcar I'esperit que
anima el precepte, tot dient que «Lo
unico que se pretende aqui con la creacion
de estas areas metropolitanas es algo que
entiendo gue es obvio y claro, que es la
planificacion y la coordinacion intermunici-
pai(...) y, endefinitiva parece bastante ra-
zonable que si tenemos los mismos proble-
mas los abardemos conjuntamente a traves
de estos organos de areas metropolitanas».

En conclusio, tant la legislacio basica
preconstitucional com la vigent coinci-
deixen a establir un model (basat, en
darrer terme, en la entitat metropotitana
de Barcelona} que es caracteritza per un

nucli essencial peculiar, el qual respon a
la mateixa realitat econdmico-social que
es pretén tractar com a conjunt. Es cert
que hi caben diverses formules institucio-
nals com a expressio de diferents estrate-
gies politiques a I’hora d’intentar solucio-
nar els problemes tipics de 'anomenat
«fenomen  metropolita», perd, com
veurem després amb més deteniment, el
legislador ha optat per una d’aquestes
estratégies : la que es caracteritza per un
tractament global o de conjunt, en el qual
fins i tot Ja mateixa planificacid i la coordi-
nacio dels serveis d’interés comuil als mu-
nicipis corresponents soén també simples
instruments per a satisfer la necessitat
provocada per I’existéncia d’unes vincula-
cions econodmiques i socials.

Justament $6n aquestes vinculacions la
xarxa o el teixit que defineix I’area metro-
politana com a admbit administratiu, la
qual no ha d’estar forcosament identifica-
da amb tot I'ambit fisic del «fenomen
metropoliti» (ja que, a vegades, hi
poden haver dificultats conjunturals o po-
litiques per a estendre I’ambit institucio-
nal a tot el territori efectivament caracte-
ritzat per vinculacions metropolitanes},
perd si, en tot cas, definida en funcié di-
recta de 'esmentada xarxa de vincles i,
per tant, essencialment wnitiria, Repetim
que ¢&s possible i legitim imaginar altres
formules, pero si el legislador de les Bases
de Régim Local ha optat per la que
acabem d’exposar, no és licit confondre
juridicament I'entitat unitaria que aplica
un tractament unitari del fet metropolita
(ja sigui planificador ifo coordinador i
prestador dels serveis adients) amb
aquests serveis especifics, mers instru-
ments de la finalitat general que és propia
de Jlarea institucional de poder
administratiu.

Lrarticle 5.2 EAC aixi ho entén de
forma implicita quan, després d’afirmar
al punt primer del mateix article que la
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Generalitat estructurari la seva organitza-
cio territorial en municipis 1 comarques
(ens necessaris) i que també podrd crear
demarcacions supracomarcals, estableix
que «Aixi mateix, podran ser creades
agrupacions basades en fets urbanistics i
metropolitans i altres de caracter funcional
amb fins especificsy.

Sembla palés que I’Estatut distingeix
entre agrupacions, la creacié de les quals
respon a la necessitat de tractar la proble-
matica del fet wurbanistic | metropolita
(ambdés fenomens apareixen lligats), i
les agrupacions que tenen un caracter fun-
cional (no estructural) al servei de fins es-
pecifics (no generals).

L’Estatut, doncs, distingeix molt bé
entre el que hem definit com a entitat
metropolitana segons el model d’accio
unitaria, global o de conjunt, i el que hem
definit com a serveis o instruments funci-
onals i especifics de I’esmentada estructu-
ra d’accié general. Certament, ['article
5.2 EAC atorga personalitat propia a
aquest caracter funcional de fins especifics
fins al punt de permetre la creacio d’agru-
pacions d’ens locals al seu voltant. Pero
aix¢ no és altra cosa que les conegudes
mancomunitats voluntaries de municipis,
contemplades a 'article 44 LBRL 1 al titol
X de la Proposicié de Llei Municipal i de
Regim Local de Catalunya. Per tant, aixi
com no es poden confondre les drees met-
ropolitanes de L'article 43 LBRL, amb les
mancomunitats dels municipis de 'article
44 [LBRL. tampoc no es poden confondre
les agrupacions basades en fets urbanistics
i metropolitans de 'article 5.2 EAC amb
les agrupacions de caracter funcional i
amb fins especifics del mateix article. La
distincié que fem no és merament seman-
tica o sense efectes juridics rellevants,
segons  intenlarem  demostrar  més
endavant.

11

Al meu entendre, la Proposicié de Llei
dictaminada, quan regula les per ella ano-
menades  «entitats  metropolitanes»
confon els dos tipus dagrupacions a qué fa
esment 'article 5.2 EAC. Aix0 té trans-
cendéncia juridica i no es pot considerar
com una qilestio estrictament terminold-
gica, perqué la Proposicié de Llei, que
s’ha sotmes a una série de tramits previs
d audiencia a entitats legalment afectades,
segons el que prescriu Iarticle 43.1 LBRL
en la seva Exposicio de Motius i en dife-
rents punts de larticulat, ha expressat la
seva inequivoca voluntat de regular un
tipus d’entitat administrativa, basada en
un fet metropolita i subiecta, pel que fa al
seu regim juridic, a 'esmentat aricle.

La confusit a la qual em refereixo es
posa en relleu també al llarg de I'Exposi-
¢id de Motius i de "articulat, mitjangant
afirmacions que 1an sols s’expliquen si co-
rresponen, respectivament, a un i altre
tipus d’agrupacions : les drees metropoli-
tanes i les mancomunitats voluntaries de
municipis. Aixi, el mateix titol de la Pro-
posicio de Llei destaca 1'aspecte d’«ac-
tuacions publigues especiafs», mentre
que en I'Exposicié de Motius es reconeix
«cl fenomen metropolitd generat per les
interrelacions especifiques de la ciutat de
Barcelona i els municipis del seu entorn
més immediat». També en 'esmentada
parl de la Proposicid de Llei es parla de
factors que «obliguen a reconsiderar el
tractament  metropolita», 1 Darticle 1
atirma sense equivocs que « les caracteris-
tigues econdmiques, socials i urbanes
que concorren en la conurbacio de Barce-
lona i en les comarques compreses dins la
seva zona d’influéncia directa re-
quereixen una ordenacio especial i integra-
da».,

D’altra banda, Varticle 2.2.b) diu que
«Constituetxen els instruments basics del



regim especial (...) la creacid d’entitats
metropolitanes per a la programacio, la
coordinacid, la gestio i execucio de de-
terminats serveis». No es tracta, doncs,
d’una programacioé o planificacié del con-
junt metropolita, entés com a xarxa o
teixit de relacions econdmico-socials ne-
cessitades d’un tractament general, ni de
la coordinacid de diferents serveis enfre
ells, sind de Iordenaci6 i la coordinacio
internes dels esmentats serveis; la qual
cosa s, sens dubte, ben diferent. Adhuc
si es considerés que la Proposicio de Llei
es refereix al primer tipus i no al segon,
Iarticulat posterior obliga a considerar
que ¢s aquest ultim ef que ha de prevaler,
Ja que en cap moment es fa referéncia a
les relacions entre els diversos serveis
programats, ¢s a dir, entre les dues «enti-
tats metropolitanes» que es creen, si no
és mitjangant els instruments coordina-
dors o planificadors de la Generalitat. A
més, una matéria central i axial del fet
metropolita com &s I'urbanisme, no sola-
ment no dona peu a una entitat especifica
sind que es dilueix, assimilada en el Pla
Territorial Parcial de ’Administracio de
la Generalitat (arts. 5.a) 16.3 de ta Propo-
sicio de Llei en relacio amb 'article 7).
Conseqgilentment amb aquesta confu-
si0 entre actuacions especifiques, encarre-
gades a diferents ens administratius, i les
«arees melropolitanes»,  desapareix
també la nocid d’un territori unitari met-
ropolitd, substituida (art. 3) per tres
ambits territorials que corresponen re-
spectivament a tres actuacions sectorials i
especifiques (una de les quals es refereix
clarament 4 la competéncia de la Genera-
litat d’«ordenacid del territori i del litoral
i l'urbanisme» —art. 9.9 EAC—). La
confusid abasta també ’element territori-
al perque aquest deixa de ser el substrac-
lum que provoca i justifica la institucio
administrativa general i es converieix, en
sentit invers, en una mera planta de les
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activitats sectorials d’una entitat amb fins
cspecifics.

[raitra banda, un ampli conjunt de co-
mpeténcies caracteristiques de 'actual
Corporacid Metropolitana de Barcelona,
com son diversos sistemes de comunica-
cions al marge del transport, la defensa
contra incendis, la proteccié del medi am-
bient, les infrastructures, els equipa-
ments, la determinacié d’espais lliures o
de proleccio especial d’interés supraco-
marcal, etc., solament son contemplades
a la Proposicid de Llei com a matéria
propia de la fixacié de normes de coordi-
nacid de la planificacié local, a la qual co-
rrespon Unicament ¢l pla territorial parcial
de la Generalitat (art. 6.1).

A T'dltim, és el mateix article 15.2 el
gue reconeix explicitament que les «enti-
tats metropolitanes» creades per la Pro-
posicid de Llei estan vinculades de forma
directa a la prestacio de serveis especifics,
quan afirma que «per Llei del Parlament
de Catalunya es pot modificar I'ambit ter-
ritorial d'actuacié de les entitats metropo-
litanes / se 7 poden crear de noves (s'entén
que de noves entitats del mateix caracter)
Der a presiar serveis especifics».

Sembla evident, en conseqiiéncia, que
la Proposicié de Llei pretén regular una
férmula de tractament del fenomen met-
ropolita. —les entitats melropolitanes del
titol 11— mitjancant una institucio esta-
blerta, 1ant pel legislador estatutari com
per la llei de bases estatal, per a un altre
suposit, 1 gue es troba sotmés a un altre
tipus de regulacio. Com hem dit abans, la
confusid no té un abast merament serman-
tic i intranscendent, sind que, en la
mesura que es pugui considerar que les
entitats creades en la Proposicio de Llei
no s’adeqiien a les bases contingudes a
I'article corresponent de la Llei de Bases
de Régim Local {art. 43) o que pel caric-
ter for¢os de la mancomunitat de munici-
pis que es produeix de fet en virtut d’a-
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questa creacid, tampoc no s'adeqilen a les
bases contingudes a ['article 44,1 LBRL,
els articles de la Proposicio de Llei referits
o relacionats a les «entitats metropolita-
nes» de nova creacid podrien quedar
afectats d’inconstitucionalitat per incom-
pliment del que prescriu larticle 9.8 EAC
en relacid amb "article 149.1.18 CE.

Il

El problema es redueix ara, per tant, a
esbrinar si, com apuntavem més amurnt,
I'article 43 LBRL estableix una base
minima o nucli essencial respecte al
model d’entitat metropolitana que les Co-
munitats Autbnomes hagin de respectar
en el seu dret a crear i a regular entitats
metropolitanes.

A diferéncia del que afirma el Dicta-
men d’aquest Consell Consultiu, crec
que no ¢s pot confondre la libertat de
desplegament permesa en la base contin-
guda a l'article 43 LBRL amb la inexistén-
cia practica de cap base, la qual, en aquest
cas, consisteix en un model determinat
d’entitat metropolitana com el que hem
descrit i analitzat en el punt anterior. La
llibertat de formules organitzatives no
pot ser tan gran que deixi buida la base
que es tracta precisament de desenvolu-
par. Evidentment, el caracter basic de ’ar-
ticle 43 LBRL no pol acceptar-se per a
meres qilestions procedimentals (com
['audiéncia previa) o respecte al conjunt
de determinacions que la llei atribueix a
les Comunitats Autdénomes sobre els as-
pectes que la seva legislacio pot regular
en relacid amb les arees metropolitanes
(atés que la Llei de Bases de Régim Local
atorga a les Comunitats Auténomes el
menopoli de la creacid, modificacid i su-
pressid d’aquelles), i no acceptar alhora
que, al costat d’aquests aspectes i els de la
participacié municipal i la justa distribucié
de carregues entre els municipis de 1’area

metropelitana, ha de figurar el model es-
tablert en el punt 2 de I'esmentat article.
He de remarcar que el desplegament de
les bases contingudes a I'article 43 LBRL
esmentat no poden ser més amplies. La
legislacié de la Comunitiat Autonoma, no
solament pot crear, modificar i suprimir
arees metropolitanes (sempre amb re-
specte del que disposi 'Estatut d’Autong-
mia), sind que és aquesta qui en determi-
na els Organs de govern i administracio, el
regim economic i de funcionament, com
tambe els serveis i obres de prestacié o re-
alitzacio metropolitana i el procediment
per a la seva execucio. Ara bé, en virtut
de la simple existéncia d'una area amb
aquest caricler, la planificacié conjunta i
la coordinacid dels esmentats serveis i
obres, com també la seva realitzacid i
gestid, son competéncies substancials de
I’entitat administrativa metropolitana
sense les quals desapareix la figura juridi-
ca definida en ia Llei. En aquest sentit re-
sulta irrelievant el fet que la Constitucio i
la Llei de Bases no garanteixin un nucli
minim propi de competéncies metropoli-
tanes com ho fan amb altres ens locals, fo-
namentat en el caracter territorial d’a-
quests tims. Les arees metropolitanes,
si es vol, no tenen cap altre nucli essencial
de competéncies que elles mateixes com
a entitats unitaries la finalitat de les quals
és portar a terme el que diu ['article 43.2
LBRL, o sigui, la planificacié conjunta de
Iarea i/o la d’uns determinats serveis, a
més de la coordinacid d’aquests entre ells.
Dintre d’aquest mode] basic, contingut
a larticle 43.2 LBRL, hi caben també,
certament, diverses modalitats. No es
tracta d’'un model tancat i sense possibili-
tats de desplegament. Hi cap, teodrica-
ment, una entitat metropelitana que no
abastés tot el territori considerat com a
«metropolita» des d’una perspectiva so-
ciologica, o que solament prestés un
servei especific, o que Gnicament estigués
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pensada per planificar el desenvolupa-
ment urbanistic. Perd el tret unitari hi
seria sempre, ja que dues o més entitats
dedicades a la planificacié conjunia és una
contradicciéd «in terminis», i si es dedi-
quen a la prestacio de serveis diferents
podran  considerar-se  mancomunitats
perd no arees metropolitanes, entre altres
raons perque les primeres sén voluntaries
i perqué no hi cap altra agrupacio forgosa
tret de I'area metropolitana, i aixd en la
mesura que ho exigeixi precisament el fet
metropolila necessitat de planificacid con-
junta. Quan aquesta es vincula a la presta-
cid de determinats serveis relacionats
amb certes matéries, constitueix el punt
de convergéncia i de coordinacid de les re-
spectives programacions i execucions.
Aquest ¢s el cas recent, per posar un ex-
emple, del Consell Metropolita de ’'Hor-
ta, creat per Llei de les Corts Valencianes
12/1986, de 31 de desembre. Segons Iar-
ticle 3.1 de la llei, «El Consell Metropoli-
ta té com a finalitats generalsla planificacio
conjunta i la gestio supramunicipal en les
matéries de la seva competénciar». I,
segons el punt 2 del mateix article,
«Seran de competéncia del Consell Met-
ropolitd les matéries del cicle hidraulic,
residus solids, wrbanisme, incendis, escor-
xadors, transports i la seva infrastructura.
»

En el cas de les arees metropolitanes
que contempla la Proposicio de Llei dicta-
minada, es tracta clarament de dues enti-
tats, integrades pels municipis compresos
en els territoris diferenciats que s'esta-
bleixen a I'article 3, amb la finalitat especi-
Jica de prestar, respectivament, un servei
de transport public de viatgers i uns altres
d’abastament, tractament | evacuacio
d’aigiies i de tractament i eliminacio de
residus. Segons I'article 16, corresponen
a la primera entitat funcions de coordina-
ci6, planificacid, ordenacio, gestié i pres-
tacidé del servei. Quelcom de semblant co-

rrespon a la segona, en virtut de article
17. Perd en cap moment no apareix ele-
ment essencial d’una area metropolitana,
tal com la defineix legalment la base de
Particle 43.2 LBRL, que és, com he repe-
tit a bastament, la conjunci6 de diversos
serveis en el si d'una planificacio
conjunta,

Ens trobem, doncs, amb una confusid
d’institucions que (& com a conseqiiéncia
juridica la creacio d’unes entitals que no
podria portar-se a terme sense vulnerar
una norma basica —la de Particle 44
LBRL— i que pretén emparar-se en la
que conté l'article 43 LBRL. Perd aquesta
operacid només és possible si s'interpreta
I'esmental precepte de la manera que s’ha
fet en la Proposicid de Llei i en el Dicla-
men del Consell Consultiu, del qual dis-
crepo per les raons que estic donant. Sola-
ment si I'article 43 no conté cap base o
model obligatori en els trets fonamentals
del que s’ha d’entendre que és una area
metropolitana en el nostre Dret positiu,
¢€s possible d’emparar-s’hi per crear agru-
pacions forcoses de municipis que execu-
tin en comu obres i serveis determinats,
ja que aquest també és un dels instru-
ments que poden emprar les auténtiques
entitats metropolitanes,

El resultat d’aquesta confusié em
sembla palés des de la perspectiva consti-
tucional i estatutaria : la creacidé de les
dues entitats metropolitanes previstes en
la Proposicio de Llei no s’adequa a la Llei
de Bases de Régim Local, i, per tant, vul-
nera larticle 9.8 EAC en relacié amb ’ar-
ticle 149.1.18 CE.

v

Tal vegada, la inexisténcia d’una plani-
ficacid conjunta i d’una coordinacié entre
els diferents serveis especifics que reben
en la Proposicid de Llei el nom d’«enti-
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tats metropolitanes» no respon Onica-
ment @ una confusio sobre la naturalesa
juridica de la institucid definida a la
norma basica, sind que, també, podria ser
conseqiiencia directa d’una alira inexis-
iéncia encara més sorprenent quan es
tracta de crear arees metropolitanes, Em
refereixo a la planificacié urbanistica, la
qual, com ja he dit al comencament, es
troba a origen mateix de la institucio
—particularment en el cas de "actual Co-
rporacid Metropolitana de Barcelona— i
que resulta dificil dissociar (almenys, en
el nivell teoric) del tractament, no ja ge-
neral, sind especific, d’una zona territorial
que hom reconeix expressament com a
«fenomen metropolita». Recordem que
I'Estatut de Catalunya, a l'article 5.2,
parla d’«agrupacions basades en fets ur-
banistics 1 metropolitans », la qual cosa és
clar que expressa una vinculacid entre
ambdds conceptes, logicament produida,
com a minim, per una realitat tan proxima
en el temps i en I’espai, com era I'Entitat
Municipal Metropolitana de Barcelona.

Doncs, bé, la Proposicio de Llei dicla-
minada «retorna», per dir-ho aixi, als
ens locals (basicament, els municipis) les
competénctes en maléria urbanistica que
actualment pertanyen a la CMB i les situa
en el marc del Pla Territorial Parcial espe-
cific de ’Administracio de la Generalitat.
Es evident, per tant, que aguest element
{certament no imprescindible en teoria,
pero si forga important en la practica) de
les arees metropolitanes no té en la Pro-
posicid de Llei 'entitat administrativa co-
rresponent i, d’altra banda, I’ambit terri-
torial que larticle 3.4) descriu com a
propi de l'actuacié pablica urbanistica
(art. 5.a) esta determinat «als efectes de
la planificacio i la coordinacid en ambit
regional »».

La Llei Reguladora de les Bases del
Régim Local ha fet, sens dubte, una clara
opcio en favor d’una possible reassignacio

de competéncies dels ens locals mitjan-
cant la técnica —discutible, pero vigent —
de la legislacid sectorial (o reguladora
dels diferents sectors d’accid publica) per
part de I'Estat i les Comunitats autdno-
mes segons la distribucié constitucional
de competéncies (art. 2.1 LBRL). En
aquest sentit, 1a Generalitat pot, legislati-
vament, modificar el cos competencial
dels ens locals del seu territori sempre
que respecti determinades potestats i un
conjunt de competéncies propies d’a-
quells (arts. 4, 25, 26, 31, 36 LBRL) i
sempre, també, que, en compliment del
mateix article 2.1 citat, asseguri el seu
dret a intervenir en tots aquells assumptes
que afectin directament ¢l cercle de Hurs
interessos, atribuint-los les competéncies
que sigui procedent en atencio a les carac-
leristiques de Pactivitat pablica de la qual
es tracti i a la capacitat de gestio de 'enti-
tat local, de conformitat amb els principis
de descentralitzacio | de maxima proximitat
de la gestid administrativa als ciutadans.

En la Proposicié de Lilei es produeix
una reassignacio de competéncies en ma-
téria urbanistica i en d’altres : concreta-
ment, en aquelles sobre les quals té co-
mpeténcia actualment la Corporacio Met-
ropolitana de Barcelona (art. 10 del
Decret-llei de 24 d’agost de 1974) i que
ara, segons la Disposicid Addicional 1.4
s6n assumides per 'Administracié de la
Generalitat, els municipis i altres organs
o entitats, incloent-hi les metropolitanes
creades «ex novo .

Al meu entendre, la Proposicid de Llei
ha tingut bona cura de respectar les potes-
tats i les competéncies que la Llei de
Bases de Reégim Local fixa com a propies
dels municipis (el nucli minim inaliena-
ble) i llur dret a intervenir en les decisions
d’altres Administracions i entitats que
afecten llurs interessos. Perd no és tan
clar que, pel que fa als municipis afectats
per I’'extincid de la CMB, s’hagin respec-
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tat (en la mesura raonablement possible
en casos com aquest) els principis de des-
centralifzacio i de maxima proximitat de la
gestio administrativa als ciutadans; princi-
pis gque, com la resta de les disposicions
basigues, son obligatoris.

He de recordar, en aquest sentit, que
altres principis, continguts en la Constitu-
¢i6 juntament amb el de descentralitzacio
{com son el d’eficicia de I"Administracio
o la interdiccid de larbitrarietat dels
poders publics), encara que sempre
poden ser invocats pels que els considerin
vulnerats, presenten per la seva indeter-
minacié una certa dificultat en el
moment de precisar quines son les
circumstancies que permeten parlar de
vulneracio del principi. En canvi, quan
aquest s’estableix com a basic en el si
d’una norma sistematica, com és el cas de
la Llei Reguladora de les Bases del Régim
Local, el principi permet una interpreta-
citr practica immediata, la dificultat de la
qual no invalida "operacid de contrastar
que és el que el principi ordena i 'ade-
quacit de les normies sotmeses a aquest.

En el context i en I’esperit de la Llei de
Bases de Regim Local i, més concreta-
ment, en els de larticle 2.1, els principis
de descentralitzacio i de miaxima proximi-
tat de la gestio administrativa als ciuta-
dans tenen com una de les seves finalitats
més importants la d’acotar o limitar la lli-
bertat que la Llei atorga a ’Estat i a les Co-
munitats Autdnomes de disposar legisla-
tivament de les competéncies municipals,
reassignant-les a altres entitats o
assumint-les €l mateix Estat o les ma-
teixes Comunitats Autonomes. Es evi-
dent que la Llei de Bases de Régim Local
permet un cert procés centralitzador en la
mesura que no exclou una assumpeio6 de
competéncies municipals per part d’admi-
nistracions superiors, perd, com ha posat
de relleu a bastament la doctrina del Tri-
bunal Constitucional, aquest procés, com

qualsevol altre de redistribucié de compe-
téncies, t& com a justificant 'exisiéncia
d’un nou sistema amplissim de descentra-
litzacié politica —1'Estat de les Comuni-
tats Autonomes—, el qual obliga a una
més racional distribucié en el si d'a-
questes, de competéncies historicament
vinculades als ens locals.

La centralitzacio inevitable 1é en la Llei
de Bases de Regim Local molts antidots,
com son la participacid dels ens afectats
per les decisions dels restants; la coordi-
nacio no imperativa; o la que, si ho és, es
troba envoltada de multiples requisits i
controls. El principi de descentralitzacio
és, doncs, una limitacio de la lliure dispo-
sicio de competéncies municipals, no en
un sentit quantitatiu (de més o menys co-
mpeténcies), sind com a orienfacio, ji
que, com &s sabut, ["autonomia dels mu-
nicipis no resideix tant en el seu volum
competencial com en la seva lliure dispo-
sicio, I'abast efectiu del seu exercici i la
manca d'un control d’oportunitat pels
organs politics i administratius de nivell
superior.

Els principis dels quals estic parlant son
basics per tal que la legislacio sectorial es-
tatal 0 autonomica no faci iHusori U'exer-
cici efectiu del conjunt competencial dels
municipis. Igualment com la descentralit-
7acio, la «maxima proximitat» pretén
complementar-la per assegurar també I'e-
xercici d’unes competéencies que, en cas
contrari, restarien més teoriques que no
practiques, i provocarien aixi I’accid sub-
stitutoria  per  part  d’administracions
superiors, inevitablement mes
allunyades.

Dongcs, bé, no em sembla mancada de
tot fonament la impressid que hom pot
tenir que la Proposicid de Llei, quan ex-
tingeix I’actual CMB com a conseqiiéncia
d’una reassignaciod de competéncies,
incloent-hi les urbanistiques, en favor de
la Generalitat, «arees metropolitanes»,
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municipis i altres entitats, podria estar
vulnerant els principis basics tantes vega-
des esmentats pel fet de produir una
centralitzacid, directa i immediata, de co-
mpeténcies municipals que s’exerceixen
mitjangant la formula federativa de la
CMB i, d’altra banda, pel fet d’encetar un
procés de centralitzacid, mediata i indirec-
ta, pel que fa a les competéncies de la
CMB que es «retornen » als municipis.

La rad d’aquesta aparent paradoxa la
podem trobar, un cop més, en la naturale-
sa essencial de les arees metropolitanes
segons la legislacid basica vigent i en la
maleixa realitat de la CMB que 1a Proposi-
cid de Llei extingeix.

En diversos dictimens d’aquest Con-
sefl Consultiu hem sostingut {a tesi que
I’ambit propi d’autonomia de la Generali-
tat de Catalunya no podia reduir-se a la
promocid i defensa d’interessos collec-
lius interns o limitats al territori de la Co-
munitat, sind que ¢l conjunt competenci-
al d’aquesta tenia també un aspecte pel
qual les potestats i funcions estatutaria-
ment garantides es podien dirigir i, de fet,
s'estenien a "accid exterior, més enlla del
nostre territori. En ambdos suposits es
tractava de les mateixes competéncies,
perd, en uns casos, aquestes es projecta-
ven cap enfora, i, en d’altres, cap endins.
Negar els primers era minvar indeguda-
ment ’abast del nostre bloc competencial

Entenc que aquesta concepcio, amplia i
oberta, de les competéncies aulonomi-
ques &s perfectament aplicable a qualsevol
altra entitat territorial, com els municipis,
Jja que es basa, en darrer terme, en una
idea dinamica i flexible del concepte «co-
mpetencia», que té més en compte 1’a-
bast efectiu del seu exercici que la seva as-
signacto purament formal.

Les competéncies municipals, sense
deixar de ser-ho, s’estenen i actuen fora
del seu ambit territorial en molts casos.

Realitat tan coneguda que és encara més
evident quan es tracta de territoris metro-
politans, en qué, com reconeix I’article
43.2 LBRL (i també [I'Exposicio de
Motius de la Proposicio de Llei dictami-
nada), la creacio de 1’area &s conseqiiéncia
de la necessitat de resoldre cls problemes
que provoca, no ja el fet d’unes aglomera-
cions urbanes, sind existéncia d’unes
vinculacions o inierrelacions entre els
nuciis de poblacid.

De fet, Pactual Corporacid Metropoli-
tana de Barcelona implica un seguit d acti-
vitats municipals posades en comi. La
mateixa vida de la CMB é&s un teixit de co-
mpctencies dels municipis, en cert sentit
«nou» perqué suposa I'exercici ampliat i
més estes d’unes competéncies que s’ha-
vien quedal «curtes» o inttils dintre del
propi territori municipal. Com he dit més
amunt, no es tracta d’unes competéncies
mes, sind de les de sempre, perd exerci-
des cap enfora per tal de solucionar pro-
blemes «externs» que afecten directa-
ment el propt ambit. Els exemples més
senzills sén, odbviament, Purbanisme, la
defensa del medi ambient o la prevencio i
extincio d'incendis, pero n’hi ha més, i,
en aquest senlit, la CMB ¢s, técnicament
parlant des de la ciénciz politica, un organ
federal que assumeix exercici «exterior
» de competéncies municipals per tal que
aquestes siguin efectivament reals, ja que
Justament el fenomen metropolita era el
causant del buidament practic de moltes i
importants competéncies, esdevingudes
inttils municipi endins.

Dintre d’aquesta linia de raonament,
una reassumpcio6 forcosa de competéncies
per part dels municipis de la CMB que su-
posés el recobrament d’un exercici inttil
i la pérdua del que era eficag —la qual
cosa sembla inevitable si no existeix un
organ unitari o federal de planificacio
conjunta— pot implicar una volatilitzacio
de I'abast real de les competéncies i un
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abando del seu exercici ple, 1a qual cosa
ha de provocar for¢osament una substitu-
ci6 per part d’administracions superiors
que no seria contraria al principi de des-
centralitzacio si fos inevitable, perd en el
cas que ens ocupa no deixa de ser conse-
gtiencia d’un fet que no és imposat per
cap obligacio ineludible.

El mateix s’ha de dir del principi de
maxima proximitat. La centralitzacio,
com a resultat de la itnoperidncia de certes
competéncies municipals, disminueix
evidentment la proximitat desitjable,
perd, en tot cas, deixa d’ésser la
«maxima»  raonablement  possible.
D’altra banda, la centralitzacid immedia-
ta, sorgida de I'extinciod d’una entitat
local que és fruit d’una descentralitzacio
incipient i amb estructura ella mateixa
descentralitzada, ltambé podria ser consi-
derada com a no adequada al principi
basic de « maxima proximitat ».

Vv

A 'altim em referiré a la Disposicio
Addicional 1.+ punt 1, de la Proposicio
de Llei, per la qual s’extingeix I’Entitat
Municipal Metropolitana de Barcelona,
creada per Decret-llei 5/1974, de 24
d’agost.

Larticle 43.1 LBRL atorga inequivoca-
ment a les Comunitats Autdnomes la po-
testat de crear, modificar i suprimir, mit-
jangant llei, arees metropolitanes, d’acord
amb el que es disposi en els seus Estatuts.
No cal dir que aguesta potestat, com
qualsevol altra, no ¢és abstracta, universal
ni incondicionada. Que una Comunitat
Autonoma pot suprimir una area metro-
politana ho afirma la norma basica, perd
en tot moment s’ha de fer, juridicament
parlant, de la manera adient.

La Disposicié que extingeix la CMB
s'integra dins un text legal, una de les fi-

nalitats principals del qual, segons s’ex-
pressa en I’Exposicio de Motius, és re-
estructurar el tractament administratiu
del fet metropolitd mitjancant diverses
formules, de les quals les meés importants
0 que, en tot cas, constitueixen 'eix del
proceés de substitucio de la CMB i que s6n
la causa immediata de la seva extincio,
son les entitats metropolitanes que esta-
bleix el Titol 1II de 1a Proposicid de Llei.
No es tracta, doncs, d’una supressié pura i
simple, expressada juridicament per un
mer acte de decisid legal (sense que ara
vingui al cas de plantejar-se quins re-
quisits juridics hauria de tenir tal tipus de
supressid legal, que, insisteixo, correspon
a ’drgan legislatiu de la Comunitat Auto-
noma}. Si que es tracta, en canvi, d’una
consegiiéncia obligada del que disposen
diversos articles de la Proposicié de Llei
anteriors a la Disposici¢ Addicional 1.7
dels quals aquesta tep la justificacio dc la
seva inclusié com a tal norma en el text
normatiu.

Es per aquesta rad que, sens perjudici
de la potestat genérica reconeguda a les
Comunitats Autdonomes per ["article 42.1
LBRL, la Disposicié Addicional 1.21,
quan extingeix ’Entitat Municipal Met-
ropolitana de Barcelona com a conseqii-
éncia directament connexa a la seva sub-
stitucio per unes entitats metropolitanes,
la creacio de les quals he considerat que
no s’adequa al que disposen les bases del
Régim Local, he d’entendre directament
connexa també ['esmentada Disposicio
{com també les Addicicnals i Transitories
seglients que s’hi relacionen) a la nuHitat
que postulo dels articles 15, 16, 171 18 de
la Proposicid de Llei.

En conclusié, segons el meu judici, ex-
pressat mitjangant els raonaments juridics
que acabo d’exposar en aquest Vot Parti-
cular, poden ser considerats inconstituci-
onals, per no adequar-se als articles 2.1,
43 i 44 LBRL, i, per tant, per vulnerar
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I'article 9.8 EAC en relacié amb article
149.1.18 CE, els preceptes segiients de la
Proposicid de Llei dictaminada : els arti-
cles 15, 16, 171 18 i, en la mesura que es
troben en connexit amb ells, els articles
1, 2.b), 3.b) i c), 4.b), 27; Disposicions

Addicionals 1.4 2.4 3.%i 4.% Disposicions
Transitories 1.#i 2.2, i Disposici¢ Final
segona.

Barcelona, onze de marg de mil nou-cenis
vuitanta-set.

Dictamen sobre I’adequacio constitucional i estatutaria del Dictamen de la Comis-
si0 d’Organitzacié i Administracio de la Generalitat i Govern Local sobre 1a Proposicio
de Llei Municipal i de Régim Local de Catalunya i les esmenes reservades per a defen-

sarenel Ple

DICTAMEN NUM. 135

A Barcelona, l'onze de marg de mil
nou-cents vuitanta-set.

La Mesa del Parlament de Catalunya,
en les sessions tingudes elsdies 13 i1 16 de
febrer de 1987, va prendre "acord de tra-
metre al Consell Consultiu de la Genera-
litat les solicituds presentades per més
d’una desena part dels membres de la
Cambra del Grup parlamentari de Con-
vergéncia i Unid, i pels Grups parlamen-
taris del PSUC i d’Esquerra Republicana,
i per més d’una desena part dels membres
de la Cambra del Grup parlamentari Soci-
alista, perque aquest Consell, d’acord
amb el que disposen els articles 8, primer,
i9.1 dela Llei de Catalunya /1981, de 25
de febrer, emeti dictamen respecte a ’a-
dequacid a I’Estatut de Catalunya del Dic-
tamen de la Comissid d’Organitzacio i
Administracio de la Generalitat i Govern
Local, sobre la Proposicié de Llei Munici-
pal i de Régim Local de Catalunya i les es-
menes i vots particulars reservats per a de-
fensarenel Ple.

Els escrits del M. H. President del Par-
lament de Catalunya pel qual iramet els
esmentats acords de la Mesa van tenir en-

trada en el Registre d’aquest Consell, re-
spectivament, els dies 13 i 16 de febrer de
1987 (R. nimeros 8301 836).

El Consell Consultiu, en la sessid tin-
guda el dia 17 de febrer de 1987, va ad-
metre les sollicituds trameses per la
Mesa del Parlament, i, d’acord amb els ar-
ticles 10.b) i 11.b) del Reglament d’a-
quest Consell, aprovat pel Decret
429/1981, de 2 de novembre, es declara
competent per a emetre el dictamen sobli-
citat. En la mateixa sessid es nomena
ponent el Consell senyor Lluis
Roca-Sastre.

Tenint en compte la identitat de les
sollicituds esmentades, aquest Consell
va acordar d’emetre un sol Dictamen en
relacid amb la dita Proposicio de llei,

Agquest Consell Consultiu de la Gene-
ralitat, en la sessio tinguda el dia d’avui,
amb assisténcia dels senyors Francesc
Fdez. de Villavicencio i Arévalo, Presi-
dent, Eduard Vivancos i Comes, Robert
Vergés i Cadanet, Lluis Roca-Sastre i
Muncunill, J.A. Gonzalez Casanovas,
Francesc de Carreras i Serra i Enric Ar-
gullol i Murgadas, que n’és el Secretari,
ha deliberat sobre el Projecte de Dicta-
men elaborat per la ponéncia i, e¢n conse-
giiencia, haacordat d’emetre el segiient
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DICTAMEN
ANTECEDENTS

1. L'objecte del nostre dictamen,
segons resulta de les soHicituds de la
Mesa del Parlament de Catalunya, és exa-
minar si el Dictamen de la Comissio d’Or-
ganitzaci¢ | Administraci6 de la Generali-
tat i Govern Local del Parlament de Cata-
lunya sobre la Proposicio de Llei Munici-
pal i de Régim Local de Catalunya i les es-
menes reservades per a defensar en ¢l Ple
s’adeqlien a ’Estatut i a la Constitucid.

2. S’ha demanat informacid i docu-
mentacio complementaries als Grups par-
lamentaris de Convergéncia i Unid, del
PSUC, d’Esquerra Republicana i al Grup
parlamentari Socialista, com també al De-
partament de Governacié de la Generali-
tat de Catalunya, al President de la Fede-
raci6 de Municipis de Catalunya i al Presi-
dent de [I’Associacié Catalana de
Municips.

FONAMENTS

1. El text del Dictamen de la Comis-
sid d’Organitzacio i Administracid de la
Generalitat i Govern Local sobre la Pro-
posicid de Llei Municipal i de Régim
Local de Catalunya (BOPC niam. 180, de
13 de febrer de 1987) es divideix en 20
titols, que contenen 313 articles, 2 dispo-
sicions addicionals, 4 disposicions transi-
tories i 2 disposicions finals.

El titol 1 conté unes disposicions
generals,

El titol II es dedica al territori, la deno-
minacid, la capitalitat i els simbols dels
ens locals. Després del primer article (el
10}, que preveu que les competéncies
dels ens locals territorials de Catalunya

s'entenen referides a llurs territoris re-
spectius, se subdivideix en : capitol I, ¢l
terme municipal; capitol II, les demarca-
cions comarcals; capitol IV, els canvis de
denominaci6 i de capitalitat; i capitol V,
¢€ls simbols dels ens locals.

El titol 111 tracta de la poblacié.

El titol IV es dedica al municipi. Des-
prés del primer article (el 44), de tipus de-
finitori i principal, se subdivideix en :
eapitol 1, I"organitzacio municipal; capitol
11, les competéncies municipals; i capitol
I11, els régims municipals especials.

El titol V tracta de les entitats munici-
pals descentralitzades.

El titol VI es refereix a la comarca, i es
remet a la Llei d’Organitzacio Comarcal
de Catalunya.

Eltitol V11 es dedica a la provincia.

El titol VIl tracta de les entitats
metropolitanes.

El titol IX es dedica al funcionament
dels ens locals i se subdivideix en : capitol
1, régim de les sessions; capitol H, ordena-
cid de les propostes i els debats; capitol
II1, actes de les sessions; capitol IV, dispo-
sicions comunes per a altres drgans; capi-
tol V. responsabilitat politica; i capitol V1,
régim d’adopeio d’acords.

El titol X tracta de les mancomunitats
de municipis.

El titol XI es destina a les organitzaci-
ons associatives d’ens locals.

El titol XII tracta de la delegacio i I'as-
signacié de competéncies de la Generali-
tat als ens locals. Després d’un article de
tipus general (el 22), conté tres capitols
sobre delegacid i assignacio de competén-
cies i1 disposicions comunes.

Fl titol XI1I es dedica a les relacions
interadministratives.

El titel XIV es dedica a la informacid i a
la participacié ciutadanes. Conté un arti-
cle inicial {el 39) i quatre capitols sobre
informacié als ciutadans, participacid
ciutadana, associactons de verins i consul-
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tes populars.

El titol XV tracta de 'estatut dels mem-
bres de les Corporacions locals, amb un
primer article (el 147) sobre legislacio
aplicable i quatre capitols relatius als drets
i deures, sancions, denominacio i tracta-
ments | mitjans de suport.

El tito] X VI tracta del régim juridic i de
la impugnacid d’actes i acords, amb dos
capitols.

El titol XVII es dedica a |"assisténcia de
la Generalitat als ens locals i a la coopera-
cid amb aquests.

El titol XVIII tracta de les finances
locals,

El titol X1X es dedica al patrimoni, les
obres, les activitats, els serveis i la contra-
ctacio, i se subdivideix en tres capitols.

El titol XX tracta del personal al servei
dels ens locals.

2. Amb 'objecte de no incérrer en re-
peticions sempre innecessaries, I’examen
detallat del text de la Proposicid de Llei i
de les esmenes el farem més tard, en estu-
diar especialment aspectes concrets als
efectes del nostre dictamen, Nogensme-
nys, la contemplacio global del text de la
Proposicio de Llei i de les esmenes, junta-
ment amb una primera, pero acurada, lec-
tura, ens ofereix la suggeréncia inicial
que en ’elaboracio d’un i d’altres, com ha
de ser, s’han seguit en principi linies i di-
rectrius establertes en les normes basi-
ques contingudes en la Llei 7/1985, de 2
d’abril, reguladora de les Bases del Régim
Local, i algunes de les declarades com a
tals en el Reial Decret Legislatiu
781/1986, de 18 dabril, pel quat s’aprova
el Text Refos de les disposicions legals
vigents en matéria de régim local. Aixi re-
sulta de I’Exposicié de Motius de fa Pro-
posicio de Llei que dictaminem, dels seus
preceptes i de les esmenes corresponents,
alguns dels quals reprodueixen, de vega-
des exactament, aquella normativa
bésica, la qual cosa es reconeix expressa-

ment a la disposicié Addicional 1.7 de la
dita Proposicid.

Pel que fa estrictament a les esmenes,
hem de fer notar que, en la majoria dels
casos, els grups parlamentaris proposen
alternatives de legislacio que, des d’una
Optica constitucional i estatutaria, sén co-
rrectes. Al llarg del present dictamen
tindrem ocasic de constatar aquesta
circumstancia. Ara bé, convé recordar
que aquest Consell, en I'exercici de les
funcions que li encomana ’ordenament
juridic, analitza el text de la proposicio
normativa sotmesa a dictamen i, per con-
nexio, les esmenes corresponents,

En qualsevol cas, cal insistir en la idea,
ja exposada en el nostre Dictamen
namero 132 (fonament 1}, que «ni
l'ordre d’estudi, ni 1’atencié preferent
sobre un aspecte no s’hauran d’entendre
mai com un suport a una solucio o prefe-
réncia per una alternativa, entre les diver-
ses que siguin realment adequades a les
NOTMES SUPEriors»,

I

1. Lescompeténcies de I’Estat en ma-
léria de régim local no estan esmentades
especificament a I"article 149.1 CE, enen-
umerar les que exclusivament li sdn re-
servades per tal de delimitar I’ambit esta-
tutari de competéncies autonomiques;
perd, en incloure en el nimero 18 una
clausula referida a les Administracions
pibliques en general, s’entén —i aixi re-
sulta dels mateixos estatuts i de la juris-
prudencia constitucional — que atribueix
competéncies estatals en matéria de
regim local, Ara bé, el tipus d’aquestes
competéncies no és sempre igual, sind
que s’estructuren de forma diversa
segons les diferents matéries o instituci-
ons juridiques previstes en el precepte.
Pel que fa al régim local, i, dins d’aquest,
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a les Administracions paObliques locals,
les competéncies de I'Estat es configuren
aixi : potestats per a establir les bases del
régim juridic de les dites Adminstracions
i del régim estatutari dels seus funciona-
ris; potestat per delerminar la legislacio
basica sobre concessions, contractes i re-
sponsabilital administrativa; potestat le-
gislativa respecte a I’expropiacié forosa;
i potestat per a la regulacid del procedi-
ment  administratiu, perd, en aquest
darrer cas, «sin perjuicio de las especiali-
dades derivadas de la organizacién propia
de las Comunidades Auténomas».

A meés, s’haurd de tenir en compte la
possible incidéncia de competéncies esta-
tals especifiques en ambits concrets de
’activitat dels ens locals.

2. La Generalitat de Catalunya, per ia
seva part, & competéncia exclusiva en
matéria de regim local, sens perjudici
d’altd que disposa ’esmentat article
149.1.18 CE, i sobre alteracions de
termes municipals i denominacio oficial
dels municipis i toponims; en aquest
darrer cas, sensc cap acotacio (art. 9.8
EAC). En conseqiiéncia, li corresponen
les potestats legislativa, reglamentaria i
executiva (art. 25.2 EAC). La Generalitat
també ostenta la competéncia de desen-
volupament legislatiu i I'execucio, en el
marc de la legislaci® basica de I'Estat, i, si
s’escau, en els termes que aquella legisla-
cid estableixi, pel que fa a expropiaci6 for-
£0sa, contractes i concessions administra-
tives (art. 10.1.2 EAC), i el desenvolupa-
ment legislatiu pel que fa al sistema de
consultes populars municipals, en ["ambit
de Catalunya, de conformitat amb allo
que disposin les lleis a les quals es refe-
reixen els articles 92.3 1 149.1.18 CE; co-
rrespondra a Estat ["autoritzacio de llur
convocatoria (art. 10.2 EAC). A més, co-
rrespon a la Generalitat la tutela financera
sobre els ens locals (art. 48 EAC).

Aixi mateix, també s’haura de tenir en

compie la possible incidéncia de compe-
Ltencies especifiques de la Generalitat en
ambits concrets de {activitat dels ens
locals,

3. Davant aquesia panoramica co-
mpetencial, cal considerar que les dife-
rents potestats pabliques que correspo-
nen a la Generalitat en {’exercici de les
seves competencies en matéria de régim
local resten generalment acotades i infor-
mades per la competéncia estatal d’esta-
blir les bases o la legislacio basica. En I'es-
tudi de tots aquests punts, hi concorren
dos elements essencials : d’una banda,
’ambit material sobre el qual es poden ex-
ercir les potestats publigues, com son, fo-
namentalment, els conceptes de «régim
juridic de les Administracions publiques
» (art. 149.1.18 CE) i de «régim local »
(art. 9.8 EAC), i d'altra banda, la qualitat
i I'abast d’aquelles potestats publiques,
com son els conceptes de bases o legisla-
¢i0 basica, legistacid autondmica acotada
per bases estatals, legislacid autondmica
de desenvelupament (art. 10 BEAC), etc.
Amb 'objecte de no reiterar pronuncia-
ments ja manifestats en d’altres dels nos-
tres dictimens, creiem que €s oportu fer
una remissio a allo que, respecte a la signi-
ficacié dels esmentats conceptes, varem
dir en els fonaments IV, V 1 VI del Dicta-
men nimero 88, sobre la Llei de Bases de
Reégim Local, i també al fonament 11 del
Dictamen numero 122, sobre el Text
Refés de les disposicions de régim locat, i
destacar, respecte al primer dictamen, les
consideracions segiients :

«A la vista d’aquesla jurisprudéncia
constitucicnal, es pot concloure que en el
concepte de régim juridic es poden inte-
grar el procediment i el régim de recursos,
i els aspectes organitzatius, en un sentit
ampli que conté també les relacions inter-
administratives, i eis competencials. Més
enlla d’aquests extrems, els pronuncia-
ments sén molt matisats o s’han fet de
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manera implicita i, en definitiva, remeten
de nou al sentit mateix de lexpressit
régim juridic*® (...). Perd, a més, s’han
de tenir en compte també les exclusions

: d’una banda, régim juridic no és tot el
Dret administratiu; d’altra banda, s™han
de diferenciar els elements referits a cada
una de les parts de la clausula de 'article
149.1.18 CE. (...). Es pot afirmar que ’ex-
pressié régim juridic mai no pot co-
mprendre la totalitat dels aspectes de 1'or-
denacié de les Administracions pabli-
ques, ja que en el mateix precepte de I"ar-
ticle 149.1,18 CE se n’hi diferencien de
diversos, sense donar prioritat a cap, ni
considerar-ne integrats uns en un primer
enunciat més ampli i omnicomprensiu,
que seria el régim juridic. De la literalitat
del precepte es deriva simplement una en-
umeracio i, per tant, la necessitat de no at-
ribuir a cap aspecte una virtualitat global,
que, com ja hem vist, va refusar expressa-
ment el Tribunal Constitucional en la
senténcia de 28 de juliol de 1981. En defi-
nitiva, es pot mantenir que el concepte de
régim juridic de les Administracions pa-
bliques i, en concret, de les entitats
Jocals, s’ha de centrar en els aspectes orga-
nitzatius i competencials amb les possibi-
litats restrictives d’ampliaci6, sense que
sigui admissible una interpretacié que hi
consideri integrats tots els aspectes d’una
Administracié en tant que sotmesa al
Dret public. A partir d’aquesta conclusio
€s pot mantenir que 'abast substancial
—Pextensid de la matéria—, encara que
ofereixi punts fronterers incerts, no co-
mprén la totalitat del tractament d’una
entitat publica, i és, per tant, més reduit
que I"ambit material que contempla direc-
tament i globalment la regulacio in genere
d’una entitat o tipus d’administracio.
Més clarament, ’abast de la matéria
regim local' —que no és regim juridic
de les Administracions locals— és més
ampli que el mateix concepte "régim juri-

dic® contemplat a la clausula de Particle
149.1.18 CE» (fonament IV).

«Hem de concloure que la competén-
cia de la Generalitat contemplada a ’arti-
cle 9.8 EAC comprén, com a ambit mate-
rial, la totalitat de la regulacio de les enti-
tats locals (...). El fet que els aspectes or-
ganics o funcionals tinguin una significa-
cid especial no elimina el caracler global
del precepte, ni la incidéncia de valoraci-
ons juridiques desfa el substractummateri-
al de les competencies» (fonament V).

Quant a les bases, varem dir el se-
giient

«bkn consequéncia, es pot mantenir
gue una primera condicié necessaria
perqué una norma sigui basica rau en el
fet que el seu contingut impliqui una re-
gulacio material del sector o aspecte de la
realitat, i ordeni ’accidé plblica que s’hi
ha de projectar. I la segona condicid és
que |’esmentat contingut respongui a
’objectiu o finalitat d’aquesta competén-
cia : la identificacié del nucli d’una part
de 'ordenament en funciod dels interessos
generals unitaris dels quals és exponent
I’Estat com a aparell central, que es con-
cretara normalment en ’establiment del
minim comi denominador assenyalat ex-
pressivament en la jurisprudéncia consti-
tucional. D’aquesta condicio, se’n deriva
una tercera en el sentit que la normativa
basica no ha d’esgotar la regulacié d’una
matéria ni impedir "una diversidad de re-
gulaciones*‘ (STC de 4 de novembre de
1982), o ’una accién de gobierno®® de
cada Comunitat "en funcion de una politi-
capropia‘* (STC de 14 de juny de 1982).

En definitiva, les bases o regulacid
basica no poden esgotar, en ¢l sentit de to-
talitat, Pordenacié d’una matéria de
forma que simpedeixin desenvolupa-
ments diferents que logicament no poden
estar inclosos en el nucli basic, el qual no
pot comprendre la totalitat de la matéria,
ja que si fos aixi totes les potestats publi-
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ques, o almenys les normatives, haurien
estat atribuides pel mateix constituent a
I’Estat» (fonament VI).

I

1. Examinat 'ordre competencial de
I’Estat i de la Generalitat en matéria de
régim local, pertoca ara referir-nos a un
conjunt de disposicions de la Constitucio
1 de I’Estatut que contenen principis i de-
terminacions fonamentais a ’hora d’ela-
borar normes sobre la dita matéria.

D'una banda, ’article 137 CE contigura
IPorganitzacié territorial de ’Estat 1 pro-
clama I'autonomia dels municipis i de les
provincies per a la gestio dels seus interes-
sos respectius : larticle 140 CE reafirma
"autonomia municipal i 'article 141 CE
també ho fa respecte a la provincia com a
entitat local. D’altra banda, la mateixa
Constitucio, a articie 152.3, preveu que
els Estatuts de les Comunitats Autdno-
mes ex article 151 CE «podran establir
circumscripcions territorials propies que
gaudiran de plena personalitat juridica
mitjangant I’agrupacio de municipis limit-
rofs»,

Larticle 5 EAC estableix les determi-
nacions de I"organitzacio territorial de Ca-
talunyai, a Papartat 3, confirma el principi
de la garantia de I'autonomia de les dife-
rents entitats territorials.

2. Els preceptes esmentats de la Con-
stitucio 1 de "Estatut estableixen, doncs,
cis parametres que el legislador ha de
tenir en compte a ['hora d’edificar el
régim local als nivells estatal i autonomic.
En aquest sentit, el principi d’autonomia
presenta el caracter de fonamental en re-
laci6 amb els municipis i amb les provinci-
es, sense que aixod sigui un impediment
per reconéixer 1"autonomia que I’Estatut
de Catalunya atorga a d’altres entitats
loals (art. 5.3 EAC).

La definicid precisa del concepte
d’autonomia local, i de les conseqiiéncies
juridiques que se’n deriven, no és una
operacio senzilla. Aixd no obstant, hi ha
un cert consens a afirmar que 'autonomia
de les entitats locals s’ha de concretar a
atorgar-los ambits competencials que
siguin suficients per gestionar i represen-
tar Hurs interessos propis.

Ara bé, una lectura atenta de les
normes que constitueixen el bloc consti-
tucional evidencia que 1'autonomia local
presenta diversos graus d’intensitat
segons el tipus d’ens public. Es Gtil, en
aquest sentit, fer una remissio a les consi-
deracions fetes per aquest Consell Con-
sultiu en els Dictamens numeros 88 (fo-
nament VID i 132 (fonament 1),

v

Exposades en els dos fonaments anteri-
ors les principals linies que ¢l bloc consti-
tucional ens ofereix en matéria de régim
local i d’organitzcio territorial, cal ara exa-
minar concretament la Proposicio de Liei
i les esmenes que s’hi han presentat, sot-
meses a la nostra consideracio. En aquest
quefer seguirem "ordre de la Proposicid
de Llei, sens perjudici que en certs supo-
sits, per racns de sistemética, de simplifi-
cacid o de claredat, fem un examen con-
junt de diversos articles independentment
de llur situacid en el text que ara
examinem.

D’altra banda, com hem dit abans, tant
la redaccié del text de la Proposicid de
Llei com de les esmenes, denoten una
clara voluntat d’adequar-se a les prescrip-
cions de la legislacié basica de I'Estat.
Malgrat aixo, escatirern si hi pot haver
preceptes o ordenacions que puguin vul-
nerar les normes basiques estatals, tot
tenint en comple gue aquestes, per la
seva propia naturalesa i per la seva
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funcidé, no poden esgotar |’ordenacié
d’una matéria ni impedir desplegaments
normatius diferents.

1. El Titol [ de la Proposicié de Llei
conte les disposicions generals, i comprén
9 articles.

1. Larticle [ estableix que :

«Els municipis i les comarques sén els
ens locals en qué s’organitza territorial-
ment la Generalitat de Catalunya».

Larticte 2 disposa que :

«’Tenen també la condicié d’ens locals
de Catalunya la provincia, les entitats mu-
nicipals descentralitzades, les entitats
metropolitanes i les mancomunitats de
MUNicipis »,

I, segons article 3 :

«El municipi, la comarca i la provincia
tenen naturalesa territorial i gaudeixen
d’autonomia per a la gestio dels interessos
respectius»,

Hi ha 4 esmenes concretes a article 2.
D'esmena nimero 5 addiciona aquestes
paraules : «si s'escau, la regio». L'esme-
na nimero 6 proposa la medificacio de
Particle 2, substituint I'expressio «les en-
titats metropolitanes» per «1’Entitat
Metropolitana de Barcelona». Les esme-
nes nimero 7 i 8 addicionen a Pesmentat
article, al final, «les mancomunitats de
comarques». D’alira banda, I'esmena
numero 1, que ho és a la totalitat amb
text alternatiu, preveu que I'entital met-
ropolitana tingui naturalesa territorial.

No advertim cap vici d’inconstituciona-
litat en els articles transcrits ni en les ex-
pressades esmenes, ja que tant els uns
com les altres s’adeglien al bloc de la con-
stitucionalitat (arts. 137, 140, 141 152.3
CE i 5 EAQ). Les diferéncies entre
aquells i aquestes constitueixen opcions
que pertanyen al camp politic dins el marc
del procés legislatiu i que ofereixen diver-
ses solucions, totes les quals, aixd no
obstant, poden ser constitucionalment
valides. Abundosament, podem afegir,

pel que fa a les mancomunitats de comar-
ques, que ['article 3.1 EAC expressa que
«també podra crear (la Generalitat} de-
marcacions supracomarcals», és a dir,
que aquestes no son agrupacions de carac-
ter necessari. Pel que fa a les entitats met-
ropolitanes ens remetem al nostre Dicta-
men numero 134.

2. L'article 4 de la Proposicio de Llei
crea un Registre dels ens locals, a carrec
del Departament de Governacid, en el
qual s’han d’inscriure tots els ens locals
del territori de Catalunya, amb les dades
que es determinin per reglament. El legis-
lador autdnomic ha volgut configurar un
Registre per al millor funcionament de
Administracio de la Generalitat en ma-
téria de régim local. La inscripcid registral
no comporta, per als ens locals, efectes de
caracter material, com és propi d’altres re-
gistres, sind simplement d’ordre informa-
tiu en ésser un Registre «administratiu ».
Entenem que la competéncia exclusiva
de la Generalitat en matéria de régim
local inclou la possibilitat de regular-lo,

El mateix podem dir d’altres registres
de caracter administratiu previstos a ia
Proposicié de Llei, com el dels municipis
de regim especial (art. 69.5) 1 el d’associa-
cions d’ens locals (arr. 120).

3. En dictaminar sobre el contingut
de I"article 5, cal posar una atencié especial
en els apartats 2 1 3, Lapartat 2 disposa
que la documentacio derivada del funcio-
nament dels organs de govern es podra
«redactar en catald, sense necessitat de
cap mena de traduccié». Lapartat 3
estén aquesta possibilitat «als actes orals
0 escrits que realitzin els membres de les
corporacions locals en I'exercici de llurs
drets».

Aquesta és la linia mantinguda, d’altra
banda, en el Reglament d’organitzacid,
funcionament i régim juridic de les enti-
tats locals (RD 2568/1986, del 28 de no-
vembre), en el sentit que la documenta-
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cio d’aquestes entitats ha de ser redactada
«en lengua castellana o en la lengua coo-
ficial en la Comunidad Auténoma a la
que pertenezca la entidad» (art. 86.1),
com tambe que «en los debates podra uti-
lizarse, indistintamente, la lengua cas-
tellana o la cooficial de la Comunidad
Auténoma respectiva» (art. §6.2).

El régim de doble oficiatitat lingiiistica
que deriva de la Constitucid i de I'Estatut
es tradueix necessariament en la possibili-
tat d’un 0s indistint de les ilengiies oficiais
en el territori de Catalunya, i aixi ho va
considerar aquest Conseli Consultiu en el
seu dictamen numero 35 {fonament
VII), al qual ens remetem. En conseqgiién-
cia, i en la mesura que els preceptes que
estem dictaminant possibiliten aquest s
indistint, s6n plenament correctes de les
I’dptica que proporcionen les disposicions
constitucionals i estatutaries {arts. 3 CE i
JEAC).

En aquest sentit, I'incis «sense necessi-
tat de cap mena de traduccio» de article
5.2 s’ha d’interpretar conjuntament amb
"apartat 4. En conseqiiéncia, en estimar-
se que entre tots els ciutadans s’inclouen
els destinataris de les convocatories,
aquests tenen dret a escollir 1a llengua en
els termes de Pesmentat apartat 4.

Pel que fa a I'esmena riéimere 29, hem
d’afirmar igualment la seva correccio
constitucional,

4. Larticle 6 de la Proposicio de Llei,
a lapartat 1, determina jerdrquicament
les fonts juridiques per les quais es re-
geixen els ens locals de Catalunya, és a
dir, en primer lloc, la Llei de Bases de
Regim Local, en segon lloc, la Liei Muni-
cipal i de Régim Local de Catalunya; i
totes les altres disposicions especifiques i
complementaries, i, en tercer lloc, el re-
glament organic i les ordenances propies
de cada ens. A Papartat 2 s’estableix que
«la legislacid sobre régim local de la Ge-
neralitat de Catalunya garanteix als ens

locals els ambits normatius necessaris per
a fer efectiu el principi d’autonomia orga-
nitzativa.

A Vapartat 1 hi ha presentades dues es-
menes : la aumero 13, que esmenta la le-
gislacié basica estatal, a més de la Llei de
Bases de Régim Local, i la legislacio ordi-
naria de I’Estat (i no solament la legislacio
de Catalunya), i afegeix «d’acord amb la
distribucié de competéncies »., les modifi-
cacions de les quals no alludeixen, a més
als reglaments organics i les ordenances
de les entitats locals, la qual cosa podria
ser contriria a les previsions basiques es-
tablertes a I'article 5 LBRL; i |'esmena
numero 14, que modifica I'esmental apar-
tat 1 de I'article, pel que fa a la qualiticada
com a tercera font juridica, en ¢l sentit se-
giient : «i per les ordenances propies de
cada ens, tot aixd sens perjudici d’allo
que disposin els reglaments organics
quant als Organs locals complementaris» .

Aquesta darrera esmena esta relaciona-
da amb la nitmero 16, la qual afegeix, al’a-
partat 2 de ’'esmentat article 6, un incis
final, en tractar del principi d’autonomia
organitzativa dels ens locals, i diu : «A
tal fi, els preceptes d’aquesta i altres lleis
de Catalunya que siguin de desenvolupa-
ment o de concrecio de les normes esta-
tals basiques sobre organitzacio i funcio-
nament dels organs complementaris
locals i sobre participacié ciutadana en
I’administracié local, tenen la considera-
cid de normativa d’aplicacio supletoria
pels casos en qué els ens locals no hagin
regulat aquestes qiiestions en els respec-
lius reglaments organics ».,

En aquest sentit, cal tenir en compte
en primer lloc que la referéncia de I"article
6.1 a «totes les altres disposicions especi-
fiques» €s suficient per abastar la legisla-
¢id sectorial dels ambits de competéncia
estatal. En segon lloc, s’ha de remarcar
que no es fa una explicita prelacié de
fonts. Finalment, convé posar en relleu
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que I’article 6.2 fa una expressa declaracid
de respecte al principi d’autonomia orga-
nitzativa de les entitats locals. En conse-
qgiiéncia, 1'article 6, i les esmenes correla-
tives, son adequats al marc constitucio-
nal.

5. L'article 8 de la Proposicid de Llei
regula ies potestats que corresponen als
ens territorials de Catalunya, com també
les prerrogatives de qué gaudeixen. Re-
produeix una part de ’article 4 LBRL, i hi
afegeix la prerrogativa d’exempceid d’'im-
postos, tot establint la diferéncia, per
tant, entre potestats i prerrogatives, la
qual cosa no fa la Llei de Bases, que parla
nomes de potestats. Aquesta distincio i
aquells afegits, adhuc ampliats, son fets
també per I’'esmena namero 19, de modi-
ficacid. L'esmena riimero 24, respecte a la
potestat expropiatoria, aMega la supres-
sid, a l'expressat article 8 de [l'incis
«llevat del cas de les entitats metropolita-
nes que poden exercir-la directament en
I’ambit de llurs atribucions». Entenem
que no es presenta cap problema de
constitucionalitat.

Les esmenes wmitmeros 22 i 23 a Varticle
8.3.b} de la Proposicié de Llei que dicta-
minem promouen la inclusié també de
les provincies entre els ens amb potestat
expropiatoria. Atés el que disposa el
mateix article en 'apartat 1, és correcte
deduir que el legislador autonomic no ha
volgut excloure els ens provingials i que,
en conseqliéncia, la Proposicio, en aquest
punt, respecta les disposicions constituci-
onals i estatutaries relatives a I’autonomia
provincial.

6. L'article 9 de la Proposicio de Llei
tracta de les competéncies propies dels
ens locals i de la forma d’exercir-les, se-
guint la pauta de 'article 7 LBRL, i de les
competéncies delegades, amb un desen-
volupament del que estableix aquest arti-
cle basic. L'article proposat té dues esme-
nes :la rimmero 26, la qual conté una regu-

lacié més amplia que la d’aquell; i la
niimero 28, la qual es refereix al principi
de lleialtat institucional de l«actuacio de
I’Administracié Local i les altres admi-
nistracions publiques i de la coordinacio
entre totes les administracions en casos
concrets, Creiem una altra vegada que
ambdues opcions normatives son perfec-
tament constitucionals.

v

El Titol 11 de la Proposicio de Llei que
dictaminem té per objecte regular el terri-
tori, la denominacid, la capitalitat i els
simbols dels ens locals.

El capitol I de I’esmentat titol de la Pro-
posicio de Llei tracta del terme municipal
. Hem de reiterar aqui que la Generalitat
(& competéncia exclusiva sense acotaci-
ons pel que fa a les alteracions dels termes
muncipals i denominacié oficial dels mu-
nicipis (art. 9.8 EAC).

L article 11.1 disposa que «el terme
municipal és ’ambit territorial on 'ajun-
tament exerceix les seves compeiénci-
es». Es copia de Particle 12.1 LBRL L'a-
partat 2 de I’expressat article 11 conté els
criteris per a la delimitacio territorial del
terme municipal {dimensions idonies per
a I’exercici de les funcions publiques, re-
presentacié d’una colectivitat en consci-
encia de tal, valors historics i tradicionals
i capacitat de gestio). Constitueix, dongs,
una normativa o un desenvolupament
normatiu constitucionalment acceptable.

Larticle 12,1 estableix les alteracions
possibles del tema municipal : agregacid
total, fusio, segregaci® i segregacio-
agregacio. A I'apartat 2 diu que «cap alte-
racid no pot donar lloc a un terme munici-
pal discontinu». Hi ha I’'esmena nitmero
32 que afegeix que «en cap cas Palteracio
de termes municipals podrd suposar mo-
dificaciéd dels limits provincials». Aquest
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afegit reprodueix Papartat 2 de article 3
del Text refés de les disposicions de
regim local, declarat com a basic per la
Disposicié Final 7+l.a) de Pesmentat
text. Creiem que aguesta omissié no in-
corre en inconstitucionalitat, ja que la
norma ¢s basica i s’imposa per elia
mateixa.

I’ apartar 3 de 'article 12 de la Proposi-
ci6 de Llei, en preveure que els limits ter-
ritorials dels termes municipals es poden
rectificar per tal d’adequar-los a les inicia-
tives de correccid de disfuncionalitats ter-
ritorials ¢laborades per la Comissio de
Delimitacié Territorial, imposa que
aquesta modificacio sigui «acordada pel
Govern de la Generalitat, a proposta del
Departament de Governacid, amb infor-
me previ dels municipis afectats i dicta-
men previ de la Comissié Juridica Asses-
sora, i amb el compliment del requisit es-
tablert per article 17.1.¢) », que consis-
teix que el dit Departament posi en con-
eixement de PAdministracié de I’Estat la
tramitacid de expedient {d’acord amb
alld que disposa larticle 13.1 LBRL).
L'esmena ninmero 33 exigeix també el co-
mpliment del requisit establert a Particle
18.2 de la Proposicio de Llei, que preveu
que en- els expedients iniciats d’ofici pel
repetit Departament ['alteracid dels
termes s’ha d’aprovar per Llei del Parla-
ment si en el trimit d’informe hi formu-
len oposiciod un, o més d’un, dels munici-
pis afectats (en el mateix sentit, 'esmena
nimero 42). Creiem que la no-exigéncia
d’aquest darrer requisit no es pot estimar
com a afectacio de les bases estatals, ja
que en aquest sentit no n’hi ha cap, ni,
per tant, no pot constituir vici d’inconsti-
tucionalitat i, d’altra banda, considecrem
que respecta l'aulonomia municipal en
tant quc es tracta d’'un supdsit excepeio-
nal.

L article 17 regula el procediment per a
Ialteracio dels termes municipals. Hi ha

I’'esmena nimero 38 que substitueix la ini-
ciacio de 'expedient «a petici6 de la ma-
joria de veins» per la iniciacio «a peticid
dels veins, en una majoria del 50%, coma
minim, del darrer cens electoral».
Creiem també que ambdues formules
son constitucionalment valides. L'esme-
na atimero 39, pel que fa al tramit de 'ex-
pedient consistent a demanar informe als
ajuntaments i als consells comarcals inter-
essats en tots els casos en que no hagin
promogut ells 'esmentat expedient, afe-
geix «i a la Diputacio en qualsevol suposit
».

Aquest precepte de la Proposicio de
Llei s’adequa del tot al text de I'article
13.1 LBRL i les esmenes que pretenen in-
crementar la participacio local en el proce-
diment son també constitucionals.

L'article 18 de la Proposicid de Llei
tracta de [’aprovacié de Palteracié dels
termes municipals per part del Govern de
la Generalitat i disposa que la iniciada d’o-
fici pel Departament de Governacid, o a
instancia d'un consell comarcal, exigeix
I’aprovacid per llei del Parlament si hi ha
oposicid dels municipis afectats. Quant a
la primera aprovaci¢ hi ha una esmena, la
ntimero 41, que considera que la dita apro-
vacio s’ha de produir «obligatoriament»,
opcio que pot ésser també constitucional,
com ho és la de I'article proposat. Quant a
P’esmena atmero 42, ja hi hem fet referén-
cia en tractar de Particle 13.3 de la Propo-
sicio de Llei,

L article 21, el qual, com els articles 20
122 tracta de les mesures de foment per a
la fusio o I'agregacid voluntaria de muni-
cipis, preveu que quan les dites mesures
no son suficients per garantir un nivell
homogeni en la prestacit dels serveis mu-
nicipals, el Govern de la Generalitat pot
iniciar un procés de reforma de 'organit-
zacio territorial municipal i que aguesta
proposta s’ha de trametre com a projecte
de llei al Parlament. Dones bé, a Papartat
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2 de 'esmentat article 21 s’exigeix que en
aquest procediment han de participar pré-
viament a la proposta i necessariament
¢els municipis afectats i s"ha de donar audi-
éncia a les comarques respectives, sense
fer cap allusio a les provincies, la qual cos
sl que fa I'esmena ndimero 47. Entenem
que tant larticte com I'esmena sén
constitucionals.

Earticle 24.1 preveu que els ajunta-
ments tenen la facultat de promoure la
delimitacio, atermenament i amollona-
ment de llurs termes municipals, d’acord
amb el procediment establert per regla-
ment. 1 Vapartat 2 sotmet els conflictes
que es poden plantejar entre municipis en
aquesta matéria a la resolucio del Depar-
tament de Governacié, amb informe
previ de la Comissio de Delimitacio Terri-
torial i dictamen de la Comissié Juridica
Assessora. L'esmena sumero 48 entén
que aquests conflictes, a iniciativa de
qualsevol dels municipis afectats, han de
ser resolts pel Tribunal corresponent de
la Jurisdiccié Contenciosa Administrati-
va, sens perjudici que els ajuntaments
hagin decidit préviament de sotmetre’s a
decisid «arbitral» del Departament de
Governacio.

Aquesta darrera solucio en tant que
s’entengui com una alteracid del régim
d’impugnacio jurisdiccional de activitat
administrativa implicaria una invasio de
les competéncies estatals (art, 149.1.6 CE
en relacid amb el 149.1.18 CE). D’altra
banda, és evident que article 24.2 de la
Proposicid no estableix un procediment
arbitral, sind una intervencio directa en
via administrativa del Departament de
Governacié imposada per la seva propia
competéncia. Cal entendre, doncs, que la
redaccio de Iarticle 24.2 no planteja cap
problema de coristitucionalitat en confiar
la resolucio dels esmentats conflictes a
’Administracio de la Generalitat.

2. El capitol III del Titol II de la Pro-

posicid de Llei i els seus articles 26, 27 i 28
creen la Comissid de Delimitacid Territo-
rial i en configuren les funcions i I'orga-
nitzacidé. L'esmena numeroc 31 preveu
una reserva de llei per a aquesta organitza-
cid, a diferéncia de la Proposicio de Llei
que parla de reglament. L'esmena
niumero 52 esmenta que sigui el Parla-
ment qui proposi, per votacid majoritaria
de dos tergos, els representants d’institu-
cions publiques i privades que per rad de
llurs objectes i activitats tenen una relacio
o una inctdéncia especials sobre 1'organit-
zacid territorial de Catalunya, i que el
nombre d’aquests representants d’institu-
cions no sigui inferior a la tercera part del
total de membres de la Comissio. Creiem
gue també en aquests suposits es tracta
d’opcions diferents, perdé que totes son
constitucionalment valides.

3. Elcapitol 1V, que compren els arti-
cles 29 a 34, tracta dels canvis de denomi-
nacio i capitalitat dels municipis i de les
comarques, tot respectant Ja base estatal
establerta a I'article 14 LBRL en tant que
Uarticle 31.2 de la Proposicio de Llei esta-
bleix que «s’ha de donar compte dels
canvis de denominacié a I'administracic
de I’Estat a ¢fcctes de Panotacio en el re-
gistre general i de la publicacio en el But-
lleti Oficial de I’Estat». Les esmenes ni-
meros 53, 35, 56, 57 38 inclouen supres-
sions 0 modificacions del text proposat,
pero, com en molts dels altres casos ja ex-
aminats, tant en els articles com en les es-
menes, hi concorre 'adequacioé constitu-
cional.

Aix0 no obstant, cal fixar-se especial-
ment en Varticle 20.3 de la Proposicid de
Llei, que contempla la intervencié de
PAdministracié de la Generalitat si la
nova denominacid acordada per I’Ajunta-
ment «es susceptible d’ésser confosa
amb la d’un altre municipi o conté incor-
reccions lingilistiques o no s’adiu amb la
toponimia catalana». L'esmena wninero
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26 fa refereéncia a aquest precepte i inclou
la reserva de llei per a establir definitiva-
ment la denominacié correcta del Munici-
pi. Hem de recordar que la Llei de Bases
de Régim Local conté una breu referéncia
a aquesta mateéria en larticle 14.2, perd
no incideix en les qiiestions que ara trac-
tem. També s’ha de recordar que el con-
tingut de l'article 30 de la Proposicié de
Llei no difereix, en alld que és essencial,
del que disposa la Llei catalana 12/ 1982,
del 8 d’octubre, segons la qual correspon
a ’Administracio de la Generalitat de de-
cidir la denominacié d’un Municipi en
casos excepcionals, tema que ja es va es
tudiar en el Dictamen nimero 26, Es,
precisament, aquesta excepcionalitat la
que ens porta a considerar que I’esmentat
article 30.3 és respectuds amb I’autono-
mia municipal. Refor¢a aquesta opinio
un ¢xamen teleologic de la norma en dis-
cussio, atesa la competéncia de la Genera-
litat pel que fa a toponims (art. 9.8 EAC)
i en matéria de normalitzacié lingiistica
{art. 3.3 EAC). L'esmena namero 56
suposa, com hem dit, una altra opeid legi-
tima des de la perspectiva constitucional i
estatutaria i, per tant, no cal fer més con-
sideracions en aquest sentit.

4. El Titol 1I de la Proposicio de Llei
que dictaminem, relatiu a la poblacié, i
que compren els articles 38 a 43, s ajusta
als articles 16, 17 i 18 LBRL i, adhuc, per
exemple larticle 39 de la Proposicié de
Ltei, a Particle 12.1 del Text Refés de les
disposicions de Régim Local, sens perju-
dici de contenir noves regles legislatives
o de desenvolupament legislatiu. Les es-
menes nmeros 61 a 65§ 67 consisteixen
en addicions, modificacions o son de su-
pressio. No s’adverteix cap problema de
constitucionalitat.

VI

1. ElTitol IV de la Proposicié de Llei,
constituit pels arficles 44 a 75, tracta del
municipi, la seva organitzacié i compe-
tencies i dels reégims municipals especials,
que s’adequa a les prescripcions dels arti-
cles I1i19 a 30 LBRL, reproduint molts
dels seus preceptes (i adhuc article 52.1
de la Proposicid de Llei reitera el que esta-
bleix 'article 22 del text refés, ja esmen-
tat), sens perjudici que contingui normes
noves o de desenvolupament legislatiu.
Les esmenes corresponents de vegades
son meres matisacions de llenguatge o
tecniques, i d’altres, veritables opcions
politiques també viables constitucional-
ment. Advertim que els articles 57 i 73.2
seran examinats després,

Cal fer una consideracid sobre I"apartat
2 de 'article 70 de la Proposicié de Llei en
relacic amb Particle 29.1.b) LBRL
Aquesta preveu que funcionen en régim
de consell obert aquells municipis en els
quals la seva localitzacio geografica, la
millor gestid dels interessos municipals o
altres circumstancies ho facin aconsella-
ble, mentre que la Proposicit de Llei diu
que poden també funcionar amb régim
de consell obert els municipis de menys
de dos-cents habitants que gaudeixin d’a-
profitaments comunals de rendiment,
igual o superior a la quart part dels ingres-
sos ordinaris del seu pressupost, o que
lenen caracteristiques especials que ho
fan aconsellable. Ambdés preceptes dis-
POseEN que en aquests casos la constitucio
del consell obert requereix la petici6 de la
majoria dels veins, la decisio favorable
per myjoria de dos tercos dels membres
de 'ajuntament i "aprovacié per la Comu-
nitat Auténoma {Govern de la Generali-
tat, expressa la Proposici6 de Llei).
Veiem, doncs, que es tracta de suposits si-
milars, encara que la Proposicio de Ligj
empra conceples més concrets. En tot
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cas, es traclaria d’una norma de desplega-
ment d’alld que disposa la Llei de Bases
de Régim Local. Entenem que 'esmentat
article no afecta el bloc de la
constitucionalitat.

2. Pel gue fa a la regulaci0 de les co-
mpeténcies municipals, ens hem de refe-
rir concretament a I article 63.2 de la Pro-
posici6 de Llei, en el qual es contempla la
prestacit dels serveis municipals obligato-
ris pet part de les comarques, quan els
municipis hagin obtingut la dispensa co-
rresponent. L'esmena namero 110, en
proposar la inclusi® també de les provinci-
es, planteja un problema sobre el qual és
ineHudible de pronunciar-se.

Prenent en consideracid el raonament
exposat per aquest Consell Consultiu, en
el Dictamen nimero 133 (fonament XJ, i
atés el que disposa 'article 89.4 de la Pro-
posici6 de Llei que ara examinem, en re-
facio amb la prestacié dels serveis minims
o obligatoris, cal entendre que el referit
article 65.2 no exclou la intervenci6 pro-
vincial quan aquesta sigui escaient. Es
evident, per tant, que tant el precepte
com ’esmena numero 110 son adequats a
I’ordre constitucional.

VII

Iniciem aquest fonament amb una refe-
réncia global a dos preceptes de la Propo-
sicio de Llei. Es tracta de Varticle 57, rela-
tiu a la constitucid de comissions d’estudi,
d’informe o de consulta en tots els muni-
cipis de més de vint mil habitants; 1, final-
ment, Uarticle 73.2, que crea un «0Organ
especific d’estudi i de vigilancia del patri-
moni historic artistic» en determinats
municipis. En aquests casos, la Proposicio
determina, amb caracter necessari, el
régim organitzatiu dels municipis i les
provincies, ja que els drgans administra-
tius esmentats es converteixen en indis-

pensables en aquelles entitats locals.
$’han presentat diverses esmenes de su-
pressio, addicio i modificacio.

Les prescripcions contingudes en
aquests articles han de ser considerades
com a traduccié de les competéncies de
qué gaudeix la Generalitat en materia de
régim local, sense que a aquesta afirmacio
pugui oposar-se I'esment dels articles
5.A), 20.2 i 32.2 LBRL, segons els quals
les disposicions de les Comunitats Auto-
nomes relatives a I'organitzacio dels ens
locals estan supeditades, quant a Hur apli-
cacio, a allo que estableixen els municipis
i les provincies en llurs respectjus regla-
ments organics. Es clar que aquestes dis-
posicions no poden obtenir la qualificacié
de basiques perqué, com ja va afirmar
aquest Consell en el Diclamen nimero
88 (fonament IX) en relacid precisament
amb els articles de la Llei de Bases de
Regim Local esmentats, «sembla que el
legislador estatal ha entés que alld que €s
basic esgota la matéria des d’un punt de
vista legislatiu», resultant que, «en ¢ls
aspectes organitzatius i de funcionament,
la competéncia exclusiva de la Generalitat
en régim Jocal s’evapora». «Tot és basic,
o0 bé de régim intern». Aixi mateix, s’afe-
gia en el Dictamen que 'apartat A) de
['article 5 LBRL «suposa adhuc en algun
sentit una infraccid del principi de jerar-
quia normativa (art. 9.3 CE), ja que supe-
dita I’aplicabilitat de la llei autonomica a
la seva no-oposicio al que disposin els re-
spectius reglaments organics de les enti-
tats locals», i que «no es tracta de negar
un ambit a 1'autonomia organitzativa de
les entitats locals, sind que és inadmissi-
ble que una extensio sens dubte desmesu-
rada de les normes basiques (...) comporti
I’anuHacio de la potestat legislativa auto-
nomica».

Aixi doncs, els raonaments exposats
fins aqui en porten a estimar que els arti-
cles 57 1 73.2 son adequats a les normes
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constitucionals i estatutaries, si  bé
aquesta conclusio no pot ésser deslligada
de les consideracions fetes abans sobre
els articles 5 A), 20.21 32.2 LBRL, en re-
lacié amb llur possible inconstitucionali-
tat formal.

Vil

Els titols VII, sobre la provincia, i VIII,
sobre les entitats metropolitanes, co-
mprenen, respectivament, els articles 84
al 901 91 al 93,

Quant a les provincies, els esmentats
articles i les corresponents esmenes no
s’apartat substancialment de 1’ordenacié
basica (concretament dels articles 33 al
36 LBRL), a pesar que hi hagi normes
noves o de desplegament.

Aixd no obstant, 'han de considerar
les esmenes 135 i 136 al’article 88.2 ¢) de
la Proposicidé de Liei, el qual estableix
que correspen a la Diputacié provincial,
en qualsevol cas, la competéncia de
« prestar serveis piblics de caracter supra-
comarcal». Les esmentades esmenes ad-
dicionen els serveis publics de caracter
«supramunicipal», amb el matis en la
segona esmena, «de caracter supramuni-
cipal i, si s’escau, supracomarcal» {(que
€s copia de [’article 36 LBRL). No es plan-
teja cap problema de constitucionalitat.

Respecte a les entitals metropolitanes,
els articles 91 al 93 de la Proposicié de
Llei sajusten a allo que disposa Particle
43 LBRL Ens remetem, per tal de co-
mpletar la referéncia a aquests ens, al con-
tingut del nostre Dictamen numero 134,

1X

1. Ens correspon examinar ara el titol
X de la Proposici6é de Llei, dedicat a les
mancomunitats de municipis. El primer
dels seus articles, ¢f /13, reitera, a I'apar-
tat 1, el dret dels municipis «d’associar-se

amb altres en mancomunitat per a ’exe-
cucid en comu d’alguna o algunes obres i
per la gestio de serveis de llur competén-
cia», reproduint aixi la norma de I’article
44.1 LBRL L arricle 114 estableix una li-
mitacid, en disposar que «els municipis
d’una comarca no es poden associar amb
altres d’'una comarca diferent si la manco-
munitat t¢ per objecte obres i serveis co-
mpresos en €l programa d’actuacid co-
marcal». El mateix precepte fa una ex-
cepcio, tot disposant que ¢l Conseller de
Governacid ha d’autoritzar la constitucio
de la mancomunitat «si objectivament es
demostra la necessital o la conveniéncia
de I"associacio».

La nostra missid ha de consistir, per
tant, a examinar la correccio constitucio-
nal i estatutaria de article 114 en relacio
amb :

a) la limitacid del dret d’associaci6
dels municipis;

b) la facultat del Conseller de Gover-
nacid d’autoritzar la constitucié de les
mancomunitats.

El reconeixement de les mancomuni-
tats es produeix en relacié amb les obres i
els serveis que siguin competéncia dels
mateixos municipis que volen associar-
se, de tal forma que la constitucié d’a-
quelies entitats no es concep per a I'ac-
tuacid de competéncies que puguin co-
rrespondre a altres ens, com ara les co-
marques. En aquest sentit s’ha d’interpre-
tar la limitacio continguda a Iarticle 114
de la Proposicio.

Aix0 no obstani, 'expressio «aobres i
serveis compresos en el programa d’ac-
tuacid comarcal » requereix una atencio
especial. Com se sap, la Proposicid de
Llei de ’organitzacio comarcal de Catalu-
nya regula les atribucions dels ens comar-
cals «en relacid amb les activitats i els ser-
veils de competéncia municipal» (art.
27.1}, que s’han de portar a terme en el
marc del programa d’actuacid comarcal
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(art. 28.1), el qual pot incloure, finsi tot,
els serveis gestionats mancomunadament
pels municipis en determinats supdsits
{art. 28.2). Aquesls preceptes no poden
ser desconeguts en examinar Iarticle
114, ja que contribueixen a delimitar els
ambits competencials entre els municipis
i les comarques.

En consegiiéncia, si 'allusid de 1'arti-
cle 114 ales obres i serveis compresos en
el programa d’actuacié comarcal fa refe-
réncia als ambits competencials de les co-
marques que estiguin contemplats a es-
mental programa, el primer incis del pre-
cepte és adequat a la Constitucié i a I’Esta-
tut. Si, en canvi, $’entenguessin compre-
sos també obres i serveis de competéncia
municipal mancaria I'esmentada
adequacid.

El segon incis de I'article 114 excepcio-
na la prohibicio establerta a Iincis
primer, tot atorgant al Conseller de Go-
vernacio la facultat d’autoritzar la consti-
tucid de les mancomunitats. El precepte
contempla una intervencié de ’Admi-
nistracio de la Generalitat que, tractant-se
de competéncies comarcals, tal com hem
indicat abans, resulta incompatible amb
I"autonomia que Iarticle 5.3 EAC dispen-
sa a les comarques, ja que aquestes
queden desapoderades de forma injustifi-
cada d’un ambit decisori que 1i és propi,
assumint [’Administracié autonomica,
segons la redaccid actual del precepte, un
control d’oportunitat clarament inadmis-
sible, atesa |'amplitud de la formula «la
necessitat o la conveniéncia» emprada
pel legislador autondmic.

2. Larticle 117 de la Proposicio de
Llei preveu :

«1l. Abans que el ple dels ajunta-
ments aprovi els estatuts {de la manco-
munitat de municipis), se n’ha de donar
compte al Departament de Governacid,
el qual, en el termini d’'un mes, pot for-
mular les observacions de legalitat, i

també els suggeriments i les propostes
que consideri convenients,

»2. Un cop aprovats definitivament,
la mancomunitat ha de trametre copia
deis estatuis al Departament de
Governacio.

»3. El que estableixen els apartats 1 i
2 s’ha d’aplicar també en el cas de modifi-
cacid dels estatuts de la mancomunitat ».

Hi ha 'esmena nitmero 179, 1a qual és
de supressio de tot el text de ['article.

Creiem que en aquest article, a diferén-
cia del 114, abans examinat, no hi concor-
re cap tipus de control administratiu, ja
que els suggeriments i propostes no sén
vinculants, sind que de la formulacid
d’observacions de legalitat, suggeriments
i propostes, previs a |'aprovacié pels plens
dels ajuntaments dels estatuts de la man-
en cap cas no pot afectar I'autonomia lo-
cal. (sic)

X

Els articles 165 i 166 de la Proposicio de
Llei regulen els procediments d’impugna-
cio per part de [’Administracié de la Ge-
neralitat dels actes i acords dels ens locals
de Catalunya que infringeixen ’ordena-
ment juridic o que afecten competéncies
de la Generalitat, s’interfereixen en 1’e-
xercici o excedeixen la compeiéncia d’a-
questes entitats. Aguests preceptes es co-
rresponen amb els articles 65166 LBRL

Pel que fa a I"article 165.1 és adient ad-
vertir que la legitimacio de la Generalitat
d’acord amb la Llei de Bases de Reégim
Local esta limitada per ’exigéncia que la
infraccio de I'ordenament juridic estigui
referida al seu ambit de competéncies.
Ara bé, com varem dir respecte a les es-
mentades normes basiques estatals en el
nostre Dictamen nimere 88 (fonament
XVID), la legitimacio de la Generalitat,
que gaudeix de competéncia exclusiva en
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matéria de régim local, no pot quedar li-
mitada als seus ambits competencials
sectorials.

Quant a larticle 166.1 de la Proposicio
observem que conté una contradiccid
amb allo que disposa I'article 66 LBRL.,
primer paragraf, pel que fa al termini
d’impugnacié i, per tant, és inconstitucio-
nal.

XI

Examinarem ara el capitol 1 del titol
XIX de la Proposicio de Llei, sobre «el
patrimoni».

Préviament a aquest examen especific,
perd, hem de tenir en compte que la Llei
de Bases de Régim Local conté una breu
regulacio dels béns de les entitats locals.
D’una banda, 1’article 5, en ordenar les
fonts juridiques dels diversos ambits del
régim local, disposa, a I'apartat D} que,
respecte al régim dels béns de les entitats
locals, es regeixen, en primer terme, per
la Llei de Bases de Régim Local, després
per la legislacio basica de I'Estat que des-
envolupi 'article 132 CE, en tercer lloc,
per la legislacid de fes Comunitats Autd-
nomes i, a I"aitim, per les ordenances pro-
pies de cada entitat. D’altra banda, els ar-
ticles 79 al 83 LBRL estableixen unes
regles de caracter substancial sobre els
béns locals.

En relacié amb aquestes normes esta-
tals, en el nostre Dictamen nimero 88
(fonament 1X) varem dir, quant a I'apar-
tat D) de larticle 5, que : «la literalitat
de Uenunciat no sembla correcta en la
mesura que vulgui trobar el suport de la
competéncia estatal de Iarticle 132 CE.
Aquest es limita a establir, ¢’una banda,
una reserva de llei sobre el régim juridic
dels béns de doinini pablic i dels béns co-
munals, i, d’altra, a assenyalar els princi-

pis que han d’inspirar la legislacio. Perd
de l'article 132 CE no neix cap competén-
cia estatal ni la reserva de llei ho és de llei
estatal, sind de llei en sentit t&cnic i, per
tant, de llei estatal o autondmica en
funci¢ dels respectius ambits de compe-
téncia. Per tant, el precepte és innecessari
i inconstitucional en la mesura que aboni
una interpretacio del joc de les clausules
constitucionals. En tot cas, la intervencid
estatal s’haura de produir exclusivament
a ’'empara de titols competencials (i no
ho és I"article 132 CE) i no d’interpretaci-
ons del mateix legislador estatal». Pel
que fa a la regulacid substantiva dels béns
locals continguda als articles 79 al 83
LBRL, al fonament XVIII de 'esmentat
dictamen, es feia aHusid que «la possible
existéncia dun titol estatal en qué es
pugui emparar aquest capitol s’ha de
cercar, en tot cas, en la clausula de Iarticle
149.1.18 CE, que, com sabem, ha estat
objecte d’una interpretacid progressiva-
ment amplificadora per part del Tribunal
Constitucional ».

Totes aquestes argumentacions, que
han estat reiterades als nostres Dictimens
numera 122 {(fonament IV), sobre el
Text Refos de les disposicions de Régim
Local, i nomero 127 (fonament 1II),
sobre el Reglament de Béns dels ens
locals, permeten fer algunes precisions :

— LaLlei de Bases de Régim Local, als
articles 79 al 83, estableix de forma con-
creta i completa les bases respecte al
regim juridic dels béns de les entitats
locals.

— Les bases previstes a larticie
149.1.18 CE, relatives al régim juridic de
les Administracions Puabliques, poden
també comprendre la regulacio d’aspectes
relatius a) régim juridic dels béns d’a-
questes Administracions i, per tant, de
les locals, pero, en tot cas, no es poden
considerar basiques normes que son in-
subsumibles en aquest concepte.
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Fetes aquestes consideracions, exami-
nem ara especificament els articles de 1a
Proposicio de Llei que en matéria de béns
locals poden suscitar problemes.

1. Larticle 190.3.a) preveu la possibi-
litat de derogacié de les normes sobre
contractacio dels ens locals, per tal de per-
metre a les entitats locals de Catalunya
’adquisicio directa de béns a titol oneros
quan es produeixin circumstancies especi-
als (peculiaritats dels béns, necessitats
del servei, limitacions del mercat immo-
biliari i urgéncia extrema).

La normativa estatal de caracter basic
que hem de considerar en relacié amb
aquesta quiestio és la referida en 'article
5.C) i D) LBRL, la qual cosa suposa tenir
en comple, a més d’altres preceptes de la
Llei de Bases, les normes contingudes en
el Decret 923/1965, del 8 d’abril, que
aprova el Text Articulat de la Llei de
Contractes de I’Estat, com també el Reial
Decret Legislatiu 781/1986, del 18 d’abril
(Text Refbs de les disposicions de régim
local), principalment quant al Titol VL
Hem de recordar, pel que fa a aquest
darrer text, que el seu caracter basic
gueda matisat pel que estableix la seva
Disposicié Final 7.%b), que ja va ésser ob-
jecte d’estudi al nostre Dictamen nimero
122, al qual ens remetem.

Larticle 190.3.a) de la Proposicié de
Llei incideix, de forma directa, sobre un
aspecte fonamental del régim contractual
de les Administracions pabliques, com és
ara I’adquisici6 de béns a titol oneros mit-
Jjangant ¢l sistema de contractacié directa,
sistema que presenta un caricter més
aviat excepcional, ja que implica la dismi-
nucié d’una série de garanties procedi-
mentals en benefici d’una major agilitat i
eficacia en I’actuaci6 publica. Aquesta ex-
cepcionalitat s’infereix clarament de la
lectura de la Llei de Contractes de I’Estat
(art. 37, per al contracte d'obres, i art. 87,
per al de subministraments) i del Text

Refébs ja esmentat (art. 120), en el qual es
conté una regulacio detallada que, fins i
tot, inclou alguns dels suposits contem-
plats a la Proposicio elaborada pel Parla-
ment de Catalunya.

Es evident, d’altra banda, que el pre-
cepte objecte d’estudi reprodueix I'article
13.2 de la Llei 11/1981, del 7 de desem-
bre, del Patrimoni de la Generalitat, si
bé, en aquest darrer text, el Consell Exe-
cutiu té una intervencié decisoria que no
es trobaal’article 190.3.3).

2. Als articles {93.1.a) i 194de1a Pro-
posicio de Llei s’estableix el preceptiu in-
forme del Departament de Governacio
de la Generalitat en relacid, respectiva-
ment, amb ['alienacid o gravamen de
béns patrimonials i amb la permuta d’a-
quests béns. Larticle 193.1.b), per la seva
part, es refereix a I'informe del Departa-
ment d’Economia i Finances pel que fa
als valors mobiliaris. Si I'informe no és fa-
vorable, «el Ple ha d’adoptar "acord d’ali-
enacid o de gravamen amb els requisits
que estableix larticle 47.2 de la Llei
7/1985» (art. 194).

El Text Reféos de les disposicions de
Régim Local condiciona qualsevol aliena-
cid, gravamen o permuta dels béns immo-
bles a I"autoritzacio de 1’0rgan competent
de la respectiva Comunitat Autdnoma,
sempre que llur valor excedeixi el vint-
i-cinc per cent dels recursos ordinaris del
pressupost anual de la corporacié {art.
79.1). Ens trobem, com és facil co-
mprendre, davant de normes contradicto-
ries entre si, ja que mentre les disposici-
ons estatals estableixen la necessitat
d’una autoritzacio administrativa, la Pro-
posicié de Llei que dictaminem substi-
tueix aquesta autoritzacio per un informe,
el qual, fins i tot, quan és desfavorable
per a la corporacio, pot ser cbviat per la
mateixa entitat local,

Plantejat, doncs, aquest conflicte nor-
matiu, lasolucié s’ha d’extreure del carac-
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ter basic o no basic de les disposicions es-
tatals que sOn d’aplicacio en aquest cas.
Podem afirmar que I’existéncia d'un con-
trol, per part de I’Administraci6 autono-
mica, sobre les operacions d’alienacid,
gravamen o permuta dels béns dels ens
locals, és essencial o basica dins el régim
juridic dels béns de les Administracions
publiques.

Aixd no obstant, no cal veure en la
figura de Pautoritzacid administrativa 1'0-
nica forma de control possible, ja que
seria respectuosa de la legislacio basica es-
tatal ’adopcio, per part de les Comunitats
Autonomes, d’altres tipus de control, co-
mpeténcia que permetra a 'executiv
autonomic exercir aquells controls que
consideri més oportuns en cada cas. Des
d’aquest punt de vista, els articles
193.1.a) i 194, com també [article
193.1.b), son adequats a la Constitucidia
'Estatut.

3. Larticle 202 de la Proposicido de
Llei, relatiu a la utilitzacié dels béns de
domini ptblic de les entitats locals, dife-
rencia, com ho fa la normativa estatal (es-
pecialment el Reglament de Béns de les
Entitats Locals) entre as comu, que pot
ésser general o especial, en aquest darrer
cas $i hi concorren circumstancies de pe-
rillositat, d’intensitat d’0s o altres de sem-
blants, i Gs privatiu, i estableix que I’Gs
comu general s’exerceix lliurement d’a-
cord amb la naturalesa dels béns, els actes
d’afectacio i les disposicions generals.
Fins ara hi ha plena identitat entre la nor-
mativa estatal i la de la Proposicié. Es a
partir d’aqui quan es produeixen diferén-
cies entre ambdues normatives, concreta-
ment en els punts segiients : la Proposi-
cid de Llei no diferencia entre s normal i
anormal dels béns de domini plblic, cosa
que fa la normativa estatal; la Proposicid
diu que 1"0s comu especial es pot subjectar
a una llicéncia mentre que la norma esta-
tal el sotmet sempre, i amb referéncia so-

lament a I'is comu especial normal a dita
llicéncia; la Proposicio subjecta 10s priva-
tiu inherent a I’afectacio de béns, que co-
mporta la transformacié ¢ modificacio del
domini ptiblic a una concessié administra-
tiva, i que no comporta cap transformacio
ni modificacio del domini pablic a llicén-
cia, mentre que la normativa estatal sub-
jecta a concessio administrativa 1’as priva-
tiu dels béns de domini public en tot cas i
1"as anormal d’aquests béns.

Ara bé, aquestes diferéncies normati-
ves sOn constitucionalment possibles
perqué les regles estatals, establertes en
un Reglament, no tenen ¢l caracter de ba-
siques ni es poden subsumir en aquest
concepte a I'empara de les competéncies
estatals en matéria de régim juridic de les
Administracions PObliques (art. 149.1.18
CE).

Encara, perd, cal examinar la possible
incidéncia en el tema de la competéncia
estatal per establir la legislacid basica
sobre concessions administratives (art.
149.1.18 CE). En aquesta maieria,
segons I'article 10.1.2 EAC, 1a Generalitat
ostenta la competéncia de desenvolupa-
ment legislatiu i d’execucio en el marc de
la legislacio basica de I'Estat i, si 5’escau,
en els termes que aquella legislacié esta-
bleixi. Sembla, doncs, que pel que fa a
concessions administratives la Generali-
tat s’ha d’adaptar als criteris que assenya-
len les bases estatals. Perd creiem que re-
specte a la quiestio relativa als suposits en
qué s’ha d’exigir concessi¢ administrativa
per a I'Gs dels béns locals de domini
public, no existeix cap norma legal basica
estatal que els determini i pot restar, per
tant, aquesta concrecio a I'exercici de la
corresponent competéncia que ostenta la
Generalitat.

4. Larticle 207 de la Proposicid de
Llei disposa :

«1. Els ens locals han d’inscriure en el
Registre de la Propietat llurs béns immo-
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bles i dretsreals.

»2. Sém exempts d’inscripcid els béns
de domini public d’0s general.

»3. Per a la inscripcio dels béns i els
drets en el Registre de la Propietat s’ha
d’aplicar el que disposa la legislacié hipo-
tecaria. »

Lesmena nimero 285 és de supressio
de tot el text de I'apartat 2 i ’esmena
ntimere 286 el modifica en el sentit que
«no serd obligatoria la inscripcid dels
béns de domini piiblic d"(s general ».

Particle 149.1.18 CE reserva a I’Estat
la competéncia exclusiva en matéria d’or-
denacié de registres, concretament dels
registres en matéria de Dret privat (aixi
ho ha manifestat el Tribunai Constitucio-
nal en les senténcies 71/1983, del 29 de
Juliol, i 157/1985, del 15 de novembre)
entre els quals s’ha d’incloure el Registre
de la Propietat Immobiliaria.

Entenem que I’expressid «ordenacid
dels registres» es refereix a ’organitzacio
i planta del servei public i de ’oficina re-
gistral i també als efectes de la inscripcio,
per6 no a la fixaci6 dels pressupostos ex-
traregistrals perque un acte o un bé pugui
accedir al Registre. En conseqiiéncia, 1’ar-
ticle 207 i les correlatives esmenes son
adequades al bloc constitucional.

Xl

1. Els articles 290 i segiients de la Pro-
posicidé de Llei tracten «del personal al
servel dels ens locals», Pot suscitar algun
dubte de licitud constitucional 1’altusi¢ a
I'anomenat personal interi (arts. 290, 298 i
312), atés que ni la Llei de Bases de
Regim Local (art. 89) ni la Llei 30/1984,
dei 2 d’agost, sobr¢ Mesures per a la Re-
forma de la Funci6 Publica, fan referéncia
a la dita categoria.

Cal recordar, tanmateix, que el Text
Refés de les disposicions de Reégim
Local, al titol VII, regula les giiestions re-
latives al personal de les entitats locals,

tot reconeixent I’existéncia del personal
interi, la qual cosa demostra la seva exis-
téncia normativa com a tal categoria.
Quant al possible caracter basic de 1’es-
mentat titol VII del Text Refés, i, en con-
cret, de article 128, ens remetem a ’ex-
posicio feta per aquest Consell Consultiu
al Dictamen nimero 122 (fonament V}.

2. Larticle 293.3 de la Proposicid de
Llei estableix que la seleccid per a I'accés
a la condicié de funcionari de carrera o de
personal laboral de les Corporacions
locals s’ha de fer d’acord amb les regles
sobre programes minims i titulacié con-
tingudes en la normativa basica de {"Estat
i al desenvolupament per reglament de la
Generalitat, el qual ha de determinar, si
escau, els diplomes lliurats per ’Escola
d’Administracié Pablica, complementaris
dels titols académics, que s’han d’exigir
per participar en les proves selectives. Hi
ha I'esmena nimero 321, de supressié
d’aquest text.

Entenem que el precepte contradiu la
base continguda a Darticle 100.2.b)
LBRL i per tant vulnera 'ordre constitu-
cional.

Atesos els raonaments continguts en
els fonaments precedents opinem en

CONCLUSIO

1. La Proposicio de Llei Municipal i
de Régim Local de Catalunya, dictamina-
da per la Comissio d’Organitzaci6 i Admi-
nistracid de la Generalitat i Govern
Local, és conforme a ’ordre constiticio-
nal i estatutari, llevat dels preceptes segii-
ents ; article 114, segon incis, article
166.1, i article 293.3.

2. Elsarticles 57, 73.21165.1 sén ade-
quats a [’ordre constitucional i estatutari
si s’interpreten en el sentit expressat en el
present Dictamen.

Aquest ¢s ¢l nostre Dictamen, que pro-
nunciem, emetem i signem al lloc i la
data indicats al comengament.





