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1. InTrODUCCIO

Els temes de D'estructura de poder local han mantingur un interes cons-
tant a través de Pevolucié dilatada del seu régim local, justament perqueé cons-
titueixen en el seu conjunt una problematica amplia que en el nostre pais mai
no ha aconseguit disposar d’un ordenament ferm i estable capag de satisfer

* Text escrit de la conferéncia pronunciada en el ITI Curs d'Estiu d’Estudis Pirinencs,
gue va tenir loc a la Seu d'Urgell. La intervencié oral es va realitzar el dia 26 de juliol
de 1984,



30 AUTONOMIES-1

plenament les demandes socials de tota mena que arriben a les Administra-
cions locals,

La denominada «crisi del municipalisme {Albi), present d’una manera
o altra en tot el pensament politic i juridico-administratiu d’engd d’aquest se-
gle, reflecteix en gran part la insatisfaccié que el cos social manifesta davant
la posicié institucional que els ens locals ocupen dins de I'organitzacié dels
poders publics als Estats de I'Europa occidental.

Hom assenyala reiteradament que a la base d’aquest fenomen se situa
la dada inequivoca de la intervencié publica creixent en ’economia i, aixi ma-
teix, la configuracié progressiva de I’Administracié publica com a organitzacié
prestadora de serveis que es legitima per Ja seva satisfaccié eficag dels interes-
sos socials que té encomanats, La incapacitat del municipi per fer cara amb
&xit a aquest nou mandat —que s'arribard a imposar constitucionalment al
conjunt de les Administracions publiques— seria l'esquerda que clivellaria
l’organitzacié tradicional dels poders locals i propiciaria un moviment centra-
litzador robust i generalitzat als paisos del nostre voltant i, per tant, a Espa-
nya. Ben segur que aquesta realitar innegable ha contribuit a enfosquir nota-
blement tot ’altre vessant de les organitzacions locals que les caracteritza d’u-
na manera decisiva, les quals, no obstant aixd, han estat de bon tros descu-
rades. Em refereixo al paper que sobretot el municipi, entre tots els poders
locals, ha de jugar en el conjunt d’un sistema politic considerat com a tal, més
enlld de la seva configuracié estricta com a Administracié piblica. El muni-
cipi, entés com a organitzacié politica de base, d’estructura plenament demo-
cratica i representativa dels interessos de la colectivitat que el sosté, perd que,
per altra banda, s*ha vist relegat, malgrat tot, a la posicié d’un engrenatge més,
una terminal, de la complexa organitzacié estatal.

Només recentment, durant les darreres décades, i al puntal d’una amplia
operaci6é de reforma del régim local empresa en alguns paisos de I'area anglo-
saxona, s’inicia una nova fase cultural en la cual la funcié politica de partici-
pacié democratica que desenvolupen els ens locals va recuperant el lloc que li
correspon en el debat sobre el futur institucional de I'Administracié local.

Aixi, no és, doncs, d’estranyar que en abordar el tema dels petits muni-
cipis i les alternatives d’organitzacié supramunicipal, insistim en el fer que
cal tenir presents en tot moment els dos factors que, com a cara i creu de la
mateixa moneda, convergeixen, inseparables, en la institucié municipal: Admi-
nistracié publica prestadora dels serveis necessaris per a la satisfaccié de la
demanda social de la comunitat local i organitzacié politica representativa de
Pesmentada coHectivitat i instrument d’insercié de la voluntat popular en els
processos decisoris del poder public.

Aquesta és, a parer meu, la premissa constructiva que ha d'inspirar qual-
sevol estudi o proposta que tingui per objecte el régim local o, si més no, algun
dels seus vessants. Certament, en el moment actual la tasca tan delicada de
mantenir vius { compaginar ambdés aspectes sembla ser que a hores d’ara ha
arrelat entre els nostres politics i entre els nostres juristes. Perd cal insistir
—hi perqué no sén pas desconegudes les tendéncies a la sobrevaloracié de les
necessitars de crear unes Administracions locals robustes i eficaces en petju-
dici —i no pas en equilibri just— de les exigéncies fonamentals de la partici-
paci6é politica i de 'estructura democritica.
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1. PAUTES PER A L’ANALISI

La problemitica dels petits municipis i la formulacié de possibles alter-
natives institucionals per resoldre les seves insufici¥ncies dins del sistema dels
poders locals ha estat i continua essent un tema recurrent i de preocupacié
constant de molts estudiosos i analistes de la nosra organitzacié administra-
tiva local (Jordana de Pozas, Marqués Carb6, Martin Matié, Cirilo i Sebasti4n
Martin-Retortillo, etc.). Pero al mateix temps també és constant la indecisié
del legislador per adoptar les mesures conduents a tractar amb realisme i efi-
cacia aquesta situacié de mancanca endémica.

En efecte, com a primera nota que es pot oposar a la nostra legislacié
local vigent, i fins i tot als dos projectes més recents (el del maig de 1981 i
el dabril de 1984) cal remarcar la manca de realisme que suposa establir una
regulacié general detallada que pot ésser objecte d’excepcid, basant-se en un
régim especial, per als municipis de dimensions reduides, en concret per als
que compten amb una poblacié inferior als 5,000 habitants, Davant d’aquesta
opcid, no puc abstenir-me de la temptacié de fer servir les xifres per recordar
que, el 1981, els municipis espanyols que complien I'esmentat requisit de po-
blacié eren 6.969 sobre un total aproximat de 8.000 municipis: el 87 9% dels
municipis espanyols no serien, per tant, altra cosa que una excepcié, una es-
pecialitat gairebé residual en la regla general.

No ignoro pas que aquest conjunt de petits municipis, per qualificar-los
d’alguna manera, en la data assenyalada, vinicament sumaven la sisena part de
la poblacié total espanyola, la qual cosa ens ha de servir per matisar una va-
loracié precipitada sobre la importancia relativa de tals entitats. Perd no és
menys cert que la postura del legislador que estem considerant mostra una
veritable manca d’atencié, si més no de motivacié, deguda a l'escis pes politic
de les comunitats afectades, pels municipis més caracteristics i fins i tot els
més definidors del nostre sitema local. Ja fa 25 anys que aquest extrem cri-
dava P'atencié, i ho veiem en S. Martin Retortillo quan diu que «caldrd comen-
gar a pensar si no sén pas aquests tipus de municipis els que hagin de determi-
nar els criteris generals i potser ho siguin uns altres, els municipis no petits,
els que realment constitueixen Pexcepcién».

Aquesta manca de sensibilitat no és altra cosa que una manifestacié més
de l'uniformisme radical que ha constituit '«espina dorsal» de! nostre sistema
municipal {Nieto). Uniformisme que, en el nostre passat, ha corregut paraHel
a una centralitzacié decidida, ja que no pas endebades totes dues tendéncies
es complementen i obeeixen, per altra banda, a origens ideologics i politics
comuns. Entre aquests, el dogma de la igualtar.

Perd avui no s’amaga a ningt el fet que per tendir a la igualtat, ja no
només individual siné de les colectivitats locals, cal fer-ho basant-se en el
tractament especific i no uniforme de les diverses situacions. Per tant, la pri-
mera técnica operativa que cal potenciar en el futur, en relacié al tema que
ens ocupa, és la flexibilitat que el legislador ha de garantir perqué sigui possi-
ble oferir un ampli ventall de mesures organitzatives i funcionals que siguin
adients, en cada cas concrer, a les necessitats de les petites comunitats locals
per superar d'una manera o altra les seves estructures municipals respectives.

En segon lloc, vull remarcar que el fet de pretendre abordar el pro-
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blema dels petits municipis d’una manera aillada i aliena a un replantejament
global del régim local dins d’una perspectiva descentralitzadora es caracterit-
zaria per una manca de realisme.

La fragmentacié municipal és una dada, un element que s’insereix en el
complex sistema organitzatiu de I’Administracié local, i, per tant, la resposta
que hom doni a aquella situacié caldri emmarcar-la necessiriament en la nova
ordenacié d’un conjunt que configuri el poder local com un mecanisme de
descentralitzacié i de distribucié del poder piblic. S’ha afirmat encertadament
que «el centralisme s’alimenta amb la divisié dels municipis» (J. de Savigny).
Qualsevol politica que tendeixi a la superacié de les deficiéncies que es deri-
ven d’aquesta divisié cal que, com a conseqiiéncia, per poder complementar-la,
encaixi en un disseny general d’aspiracions descentralitzadores i que, alhora,
no caigui en ’dptica particularista de pensar que tnicament s’estd intentant
de resoldre una situacié aillada.

Una darrera consideracié de caricter general intimament lligada a l'ante-
riot: si el tema dels petits municipis i de les alternatives d’organitzacié supra-
municipal no é pensable fora del context d'un ordenament local descentra-
litzat, tampoc no es pot plantejar correctament aquesta darrera qilestid si no
es fa entenent-la com una peca més que configura decisivament I’ordenament
organitzatiu de I'Estat en la seva estructura autondmica actual. Poder Jocal i
poder regional es condicionen i es donen suport mituament, i de la seva articu-
lacié concreta, en cada moment historic, en resultara el model real i efectiu de
I'organitzacié estatal.

La insercié de les Comunitais Autdnomes dins de la pirdmide de nivells
territorials politics i administratius duu implicit un cdmul de conseqiiéncies .
d’indole molt diversa. Als efectes del tema que tenim davant nostre, interessa,
com a minim, remarcar-ne algunes.

D’una banda, les relacions entre les estructures locals i l'organitzacié
autondmica es presenten. des d’un primer .moment, especialment complexes,
potser justament per la gran proximitar i coincidéncia d’objectius entre amb-
dues instincies, Darrerament s’insisteix en el fet que els principis constitucio-
nals de coordinacié i eficdcia han de presidir vigorosament Yorganitzacié i el
funcionament de totes les Administracions publiques, perd aquesta consta-
tacié no ens pot fer oblidar que una cosa semblant s’esdevé en els principis
d’autonomia i descentralitzacié (Pareja, Sinchez Morén).

En virtut de tot aixd, entenc que cal tendir a la configuracié d’un «conti-
nuum funcional» (Giannini) i estructural entre el poder local i el poder regio-
nal o autondmic, de manera que tant els municipis i les provincies com la resta
d’organitzacions locals de les quals ens ocuparem més endavant arribin a cons-
tituir veritables entitats autdnomes i descentralitzades de 1'"Administracié de la
Comunitat Autdnoma —amb diferents nivells i intensitats, com és obvi—, i
les posicions respectives, dins del sistema de les Administracions pibliques,
seran el resultat del tractament que el legislador atribueixi als principis orga-
nitzatius esmentats anteriorment,
~ En qualsevol cas, sembla obvi que la millor manera d’evitar una «nova
descentralitzacié» en favor de les Comunitats Autdnomes consisteix a dotar les
éntitats locals dels instruments necessaris per enfortir la seva posicié davant la
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Comunitat Autdonoma i juntament amb ella, entre els quals es compten, com
veurem més endavant, les t&cniques d’organitzacié supramunicipal.

Per altra banda, P’assumpcid i ’exercici per les Comunitats Autdnomes
de competéncies legislatives en la matéria de régim local produiran «un efecte
immediat de diversificacié» (Mufioz Machado). Aquesta és una novetat im-
portant que ja ha estat recollida, amb un abast diferent, pels dos projectes
legislatius de reforma del régim local que s’han produit posteriorment a ’apro-
vacid de la Constitucié i dels primers Estatuts d’Autonomia.

Ja hem assenyalat abans que un dels obstacles més greus per al tracta-
ment correcte de les gliestions referents als municipis petits i a les seves vies
de solucié ha estat la uniformitat tradicional de la legislacié local espanyola,
Ara sembla que es comencen a apuntar linies de correccié d’aquest fenomen
i s’obre la possibilitat que siguin els legisladors autdnoms els qui estableixin,
amb més proximitat i més coneixement dels problemes locals, sistemes més
realistes, eficagos i flexibles per a la superacié de les mancances existents als
Municipis menors.

Les consideracions anteriors s’han formulat tan sols amb I’anim d’establir
unes pautes senzilles, unes premisses inicials que puguin delimitar en gran part
el marc general que, a parer meu, ha d’enquadrar qualsevol apropament als
problemes de! régim local, perd en particular al tema de les perspectives d’or-
ganitzacidé supramunicipal dels municipis petits.

En sintesi, es tracta d’operar amb técniques flexibles, inscrites en I'dptica
més general de 'ordenacié global del poder i de les estructures locals, fet que,
en I’¢poca actual, es troba inserit en el complex sistema descentralitzador que
representa el model d’Estat autondmic o compost.

ITII. 1L.ES TENDENCIES EUROPEES

En iniciar aquestes reflexions, he assenyalat que el tema que avui tractem
és objecte de preocupacié comuna en tots els paisos europeus, tant en els de
tradicié juridico-administrativa napolednica com en els d'infludncia anglo-
saxona. En aquest sentit, crec que potser féra iHustratin per a nosaltres fixar
I'atencid en les experitncies i els debats que s’estan desenvolupant en alguns
d’aquests paisos, especialment en aquells que segueixen el sistema occidental.

Obviament, no es tracta pas de fer ara un examen detallat dels diferents
ordenaments en vigor, siné de detectar a grans trets quines sén les linies ten-
dencials que es van perfilar en aquests paisos, tant en el pla del dret positiu
com en el del debat politic i cultural.

Una primera dada rellevant que cal esmentar és que a la majoria dels
paisos el tractament de les solucions organitzatives per als municipis menors
—identificats generalment amb els de cardcter rural —no s'ha desvinculat
d’un concepcié més general de reforma del govern local, per tal com el tema
ha romas integrat en el procés més complex de reorganitzacié dels nivells terri-
torials d’Administracié amb el qual es pretén fer cara, a més a més, a les neces-
sitats generades pels fendmens de les aglomeracions urbanes, de les collectivi-
tats metropolitanes, de 'ordenacié del territori i de la programacié econdmica
i social, etc.
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En segon lloc, també crida I'atencié la diversitat d’opcions que s’han
plantejat i que han estat adoptades en cada ocasié. La sistematitzaci6 d’aques-
tes es fa, per aquesta mateixa rad, dificil, i encara més si tenim en compte que
qualsevol reforma territorial va acompanyada d'una profunda reordenacid
funcional que pot oferir nombroses variants. En tots els casos podem assennya-
lar, com a minim, les alternatives més caracterizades i significatives i, aixi ma-
teix, abstreure’n matisos i particularitats I'omissié dels quals no impedeeix
d’adquirir una visié general del tema.

1. Els processos de reforma a Bélgica i la Repiblica Federal d’'Alemanya

La solucié que podriem qualificar com a més drastica en relacié al nos-
tre tema consisteix a procedir a una operacid de supressié amplia, per fusié o
agregaci6, dels municipis petits que son incapagos de prestar els serveis orien-
tats a satisfer les necessitats bisiques de la comunitat local d'una manera ade-
quada. Les entitats resultants d’aquesta reorganitzacié profunda comptaran,
aleshores, amb unes dimensions poblacionals i financeres més robustes i, per
tant, més aptes per servir de suport a un aparell administratiu prestacional
molt més eficag.

Aquest és el signe que, per exemple, ha seguit el llarg procés de reforma
de les estructures locals que es desenvolupen a Bélgica durant la darrera decada,
on s*ha passat de comptar gairebé amb 2.400 municipis a un nombre una mica
per sota dels 600. Obviament, la institucié municipal n’ha sortit reforcada per
tal com és Administracié territorial prestadora de serveis pablics, perd al ma-
teix temps se n’ha ressentit negativament quant a la seva funcié democratico-
representativa en trobar-se amb la reduccié del nombre de corporacions i pel
fet que les resultants estan més allunyades de les collectivitats de base. Per
aquesta ra6 s’han adoptat algunes mesures complementaries, perd tot i fer-se
aixi, «la participacié ha sorfert perjudicis greus», i es faran imprescindibles en-
cara reformes ulteriors (Wuyts). ,

Un programa similar és el que s’ha dut a la prictica en la Repiblica Fe-
deral d’Alemanya, que ha vist reduit el nombre dels seus municipis de 24,000
a unos 10.000, i gairebé el 60 % d’aquests darrets encara conserven I’status
de municipis no autdnoms, membres de comunitats administratives superiors
que els agrupen i que sén el veritable escalafé inferior del poder local, de
manera que el resultat de les reformes locals de base, amb excueix en la finan-
ciacié d’unes 3 000 corporacions. Amb tot, la reforma alemanya esta apareixent
complexa —primer, reforma territorial o d’estructures, reforma funcional o de
compet&ncies més tard—, i, a més, hom pot dir que adquireix un abast diferent
en cada Estat, ja que aquesta és la instdncia competent per promoure la re-
forma.

Es interessant recordar que en relacié a aquestes operacions de fus-
sions i supressions de municipis es va suscitar una notable reaccié de les en-
titats afectades perque entenien que amb aixo es conculcava la garantia institu-
cional de ’autonomia local establerta constitucionalment. Malgrat tot, la ma-
joria dels recursos interposats no varen reeixir perqué la garantia institucional
protegeix la institucié municipal en el seu conjunt, perd no els subjectes singu-
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lars, els quals poden ésser abolits individualment, fins i tot en contra de la seva
mateixa voluntat (Embid, Parejo, Castells, Siedentopf).

Aixi mateix, dins la linia de reorganitzacié territorial descrita, es poden
concloure els processos reformadors de la Gran Bretanya i de Suécia, tendents,
entre d’altres objectius, a la reduccié del nombre de coHectivitats locals de
base, encara que presenten d’alires particularitats que configuren aquests mo-
viments com a intents de reforma general molt més complexos.

2. La tradicid associativa a Franca

Una situacié totalment oposada a les que s'acaben de descriure és la que
persisteix des de fa temps a Franca. Davant lexisténcia de més de 36.000
municipis, s’ha intentat, durant els darrers decennis de portar a terme refor-
mes radicals en matéria de fusid i agregacié municipal. E] fracas ha estat abso-
lut. Després del conegut informe «Vivre enmeble» de la Comissié Guichard
i, molt més encara, després de la Llei de 2 de marg de 1982, sembla ser que
s’ha rebutjat qualsevol remodelatge del mapa municipal (Moreau) i «queda
clar que la consigna és: els municipis no es toquen» i que, a més a més, cap
reforma local no es pot efectuar contra la voluntat dels administradors locals
(Meny).

Tenint en compte el municipi, fins i tot el de dimensions infimes, com a
nucli fonamental del sistema democratic, la necessitat de superar la irracional
fragmentacid municipal 1 les seves deficiéncies funcionals tan notories s’ha
orientat amb d’altres métodes. Entre aquests, ens interessa cridar 1’atencié
sobre les técniques de cardcter associatiu i de cooperacié intermunicipal, que
son utilitzades profusament, en les seves diverses variants, pels municipis pe-
tits i, sobretot, pels de cardcter rural, Em refereixo als «syndicats intercom-
munaux», ja siguin monofuncionals o bé per 2 un-fi dnic, ja siguin plurifuncio-
nals amb objectitus més extensos, que assumeixen per delegacié voluntiria dels
seus membres la prestacié d'un o de diversos serveis locals a nivell supramu-
nicipal.

Com es pot veure, es tracta de recérrer a férmules similars en part a les
nostres Mancomunitats i agrupacions municipals, caracteritzades, en l'expe-
riencia francesa perd la rellevancia que es déna politicament i doctrinalment
" al caricter voluntari de tals associacions i al respecte que aixd suposa envers
’autonomia municipal.. )

En aquesta ocasié, tampoc no ens estendrem en el desenvolupament del
régim juridic i les partlcularltats dels diferents models associatius presents en
¢l sistema organitzatiu local de Franca. Pero, si que val la pena de remarcar
el fet que del principi federatiu que inspira aquesta opcid, se’n deriven tot un
seguit d’elements susceptibles d’ésser valorats positivament

Aixi, per una banda, es restringeixen al minim els supdsits d’intervencié
autoritaria, i es respecten en gran mesura la iniciativa i 'autonomia decisoria
del municipi, el qual, en consegiiéncia, conserva el poder de disposicié sobre
les seves propies competéncies. Per l'altra, la cooperacié intermunicipal esta-
blerta per via associativa reflecteix la gran varietat de situacions diferents que
és capa¢ d’abordar tot mostrant-se essencialment flexible i adaptable als in-
teressos i a les necessitats de cada collectivitat local.
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Finalment, aquestes técniques federatives no constitueixen un fi en si
mateixes, siné que les organitzacions supramunicipals resultants participen,
alhora, en |’establiment de relacions consorcials, de coordinacié i d’assisténcia
amb la resta de colectivitats locals departamentals i regionals. Recentment hi
ha la tendéncia d’englobar tot aquest complex en el marc d’una planificacié
participativa.

3. El debat a Itilia

Per concloure aquest apartat, vull referir-me en darrer lloc a I'evolucié
que s’estd produint aquests darrers anys a Italia en relacié a-la reforma del
govern local, la qual ens pot suscitar un intergs especial, entre d’altres motius,
per l'estructura regional de 1’Estat no massa llunyana de la nostra.

Recordem, en primer lloc, com les Regions italianes varen insistir, du-
rant la deécada dels 70, en la promocié d’un nivell intermedi d’Administracié
entre el municipi i la regié. Aleshores, el comprensori apareix com un ens per
a la programacié i la coordinacid, perd el seu paper no és pacific i, a més a
més, se’l disputen d’altres institucions com les comunita montane o els orga-
qismes supramunicipals creats per la llei de reforma sanitaria.

Per regla general, I'ens intermedi no estava configurat en la linia de supe-
raci6 de les insuficiéncies municipals en la gestié dels serveis siné com a ele-
ment de definicié de nous ambits territorials de programacié. El desenvolupa-
ment escis d’aquesta tltima técnica d’actuacié ha propiciat, potser, el fet que
el comprensori, que, al seu moment, fou una veritable innovacié institucional,
hagi caigut en una «crisis ideoldgica» (Bin) i «s’estigui dirigint a la seva ex-
tincié natural» (Pubusa). Aixi mateix, la posici6 institucional de les comuniti
montane es troba en una fase de redefinicié (Adornato), althora que també es
recorre a la idea de recuperar la provincia com a nucli de relacié entre la Regid
i el Municipi i com a drgan de programaci6 i gestié de serveis d’amplia escala,
si bé no sembla que s’hagin clarificat les posicions sobre aquest punt (Potot-
schnig, Falcdn).

Aixi, en els darrers temps es va recobrant l'interés cap als problemes fun-
cionals del municipi i la seva reordenacié a través de diverses férmules de
colaboracié, especialment les de naturalesa associativa. En aquest sentit, les
associacions intermunicipals son abonades tant pel legislador nacional com per
algunes Regions, i sén objecte particular d’una atencié en els multlples projec-
tes de reforma local formulats pel Govern i pels diferents partits politics, i
també en el debat politic, cultural i doctrinal («Projecte Pavia», «Rapporto
Aniasi», Vandelli, etc.).

En resum, sembla que s’estd apuntant, eencara que no es faci d'una
forma totalment homogénia, cap a un model d’associacid basat en el principi
federatiu, que admet, no obstant aixd, alguna intervencié autoritaria en la seva
constitucié; que no n'exclou la integracié, en determinats casos, dins d'una en-
titat territorial intermédia, igual com passaria amb les comunitd montane,
que tindria un caracter preferentment plurifuncional i amb un ambit espacial
d’actuacié més aviat reduit, i que, finalment, gaudiria d’amplia autonomia
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estatutdria, que tampoc no el privaria d’estar, en un cert sentit, a disposicié
del legislador regional,

Com a recapitulacié de les diferents experiéncies que en aporten els pai-
sos que hem analitzat, podem dir que bisicament sén dos els sistemes adoptats
per fer cara a la situacié de crisi municipal que, sobretot, afecta els municipis
petits. Per un costat, la politica de reduccidé del nombre de les colectivitats
locals de base 1 creacié dels nivells superiors d’Administracié. Per l'altre, el
foment de l’associacionisme municipal per a la gestid d’interessos 1 serveis
comuns, tanmateix compatible amb d’altres i molt diverses técniques.

IV. PERSPECTIVES D'ORGANITZACIO SUPRAMUNICIPAL A ESPANYA
1. Els condicionaments i els elements constructius

Ara que comptem amb unes pautes minimes per emmarcar la nostra ana-
lisi i coneixem a grans trets les tendéncies que s’estan produint a Europa,
estem en condicions de formular la nostra posicié particular respecte a les pers-
pectives d’organitzacié supramunicipal en el marc de la problematica dels mu-
nicipis petits, referides a la situacié i a 'ordenament espanyols.

D’acord amb la filosofia que ha d’inspirar el tractament d’aquestes qies-
tions, no pretenem pas oferir vies de solucié d’aplicacié generalitzable a les
diverses stinacions que presenta la realitat espanyola.

Un estudi recent (Carrillo Barrosc) ha posat de relleu la implantacié desi-
gual de P'inframunicipalisme en les diferents Comunitats Autdnomes, la qual
cosa significa que cal plantejar el tema de 'organitzacié supramunicipal amb
una atenci6 especial, i sempre des d'dptiques que donin prioritat a la diversitat
i a la flexibilitat.

En aquest sentit, centrarem les nostres regexions, si més no, en alguns
aspectes, en la Comunitat Autdnoma de Catalunya, per a la qual cosa caldra
tenir presents, a més a més dels condicionaments normatius generals —la
Constitucié i, sobretot, el Projecte de Llei reguladora de les Bases del Regim
Local (PLBRL), publicat al BOCG, Congreso, de 3 d’abril de 1984—, les pre-
visions de l'ordenament especific de Catalunya, en concret, el seu Estatut
d’Autonomia i en algun punt la Llei d’Alta Muntanya, de 9 de marfl de 1983,
amb les disposicions que la despleguen. '

En qualsevol dels casos, entenc que es poden establir inicialment algunes
consideracions de partida per a una entensa correcta de la perspectiva que
s'adoptari. Consideracions que es fonamenten en l'experiéncia historica i le-
gislativa del nostre régim local i en les posicions politiques i doctrinals sostin-
gudes entre nosaltres al voltant dels problemes del municipis menors.

1) En primer lloc, el rebuig generalitzat quant a la politica de supressié
de municipis per la via de la fusié. Si en el pla positiu s’ha procedit a 1a reduc-
cié en 1.200 del nombre de municipis espanyols entre el 1960 i el 1981 (el
13 9% del més de 9.000 existents en aquella data), es destaca, aixd no obstant,
el caricter autoritari d’aquestes mesures i els efectes contraproduents que s*han
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derivat en la identificacié de les coflectivitats humanes de base i en la- disposicié
de les entitats politiques de representacid i participacié corresponents.

2) Tenim també, en segon lloc, el rebuig a l'establiment de régims es-
pecials per als municipis petits, que s’han traduit, en genetal, en meres me-
sures de simplificacié administrativa ¢ bé en la exoneracié de 1'obligacié de
prestar els serveis minims —la qual cosa redunda en perjudici de la collecti-
vitat afectada que veu rebaixat encara més el seu nivell de qualitat de vida—,
o bé en la imposicié d’agrupacions forgoses, en contrast clar amb el principi
de lliure associacid.

3) Les Mancomunitats, les Agrupacions i d'altres figures associatives
tenen una gran tradicié —el seu origen es remunta a la Llei Municipal del
1870—, i son valorades generalment d'una manera forga positiva per tot el
que aporten de positiu a la gestid conjunta de setveis municipals i prestacié
dels d’ambit supramunicipal. Tanmateix, en la seva ordenacié actual, no ens
permeten oferir una solucié radical i definitiva a la crisi estructural del muni-
cipi, i, a més, apareixen com a organitzacions insuficients des del moment en
qué estan constituides per municipis deficitaris.

4) La intervencid de les entitats locals de nivell superior al municipi
s’entén necessaria, si més no, per fer cara a dues quiestions: 1’assisténcia técnica
i financera al municipi i la gestié i la coordinacié dels interessos supramunici-
pals i dels serveis corresponents.

De tota manera es tracta d'entitats locals d’ambit inferior al regional, i les
diferents postures es decanten per la potenciacié de les estructures intermedies
ja existents (la Provincia) o per la creacié de nous nivells infraprovincials (la
Comarca). Aquesta segona opcid, no obstant aixd, no es presenta en 'actuali-
tat —si en époques anteriors—, per regla general, com a instrument de solucié
als problemes del municipi petit, siné com a alternativa més global de I'orga-
nitzacié territorial de I’Administraciéd per a I'atencié d’interessos i coMectivi-
tats que tenen una transcendéncia en "ambit municipal.

53) Quant als aspects funcionals, encara és present en el nostre horitzd
cultura] i politic el reclam de técniques de planificacié com a métodes d’actua-
cié dels poders publics que permetin una coordinacié efectiva entre els dife-
rents nivells d’administracid.

6) El caracter «bifrontal> —segons el Tribunal Constitucional— de la
matéria de régim local obre les portes a una amplia intervencié de les Comu-
nitats Autdnomes en el terreny de 'organitzacié local, dins del marc fixat en
en els Estatuts respectius i en la legislacié de I'Estat.

A aquesta fixacié esquematica de coordenades, podriem afegir-hi altres
dades basiques, perd crec que les que hem seleccionat sén suficients per ex-
treure una primera conclusié provisional i tragar les linies elementals d’una
possible proposta organitzativa i funcional.

La conclusié provisional consisteix a descartar les técniques de la fusié
de municipis i d’establiment d’un régim especial per als municipis menors com
a sistema general d’actuacié, Tanmateix és cert que el PLBRL posa a disposicié
de les Comunitats Autdnomes la regulacié d’ambdues possibilitats —articles



ESTUDIS 59

13 1 29, respectivament—, i per aquesta rad aquestes seran els subjectes po-
lictics competents per decidir el régim d’utilitzacié d’aquests mecanismes. Pero,
a parer meu, com ja he anunciat abans, caldra recérrer-hi amb la maxima cau-
tela, amb la consciéncia que poden ser t&cniques utils per resoldre tinicament
situacions extremes molt singulars en el cas de les fusions, o per fixar estin-
dards minims d’organitzacié i funcionament en una linia assistencial i d’agili-
tacié en el supdsit dels régims, sempre que aixd no impliqui una disminuci6
en el rendiment social de la institucié municipal.

Segons la meva opinid, una via de solucié a la situacid precaria de I'infra-
municipalisme que pretengui ésser eficag, realista i flexible s’ha de construir
necessariament sobre Ja combinacié adequada de tres eixos fonamentals, els
quals es corresponen amb les dades basiques assennyalades fa un moment:

a) Revaloritzacié del principi associatiu o federeratiu, com a expressid
del respecte a la identitat de les collectivitats locals i de la garantia de I’auto-
nomia municipal.

b} Modernitzaci6 i actualizacié de la posicié i de les funcions del nivell
intermedi d’Administracié local en tant que estructura de programacié, coor-
dinacié 1 assisténcia a I'organitzacié municipal.

¢) Incardinacié de tots els nivells del govern local en Pampli procés de
planificacié auspiciat, igual que la resta d’operacions esmentades, per la Co-
munitat Autdnoma. :

Dons bé, a continuacié veurem com es pot produir, a Catalunya Pen-
galzament d’aquests factors i quins sén els elements condicionants que ens cal
tenir en compte, amb el benentes, i ho dic un cop més, que no es pot oblidar
la gran diversitat de situacions que componen la problematica que avui trac-
tem, la qual cosa impedeix d’avancar models tinics i rigids.

2. L'associacionisme municipal en el Projecte de reforma local

La primera reflexié és la que ens fa considerar 'evolucié recent en el
tractament normatiu del fenomen associatiu en 1'Ambit municipal. En aquest
sentit, és obligada la referéncia al recent PLBRL, Per primera vegada, s’omet
qualsevol referéncia a les agrupacions foroses de municipis, en contrast notori
amb el Decret de 6 d’octubre de 1977, encara vigent (articles 1 al 9 i 16) i fins
i tot amb el projecte de Bases de I’Administracié local del 1981 preparat pel
Govern d'UCD (article 33).

Altrament, ’actual PLBRL centra la seva atencié en les Mancomunitats
voluntiries, que sén Pexpressié del lliure «dret dels Municipis a associar-se
amb el Decret de 6 d'octubre de 1977, encara vigent (articles 1 al 9 i 16) i fins
mulacié d’aquest precepte, hi és implicita una valoracié profunda de l’auto-
nomia municipal en el seu vessant de la lliure i voluntiria opcié associativa,
que, a més a més, troba el seu reflex en 1'aprovacié dels Estatuts de la Man-
comunitat, que correspon als Ajuntaments interessats, sense cap més tramit
obligat que I'informe, no vinculant, de la Diputacié provincial cotresponent.
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En aquest aspecte, el PLBRL també s’aparta significativament del text articu-
lat parcial de la Llei 41/1975 esmentat anteriorment —en el qual alguns
extrems relatius a la constitucié de les Mancomunitats, per cert, fou declarat
inconstitucional per la STC de 2 de febrer de 1981—, i també del Projecte
del 1981.

Es de remarcar el fet que el PLBRL, pel que fa a les Mancomunitats, no
conté cap remissié especifica a la legislacié de les Comunitats Autdnomes, di-
ferentment del que passa en relacié a la resta d’entitats locals diferents del
Municipi i de la Provincia regulades en el mateix Titol IV del Projecte.

Sens perjudici de la intervenciéd que les Comunitats Autdnomes poden
tenir basant-se en les regles genériques que I'article 5, sembla que el Projecte
ha volgut garantir la mixima llibertat associativa als Municipis.

Per tant, es detecta, a parer meu, una predisposicié favorable cap a aques-
ta técnica de cooperacié i colaboracié intermunicipal que resulta d’un gran
interds per a una prestacié conjunta efica¢ d’aquells serveis que els municipis
petits sén incapagos d'atendre. Aixd no obstant, hi ha alguns aspectes d’aquesta
matéria que el projecte legislatiu hauria d’haver tractat amb més audacia,

En efecte, segons sembla, I'esmentat article 42 s’inclina pel disseny d'una
Mancomunitat de perspectives en certa manera limitades. Aixi, expressions
tals com «execucid en comii d’obres i serveis determinats», «compliment dels
seus fins» (en singular) i «termini de durada»_etc., ens apropen a la idea d’una
organitzacié associativa temporal i d’ambit funcional restringit. Fins i tot la
previsié de IParticle 5.2 de PEstatut d’Autonomia de Catalunya —es podran
crear d’altres agrupacions de caracter funcional i amb fins especifics—, sembla
reflectir una postura similar.

També és cert que el PLBRL no conté la prohibicid, que en canvi si que
apareix en la legislacié local vigent i en el Projecte del 1981, que la Mancomu-
nitat assumeixi totes les competéncies dels municipis integrats en aquesta,
perd no hi ha dubte que el model de Mancomunitat prefigurat en el PLBRL es
mou en aquesta linia, classica en la legislacié local espanyola i confirmada en
la seva interpretacié pel Consell d’Estat, de no permetre iniciatives associati-
ves d’abast ampli, amb finalitats més o menys genériques o indeterminades.

Doncs bé, crec que en aquest punt cal que canvii radicalment la postura
del legislador. L'experiéncia francesa dels «Syndicats intercommunaux & vo-
cation multiple» (Sivom) i les propostes italianes en favor de les associacions
intermunicipals de caricter plurifuncional assenyalen, a parer meu, la perspec-
tiva correcta que ha d’inspirar el tractament del fenomen associatiu. Si es pre-
tén de construir una entitat local reforcada que permeti, precisament, de su-
perar la feblesa municipal, cal deixar de banda I’dptica sectorialista i, en canvi,
afavorir un federalisme municipal que es dirigeixi tendencialment a I'agluti-
nacid de totes les competéncies 1 serveis que no poden ser exercits correctament
pels ‘municipis menors.

Tanmateix, no se m’escapa el fet que la rad de la desconfianga del PLBRL
envers les Mancomunitats d’abast general radica en la voluntar de preservar
al municipi un cercle infranquejable de competéncies que reflecteixi 1'ambit de
P'autonomia que tenen garantida. Perd no és menys cert que aquesta postura,
probablement crorecta en relacié a la distribucié general de les responsabili-
tats del poder politic entre els seus diferents nivells territorials, no és del tot



ESTUDIS 61

aplicable als suposits com el de les Mancomunitats que estem observant, en
els quals és la lliure voluntat del municipi la que decideix que la millor garantia
per a la satisfaccié eficag dels interessos que té encomanats és la gestié asso-
ciada i conjunta dels serveis corresponents. Per tant, al meu entendre, no es
tracta d’un procés de sostracié i reduccié de les competegncies municipals, que
justament &s alld que es pretén d’impedir, sind tot al contrari, d’establir un
mecanisme per fer possible I'exercici de tals competéncies, tot conservant-les
i mantenint-les en I'esfera de I’Administracié municipal i, aixi mateix, evitar-ne
la translacié cap a d’altres organitzacions territorials superiors.

En ¢l PLBRL, hi ha un altre punt que queda silenciat i que hauria d’haver
merescut un minim esment. Em refereixo a la inclusié d’algun precepte de te-
nor similar a Darticle 9.2 del Projecte de 1981, que reconeixia a les Manco-
munirats municipals la possibilitat de «gaudir de subvencions o crédits espe-
cials, o fruir d’una major participacié en els tributs de 'Estat o de les Comuni-
nitats Autdnomes».

En efecte, entenc que el reconeixement d’una llibertat total als municipis
en raé de la seva voluntat associativa no impedeix que es pugui establir una
directriu a nivell legislatiu que denoti, per part dels poders piblics superiors.
una actitud de promocié i foment de les iniciatives locals d’aquell caracter.

La pobresa de recursos dels municipis petits que decideixen d’organitzar-
se associadament pot hipotecar de partida 1'exit de 'opcié adoptada. I aquest
és un risc greu que cal evitar 2 qualsevol preu. Per a aixd, un mitja podria ser,
sens dubte, aquesta assisténcia financera dels ens superiors que s’hagi escaigut
d’establir en el Projecte, si més no com a indicador genéric d’una actuacié
necessaria d’impuls i d’afavoriment de la coHaboracié i la cooperacié inter-
municipal.

En definitiva, per ara ens és suficient la conclusié que les perspectives que
s’obren per a un futur immediat de ’associacionisme municipal necessiten en-
cara un major aprofundimnet en els seus plantejaments generals. De tota ma-
nera, els fonaments ja s’han posat i el que potser ens manca és una opcié
decidida per un model de Mancomunitat que permeti de tendir progressiva-
ment cap a la configuracié d’institucions supramunicipals de caricter estable i
permanent i amb una vocaci6 plurifuncional clara,

3. Una nova concepcié de la comarca

Després de les reflexions que s’acaben de fer, no se’ns pot fer estranya
la formulacié de la pregunta segiient: és que potser estem proposant com a
alternativa possible a la crisi dels municipis petits la implantacié de la comarca
en tant que entitat local supramunicipal?

La pregunta, sintetitzada aix{ esquematicament, conté en si mateixa la
resposta que, en bona part, ha d’ésser necessariament afirmativa. En efecte,
com ja hem assenyalat al comengament d’aquest apartat, al nostre entendre, les
técniques associatives s’haurien de combinar adequadament, entre d’altres as-
pectes que tractarem més endavant, amb la figura que correspon al denominat
genéricament «ens intermedi» d’Administracié local. Ara és ¢l moment de
precisar un poc més aquesta idea,
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Primer que res, em sembla convenient recordar ——perqué sempre és bo
cridar 1’atencié sobre les postures excessivament simplificadores— que aquests
darrers anys la comarca, per concretar-hi la idea d’ens intermedi, s’ha conver-
tit en una mena de joquer que apareix en el debat politic i cultural conceptual
de maneres molt diferents, amb una naturalesa juridica i una funcionalitat di-
verses en aguest cas. '

No cal ser exhaustiu sobre aquest tema. Es suficient recordar, a titol
d’exemple, opcions que van des de la simple demarcacié o circumscripcié de
'organitzacié periferica de I’Administracié regional (la célebre Divisié Comar-
cal, fixada pels Decrets del Govern de la Generalitar de Catalunya de 27
d’agost i de 23 de desembre de 1936) fins a les diverses propostes de la comar-
ca com a entitat Jocal territorial {Risco Salanova, etc.}, tot passant per con-
cepcions mixtes, o més aviat hibrides: imbits territorials per a determinades
actuacions de 1’Administracié autondmica, perd dotat d'un minim aparell
organitzatiu peculiar (les comarques establertes a la Llei catalana d’Alta Mun-
tanya, etc.). '

Doncs bé, amb aixd vull dir que ens cal estar atents per poder condixer
quina és en concret 1’opcié que, sobre la comarca, estd adquirint un relleu més
gran d’entre les propostes més recents. I en aquest sentit, crec que hom pot
endevinar una pérdua notable de forga en la idea de la comarca com a ens
territorial, exponent dels interessos generals de la poblacié del seu ambit, subs-
tancialment distints als interessos municipals. EI moment algid d’aquesta con-
cepcid es va produir, a parer meu, en la fase immediatament anterior a ’elabo-
racié dels primers Estatuts d’Autonomia, i, en alguns d’ells, hi va trobar el
reflex corresponent, fet que, per mimetisme, va permetre que s’estengués a
tres textos estatutaris.

El problema radica essencialment en el fer de definir quins sén els inte-
ressos estrictament comarcals i, per tant, les competéncies corresponents que
ha d’assumir P'esmentat ens, amb la qual cosa resta oberta, en definitiva, la
qiiestié de com integrar la nova figura dins de lestructura general dels dife-
rents nivells d’organitzacié territorial de 1’Administracién piblica.

En canvi, sembla ser que manté una certa vigéncia, i fins i tor estd incre-
mentant la seva difusié, la tendéncia al fet de concebre la comarca no com una
instancia amb autonomia i identitat prdpies, siné com a solucié organitzativa
de determinats problemes municipals d’incapacitat en la prestacié dels serveis
o en la necessitat de coordinacid i gestié conjunta d’aquells que poden ser or-
ganitzats més eficagment a nivell supramunicipal, és a dir, la comarca com 2
expressié de voluntats i interessos municipals agrupats, la qual estaria, per
dir-ho d’alguna manera, a «disposicié» dels municipis i no d’altres centres de
decisié piblica superiors deslligats d’aquests.

A parer meu, aquesta perspectiva ofereix aspectes molt suggerents i no
ha de ser descartat per endavant. Aixi va semblar que ho entenia el Projecte
legislatiu de régim local de 1981, en 'exposicié de motius del qual ja s’anun-
ciava que la introduccié de la comarca com a entitat local responia a la ne-
cessitat de superar el minifundisme municipal.

La postura que en relacid a Pesmentat tema adopta I’actual PLBRL
s'ajusta també en gran mesura a aquesta optica. A -aixd, ja s'han referit
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d’altres ponents en aquest mateix curs, per la qual cosa ara em limitaré a des-
tacar les dades de major interés per a la nostra analisi.

1. La comarca es configura com a ens local no necessiriament territorial,
ja que aquest extrem queda remés al legislador de la Comunitat Autdnoma
{art. 3.2).

2. L’agrupacié de municipis és la base institucional de l’ens comarcal
(4.2.2 1 40.1.), la qual cosa ens assenyala I’extraccié municipal de la comarca,
i aixd es reflecteix entre d’altres punts que assenyalarem en la composicié dels
seus Organs de govern, «que seran representatius dels Ajuntaments que agru-
pen» (art. 4.3) i no de la poblacié o collectivitat comarcal unitariament con-
siderada com a base personal de ’ens comarcal.

3. La mateixa idea es fa manifesta en les previsions establertes per poder
garantir les competéncies estrictament municipals davant de la dotacié compe-
tencial de la comarca (art. 40.4), de la qual cosa es dedueix que la nova enti-
tat es nodrird bisicament de competéncies d’origen municipal.

4, La connotacié «municipalista» de la comarca es confirma encara més
amb l'atribucié als municipis de la possible iniciativa per a la creacié de la
comarca i, sobretot, del poder de veto o oposicié a la seva constitucié (art. 42),
i, a més a més, s’hi afegeix la possibilitar que la comarca no sigui d’existoncia
obligatoria en tot el territori d’una Comunitat Autdonoma.

5. Aixi, doncs, a la comarca se li atribueix una vocacié de gestora i
prestadora de serveis municipals o d'dmbit supramunicipal marcada, que no
pas d’ens politic territorial amb funcions de govern i representacié d’una co-
munitat politica (40.1).

Aquestes s6n les dades, escasses perd decisives, que el PLBRL ens propor-
ciona sobre el paper institucional de la comarca. I la conclusié immediata que
es deriva de la seva consideracié atenta no €s siné la de constatar ’enorme pa-
rallelisme i 'extraordinari apropament que es produeixen entre la funcionali-
tat de la comarca i la de les Mancomunitats intermunicipals.

Obviament, es donen diferéncies en el régim juridic de cadascuna d’aques.
tes figures, sobretot pel que fa al seu origen legal, diverses. Aixi, mentre les
mancomunitats, tal com déiem, serien fruit del dret associatiu lliure dels mu-
nicipis teconegut pel legislador estatal, la comarca hauria de ser instituida
per llei de Ja Comunitat Autdnoma corresponent i d’acord amb el que preveu
el seu Estatut d’Autonomia (152.3 de la Constitucié i 4.2.a i 40 del PLBRL).

En el cas de Catalunya, ja és sabut que I’Estatut d’Autonomia disposa
que la Generalitat «estructurarid la seva organitzacid en municipis i comar-
ques» (art. 5.1) i es remetrd posteriorment al que estableixi una futura llei
autondmica, que «haurd de garantir I'autonomia de les diferents entitats
territorials» (art. 53.3).

Dels preceptes estatutaris hom podria induir, certament, que la comarca
apareix com a ens territorial de cardcter necessari (Argullol), perd jo entenc
que aquesta opcié no estd imposada forcosament per I'Estatut, ja que la
manca d'atribucié expressa de la naturalesa territorial a la comarca permet
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d’interpretar Que el legislador autondmic és lliure per excloure-la d'entre les
entitats a qué ha de garantir la seva existéncia i autonomia.

Per descomptat, no pretenc descongixer el fet que, en el moment del
debat estatutari, en "anima de les forces politiques i culturals predominava
la idea de la comarca com a Administracié territorial intermédia i obliga-
toria, Perd també es cert que el text vigent presenta una ambigiiitat notable
i prudent, la qual cosa em sembla positiva des del moment en queé atribueix
al legislador un marge d’elasticitat ampli per fer front amb més realisme i ade-
quacid a les circumstancies actuals, ja que no podem oblidar que la provincia
entitat focal subsisteix —tot i entendre prou bé que el tema, des del punt de
vista juridico-constitucional, no esid encara tancat—, i, aix{ mateix que una
multiplicacié excessiva dels nivells territorials d’administracié no pot ser siné
perjudicial per a una ordenaci$ organitzativa correcta i eficag.

En qualsevol cas, vull insistir en el fet que ens movem, en tot moment,
en el nivell de la interpretacié i de la proposta i, tanmateix, que la nostra re-
flexié sobre l'organitzacié supramunicipal estd sometsa, per descomptat, al
debat que necessariament ha de proseguir en els ambits més diversos.

I dins d’aquest debat, crec que hi té lloc perfectament, tant sota el prisma
dogmitic com el de la legislacié positiva —la que és vigent i la que estd en pro-
¢és de ser-ho—, Dalternativa de tendir a integrar progressivament el fenomen
auspiciable de I'associacionisme municipal amb el de la institucié comarcal,

Es a dir, es tracta de dissenyar la comarca com una entitat local d’origen
netament municipal, determinada per I’associacié lliure i voluntaria, llevat de
casos molt singulars, com els dels municipis mancomunats, creada ad hoc per
a la legislacié d’una pluralitat de serveis municipals, per a la qual prestacié
es troben incapacitats els municipis i d’altres entitats d’ambit supramunicipal
amb naturalesa institucional no territorial i amb caricter estable o permanent
i que, en definitiva, no es tractaria d’'una existéncia necessaria o obligatodtia en
tot el territori d’'una Comunitat Autdnoma, siné eventual, d’acord amb les
peculiaritats de I'estructura municipal de cada area geografica,

4. La provincia com a organitzacié d’assisténcia i coperacié

Una institucié amb les caracteristiques assenyalades resultaria, sens dubte,
un instrument d’enfortiment i de suport per al poder municipal, el qual man-
tindria sempre la seva organitzacid politica i, representativa i, aix{ mateix, con-
servaria tota la capacitat de decisié sobre els assumptes locals de la seva res-
ponsabilitat. Per tant, es garantiria I’autonomia municipal i, a més a més, el
factor de descentralitzacié, ja que una transferéncia de competéncies regionals
iHusdria en favor d'uns municipis débils i mancats de recursos, en canvi, si que
és factible si aquests es troben organitzats en estructures associatives més
consistents que puguin fer-se carrec de les noves comeses,

El problema radica, precisament, en el fet d’aconseguir que les Manco-
munitats adquireixin el grau de solidesa i sufici¥ncia necessaris per exercir
correctamént les funcions que els encomanin els municipis o la Comunitat
Autdnoma. Es a dir, cal aconseguir de trencar el binomi «municipi débil-man-
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comunitat d¢bil» tradicional, que ha recaigut des de sempre tan negativament
sobre les alternatives associatives.

Es aqui on entra en joc el segon gran eix que, segons assenyalivem més
amunt, ha d’inspirar el tractament del nosire tema: La definicié del paper que
hom pot atribuir a U’ens intermedi d’Administracié des de la perspectiva de
I'associacionisme municipal. Sobre aquest aspecte seré molt concis.

A aquestes algades del treball ja podem saber que l'ens intermedi, en la
linia argumental que hem seguit, no és la comarca. D’altra banda, cal assignar
aquesta naturalesa a la provincia, entre d’altres motius pel seu caracter obli-
gatori constitucionalment, i, en el cas catald, estatutiriament.

Ja hem vist abans que la garantia constitucional protegeix la institucid en
el seu conjunt i no pas una determinada entitat considerada individualment,
la qual ens permetria, dbviament, d’entrar a analitzar la possible -—i tal vegada
desitjable, en el cas cataldi— creacié de les noves provincies, i, per tant, la
supressié de les que existeixen en ’actualitat, perqué en definitiva la gtiestid
es reduiria a un problema d’alteracié de limits provincials, la qual cosa estd
prevista degudament per la Constirucid.

Un cop feta aquesta precisid, ja podem avangar-nos dient que, davant la
regulacié deficient de la provincia en la legislacié vigent i la practica politica
encara més pejorativa mantinguda durant molts anys, el PLBRL ofereix pers-
pectives interessants en relacié al problema assenyalat de la necessitat de
dotar d'una for¢a major les entitats associatives municipals. Deixant de banda
les competencies que les Diputacions poden rebre de I’Estat i de les Comuni-
tats Autdnomes per via de delegacié o d’encirrec {art. 36), i si ens centtem en
aquelles que el PLBRL els atribueix com a propies, veiem de seguida que la
provincia, en tant que agrupacié de municipis, es configura decididament com
una organitzacid al servei de les entitats municipals.

En aquest sentit convé destacar, per la seva relacié directa amb ’objecte
del nostre estudi, la competéncia consistent en «l’assisténcia i cooperaci6 juri-
dica, econdmica i técnica als municipis, especialment als de capacitat econdmica
i de gestié menor», i també la de coordinar els serveis municipals per garan-
tir-ne la «preparacié integral i adequada» i, fins i tot la prestacié per si ma-
teix d’aquells serveis que revesteixen un caricter supramunicipal (art. 36.1).

Aquesta referéncia minima a les funcions provinciales ens és suficient per
entendre que les Diputacions, en un futur immediat, s’han d’abocar a aquesta
activitat de suport, assisténcia, i, en definitiva, de consolidacié de les estructu-
res municipals, Aixi el que voldria remarcar és el fet que entre aquestes es-
tructures municipals no només hi figuren els municipis considerats singular-
ment, sind també aquelles organitzacions mancomunitiries o associatives que
els agrupen.

El Decret de 6 d’octubre de 1977 ja imposava a les Diputacions 1'obli-
gacié de projectar la seva funcié d’ajut i assistincia d’una manera especial
sobre els municipis petits i les agrupacions forcoses que els havien d’incloure
{art. 8). Ara es tracta d’actualitzar la susdita comesa i d’adaptar-ho a I’esquema
organitzatiu proposat i, aixi mateix, d’estendre la labor assistencial de les dipu-
tacions 2 les mancomunitats lliures i voluntiries creades pels mateixs muni-
cipis. D’aquesta manera, es podrd complir realment el fi institucional propi
i especific de la Provincia de «garantir els principis de solidaritat i d’equilibri
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intermunicipals {...) i, en particular, la prestacid integral i adequada en la tota-
litat del territori provincial dels serveis de competéncia municipal» (art.
30.2a).

Aixi, doncs, a parer nostre, "organitzacié supramunicipal s’ha de sostenir
en aqueixos dos pilars: la legitimacié fonamental per part del municipi i I’as-
sisténcia i cooperacié de I'entitat provincial.

5. . Estructures locals i planificacié

Resta encara per determinar quin ha de ser 'ambit material deles fun-
cions que s’han d’atribuir a les organitzacions associatives dels municipis i, en
conseqii¢ncia, quin ha de ser 1’abast de la intervencié assistencial i cooperadora
de la Diputacié. Per tant, no té cap sentit comengar a enumerar possibles llistes
de les competéncies o dels serveis que ha de prestar I’entitat mancomunitaria;
entre d’altres motius perqué, segons el nostre esquema, als municipis els cor-
respon la decisié Hiure d’aquests extrems.

Tanmateix, una exigéncia de racionalitat, eficAcia i realisme elemental
aconsella d’establir algun mecanisme que asseguri la coordinacié de totes les
iniciatives i un minim d’homogeneitat en el resultat del procés associatiu. Ob-
viament, no podem perdre de vista el factor de flexibilitat que hem valorat
positivament en 'alternativa associativa. Basant-nos en aquest, cada mancomu-
nitat podra tenir uns objectius i unes comeses diferents, d’acord abm les ne-
cessitats especifiques dels seus membres, i, fins i tot, assumir la gestié dels
serveis que interessin vinicament a alguns dels municipis associats.

De tota manera, cal tenir en compte que la coordinacié es fa imprescin-
dible i, a aquesta, s’hi pot tendir a través de la implantacié correcta de les
técniques de planificacié, tercer element constructiu de la perspectiva d’organit-
zacié supramunicipal que hem anunciat al seu moment. La planificacié com a
forma de I'activitat administrativa és un tema que ha estat tractat ampliament
1, aixi mateix, ha estat objecte, a més, de diverses ponéncies i debats en aquest
mateix Curs. Per aixd no m’estendré en la seva analisi i em limitaré a subrat-
Har breument les principals novetats que en el pla legislatin s’estan produint.

Amb caricter general, cal remarcar la revaloritzacié del metode planifica-
dor que s’endevina en el text del PLBRL. I, en concret, s’orienta en aquest
sentit I'accié de les Diputacions provincials tal com es desprén dels articles
35.2a i 55.1 del Projecte, en relacid, sobretor, amb les seves competéncies de
coordinacié, assisténcia i cooperacié a les entitats municipals individuals o
associades,

Tal vegada convindria introduir una referéncia expressa a 1’oportunitat
que I'ambit territorial de la planificacié provincial sigui tinicament el propi de
la provincia, de manera que, en els supdsits necessaris, es pugui procedir a una
comarcalitzacié d’aquesta tendent a coincidir amb "Ambit de les Mancomuni-
tats comarcals constituides.

Pel que fa a la resta, la planificacid, en la seva linia de definici§ d’objec-
tius i prioritats, no pot ser fruit d’actuacions o d’iniciatives aillades. Per aixd
deiem abans que el procés planificador ha d’involucrar conjuntament tots el
nivells del poder local i regional, de manera que quedi realcada la seva funcié
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coordinadora. Entenc també que aquesta idea esta recollida en el PLBRL, en
particular als articles 53.54.2 1 en especial al 55.1 el paragraf darrer del qual
disposa que les facultats de planificacié, programacié i ordenacié corresponents
a les entitats locals s’exerciran en el marc de les previsions dels plans d’abast
superiors.

D’altra banda, I'esmentat article 54.2 s’ocupa de destacar el fer que el
model genric de planificacié propugnat té un caracter democratic i participatiu
marcat en favor de totes les Administracions interesades, per tal com, pel que
fa als municipis i les seves organitzacions associatives, la planificacié pot resul-
tar un nou instrument d’articulacié de 1’Autonomia local.

Algunes de les idees que acabem d’exposar apareixen reflectides en la Llei
catalana d’Alta Muntanya, de 9 de mar¢ de 1983, Quant al significat general
d’aquest i, en concret, al paper del métode planificador que s’hi regula, em
remeto als meus treballs anteriors sobre el tema i a les referéncies que hi apa-
reixen tractades en les ponéncies prcedents d’aquest Curs.

Aixd no obstant, considero oporti recordar, per la connexié que té amb
el nostre tema de reflexid, que la susdita llei significa una primera intervencié
en ordre a crear estructures supramunicipals d’ambit comarcal: els Consells
Comarcals de Muntanya, La seva naturalesa juridica i les caracteristiques del
seu régim organitzatiu, objecte d’un estudi recent (Tornos), ens permeten de
conceptuar-los com a entitats representatives de finalitat participativa, & a dir,
com a instrument d’integracié dels interessos municipals i comarcals en el pro-
cediment d’elaboraci6 dels plans comarcals que aprova la Generalitat. Per tant,
no sén ni entitats territorials en sentit estricte ni organitzacions associatives
per a la gestié de serveis locals.

Certament aquesta €s una iniciativa nova i interessant. L'autonomia local
exigeix, entre d’altres extrems, la participacié de les collectivitats de base i dels
seus ens representatius en la presa de decisions per part d’instincies superiors
que afecten el seu cercle d'intressos. La figura del Consell Comarcal de Munta-
nya ens pot servir, aixi, per complementar la perspectiva d’organitzacié supra-
municipal que hem anat proposant fins ara, perqué, en efecte, hem dissenyat,
de manera pressumptuosament gendrica, un model d’associacié intermunicipal
d’ambit comarcal que presenta una vocacié decididament gestora i prestadora
de serveis municipals, o fins i tot supramunicipals, i que apareix com a punt de
connexié amb les funcions d’assist®ncia i cooperacié de la Diputacié. Una in-
tegracié progressiva, i no excessivament dificil, dels Consells Comarcals de
Muntanya amb els drgans de govern de les mancomunitats comarcals permetria
d’aglutinar, en una mateixa estructura supramunicipal, les funcions de repre-
sentaci6 I participacié en el procés planificador, i les de gestié i prestacié de
serveis.

Tanmateix, avango aquesta hipdtesi amb les totes les reserves que exigeix.
la previsié de possibles conflictes de caricter politic o localista que una ope-
racié d’aquesta mena pugui originar, perd crec que no pot ser rebutjada per
endavant perqué en el futur pot significar un mitji important de reforg i de
legitimacié de les organitzacions supramunicipals,

Finalment, per acabar de completar les referéncies a la legislacié cata-
lana d’alta muntanya que estem considerant, em cal fer aHusié directa a uns
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aspectes d’aquesta relacionats amb ¢l tema de.la planificacié que mereixen
ser millorats substancialment,

En primer lloc, sén excessivament débils les previsions de coordinacié
entre els plans comarcals de muntanya aprovats per la Generalitat i els instru-
ments de planificacié que poden adoptar d’altres Administracions publiques.
Tal vegada, el desplegament del que disposa en aquesta linia coordinadora el
PLBRL, comentat fa un moment, pot aportar solucions wtils. Fins i tot es po-
dria proposar que el contingut del pla comarcal de muntanya no es limiti, tal
com_succeeix en la seva llei reguladora, a programar les actuacions de la ma-
teixa Administracié de la Generalitat, sind que abraci el conjunt d’iniciatives
de les Administracions locals afectades,

I en segon lloc, assenyalar que, en la dita normativa no s’estableix cap
forma de participacié de les entitats locals en la fase de gesti6 i execucid dels
plans comarcals —que queda confiada a I’Administracié autondmica—, ni tan
sols pel que fa a una intervencié de control o fiscalitzacié minima, que perfec-
tament podrien desenvolupar els Consells Comarcals. Possiblement, la poten-
ciacié de les organitzacions supramunicipals en la linia que proposem podria
oferir vies eficaces de superacié d’aquestes deficiéncies,

V. CONCLUSIONS

De tot el que hem dit en aquesta llarga exposicid, ens permetem de desta-
car a titol conclusiu els punts generals segiients, que ldgicament, un debat ulte-
rior ha d’enriquir amb matisos amplis:

‘1. El mun1c1p1 ha de continuar essent el nucli basic d’organitzacié po-
litica i de participacié de les colectivitats locals.

2. Les insuficiencies del municipi petit per atendre els interessos socials
que té encomanats s’han de superar amb instruments preferentment associatius.

3. L’organitzacié supramunicipal resultant rep la seva for¢a politica le-
gitimadora dels municipis autdonoms que lliurement la componen, i els seus
mitjans personals, financers i técnics de Uens territorial de suport, que és la
provincia.

4, La linia de connexié entre I'activitat de les diferents organitzacions
publiques, locals i regionals passa principalment per una politica de planifica-
cié democratica i descentralitzada.

5. A la Comunitat Autdnoma li correspon, en darrera instincia, la ga-’
rantia de l'autonomia local i la responsabilitat en el suport a totes les entitats
del seu territori, i també la coordinacid de les iniciatives associatives amb el
procés planificador,

Barcelona, juliol del 1984
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