REGIM LOCAL

Antoni Bayona Rocamora*

LEstatut d’autonomia de 2006 (EAC) incorpora com a novetat important, res-
pecte de I’Estatut anterior, un tractament molt més ampli i complet dels aspec-
tes relatius al govern local i a I'organitzacio territorial de Catalunya (article 2.3 i
capitol VI del titol II).

Aquest tractament estatutari se centra en dos eixos basics. El primer és el
desplegament dels aspectes relacionats amb 'autonomia local, prenent com a
referencia especial la posici6 del municipi com a nivell local basic. El segon és el
disseny del sistema de governs locals de Catalunya, que pivota a 'entorn del mu-
nicipi i de les vegueries, sens perjudici de la continuitat de les comarques i de la
existencia d’altres ens locals.

Pel que fa al primer aspecte, la Senténcia del Tribunal Constitucional
(STC) sobre I'Estatut no qiiestiona el contingut estatutari, sens perjudici de les
consideracions que fa sobre el régim de distribucié de competéncies en materia
de reégim local. Pel que fa al segon aspecte, la STC formula una declaracié inter-
pretativa sobre els articles 90 1 91.3 i 4 en relacié amb la creacié de les vegueries
com a nous ens locals de Catalunya.

En 'ambit de la distribuci6é de competencies sobre el régim local, I'article
160 EAC distingeix entre les submateries que sén competencia exclusiva de la
Generalitat que s’esmenten a I'apartat 1 i la resta d’ambits on entraria en joc
la competéncia compartida, és a dir, on seria possible I'existéncia de normes
basiques estatals dictades amb fonament a I’article 149.1.18 de la Constituci6 es-
panyola (CE). Lapartat 3 del mateix article 160 reconeix a la Generalitat la com-
petencia exclusiva per regular el régim electoral dels ens que crei, a excepci6 dels
garantits constitucionalment (expressi6é que cal entendre referida als municipis
i les provincies). Finalment, per tenir la panoramica completa, cal esmentar que
Particle 218.2 EAC reconeixia a la Generalitat la capacitat per regular els tributs
propis dels ens locals dins el marc establert per la normativa estatal.

Amb relacié a larticle 160 EAC, el Tribunal Constitucional (TC) no for-
mula cap declaraci6 d’inconstitucionalitat o interpretativa, perd aixo no signifi-

* Antoni Bayona Rocamora, lletrat del Parlament de Catalunya.
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ca que no hi hagi un impacte de la Senténcia sobre la interpretacié d’aquestes
competencies. En aquest sentit, les competéncies exclusives de I'apartat 1 es
veuen indefectiblement afectades per la declaracié interpretativa sobre I’arti-
cle 110 EAC, que és el que es refereix genericament a les competencies exclusi-
ves de la Generalitat, en relacié amb les quals el TC vol deixar clar que la nocié
estatutaria d’exclusivitat no exclou la possible aplicaci6 dels titols competencials
exclusius de I’Estat que resulten de I'article 149.1 CE, i en aquest cas, concreta-
ment, de 'apartat 18 relatiu a les bases del regim juridic de les administracions
publiques.

D’altra banda, en una lectura molt discutible de la competencia sobre els
aspectes electorals locals, el FJ 100 de la Senténcia fa una lectura molt extensiva
d’aquesta competencia estatal, que es podria arribar a entendre que afecta tots
els ens locals, fins i tot els que sén de creaci6 estrictament autonomica i no es-
tan constitucionalment garantits. Si aixo fos aixi, es produiria una regressi6
molt important en un ambit en el qual s’accepta pacificament la competencia
de la Generalitat.

En aquesta mateixa linia també cal esmentar la declaracié d’inconsti-
tucionalitat de I'incis de 'article 218.2 EAC, que reconeixia a la Generalitat la ca-
pacitat per poder regular els tributs locals. Tot i que aquesta capacitat estava
condicionada al marc previ de la normativa estatal, la Senténcia aplica en aquest
cas, sense matisos, la idea que la potestat tributaria originaria és competencia
exclusiva de ’Estat d’acord amb els articles 31.1, 133.1 1 149.1.14 CE, i oblida
que amb ’habilitaci6 prévia d’una llei estatal les comunitats autonomes poden
crear i regular tributs propis (LOFCA) i que aquest mateix principi pot ser
extensible, per tant, als tributs locals, si aixi ho preveu la legislacié d’hisendes
locals.

Pel que fa als aspectes relatius a 'organitzacié territorial, la STC formula
una lectura especialment restrictiva de la potestat organitzativa que la Generali-
tat pot desplegar en aquest ambit. Els timids intents d’interioritzacié de
lorganitzacié local que conté P'EAC, i que se centren sobretot en 'ambit supra-
municipal i en la figura de les vegueries, queden molt debilitats per la Sentencia.

En aquest sentit, la Senténcia recorda que la provincia és un ens local ga-
rantit per la Constitucié i que ha d’existir també a Catalunya, amb la qual cosa
nega la possibilitat d’una substitucié plena d’aquest nivell per un ens de nova
creaci6 autonomica. La Senténcia reforca la idea de dualitat del govern local en-
vers I'Estat i la Generalitat, afirmant que cal distingir entre 'organitzacié del go-
vern local de Catalunya i el govern local de I'Estat a Catalunya. Aquesta doctri-
na té com a conseqiiencia més directa que els municipis i les provincies, com a
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ens locals garantits, queden en I'orbita del segon escenari amb el que aixo signi-
fica per al protagonisme de les competencies estatals.

Situats en aquest context, la Sentencia aborda les vegueries de dues mane-
res possibles. Bé considerant que poden ser organs de govern local de caracter
autonomic que la Generalitat crea en «concurréncia» amb les diputacions pro-
vincials, bé considerant que les vegueries, o més exactament els consells de
vegueries, poden substituir les diputacions. En el primer cas, el TC considera
que la Generalitat disposa d’amplies competéncies per a la seva creaci6, modifi-
caci6 o supressio i per establir el seu regim juridic. Tanmateix, en la segona hi-
potesi, el TC limita la competencia de la Generalitat al que considera com un
simple canvi de denominacié de la provincia a Catalunya, suposit que no impe-
diria a ’Estat establir la regulaci6 basica aplicable a les diputacions, aixi com el
seu reégim electoral, i que significaria també la necessaria coincidéncia geografi-
ca de les vegueries amb les provincies, sens perjudici d’una eventual modificacié
per llei organica estatal d’acord amb larticle 141.1 CE.

En relacié amb aquesta doctrina, cal destacar diversos aspectes. En primer
lloc, la impossibilitat que la creaci6 de les vegueries pugui donar lloc a una veri-
table organitzaci6 alternativa a la provincia en 'ambit del govern local supra-
municipal. Com a nous ens, només es podrien crear sens perjudici de les dipu-
tacions, la qual cosa donaria encara més complexitat a un sistema de govern
local ja de per si forca dens, després de la creacié 'any 1987 de les comarques.
En segon lloc, la reduccié dels efectes dels articles 90191 de 'EAC a una opera-
ci6 més propia de maquillatge estétic que no pas de canvi real; les vegueries se-
ran les diputacions pero amb un altre nom i les competencies de la Generalitat
envers aquestes substancialment identiques a les que ja tenia sobre les diputa-
cions d’acord amb la Llei de bases de regim local.

Finalment, cal comentar que els efectes de la STC no s’exhaureixen en
aquest cas sobre I'organitzaci6 local, sin6 que també s’estenen a ambit de
Porganitzacié dels serveis de la Generalitat en el territori. Larticle 90 EAC déna
a la vegueria la doble dimensi6 de territori on s’exerceix el govern local de co-
operacié intermunicipal i que serveix també com a divisié territorial per a
'organitzacié dels serveis de la Generalitat. Per tant, des d’aquesta darrera pers-
pectiva, la vinculacié que s’estableix entre el caracter local de la vegueria i les de-
marcacions provincials, si s’aplica per la férmula dels consells de vegueria com
a substitutius de les diputacions, pot comprometre i condicionar seriosament la
capacitat d’autoorganitzacié de la Generalitat pel que fa a la determinacié del
seu propi model territorial.
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EL REGIM LOCAL DE CATALUNYA | LA VIABILITAT D’ARTICULACIO
D’UNA PLANTA POLITICA | ADMINISTRATIVA PROPIA DESPRES
DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

DE 28 DE JUNY DE 2010*

Josep Ramon Fuentes i Gasé**

1. La divisio territorial prevista a UEstatut i la pervivencia
de la provincia a Catalunya

El vigent Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC), sota la rabrica d’«el govern
local»,! ordena la planta territorial del nostre pais sobre la base de dos ens terri-
torials locals basics: municipis i vegueries (articles 2.3 i 83.1). UEAC preveu
també les comarques com a ens supramunicipal per a la gestié de serveis muni-
cipals (article 83.2 EAC) i la possible existéncia d’altres entitats locals supramu-
nicipals que crei la Generalitat (article 83.3 EAC). Dactual text estatutari, pero,
no fa cap esment a la provincia, a diferéncia del que s’esdevenia amb el seu pre-
decessor de 1979, que preveia de manera forcada a I’article 5.4 la provincia com
a ens local.

Davant d’aquesta perspectiva es plantegen dues qiiestions obertes, que son,
de fet, les que els recurrents del text estatutari han obligat a resoldre al Tribunal
Constitucional (TC) espanyol arran de la impugnacié dels articles 83.1,901 91
de ’EAC. En primer llog, si la provincia ha d’existir en tot cas arreu del territori
espanyol i, en segon lloc, quin és poder de disposicié del legislador catala sobre
la provincia de 'EAC.

Sha afirmat mantes vegades, tant per la doctrina com per la jurispruden-
cia constitucional, que 'autonomia provincial que garanteix larticle 141 de la

* Aquest text ha estat redactat amb la col-laboracié del Dr. Josep Maria Sabaté i Vidal, professor
associat de dret administratiu de la Universitat Rovira i Virgili.

** Josep Ramon Fuentes i Gaso, professor titular de dret administratiu i director de la Catedra An-
toni Pedrol i Rius, d’estudis juridics locals, de la Universitat Rovira i Virgili.

1. En aquest sentit, cal fer referencia al Document de bases per a lelaboracié d’un avantprojecte de
llei de governs locals de Catalunya, Tarragona, maig de 2007, i a I’Avantprojecte de llei de governs locals
de Catalunya, realitzat en virtut d’'un conveni entre el Departament de Governacié i Administracions
Publiques de la Generalitat de Catalunya i la Universitat Rovira i Virgili (URV), de 5 de novembre de
2007, sota la coordinacié del Dr. Josep Ramon Fuentes i Gaso, professor titular de dret administratiu,
del Sr. Jaume Renyer i Alimbau, del Sr. Juan Ignacio Soto Valle i la secretaria tecnica del Sr. Francesc
Xavier Forcadell i Esteller, tots tres professors associats de dret administratiu d’aquesta Universitat.
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Constituci6 espanyola (CE) és de segon grau, per comparacié amb 'autonomia
municipal. De fet, a diferéncia del que s’esdevé amb els municipis una bona part
de les provincies espanyoles presenten un regim juridic singular. Aquest és el
cas, en primer lloc, de les comunitats autonomes uniprovincials on la provincia
ha elevat el seu rang (STC 32/1981, FJ 3r). Es el cas també dels territoris histo-
rics bascos, amb un regim organic i competencial clarament especial. I és tam-
bé el cas de les provincies canaries, on I'estructura organica i competencial dels
seus ens provincials és merament testimonial.?

Aquesta situaci6 reconeguda o establerta per la mateixa legislacio basica es-
tatal esdevé un indici revelador que la CE admet diferents tipus de provincies i,
en conseqiiencia, d’autonomies provincials. Ara bé, aquesta disparitat de regims
esdevé a judici del TC també reveladora, a 'empara de l'article 141.1 CE, de la
indisponibilitat de la seva existéncia i d’un estandard funcional minim?® que els
estatuts d’autonomia han de respectar. Aquest estandard ha estat identificat pel
TC amb les funcions de cooperacid i assisténcia als municipis i la capacitat de
despesa per complir amb aquestes funcions.*

2. Lencaix constitucional dels articles 83, 90 i 91 de UEAC segons
la STC de 28 de juny de 2010

Amb aquests antecedents el TC es va enfrontar a la impugnacié dels articles
83.1,901 91 de 'EAC, i de la Senteéncia podem desgranar a grans trets les con-
clusions segiients que, a criteri del tribunal, es destil-len ineludiblement de la re-
gulacié constitucional de la provincia:

a) En primer lloc, el TC considera al fonament juridic 4t que el fet que
I'EAC no faci esment exprés a la provincia «no puede suponer, en absoluto,
la desaparicion de esa entidad local en Catalufia. La provincia es una entidad
asumida y asegurada en su existencia por la Constitucién, que la define, al
tiempo, como «entidad local con personalidad juridica propia, determinada
por la agrupacion de municipios», y como «division territorial para el cum-
plimiento de las actividades del Estado» (art. 141.2 CE). En ninguno de am-

2. Vid. Velasco Caballero, E, «Estatutos de Autonomia y Régimen Local», ponéncia impartida amb
motiu de la jornada El Régimen Local tras la Aprobacion de los Nuevos Estatutos de Autonomia, que va
tenir lloc el dia 7 d’octubre de 2009 a la seu de les Corts d’Arago.

3. Ibidem.

4. En aquest sentit, vid. les sentencies TC 27/1987, 109/1998 i 48/2004, entre d’altres.
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bos conceptos estd condicionada la provincia a confirmacion alguna por par-
te de los Estatutos de Autonomia, de manera que su silencio sobre la institu-
cién no puede significar una excepcion de las previsiones constitucionales al
respecto».

b) En segon lloc, la definicié estatutaria de la vegueria com a govern
local en 'ambit intermunicipal de cooperacié (article 90 EAC) es corres-
pon amb la definici6 constitucional de la provincia com a ens local contin-
gut a larticle 141.2 CE.

¢) D’acord amb aquestes constatacions, el TC considera que la previ-
si0 estatutaria de 'existéncia de les vegueries no perjudica 'existéncia de la
provincia en cap de les seves vessants, en tant que no pot suposar la su-
pressio de les provincies a Catalunya ni la de les seves funcions constitucio-
nals. I, en aquest sentit, podria donar lloc a dues opcions de desenvolupa-
ment legislatiu plenament constitucionals: la primera, una configuraci6 de
la vegueria com un ens local propi de Catalunya i diferent de la provincia,
amb la qual ha de conviure, respectant la seva autonomia; la segona, que la
vegueria no sigui una nova entitat local, sin6 simplement la denominacié
de la provincia a Catalunya (FJ 41).

Aquesta darrera opci6 és a criteri del TC la que sembla desprendre’s de
larticle 91.3 EAC, conforme al qual els consells de vegueria —com a «organs
de govern i administraci6 autonoma de la vegueria» (article 91.1 EAC)- substi-
tueixen les diputacions. Aquesta possibilitat és perfectament constitucional,
tenint en compte que «que la vegueria retine en el Estatuto los caracteres tipicos de
la provincia y es ésta, mds alld de su denominacion especifica, la institucion consti-
tucionalmente garantizada. Nada se opone, por tanto, a que, a efectos estrictamen-
te autondmicos, las provincias catalanas pasaran a denominarse veguerias. Como
nada impide, tampoco, que, en ese supuesto, los Consejos de vegueria sustituyeran
a las Diputaciones provinciales, pues el art. 141.2 CE prescribe que el gobierno y la
administracién auténoma de las provincias han de encomendarse «a Diputaciones
u otras Corporaciones de cardcter representativo», como, a la vista del art. 91.1 y
2 EAC, han de serlo los Consejos de vegueria».®

No obstant aix0, aquesta interpretacié comporta, a criteri del TC, uns con-
dicionants que poden llastar de manera molt important la potestat ordenadora
en materia de régim local del Parlament de Catalunya respecte a les vegueries i
els seus organs de govern. El TC considera que «de sustituir los Consejos de ve-

5. Fonament juridic 41é.
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gueria a las Diputaciones corresponderd a la legislacion del Estado determinar su
composicion y el modo de eleccion de sus miembros, correspondiendo también a la
normativa bdsica estatal regular sus competencias en el orden local.» (F] 41). Ara
bé, en tot cas, aquesta interpretacié no pot portar-nos a entendre que la capaci-
tat legislativa del nostre Parlament envers els consells de vegueria és menor que
la que ara tenia amb relaci6 a les diputacions.® A favor d’aquesta tesi hauriem de
recordar que no tot allo contingut en la legislaci6 basica de I'Estat es correspon
propiament amb la garantia institucional de 'autonomia provincial.”

Quant als anomenats «efectos estrictamente autonomicos», segons el TC, de
la vegueria, d’acord amb el Dictamen 11/2010 del Consell de Garanties Esta-
tutaries,® com que 'EAC configura la vegueria com a tinic ambit territorial, ja
sigui a efectes de ’Administracié local, com la de la Generalitat, caldria con-
cloure que I'actual mapa de descentralitzacié de ’Administracié de la Generalitat
no podra transformar-se en veguerial, llevat que tornem a un mapa quadripro-
vincial. Aixi doncs, tret de la modificacié de limits provincials, la possibilitat de
fer un mapa veguerial diferent es trobaria absolutament vedada. I, en la practi-
ca, les previsions estatutaries restarien en gran part inaplicables.

3. Opcions per al legislador catala després de la STC de 28 de juny
de 2010

Davant la interpretacié constitucional formulada pel TC espanyol en aquesta
Sentencia s6n diverses les opcions que s’obren per desenvolupar el text estatuta-
ri amb relacio a les vegueries:

a) Una primera permetria d’organitzar de manera absolutament
autonoma el régim veguerial, bo i considerant la vegueria com un ens local
estrictament diferent de la provincia, amb la qual hauria de conviure, tot

6. Vid. 'Informe sobre la STC que resol el recurs d’inconstitucionalitat presentat per 50 diputats i
senadors del PP contra 'EAC redactat per un grup d’experts per encarrec del president del Generalitat,
punt 4.3, in fine, paragraf pentltim.

7. En aquest sentit es manifesta, entre d’altres, la STC 159/2001, de 5 de juliol, fonament juridic 4t:
«sélo aquellos extremos de la LRBL que puedan ser cabalmente enraizados de forma directa en los articulos
137, 140 y 141 CE, de cuyo contenido no representen mds que exteriorizaciones o manifestaciones, forman
parte del contenido de la autonomia local constitucionalmente garantizada, mientras que los que se refieran
a aspectos secundarios no expresivos de ese niicleo esencial en el que consiste la garantia institucional, desde
el punto de vista competencial, en el art. 149.1.18 CE, tienen una distinta naturaleza desde el punto de vista
constitucional y ordinamental».

8. Dictamen 11/2010, de 5 de juliol, sobre el projecte de llei de vegueries.
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respectant la seva autonomia. Sembla que aquesta opcié hauria de ser des-
cartada per barroca i contraria a 'esperit simplificador amb que foren re-
dactats els preceptes estatutaris i també perque la substitucié de les diputa-
cions pels consells de vegueria esdevindria contraria a la CE.

b) Una segona consistiria a fer una lectura literal de la STC i del text
estatutari en el sentit de considerar que el Parlament de Catalunya podria
crear vegueries sempre que hi hagués una coincidéncia geografica entre
aquestes i les provincies existents, sense que, en cap cas, el legislador catala
pugui crear, suprimir o modificar provincies, entenent que, a efectes mera-
ment autonomics, es podrien crear les vegueries dins dels limits externs de
les actuals provincies, que subsistirien a efectes estatals. Aquesta és una op-
ci6 que no contradiria en res la lletra de la CE ni de 'EAC; aixd no obstant
és una opci6 que caldria descartar si considerem la interpretaci6 que en fa
el TC quan redueix 'abast de la vegueria a una qiiesti6 merament termi-
nologica: «...es la simple denominacion como vegueria, es decir, la creacion de
esa institucion a efectos exclusivamente autondémicos, o su desaparicion o su-
presion, lo tinico que puede hacer la ley del Parlamento cataldn, no la crea-
cion, modificacion o supresion de las provincias, algo que, de ninguna mane-
ra, estd al alcance del legislador autondémico.»

¢) La tercera, que és la més limitadora de la potestat ordenadora del
Parlament de Catalunya, ens aboca a una situacié en la qual la Generalitat
necessitaria la col-laboracié del legislador estatal per tal de donar-li plena
aplicaci6 i Pesperit amb que van ser redactats els preceptes estatutaris refe-
rits a la vegueria.

Aixi, les vegueries només es podrien crear succeint estrictament les quatre
provincies en les quals 'Estat ha dividit el nostre pais. La modificacié d’aquesta
planta, és a dir, la creaci6 d’altres vegueries, comportaria ineludiblement una ac-
ci6 legislativa estatal, no només per modificar simplement els limits provincials
sind per a la mateixa creaci6 de la vegueria. Aixo obligaria a comptar amb el
concurs de les Corts espanyoles, que haurien d’aprovar una llei organica per a la
modificacid, si bé es condicionaria, fins i tot, I'organitzacié de I’Administraci6
de la Generalitat, tenint en compte que, d’acord amb l’article 90.1 EAC, la ve-
gueria és també la divisi6 territorial adoptada per la Generalitat per a la orga-
nitzaci6 territorial dels seus serveis.”

9. Renyer i Alimbau, J. «Aproximacions a I’eventual reforma de 'organitzaci6 territorial de Cata-
lunya», dins Pobra col-lectiva, D.A., Estudis en homenatge a Robert Vergés, Barcelona, 2000.
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La dificultat d’aquest escenari —si tenim en compte també les implicacions
electorals que la modificaci6 de la planta provincial provoca a nivell estatal— és
gairebé insalvable, si pensem en la planta actual de ’Administraci6 de la Genera-
litat basada en set delegacions territorials. En aquest cas, o bé s’estableix un regim
especial a la Llei organica 5/1985, de régim electoral general,'® amb les dificultats
enormes que també aixd comporta, o bé nicament seria possible abordar la di-
visi6 de la Catalunya central —I"tinica amb un pes demografic suficient per cons-
tituir-se a tots els efectes en provincia estatal— des d’'un punt de vista estrictament
tecnic, pero igualment dificilment viable des del punt de vista politic.

Segurament, tenint en compte tot aixo, caldria considerar potser la neces-
sitat de reformular aquesta divisié en clau estrictament catalana i preveure, tal
com ja apuntaven algunes veus després de la STC de 28 de juliol de 1981,!! 0 en
moments més recents,'? altres possibilitats, com ara tractar de manera especifi-
ca les Terres de I’Ebre, els Pirineus i avui, si no s’optés per 'altra opcio, la Cata-
lunya central com a ambits funcionals propis, amb el nom de sotsvegueries o el
que s’estimi més convenient. Res no ho impediria als efectes de 'ordenacié dels
serveis de ’Administracié de la Generalitat, si bé val a dir que representaria un
pas enrere respecte a actual configuracié d’aquests des d’aquest punt de vista.
Pel que fa a la vessant local, es podria optar per una solucié equivalent a
Iempara de larticle 83.3 EAC, que permet crear altres ens supramunicipals que
signifiquin el reconeixement d’aquests ambits.

Una variant d’aquesta féra la constitucié de la divisié veguerial als efectes
de ’Administraci6 de la Generalitat i demorar, no obstant la seva vigencia en

"ambit local, al moment que fos modificada, mitjancant llei organica estatal, la
divisié provincial actual de Catalunya. No obstant aixo, aquesta és una opcié
que segurament convertiria la divisié actual en una divisié provisional indefini-
da, i la previsi6 de I'entrada en vigor diferida, en un recurs retoric o virtual, tal
com s’esdevingué amb la previsi6 de la conversié de Catalunya en provincia
unica, continguda a la Llei 5 /1987, de 5 d’abril, durant molts anys. I, a més, com
ja s’ha apuntat, a la vista de 'EAC, el Consell de Garanties Estatutaries afirma la
impossible dissociaci6 entre la vessant local i la de descentralitzacié administra-
tiva de la Generalitat en ’'ambit territorial que conforma la vegueria.

10. Tornos i Mas, J. «Elementos para la reorganizacion territorial de Catalufia», Anuario de Go-
bierno Local, Barcelona, 2000.

11. Argullol i Murgadas, E. «Las opciones de organizacion territorial en Cataluia», Revista de Es-
tudios de la Vida Local, Barcelona, 1984.

12. «Informe de la comissié d’experts sobre la revisié del model territorial de Catalunya», encar-
regat per la Generalitat 'any 2000.
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En definitiva, 'EAC conté una voluntat decidida d’ampliaci6 de les com-
peténcies locals —entes en el sentit dels diferents ens locals— de la ma d’una re-
definici6 de les competencies de la Generalitat de Catalunya. En la situacié ac-
tual de minifundisme que caracteritza el nostre mapa municipal, no ens podem
permetre de cap manera no tenir un nivell supramunicipal fort que desenvolu-
pi les funcions administratives i organitzi els serveis publics en un nivell proxim
a la ciutadania, que no pot ser 'autonomica. I aquest nivell, per decisié expres-
sa de 'EAC, correspon als consells de vegueria, sens perjudici del paper presta-
cional efectiu atribuit a les comarques.

Aixi doncs, I'atzucac en el qual ens ha situat la STC, malgrat 'aprovacié de
la Llei de vegueries pel Parlament, el 27 de juliol, només permet fer una aposta
decidida pel reforcament competencial de les quatre «vegueries provincials», tot
remetent el mapa septipartit a la decisié del legislador actual, o bé duu a la im-
possibilitat material d’aplicar els articles 83,901 91 de PEAC i, de retruc, la nova
Llei de vegueries.
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INCIDENCIA DE LA SENTENCIA 31/2010 DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL EN LA REGULACIO DE LESTATUT D'AUTONOMIA
DE CATALUNYA SOBRE ELS GOVERNS LOCALS*

Alfredo Galan Galan**
Ricard Gracia Retortillo***

l. Governs locals, Estatut d’autonomia i Senténcia del Tribunal
Constitucional

Una de les principals novetats de I'Estatut d’autonomia de Catalunya reformat,
aprovat mitjancant la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol (d’ara endavant,
EAC) és que inclou una extensa i, en ocasions, bastant detallada regulaci6 dels
governs locals. Aquesta regulaci6 s’aborda tant des d’una perspectiva substanti-
va o institucional (capitol VI del titol IT) com financera (capitol III del titol VI),
i també des de l'optica de I'atribuci6 de competencies a la Generalitat (princi-
palment, art. 151 1 160).

El recurs d’inconstitucionalitat interposat contra I'Estatut d’autonomia per
99 diputats del Grup Parlamentari Popular del Congrés inclou en el seu objecte
gran part de la regulaci6 local. I sobre aquesta regulacié ha hagut de pronun-
ciar-se la recent Senteéncia del Ple del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de
juny. La incidencia d’aquesta Senteéncia en 'ambit local requereix d’una analisi
més aprofundida de la que podem fer nosaltres en aquest moment. Les segiients
linies poden ser, doncs, una primera aproximacio.

* Aquest treball semmarca en el Projecte d’investigacié DER 2009-14265-C02-01, 'investigador
principal del qual és el Dr. Alfredo Galan Galén.
** Alfredo Galdn Galén, professor titular de dret administratiu de la Universitat de Barcelona.
*** Ricard Gracia Retortillo, professor ajudant de dret administratiu de la Universitat de Bar-
celona.
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Il. Incidéncia de la Senténcia en la regulacio substantiva dels
governs locals: articles del capitol VI del titol Il de UEstatut

1. Qiestions previes i generals relatives al capitol VI del titol II
de UEstatut

Abans d’entrar en la fonamentaci6 de la impugnacié d’articles concrets del ca-
pitol VI del titol IT de I'Estatut, els recurrents fan una critica general a tot aquest
capitol. Resumint, s6n dos els retrets que li fan i que la Senteéncia rebutja, enca-
ra que en els termes que tot seguit veurem.

1.1. Elregim local és una «materia propia» d’un estatut d’autonomia
(FJ 36 de la STC 31/2010)

Els recurrents sostenen que I'Estatut d’autonomia no pot contenir una regula-
ci6 sobre el regim local, com, en canvi, si que succeeix en el cas de I'Estatut ca-
tala al capitol VI del titol II. Segons aquesta opinio, efectivament, es tracta d’una
regulaci6 impropia, és a dir, no propia, d’un estatut. Aixo és aixi pel fet que so-
brepassa la reserva estatutaria de 'article 147.2 de la Constitucié (d’ara enda-
vant, CE). Aquest precepte constitucional, a la lletra ¢, estableix com un contin-
gut necessari dels estatuts d’autonomia la regulacié de certs aspectes essencials
(denominacid, organitzacid i seu) de les institucions autonomes propies. I els ens
locals no entrarien dins d’aquesta categoria.

La Sentencia no comparteix aquest raonament. Contrariament, admet que
I'Estatut pot regular el regim local. En altres paraules, accepta que la materia
«régim local» sigui una «materia propia» d’un estatut, és a dir, una materia es-
tatutaria: «[...] en principio, ninguna objecién puede formularse a que el Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma, en tanto que su norma institucional
bdsica, contenga las lineas fundamentales o la regulacion esencial, con el fin de
vincular al legislador autonémico, del régimen local en el dmbito territorial de la
Comunidad Auténoma, debiendo respetar en todo caso las previsiones estatutarias,
como es obvio, la competencia bdsica que al Estado corresponde en la materia en
virtud de la reserva del art. 149.1.18 CE» (FJ 36).

La simple lectura d’aquest fragment de la Senténcia ja posa en relleu que el
Tribunal Constitucional envolta aquesta acceptacié d’un conjunt d’adverti-
ments o limitacions. Posicié cauta que es reflecteix en la manera com queda re-
dactada Pafirmacié que el regim local pot ser materia estatutaria. Aixi, apareix
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escrit que «ninguna objecion puede formularse», perod es precedeix amb la caute-
la que tal cosa es diu «en principio». En resum, el réegim local és només «en prin-
cipi» materia estatuaria perque, per ser-ho legitimament, la regulacié contingu-
da a I'Estatut ha de complir els segiients condicionants:

a) LEstatut d’autonomia pot contenir només «les linies fonamentals o
la regulaci6 essencial» del regim local. Sembla tancar-se el pas —com és rao-
nable— que la norma estatutaria contingui una regulacié completa o de
detall.

b) La Senténcia sembla lligar 'acceptaci6 que es pugui regular el regim
local a la naturalesa de la norma estatutaria: no pot es pot fer cap objeccid
al fet que I'Estatut de Catalunya tingui aquest contingut «en tanto que [és]
la norma institucional bdsica». El Tribunal Constitucional no entra, en
aquest punt, en la polémica apuntada pels recurrents sobre si els ens locals
han de ser considerats o no institucions autonomes propies en el sentit de
larticle 147.2.c CE, qiiesti6 particularment interessant en el cas de 'Estatut
catala, tenint en compte que l'article 2.3 considera que els governs locals
«també integren el sistema institucional de la Generalitat», encara que ma-
tisa seguidament que ho fan «com a ens en els quals aquesta s’organitza ter-
ritorialment, sens perjudici de la seva autonomia».

¢) La regulacié estatutaria sobre el régim local s’estableix «a fi de
vincular el legislador autonomic». D’aix6 sembla deduir-se, contraria-
ment, que no té com a objectiu fer el mateix amb el legislador estatal. Sen-
se entrar ara en altres consideracions, és cert que el destinatari natural de
I'Estatut és el legislador autonomic, encarregat de desenvolupar els corres-
ponents preceptes estatutaris. Fora d’aix0, en altres moments, la Senténcia
reitera aquesta mateixa idea que les normes estatutaries estan dirigides al
legislador autonomic. Aixi ho fa, per exemple, en el FJ 37, en seu de com-
petencies dels governs locals i, per tant, amb referéncia a 'article 84.2 EAC,
en afirmar que «esta prevision estatutaria estd dirigida al legislador auto-
némico».

d) L'Estatut pot contenir la regulacié del regim local «en 'ambit terri-
torial de la comunitat autonoma». Consegiientment, amb aquesta limita-
ci6 de la seva eficacia territorial.

e) La regulacié estatutaria sobre réegim local ha de respectar «en tot
cas» 1 «com és obvi» la competeéncia basica «que correspon a I’Estat en la
materia en virtut de la reserva de I'article 149.1.18 la CE». Aqui es tracta
una quiestid rellevant que hauria estat mereixedora d’'una argumentacié

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

227



228

Alfredo Galan Galan i Ricard Gracia Retortillo

més detallada i convincent, com per exemple: la relacié entre la regulacio es-
tatutaria sobre els governs locals i la regulacié estatal basica sobre aquesta
mateixa materia. La posicié del Tribunal Constitucional, com ha quedat in-
dicat, es resumeix en el fet que el legislador estatutari ha de respectar «en tot
cas» la competencia basica estatal que es deriva directament del precepte
constitucional esmentat, solucié que la mateixa Sentencia considera com a
obvia. Les discussions doctrinals mantingudes en aquest punt fan dificil ad-
metre aquesta qualificacio.> Només cal apuntar ara que, fins avui, el respec-
te de la competencia basica estatal es predicava de la legislacié autonomica
de desenvolupament i no de la legislacio estatutaria. En altres paraules: la
vinculaci6 de les bases estatals es projectava sobre la llei autonomica que les
havia de desenvolupar i no sobre les lleis estatals organiques estatutaries.

1.2. Laregulacid estatutaria no impedeix U'exercici de la competéncia
estatal en materia local (FJ 36 de la STC 31/2010)

El segon dels retrets que, amb caracter general, fan els recurrents al capitol VI en
el seu conjunt enllaga amb I'altima de les reflexions continguda en I'apartat an-
terior. En el recurs se sosté que la finalitat perseguida amb I'operaci6 estatutaria
és desplacar la legislaci6 basica estatal de regim local i impedir 'exercici per
I'Estat de la seva competencia en aquesta materia. En dltima instancia —s’argu-
menta— que el que es pretén és la interioritzacié autonomica del govern local,
amb el consegiient acabament del seu tradicional caracter bifront.

La Senténcia tampoc no déna la raé als recurrents en aquest punt. Encara
que la fonamentacié en la qual sosté la seva posicié segurament no complau la
part contra la qual es recorre. El Tribunal Constitucional parteix, com ja hem
indicat, de I'afirmacié que la regulacié estatutaria ha de respectar «en tot ca» i
«com és obvi» la competencia estatal en materia de regim local. T considera que
aquesta competencia és la que es deriva directament de larticle 149.1.18 la CE.
Per tant, el Tribunal continua mantenint la interpretacié que ha fet d’aquest
precepte constitucional des de 1982. Recorda aixi que la materia «regim local»
forma part de la materia més amplia «regim juridic de les administracions pa-
bliques» i que, per tant, correspon a 'Estat 'aprovacié de la legislacié basica. De
tot aixo conclou la Senténcia que la nova regulaci6 estatutaria no impedeix

3. Entre d’altres, Font i Llovet, Tomas; Velasco Caballero, Francisco; Ortega Alvarez, Luis. El régi-
men local en la reforma de los estatutos. Madrid: CEPC, 2006.
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Iexercici de la competéncia estatal en materia de régim local (ex art. 149.1.18 CE)
que, d’aquesta manera, continua mantenint el seu caracter dual (idea que es re-
itera posteriorment, en el FJ 100). La conseqiiencia, explicitada pel Tribunal, és
que I'Estat pot mantenir relacions directes amb els ens locals catalans. Aixo ul-
tim sens perjudici que, com recorda citant la seva propia jurisprudeéncia ante-
rior (en concret, el FJ 3 de la STC 331/1993), els ens locals puguin mantenir una
«relacién mds natural e intensa» amb la comunitat autdnoma.

Si es té en compte que ha variat la redaccié de PEstatut d’autonomia, el
manteniment inamovible pel Tribunal de la seva tesi sobre la distribucié de
competencies existent entre I'Estat i la Generalitat en materia de regim local
posa en relleu que esta utilitzant com a tnic parametre la Constitucié. Aixo és,
la interpretacié que realitza sobre la competéncia de ’Estat en aquest ambit de-
riva Unicament i directament d’una lectura (la seva) de l'article 149.1.18 CE i,
no en canvi, de la lectura complementaria amb el que s’estableix en la norma es-
tatutaria.

2. Impugnacio d’articles concrets del capitol VI del titol Il de U'Estatut

A més de les qiiestions previes i generals, els recurrents impugnen concretament
alguns articles del capitol VI del titol II de 'Estatut: articles 84.2 i 3 EAC (com-
petencies dels governs locals), 86.5 EAC (controls sobre els governs locals) i, es-
pecialment, articles 83.1, 90 1 91 (vegueries). Sobre tots aquests es pronuncia la
Sentencia.

2.1. Impugnacio de larticle 84.2 i 3 de lEstatut: competencies
dels governs locals (FJ 37 i 100 de la STC 31/2010)

Els recurrents sostenen la inconstitucionalitat d’aquests preceptes estatutaris
sobre la base dels dos motius segiients. Primer, es pretén limitar la competen-
cia basica de Estat en materia de competencies locals. I segon, s’estan atri-
buint competencies als ens locals sobre materies que soén de la competencia,
exclusiva o compartida, de IEstat. En concret, aixo dltim passa en els tres ca-
sos segiients: coordinacié mitjan¢ant la junta de seguretat dels cossos i forces
de seguretat presents en el municipi (art. 84.2.e EAC), circulacié (art. 84.2.h
EAC) i infraestructura de telecomunicacions i serveis de telecomunicacions
(art. 84.2.1 EAC).
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La Senteéncia declara la constitucionalitat dels preceptes impugnats. D’en-
trada, s’afirma que I’Estat conserva la seva competencia basica, ex art. 149.1.18
CE en relacié amb les competencies locals. Es manté aqui la jurisprudencia
constitucional existent fins al moment. I, en segon lloc, s’aclareix que larti-
cle 84.2 EAC es refereix exclusivament a les materies de competeéncia autonomi-
ca, sense que pugui afectar les que sén de competencia estatal. Es recorda, en
aquest moment, que aquesta previsio estatutaria «estd dirigida al legislador au-
tonémico». En particular, la Senténcia analitza les tres materies concretes que els
recurrents consideren que sén de competencia estatal i arriba a la conclusié
contraria: el nou text estatutari ha atribuit a la Generalitat competéncia sobre
totes i, fora d’aixo, els recurrents no han impugnat els articles de 'Estatut mit-
jancant els quals s’ha fet aquesta atribucié.

2.2. Impugnacio de larticle 86.5 de UEstatut: controls sobre
els governs locals (FJ 38 de la STC 31/2010)

Segons disposa I'article 86.5 EAC, correspon a la Generalitat el control de le-
galitat de les decisions («actes i acords») adoptats pels municipis i, si escau, la
corresponent impugnacié davant dels tribunals contenciosos, tot aix0 «sens
perjudici de les accions que I’Estat pugui emprendre en defensa de les seves
competencies». Es aquest incis final de I'article el que ha estat objecte d’impug-
nacio.

Els recurrents sostenen que aquest precepte estatutari, en incloure aquest
incis, esta limitant indegudament la competencia estatal en relacié amb el con-
trol de I'actuaci6 dels governs locals. Aixo succeeix —segons 'opinié dels impug-
nants— perque del seu tenor literal es deriva que només es permet aquest control
quan es dugui a terme «en defensa de sus competencias» (les competencies de
IEstat, s’entén) i no en altres casos. D’aquesta manera, per exemple, s'impediria
a ’Estat que pugui dur a terme controls de naturalesa financera o bé exercir les
facultats de subrogaci6 i dissolucié previstes en els articles 60 i 61 de la Llei de
bases de régim local. Conseqiencia inacceptable —es conclou— en la mesura que
correspon a I’Estat, en exercici de la competeéncia que té, ex art. 149.1.18 la CE,
determinar el control que li hagi de correspondre sobre els ens locals.

La Senteéncia, en canvi, declara la constitucionalitat del precepte estatutari
impugnat, pero interpretat en els termes que especifica: el control previst a
larticle 86.5 EAC no impedeix que I’Estat, en exercici de les seves competencies,
pugui establir altres suposits de control sobre els governs locals. En suma, I'incis
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final és constitucional, perd també insuficient: «La indeterminacion y, acaso, in-
suficiencia del inciso final del art. 86.5 debe entenderse, como sostiene el Abogado
del Estado, que no priva al Estado de los medios de accién o control que establezca
en el ejercicio de los titulos competenciales que constitucionalmente le resultan atri-
buidos por el art. 149.1 CE y que se adecuen a su respectivo dmbito» (FJ 38). En de-
finitiva, per al Tribunal Constitucional el control de legalitat de I'article 86.5
EAC no és I'tinic control estatal possible, sind que és compatible amb aquells al-
tres que I'Estat pugui establir, en exercici —segons aclareix expressament la Sen-
tencia— no només de la competéncia derivada de I'article 149.1.18 la CE, sin6 de
qualsevol titol competencial de 'article 149.1 CE.

2.3. Impugnacid dels articles 83.1, 90 i 91 de Estatut: les vegueries
(FJ 39, 401 41 de la STC 31/2010)

Els articles impugnats en relacié amb les vegueries sén els 83.1,90 1 91 EAC. No
es discuteix, per tant, la constitucionalitat de la referéncia a les vegueries a
larticle 2.3 EAC, que les defineix com a part integrada, juntament amb la resta
d’entitats locals catalanes, en el sistema institucional de la Generalitat. El Tribu-
nal declara la conformitat a la Constitucié dels tres preceptes impugnats, si bé
condiciona la de I'article 90 i la dels apartats 3 i 4 de l'article 91 EAC a la inter-
pretacié que se’n fa en els fonaments juridics 40 i 41 de la Sentencia.

Largumentaci6 del Tribunal en aquest punt és, en ocasions, de dificil com-
prensi6 i exigeix més d’una lectura pausada. Una correcta comprensié passa, en
tot cas, per atendre la propia base de motivaci6 del recurs, que condiciona in-
evitablement la fonamentaci6 del Tribunal sobre aquesta qiiesti6 i que es troba
resumida, al costat de les al-legacions de les parts, en 'antecedent de fet 41. Se-
gons el recurs, el principal problema de constitucionalitat es planteja en relacié
amb el respecte a la garantia constitucional de la provincia, que quedaria clara-
ment qiiestionada amb I'aparicié de la vegueria a I'Estatut. Segons el seu parer,
la relaci6 de la vegueria i la provincia en la norma estatutaria pot explicar-se
a partir de tres hipotesis interpretatives: la coexisténcia entre ambdues, de tal
manera que la vegueria se sumaria a la provincia com un nou nivell de govern
local; la supressi6 de la provincia per la vegueria, i la desaparicié de la primera
a Catalunya; i finalment, la seva identificacio, la vegueria simplement seria la
diferent denominacié que la provincia té en la comunitat autonoma, i el seu
govern i administraci6 es confiaria a una altra corporacié diferent a les dipu-
tacions.
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Per als recurrents, la verdadera voluntat de I'Estatut catala és la de suprimir
la provincia, tal com es deriva tant de la falta de menci6 a la provincia, com de la
literalitat de l'article 91.3 EAC, que substitueix les diputacions pels consells de ve-
gueria. Amb aixo, es vulneren els articles 137 i 141 CE i la corresponent garantia
constitucional de la provincia. El recurs admet, subsidiariament, la tesi de la
identificacid, i llavors la inconstitucionalitat es basa exclusivament en arti-
cle 91.4 EAC, en la mesura que no seria admissible que una llei de Parlament de
Catalunya procedis a «la creaci6, modificacié i supressié de vegueries», com dis-
posa aquest precepte, ja que es vulneraria la reserva de llei organica prevista per
alterar els limits provincials a l'article 141.1 CE. Tant 'advocat de 'Estat com el
Parlament de Catalunya admeten, amb argumentacions diferents, aquesta tesi de
la identificacié i defensen la constitucionalitat de I'article 91.4 EAC, ja que es re-
met expressament a l'article 141.1 CE, en cas d’alteracié dels limits provincials.

Abans d’endinsar-se directament en I'analisi dels preceptes impugnats, el
Tribunal Constitucional fa dues consideracions previes en les quals emmarca
la resta de la seva argumentaci6 i que no fan més que reiterar, sense cap fissura,
la jurisprudeéncia anterior seva en la materia. D’entrada, el Tribunal parteix de la
garantia constitucional de la provincia i, per tant, de la seva necessaria existen-
cia a Catalunya. La falta de menci6 en els preceptes impugnats no pot significar
la supressi6 de la provincia, ja que «no estd condicionada la provincia a confir-
macién alguna por parte de los Estatutos de Autonomia» (FJ 40 paragraf 1r). Per
justificar aquesta conclusi6, el Tribunal refusa expressament fonamentar-se en
la seva propia jurisprudeéncia, ja que tal garantia és —diu— «una obviedad» i, a
més, «ninguna de las partes niega que la provincia sea una institucion territorial
garantizada por la Constitucion» (FJ 39 in fine).

No ens resistim aqui a recordar, en primer lloc, que aquesta jurisprudencia
constitucional es remunta a la STC 32/1981, de 28 de juny, dictada com a conse-
quencia de la Llei catalana 6/1980, de 17 de desembre, de transferéncia urgent i
plena de les diputacions provincials a la Generalitat de Catalunya, en un context
politic i juridic molt diferent a I'actual, amb bona part de les comunitats autono-
mes encara per constituir-se i amb un molt escas desenvolupament dels meca-
nismes de proteccié de I'autonomia local. I en segon lloc, que en les al-legacions
al recurs presentades pel Parlament catala si que es posava de manifest «la flexi-
bilitat amb la qual la provincia ha estat regulada a la Constitucié» i la multiplici-
tat de casos en els quals el desenvolupament del procés autonomic ha portat una
autentica desaparicié de facto de la provincia en la seva dimensié d’entitat local,
al-legaci6 que suposava una més que evident crida a, si més no, una motivacio es-
pecifica de la vigéncia avui de 'esmentada jurisprudencia constitucional.
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Com a segona idea, el Tribunal sembla voler reforcar el caracter bifront del
régim local (reiterat en la seva jurisprudeéncia des de la STC 82/1984), si bé ho fa
en uns termes una mica confusos i, en certa manera, equivocs. Prosseguint amb
la seva argumentacié anterior, afirma que 'omissié de la provincia a I'Estatut
catala respon, en realitat, a la falta de competéncia de 'esmentada norma per re-
gular «el govern local de I'Estat» a Catalunya, dins el qual sembla incloure les
provincies. Aquesta peculiar expressio, a la qual la Senténcia oposa la de «govern
local de Catalunya», i que manca de precedents en la jurisprudeéncia constitu-
cional, al-ludeix indirectament a 'esmentada bifrontalitat, d’altra banda ja con-
firmada més explicitament en altres passatges de la Senténcia.* Segons la nostra
opinid, aquesta argumentacié no pot portar a negar que un Estatut d’autono-
mia entri a regular la provincia quant a entitat local, ja que aix0 suposaria, pri-
mer, qiiestionar també la quantitat d’estatuts que ja regulen expressament la
institucié provincial i, segon, entrar en clara contradiccié amb la possibilitat
—que més tard admet el propi Tribunal— que I'Estatut modifiqui la denominacié
ilainstancia de govern de la provincia a Catalunya. Segons el nostre parer, el que
es vol posar en relleu amb tot aixo és que, en realitat, el que no li és disponible a
I'Estatut d’autonomia és, en concret, 'existencia de la provincia, indisponibilitat
que, segons el fonament juridic 40 in fine, s’estén a totes les funcions constitu-
cionals de la provincia: «circunscripcién electoral (art. 68.2 y 69.2 CE), division
territorial del Estado para el cumplimiento de sus actividades y entidad local con
personalidad juridica y dotada de autonomia 141.1 CE)».

De conformitat amb aquestes dues consideracions previes, el Tribunal ad-
met, sense més cauteles, la constitucionalitat de I'article 83.1 EAC, que preveu
que els municipis i les vegueries sén I'organitzacié territorial basica de Catalu-
nya. Els mateixos arguments li serveixen, al seu torn, per declarar ajustat a la
Constituci6 larticle 90 EAC, que estableix la doble naturalesa de la vegueria
(entitat local i Administraci6 periferica de la Generalitat), si bé, en aquest cas, es
condiciona expressament la decisi6 a la interpretacié que aquesta previsio esta-
tutaria «no puede suponer la supresion de las provincias en Catalufia ni la de sus
funciones constitucionales» (F] 40 in fine). Vista 'argumentacié de la Sentencia,
no veiem la raé per la qual la interpretaci6é conforme es limita a I’article 90 EAC
i no s’estén també a I'article 83.1 EAC.

En qualsevol cas, la principal qiiestié de fons que es planteja és, com hem
dit, quina és la naturalesa de la vegueria quant a entitat local, i, en concret la seva

4. Vegeu el punt 1.2 de 'apartat IT d’aquest treball.
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relacié amb la provincia.® Partint de la necessaria persistencia de la provincia a
Catalunya i descartada, per tant, la tesi de la seva substitucié (supressio) per la
vegueria, hi escauen, segons la Sentencia, dues uniques possibilitats: que la ve-
gueria sigui un ens diferent a la provincia (tesi de la coexistencia) o que sigui la
mateixa provincia, perd amb una denominaci6 i instancia de govern diferents
(tesi de la identificaci6). El Tribunal Constitucional, en un exercici interpretatiu
una mica recargolat i en ocasions criptic, admet la constitucionalitat de les dues
possibilitats, «de manera que sea el legislador de desarrollo el llamado a concretar
si la vegueria es una nueva entidad local o una nueva denominacién de la provin-
cia» (FJ 40, paragraf 4t). No obstant aix0, ambdues opcions queden subordina-
des a importants cauteles interpretatives.

En primer lloc, s’admet la tesi de la coexisténcia o addicié. La vegueria se-
ria una entitat local propia de Catalunya, diferent de la provincia i que s’afegiria
a lorganitzacié territorial ja existent. Més enlla de les consideracions d’opor-
tunitat quant a la racionalitat d’aquesta opci6, en les quals dObviament no entra
el Tribunal, la principal objeccié constitucional a aquesta possibilitat a que
al-ludeix la Sentencia vindria de la ma de I'article 91.3 EAC, que imposa la subs-
titucié de les diputacions provincials pels consells de vegueria. Per al Tribunal,
la constitucionalitat d’aquest precepte pot salvar-se interpretant que 'esmen-
tada substitucié només és possible si «los limites geogrdficos de las veguerias coin-
ciden con los de las provincias» (FJ 41 in fine).

Segons la nostra opinid, 'opcid de la coexisténcia és clarament incompati-
ble amb la lletra de I’Estatut, ja que I'article 91.3 EAC imposa la substitucié de la
instancia de govern provincial per una altra de diferent, de tal manera que no-
més persisteixi una unica corporacio representativa, i, paral-lelament, una tni-
ca entitat local. Pero, a més, és també contrari al propi esperit de 'Estatut en ma-
teria d’organitzacié territorial, que va néixer amb la voluntat de racionalitzar el
model territorial catala, la qual cosa en cap cas no passa per afegir una nova en-
titat local. En qualsevol cas, fins i tot acceptant que la coexistencia entre provin-
cia i vegueria tingui cabuda a I'Estatut, se’ns fa molt dificil comprendre per qué
el Tribunal condiciona 'esmentada possibilitat a la coincidéncia geografica
d’ambdues entitats locals. L'inica interpretacié que se’ns ocorre per donar ca-
buda a aquesta conclusi6 és que el Tribunal admeti la possibilitat que dues enti-
tats locals diferents puguin compartir la seva estructura de govern i administra-

5. Sobre aquesta qiiesti6, ampliament, vegeu Gracia Retortillo, Ricard. La vegueria com a govern
local intermedi a Catalunya. Encaix constitucional de la seva regulacié estatutaria. Barcelona: Institut
d’Estudis Autonomics, 2009. [Edicié en castella: Huygens, 2008.]

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre 'Estatut



Incidéncia de la Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional en la regulacié de UEstatut d’autonomia...

cio, si s’estenen a un mateix ambit territorial, a imatge semblant del que passa
en el cas de les comunitats autonomes uniprovincials, on —segons la mateixa ju-
risprudencia constitucional—la provincia persisteix i comparteix el seu drgan de
govern amb la mateixa comunitat autonoma (STC 32/1981, FJ 3). El que se’ns
escapa llavors és quins motius justificarien 'existéncia de dues entitats locals di-
ferents amb territori i organitzacié identics.

Al costat d’aquesta primera i complexa possibilitat, el Tribunal Constitucio-
nal admet la constitucionalitat d’una segona tesi interpretativa: la identificaci6
entre provincia i vegueria. La vegueria és la provincia a Catalunya, on compta
amb una denominacid i una instancia de govern diferents. La Sentencia afirma el
respecte a la Constitucié d’aquesta opcié en la mesura que la vegueria «retine en
el Estatuto los caracteres tipicos de la provincia» (F] 40, paragraf 3r). En conse-
qiiencia, afirma, primer, que les provincies catalanes poden —sense cap més justi-
ficaci6— denominar-se vegueries, i, segon, que els consells de vegueria poden subs-
tituir les diputacions provincials, en la mesura que siguin «otras corporaciones de
cardcter representativo» previstes per 'article 141.2 la CE. Dit d’una altra manera,
el Tribunal declara que la garantia constitucional de la provincia no inclou la
proteccié de la seva denominacié quant a tipus d’entitat local (una cosa que no
havia fet fins avui), ni tampoc la d’'una tnica forma de govern provincial identi-
ficada amb les diputacions, com ja havia afirmat en relacié6 amb les comunitats
autonomes uniprovincials (STC 32/1981). Pero, a més, constata, paral-lelament,
que aquestes modificacions pot fer-les un estatut d’autonomia.

La constitucionalitat d’aquesta segona opci6 esta subjecta, no obstant aixo,
a dues condicions interpretatives, relatives al propi procés de substituci6 de les
diputacions pels consells de vegueria. D’entrada, s’afirma que en aquest procés
d’implantaci6 dels consells de vegueria correspon a la legislacio estatal «determi-
nar su composicion y el modo de eleccion de sus miembros», aixi com «regular sus
competencias en el orden local». Aquesta declaraci6 s’ha de posar en relacié amb
el que disposa la Senteéncia en materia de distribucié de competeéncies sobre re-
gim local (FJ 941 100). Operacid que, en el cas de la identificacié entre provincia
i vegueria, suposa concloure: primer, que I'Estat té competeéncia exclusiva per re-
gular el régim electoral de la vegueria, i, segon, que la competencia sobre la for-
ma de govern i les competencies de les vegueries té caracter compartit. Més enlla
d’aquesta consideracié competencial, la principal condici6 a que el Tribunal sot-
met la tesi de la identificaci té per objecte I'article 91.4 EAC, segons el qual cor-
respon a una llei del Parlament catala la «creaci6, supressié i modificacié» de les
vegueries. Per al maxim interpret constitucional, aquesta previsié respecta
larticle 141.1 CE sempre que s’entengui que I'tinic que pot fer el legislador auto-
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nomic és «la creacion de esa institucion a efectos exclusivamente autondémicos». Les
més que evidents dificultats interpretatives d’aquesta expressié podem resoldre-
les —no sense reserves— entenent que I'inica cosa que el Tribunal permet fer al
Parlament catala és alterar la denominacié de la provincia en la seva condicié
d’entitat local, sense que en cap cas pugui per si sol modificar els seus limits ter-
ritorials, ja que aquesta operacié és constitucionalment reservada a una llei orga-
nica. Res no diu, tanmateix, el Tribunal sobre 'abast que pugui tenir 'esmentada
llei organica i de si, com s’ha proposat, és possible que aquesta es limiti a alterar
el mapa provincial exclusivament quant a la seva dimensié local i es mantinguin
la resta de funcions constitucionals de la provincia.® De tota manera, en cap mo-
ment no s’explicita que 'esmentada coincidencia territorial s’hagi de produir en
tots aquests vessants de la provincia, sin que I'inic que s’adverteix és que I'ambit
territorial i la propia existencia d’aquestes funcions els sén indisponibles tant a
I'Estatut d’autonomia com al legislador autonomic.

S6n dos els vots particulars que es pronuncien en relacié amb les vegueries,
que discrepen de la decisi6 de la Senténcia. Per una banda, el magistrat V. Conde
Martin de Hijas es manifesta obertament a favor de la tesi de la substitucié com
la més adequada a la lletra de IEstatut i entén, en conseqiiéncia, que s’hagués ha-
gut de declarar la inconstitucionalitat dels tres preceptes impugnats. Segons el
seu parer, la tesi de la identificacié no és admissible, primer, perque la denomi-
naci6 forma part de la garantia constitucional de la provincia, i, al seu torn, per-
que condueix inevitablement a la inconstitucionalitat de I'article 91.4 EAC. No
escau tampoc la tesi de la coexisténcia en la mesura que no es pot concebre que
I'organ de govern d’un ens local pugui ser substituit pel d’un altre ens local dife-
rent, com pretendria en aquest suposit 'article 91.3 EAC. De tota manera, per al
magistrat dissident el més greu és que el Tribunal eludeixi pronunciar-se sobre
«que és la vegueria» i deixa un espai d’inseguretat juridica «ampli i preocupant».
Arguments similars son els que argiieix el magistrat R. Rodriguez Arribas en el
seu vot particular, qui, d’'una manera més sintética, es mostra contrari a la possi-
bilitat de mantenir simultaniament la constitucionalitat dels articles 91.3 1 91.4
EAC i critica durament que el Tribunal acabi deixant a les mans del legislador
autonomic la determinacié de la naturalesa de la vegueria, la qual cosa, segons el
seu parer, no és més que una forma de «crear» o «aplazar» el problema.

En aquest context, qualsevol desenvolupament que pretengui fer el legisla-
dor catala sobre les vegueries ha de respectar: primer, que tota alteracié del ter-

6. Gracia Retortillo, Ricard. La vegueria..., op. cit., pag. 170 i s.
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ritori provincial requereix una llei organica, i, segon, les competeéncies que con-
serva 'Estat quant al regim electoral, el régim juridic (competéncies, drgans de
govern, patrimoni, etc.) i hisenda de les vegueries. Les competencies estatals se-
ran, d’acord amb la interpretaci6 de la Sentencia dels articles 151 i 160 EAC,
molt més limitades si es considera que la vegueria és una entitat propia (creada
ex novo per la Generalitat) que si es parteix de la seva identificacié amb la pro-
vincia. Com ja hem dit, segons la nostra opinio, no escau a I'Estatut la primera
opcié. Partint, doncs, de la segona de les interpretacions, el legislador autono-
mic podra, sempre amb el necessari respecte a 'autonomia provincial: a) po-
tenciar o no el paper de la vegueria en el conjunt del sistema local, a través del
desenvolupament legislatiu del que estableix el legislador basic estatal quant a
les competeéncies de les provincies, aixi com mitjan¢ant la delimitaci6 de les fun-
cions de l'article 84.2 EAC que se li vulguin atribuir; b) procedir al desenvolu-
pament legislatiu de 'organitzacié del govern i administracié dels consells de
vegueria, en el marc de la legislacié basica estatal; ¢) exercir la iniciativa legisla-
tiva davant de les Corts Generals perqueé s’aprovi una llei organica que reguli el
reégim electoral de les vegueries; d) exercir la iniciativa legislativa davant de les
Corts Generals perque s’aprovi una llei organica que alteri els limits territorials
de les provincies catalanes, tenint en compte que és possible que aquesta altera-
ci6 es restringeixi exclusivament a la dimensié d’entitat local (vegueries).

lll. Incidéncia de la Senténcia en la regulacio financera dels governs
locals: article 218.2 de UEstatut (FJ 140 de la STC 31/2010)

Larticle 218.2 EAC reconeix a la Generalitat «la capacitat legislativa per establir
i regular els tributs propis dels governs locals». Aquest incis concret del precep-
te ha estat objecte d’impugnacio, en entendre els recurrents que es tracta d’'una
competencia estatal.

La Sentencia declara la inconstitucionalitat d’aquest incis estatutari. Recor-
dant la seva jurisprudencia anterior establerta en aquest punt, afirma: «Se trata,
en suma, de una potestad exclusiva y excluyente del Estado que no permite la in-
tervencion autonomica en la creacion y regulacion de los tributos propios de las en-
tidades locales» (FJ 140). Una estricta interpretacié del Tribunal, que no salva la
constitucionalitat del precepte malgrat que s’inicia amb una matisacio rellevant:
el reconeixement d’aquella capacitat legislativa a la Generalitat, pero «en el mar-
co establecido por la Constitucién y la normativa del Estado», la qual cosa inclou,
en conseqiiéncia, el marc fixat per la legislacié estatal sobre hisendes locals.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut

237



238

Alfredo Galan Galan i Ricard Gracia Retortillo

IV. Incidéncia de la Senténcia en la regulacié competencial sobre
els governs locals: articles 151 i 160 de UEstatut

Un dels objectius perseguits pel nou Estatut és aconseguir un rellevant increment
competencial autonomic en relacié amb els governs locals catalans. Per aconse-
guir-ho, shan emprat tant tecniques generals (en el sentit de transversals a les di-
ferents materies competencials) com técniques especifiques de 'ambit material
local. Sobre la constitucionalitat i el seu abast s’ha pronunciat la Senténcia. No hi
ha cap dubte que, en conjunt, les interpretacions dutes a terme pel Tribunal han
frustrat en gran mesura les expectatives dels autors del text estatutari.

1. Técniques generals d’increment competencial

LEstatut ha fet servir un conjunt de técniques que, aplicables transversalment a
diverses materies competencials o, fins i tot, en alguns casos, a totes, incloses les
relatives als governs locals, tenen com a proposit aconseguir un increment com-
petencial de la Generalitat. De ben segur que I'is d’aquestes tecniques i la inci-
dencia de la Sentencia s6n objecte d’analisi en altres estudis d’aquest mateix na-
mero de la revista. Per aixd, ens limitem aqui simplement a una exposicié
descriptiva.

1.1. Lenumeracio i definicio estatutaries de la tipologia
de competéncies autonomiques

Com a novetat, 'Estatut du a terme una enumeracié dels tipus de competencies
de la Generalitat, aixi com la definicié de cadascun (capitol I del titol IV: art. 110
a 115 EAC). En ultima instancia, es pretén proporcionar una major claredat i,
no menys important, posar fre a unes interpretacions estatals en materia com-
petencial, que compten habitualment amb I’aval de la jurisprudencia constitu-
cional, que I'autor estatutari considera perjudicials per als interessos competen-
cials de la Generalitat.

La posici6 del Tribunal Constitucional pot resumir-se, de manera gairebé
telegrafica, de la segiient manera:

a) En relacié amb la constitucionalitat que 'Estatut contingui una enu-
meraci6 i definici6 de la tipologia de competencies (FJ 56 a 58 de la STC
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31/2010). La Senteéncia sosté que un limit qualitatiu del contingut possible
dels estatuts d’autonomia és «la definicién de categorias constitucionales»,
tasca que correspon en exclusiva al Tribunal Constitucional, a través d'una
jurisprudeéncia que pot anar evolucionant al llarg del temps per adaptar-se
als canvis de circumstancies. Conclou la Senténcia que la definici6 estatuta-
ria dels tipus de competencia és constitucional, perd només si s’entén que es
du a terme amb un anim descriptiu: que es limiti a recollir el concepte exis-
tent en aquell moment concret en la nostra ordenaci6 juridica, tal com ha
estat fixat per la jurisprudeéncia constitucional. I, sens dubte, sense que
aquest precepte estatutari pugui petrificar el concepte: no pot oposar-se a
un hipotetic canvi posterior de jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

b) En relaci6 amb la definici6 estatutaria de les competencies exclusi-
ves de P'article 110 EAC (FJ 59 de la STC 31/2010). Segons la Sentencia, les
competencies atribuides estatutariament com a exclusives a la Generalitat
no s’han d’interpretar com a competeéncies excloents de I’Estat. En altres pa-
raules, aquesta atribucié ha de respectar sempre el limit de les competencies
reservades a 'Estat directament per la Constitucio, en els termes en els quals
hagi estat interpretada pel Tribunal Constitucional. Aquest raonament con-
dueix el Tribunal a afirmar, en examinar algunes materies competencials,
que I'Estatut qualifica «impropiament» d’exclusives algunes competencies.
Aix0 és, que sén competencies exclusives «impropies». Aix0 succeeix, en
I'ambit que ara ens interessa, tant en el cas de I'article 151 EAC (materia «or-
ganitzaci6 territorial») com en el cas de 'article 160.1 EAC (materia «réegim
local»): en tots dos casos la competeéncia atribuida com a exclusiva a la
Generalitat s’ha d’entendre compatible amb la competencia basica estatal
ex art. 149.1.18 CE.

¢) En relacié amb la definicié estatutaria de les competencies compar-
tides de I'article 111 EAC (F] 60 de la STC 31/2010). El Tribunal declara in-
constitucional 'incis d’aquest article estatutari en el qual es defineixen les
bases estatals com a «principios o minimo comiin normativo en normas con
rango de ley». Segons la Sentencia, en efecte, el contingut i abast de les bases
seran sempre Unicament els que es desprenguin directament de la Constitu-
cio, en els termes en els quals la interpreti el mateix Tribunal Constitucional.

En seu de governs locals, concretament, en el paragraf segon del FJ 37,
la Sentencia sembla identificar les bases amb principis. En aquest paragraf
el Tribunal Constitucional afirma que la regulaci6 estatutaria sobre les
competencies dels governs locals «se superpone a los principios o bases que
dicte el Estado sobre las competencias locales en el ejercicio de la competencia
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constitucionalmente reservada por el art. 149.1.18 de la Constitucion».
Aquesta afirmaci6, en realitat, no suposa cap novetat. En aquest mateix fo-
nament, una mica abans, se cita i reprodueix parcialment els FJ 114 de la
STC 214/1989, segons els quals correspon al legislador estatal fixar «unos
principios o bases relativos a los aspectos institucionales (organizativos y fun-
cionales) y a las competencias locales de los entes locales constitucionalmente
necesarios». Tret d’aix0, aquestes consideracions del Tribunal han de ser in-
terpretades de conformitat amb la declaracié d’inconstitucionalitat, indi-
cada en el paragraf anterior, de I'incis de I'article 111 EAC.

d) En relacié amb la definici6 estatutaria de les competencies executives
delarticle 112 EAC (FJ 61 de la STC 31/2010). Utilitzant una altra vegada un
criteri molt restrictiu, la Senteéncia sosté, en referéncia a I'abast de la potestat
reglamentaria, que l'atribucié de competencies executives a la Generalitat no
suposa l'atribucié d’una potestat reglamentaria d’abast general, siné només
d’una potestat limitada a 'emanaci6 de reglaments d’organitzacié interna i
d’ordenacié funcional de la competéncia executiva autonomica.

1.2. Lenumeraci6 estatutaria de mateéries i, dins d’aquestes,
la inclusid de llistes de submatéries (FJ 64 de la STC 31/2010)

Es coneguda la técnica emprada per I'Estatut catala, que consisteix a determinar
les competencies de la Generalitat mitjangant 'enumeracié de materies compe-
tencials i, dins de cadascuna, la inclusi6 de llistes de submateries que, en tot cas,
s’han d’entendre ubicades dins de la competeéncia autonomica. Aquesta tecnica
és emprada, entre molts altres casos, en els articles 151 (materia «organitzaci6
territorial») 1 160.1 (materia «regim local»).

La Sentencia n’admet la constitucionalitat, encara que la qualifica de «téc-
nica descriptiva». I, a més, sotmet el seu s a una doble condicié: operar «dentro
de la Constitucion y respetando el limite de las competencias reservadas al Estado
ex art. 149.1 la CE».

1.3. LUs estatutari de l'expressid «en tot cas» en l'encapcalament
de les llistes de submateéries (FJ 59 i 64 de la STC 31/2010)

Amb I'tis d’aquesta tecnica es vol assegurar la competeéncia autonomica sobre
les submateries incloses als llistats encapgalats amb Pexpressi6 «en tot cas» o
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una altra de similar. Aixi s’ha fet a article 151 EAC (materia «organitzacio ter-
ritorial»), perd no a larticle 160.1 EAC (materia «régim local»).

La Sentencia n’admet la constitucionalitat, perd adverteix que es tracta
també d’una técnica merament descriptiva o indicativa que les esmentades sub-
materies formen part del contingut de la materia competencial de que es tracti,
sense que en cap cas les competencies estatals puguin, pel simple s d’aquesta
expressio, veure’s impedides o limitades.

1.4. La no-mencid estatutaria expressa de titols competencials
estatals (FJ 37, 38 i 64 de la STC 31/2010)

Els autors del nou text estatutari catala tenien en ment, probablement, que el
Tribunal Constitucional, a ’hora de pronunciar-se sobre el repartiment de com-
petencies existent en materia de regim local, va tenir molt en compte la remissié
que I'antic Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 feia a I'article 149.1.18 CE.
Aixi doncs, I'article 9.8 atribuia competéncia exclusiva a la Generalitat sobre ré-
gim local, pero afegia seguidament que aixo tenia lloc «sens perjudici del que
disposa el nimero 18 de apartat 1 de l'article 149 de la Constitucié». Aquesta
remissio serviria de fonament al Tribunal per concloure, subsumint la materia
«régim local» en la més generica «régim juridic de les Administracions publi-
ques», que estavem en preseéncia realment d’'una competencia compartida (ca-
racter bifront del régim local). Doncs bé, com a reflex de 'increment competen-
cial produit pel nou Estatut, i per facilitar un canvi en la jurisprudeéncia
constitucional, els articles 151 EAC (materia «organitzacié territorial») i 160
EAC (materia «régim local») no esmenten en cap moment l'article 149.1.18 CE,
ni sens dubte, cap altre titol competencial estatal.

La Sentencia considera que la no-menci6 estatutaria expressa de titols
competencials estatals és perfectament admissible. No és necessari que I’Estatut
contingui clausules de salvaguarda de les competencies de 'Estat: aquestes com-
petencies deriven directament de la Constituci6, en els termes en els quals sigui
interpretada pel mateix Tribunal Constitucional.

2. Tecniques especifiques d’increment competencial

Al costat de les tecniques generals vistes, el nou Estatut n’utilitza altres d’especifi-
ques per aconseguir un increment competencial autonomic sobre els governs locals.
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2.1. La separacio estatutaria, com a materies competencials diferents,
de lorganitzacié territorial i del regim local (FJ 94 de la STC 31/2010)

Larticle 151 EAC recull la materia competencial «organitzacid territorial»,
mentre que I'article 160.1 i 2 recull, com a una cosa diferent, la materia com-
petencial «régim local». Fora d’aix0, no es fa una atribucié competencial au-
tonomica ideéntica en tots dos casos. Correspon competencia exclusiva a la
Generalitat sobre tota la materia «organitzaci6 territorial» (art. 151 EAC). En
canvi, el contingut de la materia «régim local» es divideix. Sobre una part
(la més rellevant, sens dubte, aix0 és, les submatéries enumerades a larti-
cle 160.1 EAC) la competencia atribuida és exclusiva. I es tracta d’'una compe-
téncia compartida pel que fa a la resta (delimitada amb un caracter residual a
Particle 160.2 EAC).

Els recurrents afirmen que aquesta operacio es du a terme mitjangant la se-
gregaci6 d’una part de 'antiga materia «réegim local», a la qual ara es dota d’auto-
nomia, com a nova materia competencial, sota la denominacié d’«organitzacié
territorial». La finalitat buscada, segons s’explica en el recurs, és aconseguir in-
degudament un increment competencial autonomic sobre el regim local, en es-
queixar estatutariament una porcié del que continua sent materialment regim
local i aixi donar-li Paspecte d’una qiiestié purament domestica i intracomuni-
taria, amb desconeixement de la competéncia estatal ex art. 149.1.18 CE.

La Sentencia, en el seu FJ 94, planteja expressament aquesta qiiestio, pero,
sorprenentment, no s’hi pronuncia. Com a minim no ho fa de manera expres-
sa. Tanmateix, de la lectura del fonament juridic indicat es dedueix la posicié del
Tribunal, que pot sintetitzar-se de la manera segiient:

a) El Tribunal admet implicitament que puguin ser materies com-
petencials diferents pel fet que, plantejada concretament la qiiestid, no diu
el contrari: no declara la inconstitucionalitat d’aquesta operacié estatu-
taria.

b) El Tribunal aplica a aquesta nova materia («organitzaci territo-
rial») les mateixes regles de distribuci6é de competencies propies de la ma-
teria «régim local». Malgrat el tenor literal de I'article 151 EAC, la Senten-
cia considera plenament aplicables les bases estatals ex art. 149.1.18 la CE,
aixi com les altres competencies estatals que hi puguin estar relacionades
(per exemple, sobre regulacié electoral). A la practica, per tant, resulta frus-
trat 'intent d’aconseguir un increment competencial de la Generalitat per
aquesta via.
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2.2. Ladistincio estatutaria de continguts dins de la mateéria
«regim local» (FJ 100 de la STC 31/2010)

Lincrement de competencies de la Generalitat sobre la materia «regim local» es
du a terme distingint a IEstatut dos grups de submateries i sotmetent-los a un
régim competencial diferent. Aixi, les submateries recollides a Iarticle 160.1
EAC —les més rellevants— sén competencia exclusiva de la Generalitat, sense que
aparegui esmentat cap titol competencial estatal. La resta de submateries, reco-
llides residualment a l'article 160.2 EAC, en canvi, sén objecte de competencia
compartida.

Els recurrents impugnen l'article 160.1 EAC sostenint que, mitjancant
aquest article, es pretén impedir que 'Estat pugui dictar les bases que li corres-
ponen, en les submateries enumerades en esmentat precepte, en exercici de la
seva competeéncia sobre regim local (149.1.18 CE).

La Sentencia afirma la constitucionalitat del precepte estatutari impugnat,
pero interpretat en el sentit que Particle 160.1 EAC atribueix a la comunitat au-
tonoma competeéncies exclusives impropies, en tant que no impedeix I’exercici
de la competencia basica estatal ex art. 149.1.18 CE. En altres paraules,
latribucié competencial de l'article 160.1 EAC, malgrat la seva redaccié i la se-
paraci6é amb lapartat 2 d’aquest mateix article, s’ha d’entendre compatible amb
el manteniment per I'Estat de la seva competéncia basica sobre régim local. De-
rivada directament de I'article 149.1.18 CE, la competencia estatal sobre regim
local arriba a la totalitat de la materia «régim local». La conseqiiéncia d’aixd, tal
com explicita el Tribunal, és que es manté el caracter bifront del regim local en
tota la seva extensié material i, per tant, 'Estat pot entaular relacions directes
amb els ens locals catalans.

2.3. Ladistinci¢ estatutaria dins de la materia «régim electoral local»
en consideraci6 al tipus de govern local (FJ 100 de la STC 31/2010)

Amb un discutible criteri sistematic, I'Estatut inclou dins de Iarticle 160 EAC, la
rubrica del qual alludeix expressament a la materia «régim local», un tercer
apartat dedicat a la materia «regim electoral local». No ens detenim ara a exa-
minar la relacié existent entre ambdues materies relatives als governs locals. Si
que recordem, en canvi, que, segons estableix I'article 160.3 EAC, la competeén-
cia de la Generalitat es fa dependre del tipus d’entitat local que es tracti: se li
atribueix competencia exclusiva només respecte a «els ens locals creats per la
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Generalitat», i s’adverteix seguidament que aixo s’afirma «amb Iexcepcié dels
constitucionalment garantits». Adquireix aqui rellevancia la discussio, ja apun-
tada, sobre la naturalesa de la vegueria estatutaria i del seu encaix amb la pro-
vincia constitucional.”

La Sentencia confirma la constitucionalitat d’aquest precepte estatutari,
pero interpretat de la manera segiient:

a) Respecte als ens locals constitucionalment garantits: la Generalitat
no hi té competencia. La competencia correspon a I'Estat.

b) Respecte als ens locals creats per la Generalitat (no constitucional-
ment garantits): malgrat que I'article 160.3 EAC atribueix competencia ex-
clusiva a la Generalitat, cal entendre’l compatible amb la competéncia de
I’Estat en relaci6 amb Pestabliment del regim electoral general (art. 149.1.1
CE en connexié amb I'art. 81.1 CE), competéncia estatal «que s’estén a tots
els ens locals i que no necessita ser confirmada per I'Estatut».

7. Vegeu el punt 2.3 de 'apartat I d’aquest treball.
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La STC 31/2010 dedica al regim local els fonaments juridics 36, 37, 38, 39, 40, 41
i 100, que tenen per objecte dilucidar la constitucionalitat geneérica del capi-
tol VI del titol IT («El govern local») i 'especifica dels articles 84.2 i 3 (régim ju-
ridic i determinacié de les competencies locals), 86.5 (control juridic dels actes
iacords locals), 83.1,90191 (vegueries) i 160 (competencies de la Generalitat en
materia de regim local) de I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC).

El contingut dels fonaments 36, 37, 38 i 100 no mereix ser posat en relleu
en aquest comentari, ja que aquests es limiten a aplicar més o menys mecanica-
ment elements prou coneguts de la jurisprudencia constitucional (dualitat del
regim local, capacitat de I'Estat i de les comunitats autonomes per determinar
les competencies locals referida als ambits competencials respectius, etc.) i em-
fasitzen les tesis més favorables a les competencies estatals, amb reiterades refe-
réncies a salvar, en qualsevol cas, les bases estatals en la mateéria. Aixi mateix,
conclouen desestimant la impugnacié generica d’inconstitucionalitat del capi-
tol sobre govern local i les especifiques que afecten els articles 84.2 1 3, 86.51 160
EAC.

Més interes tenen els fonaments 39, 40 1 41, relatius als articles 83.1,901 91
EAC, sobre les vegueries, especialment en allo que fa referencia a la relacié entre
provincies i vegueries.

La intenci¢ inicial del nou EAC era la de simplificar 'organitzacié territo-
rial de Catalunya, substituint la dualitat comarca/provincia de 'EAC 1979 per
una dnica divisié intermedia, la vegueria, en la qual hi hauria de concérrer la
doble condicié d’ens local i de divisié per a l'organitzaci6 dels serveis de la Ge-
neralitat en el territori. Aquesta intenci6 inicial es va frustrar parcialment en la
tramitacié de 'avantprojecte en el Parlament de Catalunya, que va acabar man-
tenint els consells comarcals, si bé amb menys relleu que les vegueries. I es va di-
luir en una notable ambigiiitat en la tramitacié de 'Estatut a les Corts, que va
donar lloc a una vegueria com a ens local i divisié de I’Administracié de la Ge-
neralitat, en eventual coexisténcia amb unes provincies els limits de les quals

* Josep Mir Bagd, professor titular de dret administratiu de la Universitat Pompeu Fabra.
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només poden ser modificats per llei organica, i amb uns consells de vegueria
que, en qualsevol cas, han de substituir les diputacions provincials.

La regulaci6 estatutaria vigent de les vegueries ofereix una raonable deter-
minacié de quines han de ser les seves funcions i finalitats basiques (ens de go-
vern local, amb finalitats de cooperacié local, fins al punt que el consell de ve-
gueria substitueix les diputacions provincials, i divisi6 territorial per a 'orga-
nitzacié dels serveis de la Generalitat) i resulta molt ambigua a 'hora de deter-
minar-ne 'ambit territorial i la naturalesa juridica (no queda clar si les vegue-
ries han de coincidir amb les provincies, ates que les primeres han de ser creades
i modificades per llei del Parlament, mentre que els limits de les segones han de
ser fixats per llei organica, i tampoc no queda clara la coexistencia d’una vegue-
ria que la Generalitat pot regular plenament en tant que instituci6 propia, amb
una provincia que d’alguna manera ha de ser definida per la legislacié basica de
I’Estat, en tant que ens de govern local constitucionalment garantit).

Aquesta ambigiiitat té la seva causa en la voluntat de deixar implicitament
oberta a ’'EAC la possibilitat de dissociar per disposicio legal la funcié d’ens lo-
cal de la provincia, que té la seva expressio institucional en la diputaci6é provin-
cial, de les de circumscripci6 electoral i de divisio dels serveis i funcions de I'Estat
en el territori. De manera que, a 'empara d’una lectura oberta de larticle 141
CE, l'eventual pervivencia d’una divisi6 de Catalunya en quatre provincies no fos
obstacle perque la dimensié d’ens local es pogués atribuir legalment a «altres
agrupacions de municipis», concretament a les vegueries, i fins i tot no a quatre,
siné a sis o set vegueries, si aquesta fos la voluntat del Parlament de Catalunya.

Malgrat la deliberada, i intencionada, ambigiitat, la regulaci6 estatutaria
de la vegueria no acaba de passar pel sedas de la STC 31/2010, que condiciona la
constitucionalitat dels articles 90 i 91 EAC al fet que siguin interpretats en de-
terminats termes, interpretacions que en el cas dels apartats 3 i 4 de I'article 91
esdevenen incompatibles entre si.

Els fonaments 40 i 41 miren de reconduir 'ambigiitat de la regulacié esta-
tutaria a dues grans opcions de regulacié futura de la vegueria: la d’esdevenir
ens local propi de Catalunya, addicional a la provincia, per una banda, o la
d’assumir la funcié de govern local que la Constitucié atribueix a la provincia,
per una altra.

En el primer cas, seria plenament adequat a la Constituci6 larticle 91.4
EAG, segons el qual «la creacid, la modificacié i la supressid, i també el desple-
gament del regim juridic de les vegueries, son regulats per llei del Parlament».
En canvi, no ho seria l'article 91.3, segons el qual «els consells de vegueria subs-
titueixen les diputacions.
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En la segona interpretacid, en canvi, que la vegueria assumeixi el paper de
govern local de la provincia, de manera que els consells de vegueria substituei-
xin les diputacions provincials, I'article 91.3 EAC resultaria plenament adequat
a la Constitucio, en el benentes que la substituci6 de les diputacions pels con-
sells de vegueria es refereix a un simple canvi de denominacid, pero no ho seria
la primera part de larticle 91.4, ja que si la vegueria assumeix la funcié consti-
tucional de govern local de la provincia, la seva regulaci6 «és indisponible pel le-
gislador autonomic».!

En definitiva, encara que no es recull expressament en aquests termes en la
decisi6 de la STC, la interpretacio establerta pel fonament 41 porta al fet que re-
sulti inevitablement inconstitucional o bé I'article 91.3 EAC, o bé la primera
part del 91.4, segons quina sigui l'opcié legal d’institucionalitzacié i regulaci6 de
les vegueries.

Arran d’aquesta Sentencia les principals opcions d’institucionalitzacié de
les vegueries en tant que ens locals son les segtients.

En primer lloc, limitar que els consells de vegueria substitueixin nominal-
ment les diputacions provincials. Segons la STC, aquesta opcié no planteja cap
problema de constitucionalitat si les vegueries coincideixen territorialment amb
les quatre provincies actuals. En aquest cas es frustraria la idea d’organitzar Ca-
talunya en sis o set vegueries, i caldria fer marxa enrere al procés que, des de fa
anys, s’estd duent a terme d’organitzar els serveis de la Generalitat en el territo-
ri en set vegueries o demarcacions.

Per evitar aquesta frustracio, i poder instituir una organitzacié basada en
sis o set vegueries, els consells de les quals substituissin validament les diputa-
cions provincials, la solucié a que implicitament ens porta la STC és a promou-
re la modificacié per llei organica de la divisi6 provincial de Catalunya, de ma-
nera que aquesta coincideixi amb el mapa de les vegueries. Les conseqiiencies
electorals i de multiplicacié d’instancies territorials judicials poden frenar la
viabilitat d’aquesta opcié.

1. Per cert, en aquest punt, 'antepentltim paragraf del fonament 41 s’excedeix en limitar les com-
peteéncies autonomiques de régim local, ja que sembla projectar a tot el regim juridic de les diputacions
la funci6 reservada en exclusiva a les lleis organiques per modificar els limits provincials. Aquest excés
només es pot entendre com un lapsus, que deixa vigent la possibilitat que en la creacid, modificacio, su-
pressio i desplegament del régim juridic de les provincies, en tant que ens locals, i de les vegueries que
eventualment les substitueixen, s’aplicaria la regla de la competencia compartida entre bases estatals i
desenvolupament autonomic, i es limita la indisponibilitat total del legislador autonomic a 'alteracié
dels limits provincials.
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Es pot explorar una tercera via, que no sembla exclosa expressament per la
STC: que sense alterar el nombre de provincies (com a molt modificant parcial-
ment per llei organica algun dels seus limits), la Generalitat pugui instituir una
organitzacio en sis o set vegueries, els limits de les quals coincideixin, en tot cas,
amb els exteriors de les provincies, i siguin la legislaci6 basica de regim local i
l'organica del regim electoral les que donin cobertura a la possibilitat que la di-
mensié de govern local de la provincia pugui ser atribuida per la Generalitat a
les vegueries, tot i que en alguns casos aix0 pugui comportar que la dimensié
d’ens local d’una provincia correspongui a la suma de dues vegueries.
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