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ACTIVITAT LEGISLATIVA DEL PARLAMENT

DE CATALUNYA

A cura de Joan VINTRO

Llei 22/1985, de 8 de novembre, de Creacié del CoHegl Professional de

Periodistes de Catalunya

La llei objecte de comentari, apro-
vada a Pempara del que estableix |’ar-
ticle 3 de la Llei 13/1982, de 17 de
desembre, comporta I'extensié de Por-
ganitzacié collegial a Dactivitat pro-
fessional del periodisme mitjangant la
creacié d'uvna corporacié de dret pu-
blic que agrupa tots els periodistes
que exerceixen la professié en el ter-
ritort de Catalunya.

Segons estableix el preimbul d’a-
questa llei, la creacié del CoHegi Pro-
fessional de Periodistes «ha de servir
per a consolidar i ampliar la tasca que,
amb la defensa de la llibertat d’expres-
si6 i amb I'autoexigéncia professional,
sempre han desenvolupat els periodis-
tes des de llurs associacions».,

L’autonomia amb qué es configuren
els colegis professionals en les seves
relacions amb ’administracié de la Ge-
neralitat i la seva caracteritzacié com
a corporacions de dret public que agru-
pen els professionals d’una activitat,
permet considerar el collegi professio-
nal de periodistes com un element ga-
rantitzador de l'exercici en libertat
del dret a 1a informacié, en la mesura
en qué pot contribuir a garantir el res-
pecte a la independéncia i a la llibertat
dels periodistes en les telacions amb
¢ls poders econdmics, amb les empre-

ses periodistiques i amb els propis po-
ders publics.

Els quatre articles que componen la
llei defineixen I'ambit territorial del
collegi —que es correspon a Catalu-
nya—, la relacié institucional amb la
Generalitat —que € lloc per mitj2 del
Departament de la Presidéncia o d’a-
quell en qué es delegui— i els requi-
sits per a ésser admés com a membre
del colegi.

Els requisits per formalitzar-hi la
inscripcié s’estableixen amb un criteri
flexible i tenint en compte el caricter
en molts casos multidisciplinari de
lactivitat periodistica, atés que per a
ésser membre del Colegi Professional
de Periodistes cal acteditar la posses-
5i6 del titol de llicenciat en Cigncies de
la Informacid, branca del Periodisme,
o tenir un altre titol universitari supe-
rior i acreditar dos anys efectius de
practiques periodistiques. Per al cas
dels periodistes que no disposen de
titulacié universitaria en el moment
d’entrar en vigor la llei, la Disposicié
transitoria segona admet la seva inte-
graci en el CoHegi Professional sem-
pre que puguin acreditar ’exercici inin-
terromput de Pactivitat periodistica
durant cinc anys.

D’acord amb [a legislacié vigent so-
bre collegis professionals, la inscripcié
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en el collegi professional corresponent
és un requisit indispensable per a exer-
cit la professié de qué es tracti. Con-
segiientment, en P"ambit territorial de
Catalunya, tothom que vulgui exercir
professionalment I'activitat ‘periodfsti-
ca ha d’estar donat d’alta en els Col-
legis Professionals de Periodistes. L’o-
bligatorietat de la colegiacié recau,
doncs, sobre la nota de la professiona-
litat o de P'exercici professional de Fac-
tivitat de periodista, sense afectar 1'as
dels diaris i dels altres mitjans de co-
municacié com a via per a la lliure ma-
nifestacié del pensament i com a ins-
trument per a exercir el dret d'infor-
macid.

La coHegiacié obligatoria dels pe-
riodistes no impedeix 'accés de qual-
sevol persona a P'as ple dels mitjans
de comunicacid per a expressar o
transmetre informacié ni comporta el
monopoli dels mitjans de comunicacié
en favor dels que sén inscrits en un
collegi professional: ’esmentat requi-
sit només és exigible a qui vulgui fer
un exercici professional de la dita ac-
tivitat. En consequéncia, la inscripci6
en el collegi professional no és condi-
ci6 necessdria per al desenvolupament
d’una activitat periodistica que no
tingui la rigorosa caracteristica de la
professionalitat.

La dificultat es planteja entorn a la
delimitacié de I’ambit subjectiu d’a-
plicacié o, dit en altres termes, de qué
s'entén per exercici professional de
Pactivitat periodistica. A manca d’un
parametre legal que acoti la nocid de
professional del periodisme, hauran de
ser els propis Estatuts, aprovats per
'assemblea dels socis de les associa-
cions de premsa de Catalunya, els
que determinin I'abast de l'obligacié
de collegiar-se com a professional.

A l'empara del que estableix la Dis-
posicié Addicional, la constitucié del

Collegi de Periodistes s’ha de produir
dins els sis mesos a comptar des de
I'entrada en vigor de la lei. Dins
aquest termini, les associacions de la
premsa que hi ha a Catalunya han de
convocar llurs socis a una assemblea
constituent i conjunta per nomenar
una comissié gestora encarregada de
preparar els Estatuts del Collegi, que
han de ser aprovats per I'Assemblea i
comunicats a la Generalitat per a la
seva qualificacié de legalitat.

Tanmateix, la llei deixa un marge
de cinc anys des de la seva entrada cn
vigor perqué puguin inscriure’s en el
colegi els periodistes a qué es referei-
xen les disposicions transitdries pri-
mera 1 segona, aix0 €s, els inscrits en el
Registre Professional de la Federacid
d'Associactons de la Premsa Espanyola
i els periodistes que no disposen de
titulacié universitaria i que no sén
inscrits en el Registre Professional
esmentat abans, sempre que en aquest
ultim cas acreditin {’exercici de 1'ac-
tivitat periodistica durant un perfode
no inferior a cinc anys.

Aquesta llei, aprovada amb el vot
unanime de tots els grups parlamenta-
ris representats en el Parlament de Ca-
talunya, s’ha inspirat en el model
adoptat en altres paisos de la nostra
drea cultural i politica, com és el cas
d’Tialia, i ha preeés donar resposta a
una necessitat manifestada dins la pro-
fessié periodistica.

Finalment, cal advertir que Iarticle
primer i les disposicions addicional i
transitdria primera de la llei de crea-
cié del CoHegi Professional de Perio-
distes han estat objecte d’un recurs
d'inconstitucionalitat presentat  pel
Defensor del Pueblo en ts de la legi-
timacié6 que li atribueixen ['article
162.1 de la Constitucié Espanyola i
32.1 de la Llei Orginica del Tribunal
Constitucional.
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El motiu central de la impugnacié
—que no posa en dubte la competén-
cia de la Generalitat per a legislar en
matéria de Collegis Professionals— es
fonamenta en la pretesa vulneracié del
dret a Ia llibertat d’informacié deri-
vada de [a collegiacid obligatoria i en
el trencament de la unitat de l'orde-
nament en matéria de dret d’infor-
maci6 ocasionada per |'existéncia d’un
colegi professional que agrupa els pe-
riodistes que exerceixen la professié
a Catalunya.

Les aHegacions formulades pel Par-
lament de Catalunya (BOPC 124,
6030) s’oposen als motius adduits pel
demandant, en considerar que la cons-
titucionalitat dels Collegis Professio-
nals no pateix cap alteracié pel fet

d’estar relacionats amb ’exercici d’un
dret constitucionalmente garantit, ni
es veu tampoc afectada pel fet que la
collegiacié sigui obligatdria.

La interposicié del recurs d’incons-
titucionalitat, encara pendent de sen-
tencia, no afecta la vigéncia de la
lei en no poder invocar el Defensor
del Pueblo els efectes suspensius de
Particle 161.2 de la Constitucié, pre-
vistos exclusivament per a les impug-
nacions promogudes pel Govern.

Consegtientment, la Llei de Crea-
ci¢ del Collegi Professional de Perio-
distes és plenament vigent des del mo-
ment de [a publicacié en el Diari Ofi-
cial de la Generalitat, produida el 22
de novembre de 1985.

IMMa ForLcHi

Llei 25/1985, de 10 de desembre, dels Consells Escolars

En el marc de les competéncies en
matéria d’ensenyament que |'article 15
de 'Estatut atribueix a [a Generalitat,
aquesta llei suposa un desenvolupa-
ment dels articles 34 i 35 de la «Ley
Orgénica 8/1853, de 3 de julio, del
derecho a la educacién».

Partint dels preceptes suara esmen-
tats de la LODE, la llei catalana defi-
neix els Consells Escolars com els or-
ganismes de consulta i participacié
dels sectors afectats en la programa-
cié de I'ensenyament no universitari i
configura tres nivells de representa-
tivitat, que sdn el Consell Escolar de
Catalunya, els Consells Escolars Ter-
ritorials i els Consells Escolars Muni-
cipals.

El Consell Escolar de Catalunya és
objecte d'una regulacié detallada tant
pel que fa a Ia composicié com a Pes-

tructura i funcions. En la composicié
s’assegura una representacié dels sec-
tors més directament afectats {profes-
sors, alumnes, pares, personal no do-
cent, titulars de centres privats, les
diverses administracions), aixi com
també de les centrals sindicals, orga-
nitzacions patronals, universitats i al-
tres entitats. Quant a 'estructura s’ha
d’assenyalar que, per una banda, el
Caonscll Escolar de Catalunya és pre-
sidit pel Conseller d’Ensenyament i
pot funcionar en Ple i Comissions i
que, per Paltra, disposa d’'un organ
administratiu permanent —la Secre-
taria— integrat en el Departament
d’Ensenyament. Finalment convé des-
tacar que la funcié consultiva del Con-
sell Escolar de Catalunya s’ha de pro-
jectar preceptivament sobre aspectes
importants de I'ensenyament com, en-
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tre altres, els segiients: projectes de
llei i de disposicions generals en ma-
teria educativa que ha d'aprovar el
Consell Executiu de la Generalitat;
programacié respecte a creacid i dis-
tribucié de centres docents; progra-
mes educatius; criteris per al finanga-
ment dels centres publics i concertats;
politica de beques.

Partint del model del Consell Esco-
lar de Catalunya, la ilei regula els as-

pectes generals dels Consells Escolars
Territorials i dels Consells Escolars
Municipals tenint en compte especi-
ficitat de P’ambit en el qual hauran
dexercir la seva funcié assessora i dei-
xant un marge d'autonomia a aquests
organismes per a |'elaboracié dels seus
reglaments d’organitzacié i funciona-
ment.

[

Llei 26/1985, de 27 de desembre, de Scrveis Socials

Després de diverses iniciatives en-
degades durant V'anterior legislatura,
actual Llei Reguladora dels Serveis
Socials ha vingut a definit el que ha
d’ésser essencialment el mare jurfdic
en qué han de moure’s a Catalunya
els operadors publics i privats en el
que pertoca a la prestacié de serveis
d’aquest caracter, definits i estructu-
rats sota la idea de la coHaboracié en-
tre les diverses Administracions pabli-
ques existents a Catalunya i, essencial-
ment, entre la Generalitat i els ens
locals.

Aquesta filosofia de collaboracié
que es despren del text de la llei
no suposa res més que una concrecié
de 'esperit i l'actitud que va presidir
tot al llarg de la tramitacié parlamen-
taria; és, doncs, una conseqiiéncia de
la total i absoluta conscigéncia i coinci-
dencia del legislador en assumir la
transcend@ncia que en ¢l nostre pais
estan prenent les mancances socials,

L’ambit i 'objecte de la llei, mal-
grat ésser prou ampli i ambicids, ha
estat plenament assolit al llarg de tot
el text de I'articulat de la Hei. En efec-
te, Particle primer determina com a
objecte de la llei «ordenar, estructu-

rar, promoure i garantir el dret a un
sistema de serveis socials de respon-
sabilitat publica...». El precepte trans-
crit configura esperit profundament
obligacional que el legislador ha im-
prés envers I’Administracié pablica pel
que fa a la prestacié per part d’aquesta
dels serveis objecte de la regulacié en
la llei de referencia. S'oblida comple-
tament el concepte ja periclitat de
«beneficiéncia» i s'adopta el de «ser-
vei», precisament per configurar-lo
com un veritable dret del ciutada
(«...garantir el dret a un sistema...»).
La prestacié aillada, benéfica, de pura
i simple liberalitat, es transforma en
un dret del ciutada exigible de I’ Admi-
nistracié, és a dir, en quelcom no «sol-
licitable», sind plenament «exigible».
Certament que la garantia és del dret
a un sistema i no a una prestacid di-
recta de serveis, perd realment el dret
a l'existéncia d’un sistema no suposa
altra cosa que [a continuacié d’un dret
subjectiv a ésser assistit per ’Admi-
nistracié. El canvi d’orientacié no és
ja important, sind essencial i sens dub-
te el punt més transcendental de tota
la norma, recollint en Particulac els
instruments necessaris per poder do-

1
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nar satisfaccié a I’exigéncia contempla-
da en larticle primer, exigéncia d’al-
tra banda implicitament ja formulada
en la mateixa Constitucié (art. 41).

Independentment del reconeixe-
ment que a la llei es fa de la transcen-
déncia de la iniciativa social en aques-
tes arees d'actuacié (art. 3.b) la nor-
ma procedeix a estructurar de manera
lloablement racional D'estructura per
mitjd de la qual s’ha d’arribar a la
conformacié de la prestacié assisten-
cial, adoptant el sistema de nivells
(art. 4), essent aquests essencialment
de dos tipus:

— D’actuacié primaria, integrats
essencialment per activitats de carac-
ter informatiu i d’assesorament i adre-
cats a I’atencié domiciliaria.

— De caricter especialitzat, direc-
cionats a la diagnosi, tractament i
rehabilitacié d'individus pertanyents a
determinats sectors o collectius de Ia
ciutadania.

Important també és el sistema de
distribucié competencial i funcional
entre les diferents Administracions de
Catalunya i els seus Organs: basica-
ment l'arquitectura d’aquesta distri-
bucié és la segiient:

— El Govern de la Generalitat,
amb competéncies principalment de
planificacié general, ordenacid, coor-
dinacié i programacié {art. 8).

— L’ICASS, respecte al qual es
mantenen les funcions ja determinades
per la Llei 12/1983, de 14 de juliol.

— FEls ens territorials, amb fun-
cions basicament de suport a altres or-
ganismes publics, sense perjudici d’a-
quelles que els puguin ésser delegades
descentrades (art. 2).

— Els Ajuntaments, veritables ei-
xos de Dactivitat assistencial de 'Ad-
ministracié pel que es refereix als ser-
veix de caracter primari; sén respon-
sables de la coordinacié des] serveis
socials municipals i els privats en I'am-
bit del mateix municipi.

S

— Les diputacions, respecte a les
quals la llei no realitza cap altra pre-
cisié que Ia simple congelacié de com-
peténcies que ja els son reconegudes
per la legislacié anterior, i aixd men-
tre no es legisli en mat&ria d’adminis-
tracié territorial Catalunya.

No obstant el magnific marc juridic
establert en la Llei de Serveis Socials,
la norma aqui ressenvada constitueix
en realitat una veritable llei-marc que
requerira un ampli desenvolupament
de caricter reglamentari, el qual en
dltim terme determinara Pefectiva via-
bilitat de la mateixa llei i de les fina-
litats preteses.

CARLES DE ALFONSO

Llels promulgades a Cataunya en el periode compres entre I'l de setem-

bre i el 31 de desembre de 1983

LLEr 21/1985, de 8 de novembre,
de modificacié de la Llei 1/1982,
de 3 de marg, de Fundacions Priva-

des Catalanes. DOGC 616, 22-
11-85,

LLEI 22/1985, de 8 de novembre, de



170 AUTONOMIES - 4

creacié del Collegi Professional de
Periodistes de Catalunya. DOGC
616, 22-11-85,

Lier 23/1985, de 28 de novembre,
de creacié de I'Institut de Recer-
ca i Tecnologia Agro-alimentirics.
DOGC 621, 4-12-85.

Lier 2471985, de 29 de novembre,
de concessié d’un suplement de cré-
dit al Pressupost de I'Institut Ca-
tala de la Salut per al 1985. DOGC
621, 4-12-85.

Lier 2571985, de 10 de desembre,
dels Consells Escolars. DOGC 627,
18-12-83,

LLEr 26/1985, de 27 de desembre,
de Serveis Socials,. DOGC 634, 10-
1-86,

Liex 27/1985, de 27 de desembre
de I'Escola de Policia de Catalunya.
DOGC 634, 10-1-86.

LLer 28/1985, de 27 de desembre,
de modificacié de la Reserva Na-

cional de Caga de la Cerdanya.
DOGC 634, 10-1-86.

Lrer 29/1985, de 27 de desembre,
de modificacié de la disposicié tran-
sitdoria segona de la Llei 4/1983,
de 9 de marg, de Cooperatives de
Catalunya. DOGC 633, 8-1-86.



2.2. DISPOSICIONS ADMINISTRATIVLES
DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA

DecreT 239/1985, de 23 de juliol,
de creacié de Plnstitut Catala per
al Desenvolupament del Transport

(DOGC 4-9-83).

Es crea UlInstitut Catald per al
Desenvolupament del Transport, com
a servel administratiu sense personali-
tat juridica i dependent organicament
i funcionalment de la Secretaria Ge-
neral del Departament de Politica
Territorial i Obres Pibliques, amb la
finalitat de promoure Dactivitat del
transport a Catalunya i a 'ambit in-
terregional d’influéncia, mitjangant la
realitzacié i difusié d’estudis econo-
mics, socioldgics i de qualsevol altra
naturalesa, que tinguin interés o im-
portincia per al transport de Catalu-
nya i també entre els pafsos riberencs
del Mediterrani.

Decrer 24971985, de 29 d’agost,
pel qual es regulen les taxes acade-
migues per a les Universitats Ca-
talanes per al curs 1985-86 (DOGC
16-9-86).

D’acord amb el que disposa l'atticle
54 de la Llei 11/1983, de 25 d’agost,
de Reforma Universitaria, s'establei-
xen la relacié i forma de pagament de
les tarifes de les taxes acadeémicues
per a les Universitats catalanes per al
curs 1985-86, tot ajustant-les a les al-
teracions experimentades en el valor

A cura d'IsAaBEL BAIXERAS
i M. Eucinia Cuenca

de la moneda i al cost dels diversos
servels administratius,

DECRET 270/1985, de 19 de desem-
bre, regulador, a l'ambit territorial
de Catalunya, de les activitats rela-
tives a la televisié (DOGC 4-10-
85).

D’acord amb la Llei 4/1980, de 10
de gener, de I'Estatut de Radio i Te-
levisié, i amb l'article 16.1 de 'Esta-
tut d’Autonomia de Catalunya, s'es-
tableix que la responsabilitat adminis-
trativa per les activitats relacionades
amb la realitzacié i/o transmissié si-
multdnia d’imatges i sons, mitjangant
ones o cables, destinats al piblic en
general 0 a un sector d’aquest, qual-
sevol que sigui la seva finalirat, i que
no gaudeixi de concessié legalment
atorgada, correspon a la persona fisica
o juridica titular de l'activitat i/o de
la propietat dels equips o installacions
que conegui la seva destinacid.

Dicrer 275/1985, de 12 de setem-
bre, de creacié dels efectes timbrats
de la Generalitat de Catalunya

(DOGC 16-10-85).

Fent ds de l'autoritzacié que ator-
ga larticle 9.1.e) de la Llei 27/1984,
de 19 de desembre, de taxes de la Ge-
neralitat, es creen el Segell i el Paper
de pagament de la Generalitat, com
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a mitjd de pagament de les taxes en
els casos que reglamentdriament es
determini, d’altres tributs propis quan
aix{ ho autoritzi la seva llei i de les
sanctons pecuniaries que imposin els
organs de I’Administracié de la Gene-
ralitat.

D’altra banda, s’especifiquen les ca-
racteristiques dels efectes timbrats ci-
tats, aixi com les normes de percep-
€ié mitjancant paper de pagaments a
la Generalitat i les normes de paga-
ment mitjangant segells de la Gene-
ralitat.

Decrer 276/1985, de 29 d'apost,
sobre Reglamentacié de la Llei 18/
1984, de 20 de marg, referent al
personal eventual, contractat i in-
terf al servei de la Generalitat en
el periode anterior a 1939 (DOGC
23-10-85).

Es disposen les normes sobre la
tramitacié i el terminj habil dc pre-
sentacid, que s’estableix en un any,
de les sollicituds dels possibles bene-
ficiaris,

L'examen i estudi dels expedients
correspon a la Comissié Interdeparta-
mental que es crea a l'efecte en virtud
del que disposa Particle 9 de la Llei
18/1984, de 20 de marc.

OrpRE de 17 d'octubre de 1985, per
la qual s’aprova el Reglament d’A.
postes Hipiques (DOGC 25-10-85).

L'objecte d’aquest Reglament és
establir les normes que han de regu-
lar les apostes sobre els resuliats de
les curses de cavalls que tenen lloc
en els hipddroms de Catalunya, aixi
com el desenvolupament de tot el que
concerneix les apostes mutues i la ga-
rantia dels interessos dels apostants.
En aquest sentit, es defineixen, entre

altres coses, les diferents classes d'a-
postes, els terminis i formes d’admis-
si6, la seva quantia, etc.

Decrir 277/1985, de 19 de setem-
bre, sobre assignacié de funcions als
Serveis Territorials del Departa-
ment d’Ensenyament (DOGC 23.
10-85).

Com a complement als Decrets
282/1980, d'l de desembre, 302/
1980, de 22 de desembre, 75/1981,
d’l d'abril, i 195/1983, de 13 de
maig, de desenvolupament de Pestruc-
tura organica del Departament d’En-
senyament, i de regulacié de funcions,
respectivament, es decreta una nova
definici6 de funcions que permeti d’a-
conseguir un millor funcionament dels
serveis 1 un apropament d’aquests a
la comunitat, aixi com la seva progra-
maci6, I'avaluacié de les necessitats,
Padministracié dels recursos i la coor-
dinacié de les funcions i competéncies
dels diferents territoris.

Orpre de 25 de setembre de 1985
(Presidéncia de la Generalitat) per
la qual s’estableix la normativa per
I'obertura i funcionament de Cases
de Colonies i Albergs de Joventut
(DOGC 609, 6-11-1985).

Desplega el Decret 269/1985, de
19 de setembre, que establia {ordena-
cié de les Cases de Coldnies i Albergs
de Joventut; regula els requisits i ser-
veis minims exigibles a lcs installa-
cinos { els drets i deures dels seus
usuaris. Estableix un régim transitori
per a les Cases de Coldnies i Albergs
de Joventut existents a l'actualitat
que hauran d’adequar-se a la nova nor-
mativa en un termini de cinc anys.
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DecreT 281/1985, de 17 d’octubre,
pel qual s’estableix P'organitzacié i
funcionament del Registte d’Em-
preses Familiars Agriries (DOGC
610, 8-11-1985).

Adscriv a la Direccié General de
Promocié 1 Desenvolupament del De-
partament d’Agricultura, Ramaderia i
Pesca el Registre d’Empreses Fami.
lars Agraries establerr per la Let
9/1985, de 24 de maig, de modernit-
zacié de I’Empresa Familiar Agraria.
La inscripci6 en el registre, que no és
obligatdria, és, perd, un requisit ne-
cessari per a l'obtencié dels benefi-
cis previstos a les disposicions vigents.
El Dectet estableix les dades que s'ins-
criuran en el Registre i especifica Ia
documentacié que caldri adjuntar a la
instancia de soHicitud d’inscripcié.
Preveu la modificacié de dades i les
causes de baixa del Registre.,

DecreT 299/1985, de 25 d’octubte,
pel qual s'aprova el Reglament de
les Curses de Cavalls al galop que
es celebrin als hipddroms de Cara-
lunya que s’estableixin d’acord amb
el Decret 455/1983, de 22 de se-
tembre (DOCG 619, 8-11-1985).

Extens reglament de 168 articles
que regula la intervencié de 1’Admi-
nistracié de la Generalitat en el desen-
volupament de les curses de cavalls.
Preveu la creacié d’un organisme del
que dependrd el funcionament dels
hipddroms i les seves activitats: el
Consell de Curses de Cavalls de Ca-
talunya (C.C.C.C.), el qual nomena un
minim de quatre Comissaris del Con-
sell (drgan colegiat que té com’'a mis-
si¢ principal la de vetllar per la regu-
laritat de les curses que se celebrin
als hipddroms de Catalunya). Regula
també la qualificacié i la identificacié

dels cavalls, el régim dels propietaris
de cavalls, els preparadors, les auto-
ritzacions als genets per muntat, els
joqueis, els genets no professionals i
els aprenents. Reglamenta els actes
preparatoris de les curses, el seu de-
senvolupament i el régim sancionador.
En un Annex es defineixen els con-
ceptes que utilitza el reglament.

Orpre de 23 d’octubre de 1985 {De-
partament d’Inddstria i Energia)
per la qual s’aproven les bases re-
guladores del procediment i criteris
de concessié de subvencions a in-
vensions destinades a aconseguir
la utilitzacié de fonts renovables i
estalvi d’energia que duguin a 1er-
me les empreses pibliques (DOGC
612, 13-11-1985).

DEecreT 310/1985, de 25 d'octubre,
sobre regularitzacié de les situa-
cions dels ocupants d’habitatges
de proteccié oficial (DOGC 616,
22-11-1985).

Estableix mesures juridiques per
tal que els usuaris d’habitatges de pro-
mocié pablica de titularitat de la Ge-
neralitat que estiguin mancats de ti-
tol juridic per a la seva ocupacié
puguin sollicitar i obtenir de la Di-
recci6 General d’Arquitectura i Ha-
bitatge la regularitzacié de la seva si-
tuacio.

OrprE de 23 d'octubre de 1985 {De-
partament d’Agricultura, Ramaderia
i Pescal, per la qua! es crea el Re-
gistre de Substancies i Productes
per g Ialimentacié animal i s'esta-
bleix un directori d’empreses dedi-
cades a la seva fabricacié o distri-

bucié (DOGC 617, 25-11-1985).
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NormEs Basiques del Sindic de Greu-
ges {President del Parlament de
Catalunya, 8 novembre 1985)
(DOGC 618, 27-11-1985).

Estableixen el régim juridic del
personal al servei del Sindic de Greu-
ges, que té la consideracié de perso-
nal al servei del Parlament si bé de-
pén, orginicament i funcionalment,
del Sindic de Greuges, que és qui es-
tableix la plantilla organica, qui
signa i separa Hiurement el personal
i qui exerceix la funcié d15c1plmarn
Regulen també la gestié econdomi-
ca, establint que el régim de compta-
bilitat i intervencié que s’ha d’apli-
car al Sindic de Greuges és el del
Parlament de Catalunya i que I'Oi-
dor de Comptes del Parlament n'exer-
ceix la funcié interventora. El régim
de contractacié i d’adquisicié de béns
i serveis és el que serveix per al Par-
lament de Catalunya.

Decrer 31171985, de 25 d’octu-
bre, pel qual s’aprova el Pla de
Carreteres de Catalunya (DOGC
618, 27-11-1985).

Aprova el Pla de Carreteres de Ca-
talunya amb el cardcter de Pla Ter-
ritorial Sectorial.

Decrer 307/1985, de 31 d'octu-
bre, sobre les normes i el proce-
diment per a l'aplicacié de les in-
compatibilitats al personal sanitari
al servei de la Generalitat (DOGC
621, 4-12-1985),

En desplegament de I Llei de
PEstatr 53/1984, de 26 de desem-
bre, sobre régim general d'incompa-
tibilitats del personal al servei de
les Administracions Pibliques, aquest
Decret dictn normes per a lestabli-

ment d’un régim especific d'incom-
patibilitats per al personal sanitari
que desenvolupa funcions de caracter
assistencial al servei de la Generali-
tat de Catalunya. Fixa el regim de
compatibilitar d’activitats en el sec-
tor public i de compatibilitat amb ac-
tivitats privades, i estableix les nor-
mes aplicables als régims de transito-
rietat previstos en la Llei 53/1984
i el procediment per a la compatibi-
litzacié i l'exercici de 'opcié sobre
activitats.

Decrer 32471985, de 28 de novem-
bre, pel qual s’estableix la plani-
ficacié del joc d’acord amb la Llei
15/1984, de 20 de mar¢ (DOGC
621, 4-12-19835).

Decrer que es dicta en acompli-
ment del que disposa 'art. 4 de la
Llei 15/84, de 20 de marg, del Joc.
Planifica aquells jocs que tenen una
incidéncia més gran en la societat
com sén: els Casinos, Bingos, Ma-
quines Recreatives, Rifes i Témboles;
fixa el termini per a la implanracié
dels Hipodroms i reserva per a la
Generalitat 'organitzacid de la Lo-
teria, en qualsevol de les variants
que es preveuen al catdleg de jocs.
Preveu que els Projectes de Decret
de modificacié del que s’hi estableix
seran sotmesos, durant un mes, a in-
formacié pdblica, a fi que les Cor-
poracions Locals, Associacions de
Veins, de Consumidors i d’Usuaris
i Associacions d’Empresaris del sec-
tor puguin presentar observacions i
suggeriments.

DecreT 32571985, de 28 de no-
vembre, pel qual s'aprova el pri-
mer Catdleg de Jocs 1 Apostes au-
taritzats a Catalunya (DOGC 621,
4-12-1985).
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Decrer 31271985, de 31 d'octubre,
sobre régim financer de la Comis-
sié6 de Ports de Catalunya i dels

Ports dependents de la Generali-
tat (DOGC 622, 6-12-1985).

Decret que es dicta per a emplenar
el buit legal provocat per la Llei de
I’Estat 18/1985, d'1 de juliol, que,
respectuosa amb l'autonomia de les
Comunitats Autdnomes, en modificar
la Llei 1/1966, de 28 de gener, so-
bre régim financer de ports, sols re-
gulava el procediment de fixacié i
revisié de tarifes per als organismes
o entitats portuiries dependents de
I’Administracié Central, de manera
que la remissié que la Llei de Cata-
lunya 4/1982, de 5 d’abril, de crea-
cié de la Comissié de Ports de Cata-
lunya, feia al régim financer establert
per la Llet 1/1966, havia quedat
sense contingut.

DecreT 348/1985, de 13 de desem-
bre, d’exercici de les tasques d'ins-
peccié técnica, control i assaig dins

'ambit de la Seguretat, Qualitat i
Normativa Industrial (DOGC 628,
20-12-1985).

Estableix que I'exercici de les fun-
cions que corresponen a la Generali-
tat dins ’Ambit de la seguretat, qua-
litar i normativa industrial podra ser
realitzat pel Departament d'Indds-
tria i Energia, directament, o bé a
través de societats participades o
vinculades o per les entitats pabli-
ques o privades a les quals s’enco-
mani; en ordre a Yencomanda, es
confereix prioritat a les entitats sen-
se anim de lucre.

Decker 368/1985, de 19 de desem-
bre, pel qual es prorroga el Pres-
supost de la Generalitar de Cata-
lunya, de les seves entitats autdno-
mes i de les entitats gestores de
la Seguretar Social per al 1985,
fins que sigui aprovat i publicat
el Pressupost corresponent a
Iexercici de 1986 (DOGC 631,
31-12-1983).






2.3

DICTAMENS DEL CONSELL CONSULTIU

A cura de JoaQuiM FERRET

Dictamen sobre 'adecuacié constitucional i estatutarla de la Llei 7/1985,
de 2 d'abril, reguladora de les bases de régim local (Reg. 4541) *

(Reg. 4541)

DICTAMEN NUM. 88

A Barcelona, el quatre de maig de
mil nou-cents vuitanta-cinc,

La Mesa del Parlament de Cata-
lunya, en la seva sessié del dia 12
d’abril de 1985, va prendre l'acord
que es reprodueix a continuacié:

«La Mesa ha admés a tramit la
sollicitud de requeriment de dicta-
men previ del Consell Consultiu a la
interposicié  davant del Tribunal
Constitucional (d’un recurs) contra la
Llei 7/1985, Reguladora de les Ba-
ses de Régim Local, presentada pels
Grups parlamentaris del PSUC i
d’Esquerra Republicana (Reg. 4220),
i d’acord amb l'article 10.1 de la Llei
de Catalunya nim. 1/1981, de 25 de
febrer, de Creacié del Consell Con-
sultiv de la Generalitat, acorda de
tremetre la dita solicitud al President
del Consell Consultiu perqué emeti
el Dictamen al qual fa referdncia
'article 8.2 de la Llei abans esmen-
radu,»

La comunicacié de peticié de dic-
tamen del Parlament de Catalunya va
tenir entrada en el Registre d’aquest
Consell el dia 17 d'abril de 1985
(R. 548).

Aixi mateix, el Govern de la Ge-
neralitat, en la seva sessié del dia
11 d’abril de 1985, va prendre 'acord
que es reprodueix a continuacio:

«El Consell ha estudiat la possibi-
litat de presentar recurs a la totali-
tat de la Llei d’Administracié Local.
En aquest sentit, i en compliment del
que estableix 1'article 8.2 de la Llei
1/1984, de 25 de febrer, de creacié
del Consell Consultiu de la Genera-
litat, s’acorda solicitar a aquest Con-
sell que emeti el dictamen previ a la
interposicié del recurs d'inconstitu-
cionalitat, en relacié a si la Llei
771985, de 2 d’abril, reguladora de
les Bases de Régim Local, pot supo-
sar invasié de les competéncies que
corresponen a la Generalitat en vir-
tut del que estableix I'Estatut d’Au-
tonomia.»

La comunicacié de peticié de dic-
tamen, del Govern de la Generali-
tat, va tenir entrada en el Registre

* Es publica Integre e! text d'aquest dictamen, 1al com es va anunciar en el mim. 2-3

d'AUTONOMIES.
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d’aquest Consell el dia 17 d’abril de
1985 (R. 550).

Aquest Consell Consultiu, en ses-
sié tinguda el dia 18 d’abril, va exa-
minar les soHicituds de dictamen es-
mentades i, d’acord amb alld establert
als articles 8 i 10 de la Llei de Cata-
lunya 1/1981, de 25 de febrer, es
declard competent per a l'emissié del
dictamen i acordd d’emetre un sol
dictamen i liurarne dues certifica-
cions a utilitat de cadascun dels or-
gans solicitants. En la mateixa ses-
sié es nomenaren ponents els Conse-
llers senyors Eduard Vivancos i Enric
Argullol.

Aquest Consell consultiu de la Ge-
neralitat, en la sessié tinguda el dia
d’avui, amb assisténcia dels senyors
Francesc Fdez. de Villavicencio i
Arévalo, President, Robert Vergés i
Cadanet, Francesc de Carreras i Ser-
ra, Enric Argullol i Murgades que
n’és Secretari, Eduard Vivancos i Co-
mes, Llufs Roca-Sastre i Muncunill i
J. A. Gonzdlez Casanova, ha delibe-
rat sobre el Projecte de Dictamen ela-
borat per la ponéncia i, en conseqiien-
cia, ha acordat d’emetre el seglient

DICTAMEN
ANTECEDENTS

1. L’objecte d’aquest Dictamen és
emetre opinié fonamentada en Dret
sobre si la Llei 7/1985, de 2 d’abril,
que regula les Bases del Régim Lo-
cal, és adequada a la Constitucid i a
I’Estatut d’Autonomia de Catalunya,
estudi que ha d’abastar, d’acord amb
les soMicituds formulades, la totalitat
de la Llei i, per tant, aquells precep-
tes assenyalats en la soMicitud formu-

lada pels Grups parlamentaris del
PSUC i d’Esquerra Republicana a la

Mesa del Parlament de Catalunya,
que concretament sén els articles 2,
5, 9, 38, 60, 67 1 112.2, el Capitol I
del Titol VI, tot el Titol VTI, les
Disposicions transitdries primera, se-
tena i vuitena i la” Disposicié final
primera.

2. Sha demanat informacié i do-
cumentacié complementaria als Porta-
veus dels Grups parlamentaris del
PSUC i d'Esquerra Republicana, al
Conseller de Governacié de la Gene-
ralitat, al President de 1’Associacid
Catalana de Municipis i al President
de la Federacié de Municipis de Cata-
lunya.

3. Aix{ mateix, s’ha rebut docu-
mentacié de la Direccié General d'Ur-
banisme del Departament de Politica
Territorial i Obres Pibliques de la

Generalitat.

FONAMENTS
INDEX
1 Legitimacié.
I Objecte del dictamen i ca-

racteristiques de la Llei.

1L Ordre competencial en ma-
térta de régim local,

8% Ambit de la competencia es-
tatal.

\Y Ambit de la competéncia au-
tondmica.

VI La potestat estatal d'esta-
blir bases.

VII Principis constitucionals so-
bre I’Administracié Local.

VIII  L'article 2.

X L'article 5.

X L'article 9.

XI FEls articles 27 i 37.

X I.'article 38.

XIIT  Larticle 42 i la Disposicié

addicional quarta.
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XIv L’article 58.

pAY L’article 60.

XVI Els articles 65, 66 i 67.

XVII  L'ariicle 70.2.

XVIII El capitol primer del Ti-
tol VI.

XIX  El Titol VII i les Disposi-
cions transitdries setena i
vuitena.

XX El Titol VIII.

XXI L’article 117.

XXII  La Disposici6 transitdria pri-

mera i la Disposicié final
primera,

I

1. Tenint en compte que l'emis-
si6 d’aquest Dictamen serveix a la
finalitat que els seus peticionaris dis-
posin d'una opinié fonamentada en
dret, que contribueix a la formacié
de la voluntat en virtut de la qual
s’ha de decidir l'exercici eventual
d’un recurs d'inconsitucionalitat con-
tra la Llei 7/1985, de 2 d’abril, que
regula les bases del Régim Local, el
seguiment d’un procedir ordenat acon-
sella, amb caricter preliminar, Pexa-
men de la norma legal objecte del
dictamen soHicitat, i aclarir si con-
corren els requisits que condicionen
P'admissibilitat del recurs que, en el
seu cas, s'interposi.

Amb la finalitat exposada, deixa-
rem establert ¢l que segueix:

La llei gue motiva la formulacié
de 1a consulta és una llei esratal ordi-
naria. Del seu preambul resulta que
s’ha dictat fent Gs de la competencia
estatal exclusiva establerta a Darticle
149.1.18 CE quant a les bases del re-
gim juridic de les Administracions
plbliques i del rdgim estatutari dels
seus funcionaris.

Contra les lleis i disposicions nor-

matives amb forga de llei es pot exer-
cir el recurs d’inconstitucionalitat da-
vant ¢l Tribunal Constitucional (art.
161.1 CE) i per interposar-lo estan
legitimats, entre d’altres, els organs
colegiats executivs de les Comuni-
tats Autdnomes i, en el seu cas, les
Assemblees d’aquestes {art. 162.1.4)
CE). .

Abans de seguir endavant, no es-
tard de més precisar que l'expressié
«en el seu cas» resulta ara irrellevant,
ja que no admet cap altra interpreta-
cié que la que imposaria I'existéncia
de Comunitats Autdnomes desprovei-
des d'Assemblees legislatives; situacié
que va ésser necessari de representar
en el moment de V’entrada en vigor
de la Constitucid, antetior, per tant,
a l'aprovacié dels Estatuts d’Autono-
mia. Ara bé, completada la generalit-
zacié de les autonomies i dotades to-
tes d’Assemblea legislativa, la lectura
correcta de l'article 162.1.4) CE és
que estan legitimats per interposar
recurs d’inconstitucionalitat, entre els
altres subjectes que en l'esmentat pre-
cepte s’enumeren, els drgans colegiats
executius de les Comunitats Autdno-
mes i les seves Assemblees; designi
constitucional que, aplicat a la Gene-
ralitat de Catalunya, vol dir que aques-
ta legitimacié estd reconeguda tant al
Consell Executiu com al Parlament.

La Llei Organica 2/1979, de 3 d"oc-
tubre, del Tribunal Constitucional
(en endavant LOTC), conté, a 'arti-
cle 32.2, la precisid segiient:

«Para el ejercicio del recurso de in-
constitucionalidad contra las leyes, dis-
posiciones o actos con fuerza de la ley
del Estado que puedan afectar a su
propio 4mbito de autonomia, estdin
también legitimados los érganos cole-
giados ejecutivos y las Asambleas de
las Comunidades Auténomas, previo
acuerdo adoptado al efecto.n
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Sense esforg es detecta que entre
Particle 162.1.4) CE i Darticle 32.2
LOTC hi ha una clara diferéncia, Se-
gons el primer d’aquests preceptes,
els drgans colegiats executius i les
Assemblees legislatives de les Comu-
nitats Autdnomes poden exercitar el
recurs  d’inconstitucionalitar  contra
qualsevol llei i disposicions normati-
ves amb forga de llei, mentre que, se-
gons ¢! segon, la legitimacié per a
exercitar aquest recurs per part dels
organs autonomics esmentats, contra
les lleis, disposicions o actes amb for-
¢a de llei de PEstat, es limira al su-
posit que aquestes normes o actes
puguin afectar 1Ambir d’autonomia
reconegut en |'Estatut corresponent.

En aquest sentit s’ha de fer notar
que, des del moment que I'article 32.2
LOTC utilitza expressié «puedan
afectar», estd remetent a la resolucid
del fons del lirigi P'apreciacié de la
concurréncia o no d’aquesta afecta-
ci6, ja que aquesta ha de ser el resul-
tat d’un judici i no d'un prejudici.

Aquesta consideracié es fa particu-
larment atendible en aquells casos
en qué les comperéncies, a despit de
la seva qualificacié d’exclusives sén,
en realitat, compartides, Decidida-
ment, la nitidesa de la no afectacid
resulta gairebé impossible de predi-
car respecte a aquelles maréries en
que els ordres normatius no estan mo-
nopolitzats, com sén aquells en qué
I’Estat ostenta la citularitat de la le-
gislacié basica i la Comunitat Autd-
noma ostenta la titularitat de totes les
altres competdncies, sense més limit
que el de la supeditacid a les bases
establertes per aquella.

L’expressié «pueda afectar» exposa
una possibilitat i aludeix a una afec-
tacié en poténcia, és a dir, s'encara
amb una situacid dubtosa i suscepri-
ble d’ésser resolta en preséncia del

simple enunciat o de I'escarida nomi-
nacié de la norma giiestionable. El
fet de recérrer indica que I'impugnant
creu que la norma combatuda pot
afectar el seu Ambit d’autonomia. La
decisié sobre si I'afecta o no corres-
pon a la resolucié del recurs d'incons-
titucionalitat.

Entenem que, en realitar, larticle
32 LOTC no és una especificacié que
redueix el que disposa l'article 162
CE quant a les possibilitats d’exercir
I'accid. El que si que comporta és que
ln senténcia que posi fi al recurs de-
clarari Ia inadmissibilitat d'aquest, en
lloc de Ia desestimacid, en aquells ca-
s0s en qué, per entendre que la nor-
ma recorreguda no afecta P'ambit d’au-
tonomia de I'impugnant, no concorre
en aquest el requisit processal de la
legitimacié; amb la qual cosa, €l que
és paleés és que aquest procediment
haura obligat a entrar en el fons de la
qiiestié plantcjada, a diferéncia de su-
posits senzills d’inadmissibilitac com
podria ésser, per exemple, el del re-
curs interposat fora del termini legal.

En el procediment aplicable al re-
curs d’inconstitucionalitat no estd
contemplada expressament la contin-
géncia del seu refds en tramit d’ad-
missid que, en canvi, es regula a I'ar-
ticle 37 LOTC per a la tramitacié de
[a questié d’inconstitucionalitat pro-
moguda per jutges o tribunals, o en
I'acord motivat d’inadmissibilitat en
cls supdsits de l'article 50 LOTC so-
bre la tramiracié dels recursos d’em-
para constitucional. Aixi, doncs, hau-
it de ser la senténcia que resolgui el
recurs d’inconstitucionalitat la que de-
cideixi sobre la concurréncia, en el
recurrent, del requisit de la legitima-
¢i6 activa. Si la senténcia és estimatd-
ria, en tot 0 en part, €s clar que aquest
pronunciament implica el reconeixe-
ment de la legicimacid. Pot ésser, tam-
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bé, totalment desestimatdria i no per
aixd negar la concurréncia de la legi-
timacié per recérrer. Contrariament,
sembla clar que s’imposaria la decla-
racié d’inadmissibilitat si el Tribunal
Constitucional apreciés que la llei im-
pugnada no solament no afecta sind
que no pot afectar I'Ambit d’autono-
mia reivindicat.

Encara que, com hem dit, no apa-
reix explicitada en les normes que re-
gulen el recurs d’inconstitucionalitat,
tampoc no es pot dir, aixd no obstant,
que la inadmissié inicial no és possi-
ble en aquest procediment. Efectiva-
ment, quan es diu (art. 34.1 LOTC)
«Admitida a tramite la demanda...»,
s’estd considerant la possibilitat que
la resolucid intetlocutdria que adopti
aquesta decisié també pot adoptar
Poposada, amb el suport, 'una i 1'al-
tra, del que disposa l'article 4.2

LOTC:

«El Tribunal Constituctonal apre-
ciard, de oficio o a instancia de parte,
su falta de jurisdiccién o de compe-
tencia.»

Perd no hi cap, dins d’aquesta fa-
cultat, el refds del recurs en tramit
d’admissié per [a causa que estem exa-
minant. Des de fa molt de temps esta
superada aquella jurisprudéncia que
reconduia qualsevol causa d'inadmis-
sibilitat a una declaracié d’incompe-
téncia; 1 no resultaria sostenible una
inadmissid en trimit perqué hi ha un
dubte raiconal amb vista a la legiti-
macié activa del recurrent. Més que
aixo, la declaracié que un recurs d’in.
constitucionalitat és inadmissible per
haver-lo deduit una persona no legiti-
mada, é una competéncia del Tribu-
nal Constitucional i, per tant, resulta
inconcebible una declaracié d’incom-
peténcia amb aquest fonament.

2. Fins aquf ens hem ocupat del
que s’ha estat anomenant el dret al
procés. Vegem ara si la Llei en dicta-
men pot afectar I’Ambit d’autonomia
de la Generalitat de Catalunya, ja que
la resposta afirmativa ha de conduir
a entendre que la senténcia que en
el seu cas dictés el Tribunal Constitu-
cional resolent el recurs o els recur-
508 que poguessin interposar-se po-
dria ser totalment o parcialment esti-
matoria o bé desestimatoria, perd mat
no podria declarar-ne la inadmissibili-
tat.

Les Corporacions locals sén Admi-
nistracions publiques de base territo-
rial. El conjunt normatiu pel qual es
regula 'organitzacid, el funcionament
i DPactivitat externa i relacional d’a-
questes corporacions és aquell sector
de l'ordenament que es coneix amb la
denominacié genérica de «Régim Lo-
cal».

Larticle 9 EAC, que és el precepte
que enumera les matéries sobre les
quals la Generalitat de Catalunya té
competéncia exclusiva, insereix a 1'a-
partat 8 el «régim local». Aquesta
exclusivitat és acotada, aixd no obs-
tant, igual com altres matéries, per
una competéncia estatal: la de 'esta-
bliment de les bases del régim juridic
de les Administracions pdbliques. Es
a dir, 'exercici de la competéncia au-
tondmica exclusiva no té cap altre Ii-
mit que |’obligacié de moure's dins el
contorn definit per aquelles bases.

La confrontacié del precepte esta-
tutari que s’esmenta ara amb el que
disposa l'article 149.1.18 CE és sufi-
cient perque, sensc més, s'esvaeixi el
dubte de si una llei estatal dictada en
(s d’aquesta competéncia «pot afectar
’ambit d’autonomia de Catalunyas.

La matéria «Régim Local», en tant
que constituida per existéncia i ac-
tivitat de les Corporacions locals, esti
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afectada per les bases a qué es refe-
reix l'esmentat article 149.1.18 CE.
La Llei en dictamen és, especificament,
reguladora de les bases del Régim Lo-
cal.

Situacions aix{ no constitueixen un
problema nou, ja que el Tribunal
Constitucional ha establert la doctrina
que;

«...]a legitimacién de las Comuni-
dades Autdnomas para interponer el
recurso de inconstitucionalidad no estd
objetivamente limitado en la defensa
de sus competencias si esta expresién
se entiende en su sentido habitual,
como accién dirigida a reivindicar para
si la titularidad de una competencia
ejercida por otro. Se extiende objeti-
vamente al dmbito de sus intereses
peculiarés que, evidentmente, se ven
afectados por la regulacién estatal de
una materia acerca de la cual también
Ja Comunidad Auténoma en cuestidn
dispone de competencias propias, aun-
que distintas de las del Estado. El
haz de competencias de la Comunidad
Auténoma, plasmacién positiva de su
imbito propio de autonomia es, sim-
plemente, el lugar en donde ha de si-
tuarse el punto de conexién entre el
interés de la Comunidad y la accién
que se intenta, pero el objetivo que
ésta persigue, la pretensién a que da
lugar no es la preservacién o delimi-
tacién del propio dmbito competen-
cial, sino la depuracién objetiva del
ordenamiento mediante la invalidacién
de la norma inconstitucional.

»Para la decisién que ha de tomarse
sobre la legitimacién de los recursos
en el presente asunto y, sin perjuicio
de las consideraciones que después se
hardn al entrar en el fondo, sobre la
heterogénea fundamentacién del re-
curso, basta partir, por tanto, de la
atribucidn de competencias exclusi-
vas sobre régimen local (con la salve-

dad de lo dispuesto en el articulo
149.1.18 CE) que en favor de la Ge-
neralitat hace el articulo 9.8 EAC.
La titularitat de esta competencia
ofrece base suficiente para legitimar
a los érganos de la Generalitat en su
impugnacién de un precepto legal re-
ferido a las Corporaciones Locales»
(senténcia del 23 de desembre de
1982).»

La transcripcié que, en la part ne-
cessiria, acabem de fer d'aquesta sen-
téncia del Tribunal Constitucional ens
relleva de realitzzar més argumenta-
cions extenses per sostenir que, al
nostre entendre, concorre en el cas
present la condicié contemplada a I'ar-
ticle 32.2 LOTC i que, per conse-
giient, tant el Parlament de Catalunya
com el Consell Executiu de la Genera-
litat, estan legitimats per a la inter-
posicid i seguiment d'un eventual re-
curs d'inconstitucionalitat contra la
Liei 7/1985, de 2 d’abril, que regu-
la les bases del Régim Local.

IT

i. Vegem ara quin és el contin.
gut de la Llei que se sotmet a dicta-
men d’aquest Consell. Creiem que és
adient un examen detallat, si bé amb
I'objecte de no incdrrer en una trans-
cripcié inttil del text legal, matisa-
rem la intensitat o la profunditat
’aquesta visid sota dues considera-
cions: la dels preceptes que semblen
revestir més importincta i, sobretot,
els que en principi aparenten poder
constituir-se en motiu de conflictivi-
tat per la seva pertinenca a aquells es-
pais on és susceptible de produir-se
la interferéncia de les competeéncies
autondmiques. Hem d’afegir que és
essencial no perdre de vista en cap
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moment que la Llei es dicta en prin-
cipi amb el caricter de basica, i que
'abast de la seva aplicabilitat és di-
ferent respecte a les Comunitats Au-
tonomes que tenen competéncies ex-
clusives sobre régim local i aquelles
altres que no en tenen; ja que respec-
te a les primeres, les hipotétiques nor-
mes no basiques de la Llei seran apli-
cables amb el caracter de dret suple-
tori només mentre la Comunitat Au-
tdnoma no faci exercici de les seves
potestats legislatives.

2. El text legal que ens ocupa es
divideix en nou titols, que compre-
nen 120 articles, 6 disposicions addi-
cionals, 1 disposicié derogatdria, 10
disposicions transitdries i 5 disposi-
cions finals.

El Titol 1 conté unes disposicions
generals.

El Titol 1I es dedica al Municipi.
Després del seu primer article (I'11)
destinat a definir-lo, se subdivideix
en: capitol I, territoris i poblacid;
capitol II, organitzacié; capitol III,
competéncies, i capitol 1V, régims es-
pecials.

El Titol IIT es dedica a la Provin-
cia. Després del primer article (el 31},
destinat també a definir-la, se subdi-
videix en: capitol 1, organitzacid; ca-
pitol II, competéncies, i capitol IIT,
régims especials.

El Titol IV tracta d’altres entitats
locals.

El Titol V es consagra a disposi-
cions comunes a les entitats locals, i
se subdivideix en: capitol I, régim de
funcionament; capitol 11, relacions in-
teradministratives; capitol III, im-
pugnacié d’actes i acords 1 exercici
d’accions; capitol IV, informacié i
patticipacié ciutadanes, i capitol V,
estatut dels membres de les Corpo-
racions locals,

El Titol VI tracta de béns, activi-
tats i serveis, i contractacié, i se sub-
divideix en: capitol I, béns; capitol 11,
activitats 1 serveis, i capftol III, con-
tractacid.

El Titol VII tracta del perscnal al
servei de les entitats local. Se subdi-
videix en: capitol I, sobre disposi-
cions generals; capitol 11, disposicions
comunes als funcionaris de carrera;
capitol III, seleccié i formacié dels
funcionaris amb habilitacié de caric-
ter nacional i sistema de provisié de
places; capitol IV, seleccié dels altres
funcionaris i regles sobre provisié de
llocs de treball: capitol V, personal la-
boral i eventual.

El Titol VIII tracta de les hisen-
des locals sense dievrsificar-se en ca
pitols.

A I'iltim, e] Titol IX, també sen-
se aquesta diversificacid, tracta de les
organitzacions per a la cooperacié de
I’};Ldministracid de I'Estat amb la lo-
cal,

3. Seguint I'ordre exposat i, per
tant, el de la sistematica de la Llei,
veurem ara separadament el que més
interessa.

Titol 1

Disposicions generals
(arts. 1 a 10, ambdés inclosos)

S’hi defineixen els municipis com a
entitats basiques de 'organitzacié ter-
ritorial de |'Estat t vies immediates
de participacié ciutadana en els afers
publics. Aquestes entitats gestionen
amb autonomia els interessos propis
de les corresponents colectivitats.

La provincia i, en el seu cas, I'illa,
gaudeixen d'idéntica autonomia per a
la gestié dels interessos respectius.

Haurem de fer notar, per tant, que
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la qualitat d’entitat basica s’atribueix
dnicament al municipi, perd tant per
a aquest com per a la provincia i illa
es proclama una autonomia de gestid,
sense delimitar-ne 1’abast.

La Llei atribueix la condicié d’en-
titats locals sense l'element essencial
de la territorialitat —que adscriu el
municipi, la provincia i lilla—, 2
aquelles d’ambit territorial inferior al
municipal, instituides o reconegudes
per les Comunitats Autonomes, a les
comarques o altres entitats que agru-
pin diversos municipis, instituides
també per les Comunitats Autdnomes,
de conformitat amb aguesta Llei i els
Estatuts d’Autonomia corresponents;
i, aix{ mateix, a les arees metropolita-
nes i a les mancomunitats de munici-
pis.

Solament a les Entitats locals terri-
torials existents, no a les equipara-
bles a aquestes, que puguin crear-se
d’acord amb el que s’ha dit, és a dir,
només al municipi, a la provincia i a
Pilla, corresponen les potestats que
s’enumeren a l'article 4.1, si bé po-
dran correspondre també a les enti-
tats territorials d'ambit inferior al mu-
nicipal i, aix{ mateix, a les comar-
ques, arees metropolitantes i altres
entitats Jocals. En aquests casos, I'atri-
bucié d’aquelles potestats a les enti-
tars dltimament dites es fara per mit-
ja de les lleis de les Comunitats Au-
tdnomes.

Dintre de les disposicions generals
del Titol primer, hem de fer un es-
ment especial de 'article 5, que és el
que conté Penumeracié de les normes
per les quals han de regit-se les enti-
tats locals quant al seu régim organit-
zatiu i de funcionament dels seus or-
gans, quant al régim substantiu de
les funcions i els serveis, quant al ré-
gim estatutari dels seus funcionaris,
procediment administratiu, contracta-

cions, concessions i alires formes de
prestacié dels serveis publics, expro-
piacié i responsabilitat patrimonial;
quant al régim dels seus béns i quant
a les Hisendes locals. Aquest article 5
estableix una pluralitat d’ordres not-
matius segons quines siguin les bran-
ques en qué es divideixen el conjunt
de la materia «Régim Local».

Aquest és un precepte aparentment
innocu perd d'una rellevancia molt
important, En principi sembla inten-
tar una simple ordenacié sistematica
de les fonts que afecten el régim ju-
ridic de les Corporacions locals, acom-
panyada d'un repas de competéncics
segons el bloc constitucional. Posem
especialment I'atencid sobre la relacid
de I'apartat A) amb el que disposen
els articles 20.2 i 30.2 quant al !lan-
cament qualitatiu dels reglaments or-
ginics de les entitats locals; sobre el
contingut ambigu de [Dapartat B};
quant a I'expressié «y demds formas
de prestacién de los serviclos pdbli-
cos» i el conjunt de |'enunciat de
I'apartat C) sobre la referéncia de I'a-
partat D) a I'article 132 CE; i, final-
ment, sobre 'apartat E), que, no obs-
tant la importincia del tema, no fa
cap referéncia, ni directa ni indirecta.
al cardcter bisic de la legislacié de
PEstat que reclama. .

Es important també Darticle 9, en
el qual es destaca I'obligada uniformi-
tat de tractament de qualssevol enti-
tats locals territorials per les normes
de desenvolupament de la Llei. L’in-
cis «sin perjuicios de lo dispuesto en
esta Ley para los regimenes munici-
pales o provinciales especiales», no
per la seva aplicacié extensiva {arts.
29, 30, 39, 40, 41, 42, 43, 44 | 45,
i DA 6..2) deixa de privar de trans-
cendeéncia {'obligada uniformitat, siné
que, al contrari, reforca aquesta regla
general,
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A Tdltim, s’estableixen els princi-
pis d’informacié muitua, collaboracid,
coordinacié i respecte als ambits com-
petencials respectius entre totes les
Administracions ptibliques. Procedira
la coordinacié de competencies quan
les activitats o serveis transcendeixin
I'interés propi de les corresponents
entitats o incideixin en les d'altres ad-
ministracions, i no podra resultar afec-
tada per aquestes relacions de coordi-
nacié P'autonomia de les entitats lo-
cals.

Titol II

El Municipi
(arts. 11 a 30, ambdés inclosos)

Capitol I
Territoris i poblacié

Es important, als efectes d’aquest
dictamen, 'afirmacié que la creacié o
supressié de municipis, aixi com I'al-
teracié dels termes municipals, es re-
pulard per la legislacié de les Comu-
nitats Autdnomes sobre régim local.
Aquestes operacions requeriran, en
tots els casos, 'audiencia dels munici-
pis interessats i el dictamen del Con-
sell d’Estat o de lorganisme consul-
tiu superior dels Consells de govern
de les Comunitats Autdnomes, si hi
¢xistissin, 1 s’haurd de donar coneixe-
ment a '’Administracié de I'Estat de
la peticié del dictamen en ocasié de
formular-la.

L'oficialitat del canvi de nom dels
municipis depeén dé la seva inscripeié
en un registre, creat per I’Adminis-
tracié estatal i de la seva publicacié
en el BOE. La denominacié dels mu-
nicipis podrd ser en castelld, en qual-

sevol llengua espanyola que sigui ofi-
cial en la Comunitat Autdnoma res-
pectiva, o en totes dues.

Capitol 1
Organitzacid

El govern i Padministracié munici-
pal correspon a I'Ajuntament i, en
el seu cas, al Consell obert. L’Ajun-
tament estd integrat per I’Alcalde i
els Regidors. L’Alcalde, els Tinents
d’Alcalde i el Ple exiteixen en tots
cls Ajuntaments. La Comissié de go-
vern existeix obligadament en els
municipis de més de 5.000 habitants
i facultativament en els de poblacié
inferior.

S'afegeix que dins del respecte
d’aquesta organitzacié i amb el caric-
ter de complementaris dels drgans es-
mentats, els municipis cn poden esta-
blir d’altres en els seus reglaments
organics que, sens perjudici d’aques-
ta potestat municipal, les leis de les
Comunitats Autdnomes sobre regim
local podran establir una organitzacié
municipal complementiria de la pre-
vista en aquell text legal, que regird
en cada municipi en tof allo en qué
el seu reglament orginic no disposi
el contrars (art. 20.2).

Aqui s’ha de recordar que quan
I'articte 5 diu que les entitats locals
es regeixen, a més de per aquesta
Llei, en primer terme quant al seu
régim organitzatiu i de funcionament
dels seus drgans, «por las leyes de las
Comunidades Auténomas sobre régi-
men local y por el reglamento orgd-
nico propio de cada entidad, exn los
términos previstos en esta Ley», s'es-
ta invertint 'ordre de prelacié que
aparenta l'article 5, ja que «los tér-
minos previstos en esta Ley» sén els
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oposats a l'ordre que consigna l'es-
mentat article 5, ja que el que resulta
de «los términos previstos en esta
Ley» (art. 20.2) és que les lleis de
les Comunitais Autdbnomes sobre re-
gim local regiran en defecte del regla-
ment organic del municipi i amb su-
peditacié a aquest.

Els articles 21, 22, 23 i 24 tracten,
respectivament, de 1'Alcalde, del Ple,
de la Comissié de govern i de I'esta-
bliment facultatiu d’drgans territorials
de gesti6 desconcentrada, com les
juates municipals de districte, que
funcionen actualment en alguns Ajun-
taments. Vegem una mica més detin-
gudament els tres primers d’aquests
quatre preceptes.

La Llei introdueix, respecie a re-
gulacions anteriors, una modificacié
consistent en la desaparicié de la Co-
missié permanent, donant atribucions
especifiques a I’Alcaldia; es crea una
Comissié de govern que no té atribu-
cions propies, perd que les pot adqui-
ric per disposicié legal. Els Tinents
d’Alcalde també sén designats i relle-
vats lliurement per I’Alcalde, d’entre
els membtes de Ja Comissié de go-
vern, on n’hi hagi.

Les linies fonamentals de I'organit-
zacié municipal es poden descriure
aixi: ) no hi ha relacions jerdrqui-
ques entre els drgans municipals; &)
el Ple té unes atribucions determina-
des o determinables; ¢) I'Alcalde té
les seves propies i, per residuarictat,
aquelles altres corresponen al Muni-
cipi i no estiguin reservades expressa-
ment a un altre drgan; 4) la Comis-
sié de govern, composta per regidors
nomenats (i separats) lliurement per
I'Alcalde, és un drgan d’assisténcia a
aquest, perd també un drgan que ac-
tua en {'exercici de les atribucions
que I'Alcalde o un altre drgan muni-
cipal 1i hagi delegat, Aixi mateix, es

contempla la possibilitat que les lleis
atribueixin competéncies propies a la
Comissié de govern; e} els Tinents
d’Alcalde sén substituts de 1'Alcalde
per als casos de vacant, abséncia o
malaltia. No tenen competéncies pro-
pies; i /) Els membres de la Comis-
516 de govern i, si s’escau, els Tinents
d’Alcalde, poden exercir, per delega-
cié, determinades atribucions de I’Al-
calde.

Capitol I1I
Competéncies

El tema de les competéncies muni-
cipals exigeix de recordar en aquest
moment el que disposa I'article 2 de
la Llei, que diu:

«1. Para la efectividad de la au-
tonomia garantizada constitucional-
mente a las Entidades locales, la le-
gislacién del Estado y la de las Co-
munidades Auténomas, reguladora de
los distintos sectores de accién publi-
ca, segin la distribucién constitucio-
nal de competencias, deberd asegurar
a los Municipios, las Provincias y las
Islas su derecho a intervenir en cuan-
tos asuntos afecten directamente al
circulo de sus intereses, atribuyéndo-
les las competencias que proceda en
atencién a las caracteristicas de la ac-
tividad piblica de que se trate y a la
capacidad de gestion de [a Entidad
local, de conformidad con los prin-
cipios de descentralizacién y de md-
xima proximidad de la gestién admi-
nistrativa de los ciudadanos.

»2. Las leyes bésicas del Estado
previstas constitucionalmente deberdn
determinar las competencias que ellas
mismas atribuyan o que, en todo caso,
deban corresponder a los Entes Joca-
les en la materia que regulen.»
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Aquest preccpte, que conté princi-
pis i regles comunes sobre competén-
cies, s’ha de relacionar, especialment,
amb els articles 25, 26, 28 i 36 (Dipu-
tacions) i amb la Disposicid transito-
ria segona.

La Llei acull el principi de genera-
litat de competéncies ordenades a
prestat tots aquells serveis publics
que contribueixen a satisfer les neces-
sitats 1 les aspiractons de la comuni-
tat de veins. S'estableixen les obliga-
cions municipals minimes en funcié
del nombre d’habitants i es faculten
els municipis per soHicitar de la Co-
munitat Autdnoma respectiva la dis-
pensa de prestacié de serveis minims
quan el seu compliment resulti im-
possible o molt dificil d’acomplir.

Segons l'article 27 es faculta I’Ad-
ministracié de |'Estat, la de les Co-
munitats Autonomes i les Entitats
locals per delegar a favor dels muni-
cipis Dexercici de competéncies en
matéries que afectin els seus interes-
s0s propis, si aixi es millora I'eficicia
de la gestié publica i s’assoleix una
major participacié ciutadana. La dis-
posicié o acord de delegacié en fixara
’abast, contingut, condicions i dura-
cié, la forma de control i els mitjans
personals, materials i econdmics que
la delegacid tranfereixi.

Com és caracteristic de les delega-
cions intersubjectives, aquestes opera-
cions s'assimilen a les transferéncies,
com posa en relleu el fet que la inter-
vencié de l'ens delegant i I'exercici
de la potestat de revocacié o d’execu-
cié per substitucié hagi de tenir lloc,
si s'escau, d’acord amb la llei. Al ma-
teix temps s’estableix, en reconeixe-
ment que les competéncies exercides
no s’ostenten com a propies, la possi-
bilitat de recdrrer, davant I’Adminis-
tracié delegant, els actes dictats en
exercici de la delegacié. L’efectivitat

de la delegacié requerird I'acceptacid
pel Municipi, i, si s’escau, la consulta
o Uinforme previs de la Comunilat
Autonoma, levat que per llei s'impo-
si obligatoriament (art, 27.3).

L'article 27, referit, naturalment,
als municipis, es correspon amb lar-
ticle 37, pel que fa a les Diputacions,
fins al punt que aquest darrer cont¢
una referéncia expressa al primer
quant a lexercici de les facultats de-
legades.

A Pltim, es faculten els municipis
per a la realitzacié d’activitats que es
qualifiquen de complementiries en ma-
teries de la competéncia d’altres Ad-
ministracions publiques. En particu-
lar, educacid, cultura, promocié de
la dona, habitatge, sanitat i proteccié
del medi ambient (art. 28).

Capitol IV
Régims especials

S'assigna el régim de consell obert
als municipis de menys de 100 habi-
tants i a aquells que tradicionalment
s'administren d’acord amb aquest
sistema. I regula el procediment per-
qué es constitueixin en consells oberts
aquells municipis amb caracteristiques
que ho facin aconsellable. L’aprova-
cié correspondra a la Comunitat Au-
tonoma.

Les lleis de les Comunitats Autd-
nomes sobre régim local podran, en
el marc d’aquesta Llei, establir re-
gims especials per a municipis amb
caracteristiques que ho facin aconse-
lable, per ser molt petits o per tenir
cardcter rural; també per aquelles al-
tres caractetitzacions que resultin de
la seva qualitat histdrico-artistica o
bé per predominar-hi activitats turis-
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tiques, industrials, mineres o qualsc-
vol altra singularitat.

Titol 11T

La Provincia
{arts. 31 a 41, ambdés inclosos)

La Llei pren de Particle 141 CE
la definicié de la provincia, afegint-hi
Pexpressié que té plena capacitat per
al compliment dels seus fins.

Capitol I
Organitzacid

En aquest capitol es fa aplicacié a
la provincia de I'esquema organitza-
tiu, que ja hem vist, el municipt, amb
unes lleugeres variacions. Es obligada
I'existéncia del President, dels Vice-
presidents, de la Comissié de govern
i del Ple.

Igual com en el cas dels Ajunta-
ments, s'estableix la possibilitat de
crear Organs complementaris, bé per
les mateixes Diputacions, bé per lleis
de les Comunitats Autdbnomes sobre
régim local.

El parallelisme amb Porganitzacio
municipal, el régim de delegacions i
de substitucions és gairebé absolut.

Capitol 11
Competéncics

S'hi estableix Pafirmacié de princi-
pi que les competéncies propies de
les Diputacions sén les que en aquest
concepte els atribueixen les lleis de
PEstat i de les Comunitats Autdno-
mes. Aix0 no obstant, s'expressen tot

seguit unes competéncies que els cor-
respondran en tots els casos. A con-
tinracié s’enumeren una série d’actes
que proporcionen contingut a les com-
peténcies.

Les Comunitats Autonomes podran
delegar competencies en les Dipu-
tacions i encomanar-los la gestié or-
dinaria de serveis propis en els ter-
mes previstos en els seus Estatuts.
També D'Estat, amb la consulta i
I'informe previs de la Comunitat Au-
tdnoma interessada, podrd delegar a
les Diputacions competéncies de mera
execucié quan I'Ambit provincial si-
gui el més idoni per a la prestacié
dels serveis. L’exercici de les facultats
delegades s’acomodara al que es dis-
posa, amb els mateixos fins, per als
Ajuntaments. Recordem, en aquest
sentit, la relacid entre els articles 27
1 37 de la Llei.

L'article 38 de la Llei declara apli-
cables les previsions establertes per
a la Diputacié a aquelles altres Cot-
poracions de cardcter representatiu
de Govern i d’Administracié autdno-
ma de la provincia.

Capitol 111
Régims especials

Pel fet de referir-se als drgans fo-
rals de! Pais Basc, a les Comunitats
Autdnomes uniprovincials i a les pe-
culiaritats organitzatives de les Co-
munitats Auténomes insulars, no ens
aturarem ¢n Pexamen d’aquest capi-
tol.

Titol IV

Altres Entitats Locals
(arts. 42 a 45, ambdés inclosos



ACTIVITAT NORMATIVA... 189

A P'article 42, es contempla la pos-
sibilitat de la creacié de comarques o
altres entitats que agrupin una plura-
litat de municipis, d’acord amb el
que disposen els Estaturs d’Autono-
mia,

Aquest precepte recull la iniciativa
dels municipis interessats per a la
creacié de la comarca; i s’hi disposa
també que no podrd crear-se la co-
marca si d’una manera expressa s’hi
oposen les dues cinquenes parts dels
municipis que haurien d’agrupar-s‘hi,
sempre que, €n aquest €as, aquests
municipis representin, almenys, la
meitat del cens electoral del territori
corresponent. També s’hi imposa la
necessitat de l'informe favorable de
les Diputacions provincials quan la
comarca hagi d’agrupar municipis de
més d’una provincia. L’esmentat ar-
ticle 42 disposa que la creacié de les
comarques no podrd suposar la pér-
dua de les competencies municipals.
El que disposa aquest article és ob-
jecte d’una especificacié per al cas de
la comarcalitzacié de Catalunya a la
Disposicié addictonal quarta de la
Llei.

Remarquem, en relacié amb aquest
article 42 i la Disposicié addicional
quarta, que aquests preceptes perme-
ten que la creacié d’entitats comatcals
pugui ser impedida pels municipis i, a
més, que exigeix, per a aguesta crea-
cié, un quorum qualificat del Parla-
ment de Catalunya. D’altra banda, es-
rableixen implicitament la impossibi-
litat que les comarques assumeixin
funcions relatives als serveis minims
municipals.

L’article 43 atribueix a les Comu-
nitats Autdnomes la creacié, modi-
ficacié 1 supressid, mitjancant llei,
darees metropolitanes, amb 'audién-
cia prévia de I'’Administracié de I’Es-
tat i de la dels Ajuntaments i les

Diputacions afectades. També la le-
gislacié de la Comunitat Autdnoma
determinard els Organs de govern i
administracié i el régim econdmic i
de funcionament, amb la representa-
cié i la representacié i la participacié
dels municipis integrats.

L’article 44 reconeix als municipis
el dret d’associar-se amb d'altres en
mancomunitats amb personalitat i ca-
pacitat - juridica; que es regiran per
estatuts propis aprovats, d’acord amb
la legislaci¢ de les Comunitats Autd-
nomes, pels plens dels ajuntaments,
amb l'informe de la Diputacié o Dipu-
tacions interessades.

L'article 45 estableix que les lleis
de les Comnuitats Autdnomes sobre
régim local regularan les entitats I'am-
bit territorial inferior al municipi,
dintre de determinades regles.

Titol V

Disposicions comunes a les Entitats
locals
(arts. 46 a 78, ambdds inclosos)

Capitol I
Reégimen de funcionament

S’hi fixa un minim de sessions or-
dinaries dels plens de les Corpora-
cions locals, consistent en un cada
tres mesos, i de sessions extraordina-
ries, per decisié del President o a
soHicitud de la quarta part, almenys,
del nombre legal de membres de la
Corporacid, cas en que la celebracié
de la sessi6 no es podrd retardar més
de dos mesos des que fos sollicitada.

A continuacié es tracta de les con-
vocatdries, constitucié del Ple, siste-
ma de votacié i quodrums pertinents,
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casos cn els quals el Consell d’Estat
ha de dictaminar, 1 el procediment a
seguir per a l'aprovacié de les Orde-
nances.

L'article 50 estableix un sistema
de resolucié de conflictes d’atribu-
cions entre Organs i entitats d'una ma-
teixa Corporacié, i de conflictes de
competéncies entre diferents Entitats
locals.

L'article 51 incorpora el principi
d’executivitat dels actes administra-
tius amb cardcter general, si bé amb
'excepcié d'aquells casos en qué una
disposicié de rang legal estableixi el
contrari o quan se’n suspengui I'efi-
cacia d'acord amb la llei.

Més endavant (art. 52) s’expressa
que els interessats podran exercir les
accions que procedeixin davant la ju-
risdiccié competent, contra els actes i
acords de les Entitats locals i dels seus
Organs que posin fi a la via adminis-
trativa.

Es confereix a les Corporacions lo-
cals competéncia per a anullar d’ofici
els seus propis actes; i, a ["Gltim, s’es-
tableix la responsabilitat patrimonial
directa de les Entitats locals pels
danys i perjudicis causats en els béns
i drets de particulars, com a conse-
qiiencia del funcionament dels serveis
pitblics o de lactuacié de les seves
autoritats, funcionaris o agents.

Capitol II
Relacions interadministratives

S’hi estableixen uns principis adre-
cats a D'efectivitat de la coordinacié i
eficicia administratives respecte a
I'execucié de les competéncies alie-
nes, la ponderacié dels interessos pi-
blics implicats, la gestié dels quals
correspongui a una altra Administra-

cid, la facilitacié d’informacions i la
cooperacié i |'assisténcia actives,

Les Administracions de |'Estat i
de les Comunitats Autdnomes estan
facultades, a fin de comprovar l'efec-
tivitat de D'aplicacié de la legislacié
estatal i autondmica, respectivament,
per demanar i obtenir informacié con-
creta sobre 'activitat municipal, i
poden soHicitar dhuc I'exhibicié d’ex-
pedients i 'emissid d’informes. Re-
ciprocament, V'Administracié de UEs-
tat i la de les Comunitats Autdnomes
facilitaran Paccés de les Entitats lo-
cals als instruments de planificacié i
gestié que afectin directament aques-
tes entitats.

La cooperacid de tot tipus entre les
Administracions pdbliques tindra lloc
amb caricter voluntari.

Segons larticle 58, les lleis de I'Es-
tat o de les Comunitats Autdnomes
podran crear organs de coHaboracié,
deliberants o consultius, d’ambit au-
tondmic o provincial i de caracter ge-
neral o sectorial, amb les Entitats lo-
cals. Cridem Vatencié sobre el para-
graf segon del punt 1 de l'esmentat
article 58.

Segons ['article 59, les lleis de I'Es-
tat i les de les Comunitats Auvtono-
mes de caricter sectorial podran atri-
buir al Govern de I’Estat al Consell
de Govern la facultat de coordinar
I'activitat de I’Adminstracié local 1,
especialment, de les Diputacions pro-
vincials en 'exercici de les seves com-
peténcies.

En virtut dels articles 60 i 61, quan
una Entitat local incomplis les obliga-
cions imposades directament per la llei
de manera que aquest incompliment
afectés 1'éxercici de competéncies es-
tatals o autondmiques, el cobriment
econdmic de les quals estigués garantit
legalment o pressupostariament, aques-
tes Administracions hauran de recor-
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dar-li el seu compliment i concedir un
termini no inferior a un mes, amb
aquest efecte; si I'incompliment per-
sistis es procediria a Pexecucié per
substitucié. E] Consell de Ministres, a
iniciativa prdpia i amb coneixement
del Consell de Govern de la Comuni-
tat Autdnoma, o bé a soHicitud d’a-
questa i, en tot cas, amb |'acord previ
favorable del Senat, podrd dissoldre
per Reial Decret els drgans de les Cor-
poracions locals en el cas de gestid
greument danyosa dels interessos ge-
nerals que impliqui 'incompliment de
les seves obligacions constitucionals.
Acordada la dissolucid, s’aplicara la le-
gislacié electoral general per reprendre
I'administracié de la Corporacié.

L’article 62, després d’establir unes
regles encaminades a assegutar la par-
ticipacié de totes les Administracions
en la presa de decisions de molt dificil
assignacié diferenciada, disposa que
I'is d’aquestes técniques no podrad
afectar la potestat d’autoorganitzacié
dels scrveis que correspon a I'Entitat
local.

Capitol 11T

Impugnacié d’actes i acords i exercicis
d'accions

La Llei assenyala els ens legitimats
per impugnar els actes de les Entitats
locals que incorrin en infraceié de 1'Or-
denament juridic.

L’Administracié de I'Estat o de Ia
Comunitat Autdnoma, amb invocacié
de l'article 65 d’aquesta Llei, podran
requerir a les Entitats locals perqué
anullin els seus actes o acords que, a
judici de les primeres, infringeixin
1’Ordenament juridic, aixi com impug-
nar Pacte o acord davant la jurisdiccié
contenciosa-administrativa.

El Delegat del Govern (art. 67),
amb el requeriment previ al President
de la Corporacié i desatés aquest re-
queriment, podrd suspendre els actes
o acords d’una Entitat local que atemp-
tin greument contra 'inters general
d’Espanya, havent d’impugnar-los en
¢l termini de 10 dies davant la juris-
diceié contenciosa-administrativa, sens
perjudici d’adoptar les mesures perti-
nents en la proteccié de esmentat in-
teres.

Capitol 1V

Informacié i participacié ciutadanes

S'hi estableix el principi de la infor-
macié més amplia sobre l'activitat de
les Corporacions locals i de Ja partici-
pacié de tots els ciutadans en la vida
local. Les sessions del Ple de les Cor-
poracions sén, en general, pabliques.
S’ha de posar en relleu que, segons
I'article 70.2, les Ordenances entren
en vigor dins d’'un termini que cs
compta a partir de la seva publicacié
en el Butlleti Oficial de la Provincia.
Per acord de la majoria absoluta del
Ple, amb autoritzacié del Govern i de
conformitat amb la legislacié de I'Es-
tat i, si s’escau, de la Comunitat Au-
tonoma, els Alcaldes podran sotmetre
a consulta popular afers de competén-
cia municipal d’especial relevincia.
S’exceptuen els referents a la hisenda
local.

Capitol V

Estatut dels membres de les
Corporacions locals

Es remet a la regulacié de la legis-
lacié electoral la determinacid del nom-



192 AUTONOMIES . 4

bre de membres de les Corporacions
locals, el procediment d’eleccié, la du-
racié del mandat i les causes d'inele-
gibilitat i d’incompatibilitat; aixi ma-
teix, es regula la situacié dels mem-
bres i llur retribucié, indemnttzacié i
responsabilitat.

Titol VI

Béns, activitat i serveis i contractacié
{arts. 79 a 88, ambdds inclosos)

Capitol [
Béns

Recull la tradicional diferéncia en-
tre béns de domini piblic i béns pa-
trimonials, i, dintre dels primers, la
subespecie de béns comunals. Esta-
bleix els requisits i els supdsits d’alte-
racié de Ia seva qualificacid juridica, la
prerrogativa de recuperacid de la pos-
sessid it la d’atermenament, i precisa
que ¢ls monts veinats en ma comuna
es regulen per la seva legislacié es-
pecifica,

Capitol 1I
Activitats 1 serveis

Les Corporacions locals podran in-
tervenir 'activitat dels ciutadans mit-
jangants ordenances i bans, subjeccié
o llicéncia prévia i ordres d’execucié
o prohibicions.

Es defineixen els serveis piblics lo-
cals i s'expressen els seus mitjans de
prestacié. Les Entitats locals, acredi-
tant la conveniéncia de la mesura, po-
dran exercir la iniciativa piblica per a
I'exercici d’activitats econdmiques d’a-
cord amb ['article 128.2 CE.

Capirol 111
Contractacié

La competéncia per a contractar es
regird per aquesta Llei i per la legisla-
cié de les Comunitats Autdnomes so-
bre Regim local. Els supdsits d'inca-
pacitat o incompatibilitat es determi-
naran per la legislacid basica de I'Es-
tat.

La contractacié directa (art. 88.3)
només podra acordar-se quan la quan-
titat no excedeixi del cinc per 100 dels
recursos ordinaris del pressupost. No
podra superar-se el limit establert per
la contractacié directa en les normes
basiques aplicables a totes les Admi-
nistracions publiques. Tot aixd sens
perjudici del que es disposa a l'arti-
cle 5.C) d'aquesta Llei. Posem l'a-
tencié sobre la relaci6 entre I'article
88.3 i els articles 21.1.b} 1 34.11.).

Titol VII

Personal al servei de les Entitats locals
{arts. 89 a 104, ambdés inclosos)

Capitol I
Disposicions generals

Els articles 89 i 90 classifiquen el
personal i estableixen normes per a l'a-
provacié de plantilles; correspon a
I’Estat I'establiment de les normes d’a-
cord amb les quals hagin de fer-se les
relacions de Hocs de treball, 1a deserip-
cié de llocs de treball tipus i les con-
dicions requerides per a la seva crea-
cié, com també les normes basiques

‘de la carrera administrativa.

Les Corporacions locals constitui-
ran registres de personal coordinats
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amb els de les altres Administracions
pabliques, segons les normes aprova-
des pel Govern.

La seleccié de tot el personal, fun-
cionari o laboral, ha de realitzar-se a
través del sistema de concurs-oposicié
sota els principis d’igualtat, merit, ca-
pacitat i publicitat.

Capitol 11

Disposicions comunes als funcionaris
de carrera

Segons l'article 92.3, s6n funcions
pibliques exercides en totes les Cor-
poracions, reservades a funcionaris
amb habilitacié de caracter nacional:
a) la de la Secretaria, que comprén la
fe pablica i P’assessorament legal pre-
ceptiu; b) el control i la fiscalitzaci6
interna de la gesti6 econdmico-admi-
nistrativa i pressupostiria i la compta-
bilitat, tresoreria i recaptacid. En su-
posits en qué aix{ es determini per la
legislacié de I'Estat, les funcions de
comptabilitat, tresoreria i recaptacié
poden ésser atribuides a membres de
les Corporacions o0 a funcionaris sense
habilitacié de caracter nacional.

Uns altres preceptes d’aquest Capi-
tol proclamen la identitat de les retri-
bucions basiques i de jornada de tre-
ball en tota la funcid piblica. Aquestes
retribucions, com també els mixims
i els minims de les complementaries,
seran fixades per I'Estat {art. 93).

El capftol finalitza amb una disposi-
cié referent al régim de publicitat de
les convocatdries de proves i de les
seves bases (BOE t BOP).

Capitol I1I

Seleccid 1 formacié dels funcionaris

amb habilitacié de cardcter nacional
i sistema de provisi6 de places

La scleccié, formacié i habilitacié
d’aquells funcionaris a qué es refereix
'article 92.3, abans esmentat, corres-
pon a U'Institut d’Estudis d’Adminis-
tracié Local, conformement amb les
bases i els programes aprovats regla-
mentariament (art, 98.1). L’Institut
estd definit i regulat a I'article 120.

Aixd no obstant, s’estableix un sis-
tema de descentralitzacié de le rea-
litzacié de les proves, aixi com un con-
veni amb les Comunitats Autdnomes
per a la formaci6, per delegacié, d’a-
quests funcionaris (art. 98.1). L’obten-
ci6 de I'habilitacié determina l'ingrés
a la funcié pidblica local i legitima per
participar en els concursos que es con-
voquin per a proveir les places reser-
vades a aquests tipus de funcionaris
en les plantilles de les Entitats locals.
Segons l'article 99, I'’Administracié de
I’Estat estableix les normes basiques
d’aquests concursos, i hi inclou els me-
rits generals de valoracié preceptiva
fins a un 75 per 100 del total possible,
conformement amb el barem corres-
ponent, Les vacants seran cobertes
mitjangant concursos anuals convocats
simultiniament per les Administra-
cions de les Comunitats Autdnomes, 1
supletdriament per I'Estat. En amb-
dues circumstincies les convocatdries
es publicaran al BOE,

Les Entitats locals remetran anual-
ment a les Administracions de I'Estat
i de les Comunitats Autdnomes una
relacié de les places que corresponen
a aquest tipus de funcionaris, aixi com
les bases aprovades que han de regir
els concursos, i hi inclouran els me-
rits especifics del barem fixats per les
esmentades Corporacions. L’Adminis-
tracié de I'Estat determinard la data
de convocatdria anual dels concursos
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per a totes les places vacants i rebri
les soHicituds corresponents que haura
de remetre a les Entitats locals interes-
sades. Cada Corporaci6 local, amb I'a-
valuaci§ prévia dels candidats per un
Tribunal nomenat en el si de la Corpo-
racid, formulard a ’Administracié de
I’Estat la proposta de nomenament per
ordre de qualificacié obtinguda. L’Ad-
ministracié de I'Estat procedird al no-
menament del candidat amb millor
qualificacié respectant |'ordre de pre-
feréncia que préviament hagués ma-
nifestat el soHicitant. La presa de pos-
sessi6 determina 'adquisicié dels drets
i deutes funcionarials inherents a la si-
tuacié en actiu, i el funcionari passa a
dependre de la Corporacié correspo-
nent, sens perjudici de la facultat dis-
ciplinaria de destitucié del cirrec i de
separaci$ definitiva del servei que que-
da reservada, en tot cas, a I’Adminis-
tracié de 'Estat.

Capito]l IV

Seleccié dels restants funcionaris
i regles sobre provisié de llocs
de treball

Es competencia de cada Corpora-
ci6 la seleccié dels funcionaris que no
han de tenir habilitacié de caricter na-
cional. Aixd no obstant, correspon a
I'’Administracié de I'Estat establir re-
glamentiriament:

a) Les regles bisiques i els progra-
mes minims a qué s’ha d’ajustar el pro-
cediment de seleccié i de formacié;

b) els titols académics requerits per
a prendre part en les proves selectives
aixi com altres titols complementaris
que puguin exigir-se {art, 100).

En els concursos podran participar

funcionaris que pertanyin a qualsevol
de les Administracions puibliques; aixd
no obstant, aquells Hocs en que aixi es-
tigui establert es podran proveir mit-
jangant lliure designacié en convocatd-
ria pablica, també entre funcionaris.
Seran d’aplicacié les normes que regu-
lin aquests procediments en totes les
Administracions piibliques (art. 101),
Les proves de seleccié per a la provi-
sié de llocs de treball es regiran per
les bases que aprovi el Ple de la Cor-
poraci6. En les proves selectives, el
Tribunal elevard la relacié d’aprovats
a Lantoritat competent per fer el no-
menant, I els concursos per a la provi-
sié de llocs de treball seran resolts mo-
tivadament pel Ple de la Corporacié,
amb la proposta prévia del Tribunal,
o organ similar, designat amb aquesta
fnalitat {are. 102).

Capitol V
Del personal laboral i eventual

El personal laboral serd seleccionat
per la mateixa Corporacié d’acord amb
Poferta d’ocupacté piblica i amb el
mixim de respecte al principi d’igual-
tat d’oportunirars. Els nomenaments
d'aquests funcionaris per P'Alcalde o
President de I'Entitat local, el régim
de retribucions i de dedicacid, es publi-
caran en ¢l Butlleti Oficial de la Pro-
vincia i, si s'escau, en el de la mateixa
Corporacié.

Titol VIII

Hisendes Locals {arts. 105a 116,
ambdds inclosos)

Dins del tractament parcial del te-
ma, aixd no obstant, Particle 112, que
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després de definir el pressupost i de
reproduir conceptes derivats de la Llei
General Pressupostiria, estableix que
«la Administracién del Estado deter-
minard con cardcter general la estruc-
tura de los presupuestos de las Entida-
des locales» i la referéncia als arti-
cles 115 1 116 al control extern.

Titol IX

Organitzacions per a la cooperacid
de ’'Administracié de I'Estat amb
la local (arts. 117 a 120,
ambddés inclosos)

En aquest sentit, larticle 117 crea
la Comissié Nacional d’Administracié
de I'Estat i I’Administracié local. Esta
presidida pel Ministre d’Administra-
ci6 Territorial 1 comporta per un nom-
bre de I’Estat. La designacié dels pri-
mers correspon a associacié d’imbit
estatal de major implantacié. No s'in-
tegren com a membres representants
de les Comunitats Autdnomes, els
quals, aixd no obstant, poden assistir
a les reunions.

Sén destacables també les compe-
téncies d’aquesta Comissié {art. 118):

A. Emetre informe en aquests su-
posits: @) projectes de llei, reglaments
de I’Estat en les matéries de 'article 5
de la Llei, en la mesura que afecti
IAdministracié local; b} distribucid
de subvencions, crédits i transferéncies
de I'Estat a ’Administracié local; ¢)
participacié de les Hisendes locals en
els tributs de I’Estat, i d) previsions
dels Pressupostos Generals de I'Estat
que afectin les Entitats locals.

L'Institut es governa per un Diree-
tor i un Consell Rector. El Consell
Rector estd format pel Director, que
el presideix, per vuit representants de
les Entirats locals, designars per 'as-

sociacié d’aquestes d’ambit estatal im-
plantada més ampliament, tres repre-
sentants de les Comunitats Autdno-
mes, designats per a un periode anual
i per l'ordre cronoldgic d'aprovacié
dels Estatuts d’Autonomia, més cinc
representants de I’Administracié de
'Estat nomenants pel Ministeri d’Ad-
ministracié Territorial.

Disposicions addicionals

Contenen precisions referides a pe-
culiaritats d’algunes Comunitats Au-
tonomes. Aixi mateix, preveuen la
constitucié d’associacions d'Entitats lo-
cals d’ambit estatal o autondmic.

Als efectes d’aquest dictamen, és
rellevant la  Disposicié  addicional
quarta en relacié amb 'article 42 (or-
ganitzacié comarcal de Catalunya) i la
sisena, quant “al régim especial del
Municipi de Barcelona i la subsisten-
cia de I'Entitat Municipal Metropoli-
rana,

Disposicié derogatdria

Deroga el text articutat de la Llei de
Regim Local aprovat pel Decret de 24
de juny de 1955; el text articulat par-
cial de Ia Llei 41/1975, de Bases de
I'Estatat de Régim Local, aprovar per
RD 3046/1977, de 6 d'octubre; la
Llei 40/1981, de 28 d’octubre, sobre
régim jurfdic de les Corporacions Lo-
cals, sens perjudici del que a la Dispo-
sicié Transitdria 10.” es refereix a les
reclamacions econdmico-administrati-
ves; la Llei 11/1960, de 12 de maig,
de creacid i regulacié de la Mutualitat
Nacional de Previsid de I’Administra-
cié Local (MUNPAL), A I'Gltim, dero-
ga totes aquelles normes d’igual rang o
d’inferior que s’oposin, contradiguin
olsiguin incompatibles amb aquesta
Llei.
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Disposicions transitories

Té interes la primera, en relacié amb
la Disposict$ final primera i I'article 5
de la Llei en el sentit que la facultat de
refosa atribuida al Govern (de I'Es-
tat) no exclou expressament la possi-
bilitat d’ampliar les bases mitjangant
I'ds d’aquella faculeat.

Disposicions finals

Com hem dit, destaca la primera,
que autoritza el Govern perqué en el
tetmini d’un any pugui refondre en
un sol text les disposicions legals vi-
gents d’acord amb la Disposicié dero-
gatoria. En el mateix termini procedi-
ran a actualitzar i acomodar alld que
s’hi disposa totes les normes reglamen-
taries que continuin vigents i, en par-
ticular, tots els reglaments dictats en
desplegament de la Llei de Bases de
1945, llevat de les hisendes locals.

IIT

En I’ambit especific del régim local
'ordre de competéncies que es deriva
de la Constitucié i del seu desplepa-
ment fa que la posicié de les Comu-
nitats Autdnomes sigui considerable-
ment diversa i, per tant, també dife-
rent 'abast de les titularitats de PEstat
en els diversos territoris autdnoms.

Comencem per 'estudi de les deter-
minacions de Ja norma fonamental en
aquest sentit.

Larticle 149 CE, al primer para-
graf, no inclou cap esment especific del
régim local o equiparable en enunciar
les competéncies que en tot cas que-
den en mans de I'Estat en configurar-
se I'ambit estatutari de competéncies
autondomiques. Ara bé, al nimero 18
s'inclou una cliusula referida a les Ad-

ministracions ptbliques en general,
que comprén —i aixi ha estat inter-
pretat pel Tribunal Constitucional i
pels mateixos Estatuts— facultats pel
que fa al régim local.

El camp material en el qual es pro-
jecten les potestats estatals és descrit
en el precepte constitucional utilitzant
conceptes referits a institucions juri-
diques. Sén: regim juridic de les Ad-
ministracions publiques, régim estatu-
tari dels funcionaris de les Adminis-
tracions pﬁbliques procediment admi-
nistratiu comi, expropiacié forgosa,
contractes i concessions administrari-
ves 1 responsabilitat de les Adminis-
tracions pibliques.

Ara bé, la qualitat de les potestats
estatals no és sempre la mateixa, 1 es
configuren, en consegtigncia, diferents
tipus de competéncies.

Pel que fa al régim juridic i régim
estaturari dels funcionaris, aixi com
els contactes, concessions i responsabi-
litat administrativa, la competéncia es-
tatal es manifesta en l'establiment de
les bases o legislacié bisica. Quant a
'expropiacié forcosa, la potestat esta-
tal es concreta en la titularitat total de
la potestat legislativa. En fi, en el cas
del procediment administratiu, 1atri-
bucié de competéncia a I'Estat és com-
pleta, si bé s’estableix una excepcid
important: aquesta atribucié es fa
«sens perjudici de les especialitats de-
rivades de |'organitzacié propia de les
Comunitats Autdnomes», la qual cosa
permet entendre —i aixi s’ha fet en
alguns Estatuts— que, en relacié amb
la regulacié d’aquestes especialitats, es
pot assignar competéncia a les Comu-
nitats.

No ens aturarem ara a esbrinar el
significat dels diversos imbits mate-
rials, i singularment del descrit amb
I'expressié «régim juridic» i I’abast o
qualitat de la competéncia, i, particu-
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farment, de la que es defineix atorgant
la potestat de fixar les bases, ja que
aquests aspectes es consideraran de
forma separada més endavant, sind
que, amb la finalitat descriptiva
d’aquest moment, centrarem encara
'atencidé en altres disposicions de la
Constitucid.

En aquest sentit hem de fer, en pri-
mer lloc, un breu recordatori del sis-
tema de distribucié de competéncies
entre I'Estat i les Comunitats Autdno-
mes. Com se sap, les compet&ncies que-
den fixades especificament en els Es-
tatuts respectius respectant els ambits
resetvats inicialment a I’Estat a 'ar-
ticle 149.7 CE, i queda a favor de
I’Estat, a més, la clausula residual.
Ara bé, mentre en el cas de les Comu-
nitats Autdnomes institucionalitzades
a través de l'article 151 no hi ha cap
altre condicionament, només poden
assumir competéncies en els materies
enumerades a l'article 148 CE. [
aquesta previsié és, en el context d’a-
questes pagines, particularment signi-
ficativa, ja que el niimero 2 del primer
apatctat d’aquest article es refereix a
la matéria «Régim Local» de manera
que les Comunitats Autdnomes a les
quals és aplicable I'article 148 CE po-
dran assumir competéncies amb vista
a «les alteracions dels termes munici-
pals compresos en el seu tetritori i, en
general, les funcions que correspon-
guin a I'Administracié de PEstat sobre
Corporacions Locals, la transferéncia
de les quals autoritzi [a legislaci sobre
Régim Local». El sostre material, du-
rant la primera fase de funcionament,
es defineix de forma mixta: d’una ban-
da, aludint un aspecte del govern lo-
cal, és a dir, «les alteracions dels ter-
mes municipals» i, d'altra, fent una
remissié a les previsions del legislador
ordinari, perd precisant ja que les fa-
cultats autondmiques seran d’ordre

executiu o administratiu segons es des-
prén de l'expressid utilitzada: «fun-
cions que corresponguin a 1'Adwminis-
tracid de UEstat sobre Corporacions
Locals».

Encara que de moment es digui en-
tre paréntesis, voldriem cridar 'aten-
cié sobre €l fet que 1inica referéncia
constitucional als termes «Régim Lo-
cal» es fa a més utilitzant lletres ini-
cials en majiscula.

En tot cas, la Constitucié projecta
expressament la forma diferent d'ins-
titucionalitzacié de les Comunitats Au-
tonomes en definir el marc en qué po-
dran assumir competéncies en materia
de régim local, acotant estretament el
camp per a les Comunitats Autonomes
ex-article 143 CE i deixant molt més
ampli (només acotat per larticle
149.1.18 CE) 'espai a ocupar per les
Comunitats Autdnomes ex-article 151
CE. Aquest criteri diferenciador de la
Llei fonamental es reflectira, amb pro-
fusié, en els diversos Estatuts, de ma-
nera que en la matéria «Régim Local»
s’estableix un panorama molt diversifi-
cat de competéncies de les Comuni-
tats Autdonomes que, si bé és conse-
queéncia directa de les previsions cons-
tituctonals, respon també a la necessi-
tat de considerar les diferéncies reals
que hi ha en la vida i Pestructura lo-
cals dels diferents territoris autond-
mics, i a I'existéncia de tradicions ben
diferents.

En P'exposicié de les clausules com-
petencials dels Estatuts d’Autonomia
considerarem només aquells preceptes
que configuren les potestats i "ambit
material de 1’accié autondmica, prescin-
dint de les nombroses previsions sobre
P'otganitzacié territorial de les Comu-
nitats Autdnomes, que contenen indi-
cacions substancials sobre régim local
o sobre el paper de les entitats locals
en [a gestid de les decisions comunita-
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ries segons ¢l model d’administracié
indirecta. En relacié amb aquests as.
pectes només s’hi fard referéncia en
connexié amb preceptes concrets de la
Llei que es dictamina, normalment a
partir de 'Estatut de Catalunya.

Pel que fa al primer grup de Comu-
nitats Autdnomes, és a dir, les institu-
cionalitzades a partir de l'article 151
CE, cal considerar separadament els
casos del Pais Basc, Catalunya, Galicia
i Andalusia. Pel que fa a aquesta dar-
rera Comunitat, Particle 13.3 EAA, li
atribueix competéncia exclusiva en ma-
téria de Régim Local «sin perjuicio de
lo que dispone el nimero 18 del apat-
tado 1 del articulo 149 de la Constitu-
cidny, larticle 62.1 EAA i attibueix
la tutela financera dels ens locals i I'ar-
ticle 3.2 preveu que «la alteracién
de términos municipales y la fusién de
municipios limitrofes se realizard de
acuerdo con la legislacién que dicte la
Comunidad Auténoma en el marco de
la legislacién basica del Estado». Pel
que fa a I'Estatut de Galicia, es pre-
veu que la Comunitat Autdnoma té
competéncia exclusiva sobre «organi-
zacion y régimen juridico de las comar-
cas y parroquias rurales como entida-
des locales propias de Galicia» i sobre
«alteractones de los términos munici-
pales comprendidos dentro de su terri-
torio y, en general, las funciones que
sobre el régimen local corresponden a
la Comunidad Auténoma al amparo
del articulo 149.1.18 de la Constitu-
cién y su desarrollo» (art. 27.2 EAG).
Tanmateix li atorga la tutela financera
sobre les entitats locals (art. 49 EAG).

En el cas del Pais Basc, s’ha de dife-
renciar entre la Comunitat Autdnoma
i els Territoris Histdrics. A la primera
se li assigna competéncia exclusiva en
matéria de «Régimen Local y Estatuto
de los Funcionarios de su Administra-
cidén Local, sin perjuicio de lo estable-

cido en el articulo 149.1.18 de la
Constitucién» (art. 10.4 EAPB) i de
«Demarcaciones tertitoriales munici-
pales, sin perjuicio de las facultades
correspondientes de los Territorios
Histéricos» que segons larticle 37
EAPB tenen competéncies exclusives
sobre la seva organitzacié, régim i fun-
cionament, demarcacions territorials
intraprovincials, béns provincials i mu-
nicipals i régim electoral municipal.

La Generalitat de Catalunya ostenta
competéncia exclusiva en matéria de
régim local, sens perjudici d’allo que
disposa el niimero 18 de ’apartat 1 de
I'article 149 de la Constitucid, i sobre
alteracions dels territoris municipals
i denominacid oficial de municipis
toponims (art. 9.8 EAC) 1 competen-
cia per al desenvolupament legislatiu
sobre consultes populars municipals
(art. 10.2 EAC). Tanmateix, |'article
48 EAC li assigna la tutela financera
dels ens locals. Es precisa també que
correspon al Parlament de Catalunya
la regulacié de 'organitzacid tetritorial
catalana {art. 5 EAC).

A la vista de les determinacions dels
quatre Estatuts de les Comunirats ex-
article 151 CE es pot afirmar:

4) Aquestes Comunitats Autdno-
mes tenen competéncia exclusiva en
matéria de Reégim Local, i s’aludeix
aixi a un ambit omnicomprensiu, del
qual

b) en alguns casos es diferencien,
atorgant o no una qualitat diferent a la
competéncia, alguns aspectes concrets,
que en abséncia de diferenciacié, cal
entendre’ls inclosos en la clausula ge-
neral. Convé advertir, en aquest sen-
tit, que no es pot atorgar una signift-
caci$ diferenciadora a I'esment parti-
cularitzat de I'«Estatuto de los Funcio-
narios de su Administracién Local», ja
que €és un aspecte concret del régim
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local, i com ja hem dit, les aHusions
especifiques d’aspectes conctets no per-
meten deduir la seva exclusié del con-
cepte globalitzat de régim local. Aixi
ho ha entes el Tribunal Constitucional
en la Senténcia de 7 d’abril de 1983,
en dir que el régim jurfdic dels fun-
cionaris locals no «es una parte del De-
recho Administrativo general de la Ad-
ministracién del Estado, sino que lo es
del Derecho Locals;

¢) latorgament a aquestes Comu-
nitats Autdnomes de la facultat de tu-
tela financera dels ens locals;

d) Les peculiaritats de I'Estatut
del Pais Basc estan lligades estreta-
ment a la configuracié particular d’a-
questa Comunitat i al paper dels Ter-
ritoris Historics, Algunes no tenen en
aquestes pagines cap signiftcacis, ja
que presenten un caracter exclusiva-
ment intracomunitari. Unes altres te-
nen un ressd diferent, com és la ma-
nera d’acotacié de les competéncies
dels territoris sobre béns i régim local
electoral, perd sense que les atribu-
cions dels Territoris Histdrics esmen-
tades a V'Estatut tinguin pel que fa a
I’ambit local un caracter global en el
sentit que no comprenen tots els aspec-
tes de Pactivitat local, i, en concret, la
funcié publica dels municipis.

En definitiva, aquestes Comunitats,
i entre elles la Generalitat de Catalu-
nya, ostenten totes les potestats pi-
bliques en relacié amb el régim local
amb |'inica acotacid de la competéncia
estatal prevista a ['article 149.1.18 CE
i, naturalment, el seu exercici haura
d’acomodar-se als principis i previ-
sions de la Constitucié d’ordre subs-
tancia que siguin aplicables.

L’examen de les cliusules competen-
cials de la resta de Comunitats —les
constituides a I'empara de 1’article 143
CE, o fent vis de larticle 144 CE—

és més feixuc, encara que es conside-
rin només els aspectes aludits,

La Comunitat Autdnoma d’Astdries
t¢ competéncia per al desenvolupa-
ment legislatiu i 'execucid en el marc
de la legislacié basica de I’Estat, i, si
s'escau, en els termes que aquesta es-
tableixi respecte al «régimen local en
la forma prevista en el articulo
148.1.2 de Ia Constitucién y, en espe-
cial, la alteracién de los términos y de-
nominaciones de los Consejos com-
prendidos en su territorio, asi como la
creacién de organizaciones de ambito
inferior y superior» (art. 11.a EAA).

La Comunitat Autdnoma de Canta-
bria ha assumit competéncia exclusiva
pel que fa a «las alteraciones de los
términos municipales comprendidos
en su territorio y, en general, las fun-
ciones que correspondan a la Adminis-
tracién del Estado sobre las Corpora-
ciones Locales y cuya transferencia au-
torice la legislacién sobre régimen lo-
cal» (art, 22.2 EAC); i competéncia de
desenvolupament legislatiu i execucié
sobre «denominacién de sus munici-
pios v de las entidades de poblacién
que comprendan los mismos» (arti-
cle 23.2 EAC).

La Comunitat Autdnoma de la Rio-
ja ostenta competéncia de desenvolu-
pament legislatiu i execucié sobre «al-
teracién de términos municipales, su
denominacién y capitalidad; organiza-
cion de mancomunidades, agrupacién
de municipios y creacién de entidades
infra y supramunicipales y, en general,
las funciones que correspondan a la
Administracién del Estado sobre Cor-
poraciones Locales y cuya transferen-
cia autorice la legislacién sobre Régi-
men Locale» (are. 9.1 EAR).

Una férmula similar s’utilitza per
definir la competéncia de Ia Comunitat
Autdnoma de la Regié de Murcia (ar-
ticle tl.e) EAM), de la Comunitat
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Autdnoma de Castella-La Manxa (ar-
ticle 31.1 EACM), de la Comunitat
Autdnoma de Castella-Lied (art. 27.8
EACL) i de la Comunitat Autonoma
d’Aragd (art. 35.2 EAA), si bé en
aquest cas la competéncia es qualifica
com a exclusiva,

La Comunitat Autdnoma Valencia-
na ostenta competéncia exclusiva en
materia de régim local, sens perjudici
del que disposa Varticle 149.1.18 CE,
i també pel que fa a alteracions de
termes i denominacions de municipis
toponimia i competéncia de desenvo-
lupament legislatiu i execucié pel que
fa a consultes populars municipals. Cal
tenir en compte, perd, en relacié amb
els enunciats competencials de la Co-
munitat Valenciana les determinacions
contingudes en les Disposicions addi-
cionals i transitdries del seu Estatut
que situen Passumpcid de les compe-
téncies, en patt, en el context dels pro-
cediments previstos als apartats 1 i 2
de I’article 150 CE, havent-se adoptat
posteriorment el corresponent instru-
ment legislatiu,

En el cas de la Comunitat Autdno-
ma d’Extremadura, el seu Estatut li
atribueix competéncia de desenvolu-
pament legislatiu i execucié sobre «ré-
gimen local en la forma prevista en el
articulo 148.1.2 de la Constitucidn vy,
en especial, la alteracién de los térmi-
nos y denominacioines de los munici-
pios comprendidos en su territorio, asi
como la creacién de organizaciones de
dmbito inferior y superior a los mis-
mos» {art. 8.2 EAE) i sobre «régimen
estatutario de los funcioinarios de la
Administracién Local» (art. 10 EAE).

Pel que fa a 1a Comunitat Autonoma
de Madrid, larticle 27.1 del seu Es-
tatut li assigna competéncia de desen-
volupament legislatiu i execucié en re-
lacié amb ¢l «desarrollo de las funcio-
nes que corresponden a la Administra-

cién del Estado sobre las Corporacio-
nes locales y cuya transferencia autori-
ce la legislacién sobre Régimen Local»,
i I'article 26.2 EAM, la plenitud de la
funcié legislativa sobre alteracions dels
termes municipals.

En el cas de Navarra, l'article 46 de
la «Ley de Reintegracién y Amejora-
miento del Régimen Foral» preveu
que en matéria d’Administracié Local
es continuaran ostentant les competen-
cies ja assumides i, a més, li corres-
pondran «las que, siendo compatibles
con las anteriores, puedan correspon-
der a las Comunidades Autonomas o a
las provincias, conforme a la legisla-
cién bdsica del Estado».

Recordant les peculiaritats de les
Comunitats Autdnomes no peninsulars
pel que fa a la seva organitzacié terri-
torial i al paper de les entitats locals
de govern de les Illes en la gestié ad-
ministrativa de facultats comunitaries,
assenyalarem només que l'article 29.2
de I'Estatut Canari atorga a la Comu-
nitat Autdnoma competgncia exclusiva
sobre demarcacions territotials, altera-
cié de termes i denominacié oficial de
municipis, i I'article 42.1 EAC compe-
téncia de desenvolupament legislatiu i
execucié en matéria de Régim Local,
havent-se fet 1is també del mitja pre-
vist 2 Iarticle 150.2 CE. Pel que fa a
la Comunitat Autdnoma de Balears,
I'article 10.2 del seu Estatut atribueix
a la Comunitat Autdnoma competén-
cia exclusiva sobre alteracions dels ter-
mes municipals i, en general, les fun-
cions que corresponen a I’Administra-
cié de I'Estat sobre les Corporacions
Locals Ia transferdncia de les quals au-
toritzi la legislacié de Régim Local.

D’aquest repis breu sobre les clau-
sules competencials referides més di-
rectament al rdgim local, contingudes
en els Estatuts de les Comunitats Au-
tonomes ex-article 143 CE, i sense
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entrar a valorar la comptabilitat dels
termes literals d’algunes amb els ma-
naments constitucionals, missié que
nO €ns pertoca, en aquest segon grup
de Comunitats Autdnomes poden dis-
tingir-se pel que fa al tema considerat:

4) La configuracié de les compe-
téncies autondmiques segons les pre-
visions de l’article 148.1.2 CE quant
a la formulacié de "ambit material, si
bé quant a Pabast qualitatiu hi ha di-
feréncies (competéncia exclusiva, com-
peténcia de desenvolupament legisla-
tiu i execucid, merament executiva)
que, en tot cas, s’hauran d’entendre a
empara de I’enunciat constitucional,
que distingeix entre un aspecte —les
alteracions de termes municipals— i la
resta de funcions que s’acoten a un
nivell administratiu i executiu.

En qualsevol cas —é§ una derivacié
del que disposa la mateixa Constitu-
cié—, el paper de la legislacid estatal
de Régim Local per a la integracié del
camp d'accié d’aquestes Comunitats
Autdnomes és notori.

b} Les particularitats, ben dife-
rents a més, de les Comunitats Auto-
nomes Valenciana, de Navarra, Cana-
ries i Balears,

La consideracié de T'ordre compe-
tencial en matéria de régim local que
resulta de la Constitucié i del seu des-
plegament en els Estatuts d'Autono-
mia permet constatar que les compe-
téncies de I'Estat resulten molt diver-
sament modulades respecte al territoti
de les diverses Comunitats Autono-
mess. Mentre en el cas de les Comuni-
tats Autdnomes ex-article 151 CE l'a-
bast es redueix normalment a fixar les
bases o legislacié bdsic, i el camp o
ambit material continguts a l'article
149.1.18 CE, en el cas de les Comu-
nitats Autdnomes ex-article 143 CE,

amb les matisacions o excepcions indi-
cades, I'abast de 1’acci6 estatal pot anar
més enlla comprenent la legistacié rout
court 1 quant a les funcions executives
queda a Darbitri del legislador estatal
precisar —per tant, amb criteris en
part d’oportunitat— les funcions auto-
nodmiques en autoritzar 0 no la seva
transferéncia.

Hi ha, per tant, a la llum de la
Constitucié i dels Estatuts, una amplia
distincié en les competéncies autond-
miques en matéria de régim local, con-
sequigncia logica de la diferenciacié de
processos 1 ambits competencials pos-
sibles.

Concentrant 1'atencié en el cas de
Catalunya, s’ha de repetir que I'ordre
competencial de 1'Estat i la Comunitat
Autdnoma, pel que fa al régim local,
se centra en els punts seglients:

1. Competéncies estatals:

a) Establiment de les bases del re-
gim juridic de les Administracions lo-
cals i del régim estatutari dels seus
funcionaris (art. 149.1.18 CE),

5) Fixacié de la legisiacid basica
sobre concessions, contractes i respon-
sabilitat referent o en els quals siguin
;éart les entitats locals (art. -49.1.18

E),

¢) Legislacié sobre expropiacié
forgosa {art. 14.1.18 CE).

d} Regulacié del procediment ad-
ministratiu, si bé hi caben especialitats
en raé de les peculiaritats que es pu-
guin derivar del fet autondmic (arti-
cle 149.1.18 CE).

¢) Regulacié de la participacid de
les hisendes locals en els ingressos de
I'Estat (art, 142 CE).

A part queda la incidéncia de 1'ac-
cié estatal com a conseqiiencia de ti-



202 AUTONOMIES -4

tols competencials especifics que cs
projectin en ambits concrets de 'acti-
vitat de les entitats locals.

2. Competencies de la Generalitat.

a) De cardcter legislatiu reglamen-
tari i executiu, ja que és competén-
cia qualificada com a exclusiva (arti-
cle 25 EAC), pel que fa al régim local,
st bé amb P'acotacié que resulta de {'e-
xercici de la competéncia estatal pre-
vista a l'article 149.1.18 CE (ar. 9.8
EAQ).

b) De caricter també legislatiu,
reglamentari i executiu amb vista a al-
teracions dels termes municipals i de-
nominacié oficial dels municipis i to-
ponims (art. 9.8 EAC in [ine).

¢) Tutela financera dels ens locals
i altres funcions en aquest camp (ar-
ticle 48 EAC),

d} De desenvolupament legislatiu
I executiu pel que fa a Pexpropiacié
forgosa, contractes i concessions admi-
nistratives {art, 10.1.2 EAC).

¢} De desenvolupament legislatiu
del sistema de consultes populars mu-
nicipals (art. 10.2 EAC).

Al marge queda també la incidéncia
de I'accié comunitaria en virtut de d-
tularitats concretes que afectin ambits
especifics de 'activitat local.

A la vista del compendi anterior no
és dificil concloure que els clements
que han de ser objecte d'una consi-
deracid més aprofundida es conte-
nen en les cliusules dels articles
148.1.18 CE —la part inicial— i 9.8
EAC —també la primera part.

En l'estudi de qualsevol titularitat
juridica s’ha de posar I'atencié en dos
aspectes perfectament diferenciables:
d’una banda, I'dmbit o espai material

en el qual es projecten les facultats o
poders de qué és dotada l'entitat pi-
blica; d’altra, les caracteristiques o
qualitat de la potestat o potestats que
Pordenament ha conferit a la institu-
ci6. Aquests sdn logicament també els
punts objecte de la nostra analisi. T per
aix0 hauremn d’estudiar successivament
la significacié de I'acotacié de la rea-
litat juridica que es despren d’expres-
sions com «régim juridic de les Admi-
nistracions Pibliques», o «régim lo-
cal»; i hautem de prendre en conside-
racid quin és 'abast de les diverses
potestats alludides (legislacié basica o
bases, legislacié autondmica acotada
per bases estatals, legislacié autondmi-
ca de desenvolupament...).

Abans de deixar presentats els as-
pectes als quals en els fonaments suc-
cessius ens referirem voldriem fer un
advertiment molt concret. La preten-
sié de considerar determinats cxacta-
ment i precisats els ambits materials
d’una competéncia legislativa és im-
possible, ja que els contorns concrets
s’aniran definint precisament com a
conseqiiéncia de 'exercici de les potes-
tats legislatives, que sén essencialment
lliures, ja que la seva subordinacié a
la Constitucié no respon als patrons
propis de la relacié llei-reglament. Es-
tablert aixd, no es pot propugnar el
contrari, € a dir, que els enunciats
constitucionals —i estatutaris— d’am-
bits materials s6n simples manifesta-
cions ptetoses d'intencions, i se'ls pot
desfigurar a I'arbitri de I'operador ins-
tituctonal amb més virtualitat. Si es
fes aixi, trontollarien els mateixos fo-
naments d’un Estat que, com Desta-
blert a la nostra Constituci6, reposa
sobre el pluralisme de centres produc-
tors de normes legislatives i el principi
de competéncia entre les diverses en-
titats —Estat i Comunitat Autdnoma.
Per tant, aquestes determinacions te-
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nen un valor juridic indubtable i la
seva interpretacié s’ha de fer, quan
calgui, d’acord amb les regles que el
mateix ordenament ha establert.

Sén diversos els criteris que els es-
tudiosos han aportat per a determinar
la significacié de les matéries i les in-
terrelacions entre aquestes. L’expe-
riencia d’altres sistemes també plura-
listes territorialment {bé siguin segons
patrons federals, o de regionalisme
politic) posa en relleu també que qual-
sevol criteri té un valor aproximatiu
i cal combinar diverses perspectives,

En aquest sentit, convé recordar que
el Tribunal Constitucional des de la
senténcia de 22 de desembre de 1981
ha estat utilitzant criteris que impli-
quen la valoracié del significat politi-
co-juridic de I’activitat, institucié o as-
pecte de la realitat que es consideri en
el moment de la seva utilitzaci§ amb
vista a fixar les competdncies, i dels
precedents que han estat configurant
la maréria o ambit aHudit. Es tracta,
per tant, d’'un plantejament essencial-
ment objectiu.

Finalment, i com a darrera part d’a-
quest fonament, hem d’aHudir cls
traspassos efectuats en matdria de ré-
gim local, ja que si bé, com se sap, les
competéncies autondmiques no neixen
d’aquesta operaci6 siné amb la vigen-
cia de VEstatut, els termes concrets
del traspas sén iHlustratius en la tasca
d’identificar els contorns de la ma-
téria,

Hem d’advertir a més sobre dos ex-
trems. En el camp de 1'Administracié
Local van produir-se transferéncies de
funcions a la Generalitat durant el pe-
riode pre-autondmic, traspas que d’a-
cord amb el punt 62, de la Disposicié
transitdria sisena ha quedat consoli-
dat amb l'entrada en vigor de PEsta-
tut. D'altra banda, com que 'operacié
de traspas de serveis en I'etapa postes-

tatutaria ¢és essencialment un tramit
per transferit mitjans de diversa classc
—personal, econdmic...— per les pe-
culiaritats de les funcions administra-
tives en aquest camp el traspis ha es-
tat reduit, fent-se cara a les necessitats
d’una correcta continuitat entre orde-
naments, coordinacié entre administra-
cions i seguretat juridica a través de
normes autondmiques d’assumpcio ex-
plicita de funcions concretes en relacié
amb les entitats tocals.

Farem referéncia a continuacié de
forma breu i diferenciant etapes o ca-
racteristiques, a aquestes diverses dis-
posicions.

En primer lloc, pel RD 2115/1978,
de 26 de juliol, es van transferir fun-
cions de 'ordre local a la Generalitat.
Interessa remarcar-ne tan sols algun
aspecte. D’una banda, s’ha d’indicar
que pel que fa al control ordinari de
I'activitat pertoca 'exercici de les cor-
responents funcions de manera prin-
cipal i s’assigna només i no sempre
a ’Administracié estatal la possibilitat
d’actuar si no ho ha fet I'autoritat au-
tondmica. La transferéncia de les fun-
cions en aquest camp es fa absoluta-
ment al marge de la distribucié secto-
rial de P’accid piblica.

Un segon aspecte que s’ha de posar
en relleu és la determinacié contingu-
da al mimero dos de 'article segon en
virtut de la qual «Ja Generalitat de Ca-
talunya confeccionara i aprovard un pla
tinic d’obres i serveis per al seu terri-
tori. L'execucié del pla correspondra
a la Generalitat de Catalunya, i la po-
drd encomanar a les corresponents En-
titats locals prévia la seva soHicitud i
justificacié de tenir capacitat de gestid
i mitjans técnics. L'aportacié de I'Ad-
ministracié de I’Estac a la realitzacié
d’aquell pla es lliurard a la Generalitat
de Catalunya, a la qual correspondra
la seva distribucié conforme al pla».
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A més, la Generalitar assumira les fun-
cions en aquest sentit de les Comis-
sions Provincials de Colaboracié de
I’Estat amb les Corporacions Locals de
Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona.

D’altra banda, la transferéncia inci-
deix significativament en el camp de
les relacions interadministratives. Ai-
xi, a més d’alld que s’acaba d’esmen-
tar sobre el pla tnic, es preveia que
«totes les funcions que la Comissié
Nacional de Collaboracid de I'Estat
amb les Corporacions Locals dugui a
terme en relacié amb les de Catalunya
s'efectuaran a través de la Generali-
tats {art, 2.1).

Pel RD 329/1981, de 16 de gener,
s’aprovard l'acord de traspis de les
Unitats Basiques d’Administracié Lo-
cal. En l'apartat B de I’Annex del
Reial Decret s’assenyala que «la Gene-
ralitat de Catalunya exercird les fun-
cions que actualment exerceixen els
serveis de les Unitats Basiques d’Ad-
ministracié Local a les provincies de
Barcelona, Girona, Lleida i Tarrago-
na», sense que s'especifiqui cap ex-
cepeio.

Com hem dit més amunt, en aquest
apartat s’han de tenir en compte tam-
bé un conjunt de disposicions de la
Generalitat que formalitzen i declaren
I'assumpcié de funcions inherents a la
competéncia autondmica en matéria de
regim local. Sén els Decrets 160/
1980, 328/1980, 46/1982 i 162/
1982, el segon i el tercer referits a les
Hisendes Locals.

Una \ltima consideracié cal fer en
relacié amb les transferéncies preesta-
tutdries en matéria de régim local.
L’efecte consolidador de la vigéncia de
de I'Estatut no s’estén a les caracterfs-
tiques qualitatives de la facultat assu-
mida, que queden configurades per
I'ordenament vigent en cada moment,
i, per tant, seria incorrecte mantenir

sobte aquesta base la immutabilitat del
tipus de control.

En canvi, la consolidacié es projecta
amb totes els seus efectes en cls perfils
de la posicié de la Comunitat Autdno-
ma i la posicid relativa d’aquesta i
la posicié relativa d’aquesta i I'Admi-
nistracié de 1'Estat amb vista a la
utilitzacié dels mitjans de control, si-
guin quins siguin I'abast i les peculia-
ritats d'aquests.

v

A fi d’establir el perimetre i les ca-
racteristiques de I"ambit material de la
competencia estatal prevista a l'article
149.1.18 CE cal establir a efectes ex-
positius, i com a consegiiéncia del di-
ferent grau de dificultats que oferci-
xen els conceptes emprats, una distin-
cid entre el primer enunciat del pre-
cepte —régim juridic de les Adminis-
tracions Puibliques— 1 els restants as-
pectes —régim estatutari dels funcio-
naris, procediment administratiu, ex-
propiacié forgosa, responsabilitat ad-
ministrativa, contractacié i régim de
concessions administratives— que se
centren sobre institucions juridiques
perfectament delimitades en el nostre
ordenament.

Ja des<dels primers moments de vi-
gencia de la Constitucié i de funcio-
nament de les Comunitats Autonomes
cl concepte de «régim juridic de les
Administracions Pibliques» ha estat
objecte de controvérsia, i s’han pro-
duit des de llavors diversos pronuncia-
ments del Tribunal Constitucional. En
aquest sentit cal remarcar, entre d'al-
tres, i les esmentem per ordre crono-
logic, les sentencies de 28 de juliol,
de 13 de novembre de 1981 i de 5 d’a-
gost de 1983,

Com ja hem assenyalat altres vega-
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des, el seguiment puntual de la juris-
prudéncia constitucional no implica 1o-
gicament la consideracié de tots els
Seus extrems com a encertats ni tam-
poc no es pot cblidar —i I'examen
que farem ho confitma a bastament,
encara que de forma primordial en un
determinat sentit— que els criteris es-
tablerts en un cert moment per l'dr-
gan de la justicia constitucional no pu-
guin ésser després, en una altra ocasid,
alterats o modulats.

Arran del recurs d’inconstitucionali-
tat que va resoldre la senténcia de 28
de juliol de 1981, les paris oferien
dues interpretacions ben diferents de
I'esmentada  expressié de larticle
149.1.18 CE, a les quals s’aludeix en
el Fonament Juridic cinque en els ter-
mes segients:

«Ni el uso de la expresién “régi-
men juridico” para designar sélo el
procedimiento y el régimen de recut-
sos en nuestra prictica legislativa es
un criterio constante ni uniforme para
todas las Administraciones Pdblicas
que permita inducir de él la voluntad
inequivoca del constituyente ni, aun-
que lo fuera, podria aceptarse sin mds
esta interpretacié sin apoyarla en otras
razones que deriven directamente de la
propia estructura constitucional. Tam-
paco puede afirmarse sin mds que la
expresion régimen juridico de las Ad-
ministraciones Piiblicas abarque “en
puridad todo el Derecho Administrati-
vo, cuya clave es la sumisién de la Ad-
ministracién al Detecho”... por el evi-
dente motivo de que tal razén es en
si misma pura tautologia reduccionis-
ta que restringe el Derecho Adminis-
trativo a su “clave” e identiftca a ésta
como las bases del régimen juridico de
las Administracioines publicas.»

Refutades les posicions de les parts,
¢] Tribunal Constitucional, després de
remarcar 'especificitat de la cliusula

de l'article 149.1.18 CE —«en la que
Ia referencia es justamente a una ac-
cién por asi decir reflexiva del Esta-
do» a diferéncia d’altres que incidei-
xen en activitats o fins socials—, rela-
ciona la determinacié del contingur del
concepte amb les previsions constitu-
cionals relatives a les Administracions
afectades —les locals— dient:

«Esta peculiaridad es imporiante,
ya que entronca con ¢l tema de la ga-
rantfa constitucional... Como titula-
res de un derecho a la autonomia cons-
titucionalmente garantizada las Comu-
nidades locales no pueden ser dejadas,
en lo que toca a la definicion de sus
competencias y a la configuracion de
sus Organos de gobierno, a la interpre-
tacién que cada comunidad auténoma
puede hacer... corresponde al [Esta.
do] Ia fijacién de principios o criterios
bésicos en materia de organizacién y
competencia- de general aplicacién en
todo el Estado.»

I més endavant:

«Es forzoso concluir, por tanto, que
también cuando se trata de legislar so-
bre cuestiones que conciernen directa-
mente a la composicién, estructura y
6rganos de gobierno y administracién
deben las Comunidades Auténomas
respetar las bases establecidas por la
legislacién vigente.»

I després, al pendltim Fonament Ju-
ridic, la senténcia enumera algunes
possibles bases deduibles de Ia legis-
lacié aleshores vigent i les refereix als
temes seglients: composicié d’drgans
de govern, estructura, «nociones mis-
mas de intereses peculiares, de compe-
tencies propias y de servicios mini-
Mmos»,

La insisténcia d’aquesta senténcia a
reconduir «régim juridic» en el camp
de les Administracions locals a les
qiiestions d’organitzacid i competén-
cies no ha estat entés pel mateix Tri-
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bunal de forma taxativa, i aix{, en el
Fonament Juridic dinové de la sen-
tencia de 5 d'agost de 1983, diu tex-
tualment: '

«De ninguno de sus fundamentos
[de la sentencia de 28 de juliol de
19811 puede deducirse que dicha sen-
tencia haya enunciado una lista cerra-
da y taxativa de normas o principios

bdsicos en la mencionada materia» [la

de régim local ],

De fet, perd, una ampliacié de P'am-
bit del concepte de régim juridic 'ha-
via feta ja en cert sentit implicitament
el Tribunal Constitucional en la sen-
tencin de 13 de novembre de 1981, si
bé, cal advertir-ho, sense cap relacié
amb el régim local.

En el darver Fonament Juridic de la
senténcia que s'acaba d’esmentar, s’a
nalitza la contradiccié denunciada pel
recurrent entre fa Llei basca 3/1981,
sobre Centres de Contractaci6 de car-
rega, i un conjunt de preceptes de l'or-
denament estatal de caricter molt di-
ferent —~Llei d’Entitats Estatals Au-
tonomes, Llei General Pressupostaria,
Llei del Patrimoni de I’Estat, Estatut
de Personal dels Organismes Auto-
noms— «quec era necesario observar
de acuerdo con lo que prevén el ar-
ticulo 149.1.18 de la Constitucién...
El deber de sujecién del legislador co-
runitario a las bases y principios del
tégimen juridico de las Administracio-
nes Publicas v del régimen estatutario
de sus funcionarios ha sido ya anali-
zado por este Tribunal en su sentencia
del 28 de julio de 1981...».

Encara que alguns punts sén evi-
dentment referits al régim estatutari
dels funcionaris, altres s’han de rela-
cionar amb ¢l régim juridic, com sén
els de gestié pressupostiria i patrimo-
nial. En tor cas, els pronunciaments
continguts en aquesta senténcia son in-
dicatius d'una orientacié que cs con-

cretara de manera més directa en la
senténcia de 5 d’agost de 1983.

Els elements més significatius d’a-
questa sentdncia, pel que fa a P'abast
del régim juridic de les Administra-
cions interadministratives entre Comu-
nitats autdnomes 1 Entirats locals, con-
cretament les Diputacions, pel que fa
a les transferéncies, delegacié o en-
carrec de gestié dels serveis auwtond-
mics. «El contenido del Tieulo II ...
es legitimo constitucionalmente como
legislacion bdsica en materia de régi-
men juridico de las Administraciones
Pdblicas ... tanto respecto de aquellas
Comunidades Auténomas cuyos Esta-
tutos hayan asumido el desarrollo le-
gislativo en tal materia como respecio
a las demds Comunidades Autdno-
mas».

En un segon grup es poden incloure
les remissions a ’empara de Darticle
149.1.18 CE, respecte a diversos as-
pectes relacionats, perd, amb les Co-
munitats Autdnomes. Aixi, al Fona-
ment Juridic vint-i-quatre s’inclou en
¢l régim juridic les regles de comptabi-
litat i control econdmic i financer, perd
amb una matisacié important: «su con-
tenido se entenderd referido a aquellos
aspectos del control econémico y fi-
nanciero de las Comunidades Auténo-
mas que puedan incluirse dentro del
régimen juridico de las Administracio-
nes Publicas». Per tant, Paficmacid del
Tribunal Constitucional aclareix menys
alld que aparentment sembla, ja que
remet un altre cop al concepte de ré-
gim juridic perd en tot cas no tots els
aspectes del control econdmic i finan-
cer hi sén subsumibles.

Draltra banda, t en refacié amb les
Corporacions de Dret public, apareix
el recurs al concepre de régim juridic
respecte a punts que ja coneixem: «la
constitucién de sus érganos, asfi como
su uctividad en los limitados aspectos
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en que realizan funciones administrati-
vas, han de entenderse sujetas a las
bases que con respecto a dichas Corpo-
raciones dicte el Estado en el ejercicio
de las competencias que le reconoce el
articulo 149.1.18 de la Constitucién»
(fonament vint-i-sise).

Finalment, el Tribunal ha insistit en
la inclusié dels aspectes organitzatius
dins el concepte de régim juridic, En
plantejar-se la constitucionalitat de
preceptes esiatals sobre l'estructura de
la funcié piblica de les Comunitats
Autdnomes en el fonament trenta-vui-
1& s’afirma:

«El articulo 149.1.18 de la Consti-
tucién reconoce al Estado competencia
exclusiva para dictar las bases del ré-
gimen estatutario de sus funcionarios.
De ello deriva una doble competencia
estatal en materia de funcién publi-
ca: 1) Competencia para regular los as-
pectos bdsicos de la situacién y per-
sonal de los funcionarios piblicos; es
decir, de la denominada relacién de
servicio, contenido indiscutible del ré-
gimen estatutario, y 2} Competencia
para regular los aspectos esenciales de
la organizacién de la burocracia de las
Administraciones Piblicas, pues la ex-
presion “régimen juridico” contenida
en el precepto constitucional no se re-
fiere exclusivamente al procedimiento
y al régimen de recursos... y ha de en-
tenderse incluida también en ella la
regulacion bésica de la organizacién de
todas las Administraciones Piblicas.»

A la vista d’aquesta jurisprudeéncia
constituciona es pot concloure que en
concepte de régim juridic es poden in-
tegrar el procediment i el régim de re-
cursos, i els aspectes organizatius, en
un sentit ampli que conté també les
relacions interadministratives, i els
competencials. Més enlld d’aquests ex-
trems els pronuncisments sén molt
matisats o s’han fet de manera impli-

cita i, en definitiva, remeten de nou al
sentit mateix de lexpressié «régim
juridic» (no totes les regles de control
comptable o financer, sind només les
subsumibles en aquell concepte, ha in-
dicat el Tribunal). Perd, a més, s’han
de tenir en compte també les exclu-
sions: d’una banda, régim juridic no
és tot el Dret administratiu; d’altra,
s’han de diferenciar els elements refe-
rits a cada una de les parts de la clau-
sula de Pardcle 149.1.18 CE.

Al costat de les consideracions que
es poden fer a partir de les senténcies
constitucionals ressenyades hem d'afe-
gir les observacions que s’obtenen de
Iaplicacié de les regles interpretatives,
Es pot afirmar que 'expressié régim
juridic mai no pot comprendre la tota-
litat dels aspectes de l'ordenacié de
les Administracions pabliques, ja que
en el mateix precepte de larticle
149.1.18 CE sc¢’n diferencien diversos
sense donar prioritat a cap, ni con-
siderar que integrats uns en un pri-
mer enunciat més ampli i omnicom-
prensiu, que seria el régim juridic. De
la literalitat del precepte es deriva sim-
plement una enumeracié i, per tant,
la necessitat de no atribuir a cap as-
pecte una virtualitar global, que, com
ja hem vist, va refutar expressament
el Tribunal Constitucional en la sen-
tencia de 28 de juliol de 1981. En
definitiva, es pot mantenir que €l con-
cepte de régim juridic de les Adminis-
tracions ptibliques, i, en concret, de
les entitats locals, s’ha de centrar en
els aspectes organitzatius i competen-
cials amb possibilitats restrictives
d’ampliaci6, sense que sigui admissi-
ble una interpretacié que hi consideri
integrats tots els aspectes d’una Admi-
nistracid tant que sotmesa al Dret pit-
blic. A partir d’aquesta conclusié es
pot mantenir que 1'abast substancial
—lextensié de la matéria— encara
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que ofereixi punts fronterers incerts,
no comprén la totalitat del tractament
d’una entitat piiblica, 1 és, per tant,
més reduit que I’ambit material que
contempli directament i globalment la
regulacié in gemere d’una entitat o ti-
pus d’administracié. Més clarament,
’abast de la matéria «régim local»
—que no & régim juridic de les Ad-
ministracions locals— és més ampli
que el propi del concepte régim juridic
contemplat a la clausula de Dasticle
149.1.18 CE.

v

En esbrinar la significacié de l'ambit
material designat amb Pexpressié «Re-
gim Local», hem de recollir, en primer
lloc, les dades que ens aporta la Cons-
titucié i el bloc constitucional complet.

En relacié amb l1a Constitucié hem
de remarcar, d'una banda, que l'arti-
cle 148.1.2, en fixar les matdries en
qué poden assumir titularitats les Co-
munitats Autdnomes ex-article 143
uiilitza 'expressié «régim local» per
identificar la legislacié que, en el seu
cas, ha de contemplar la transferéncia
de funcions de I’Administracié estatal
sobre Corporacions locals a les Comu-
nitats Autbnomes. S’entén, per tant,
que «régim local» qualifica la legisla-
cié que regula les funcions estatals re-
latives a les Corporacions locals, a to-
tes les funcions de forma indiferen-
ciada. Cal assenyalar, a més, el detall
que P'alusié de larticle 148.1.2 CE
al régim local es fa utilitzant aquesta
mateixa expressié. D'altra banda, sha
d’advertir que s’utilitza la férmula «ré-
gim local» precisament en un precepte
que, com l'article 148, no té per ob-
jecte atribuir competéncies —si aixi
fos es podria enterbalir potser la refe-
réneia, ja que hi confluirien potesiat

i Ambit material— sind enunciar mate-
ries en les quals els Estatuts poden
atribuir titularitats {potestar normati-
va, executiva...),

A més, no ¢s estrany que s'utilitzin
expressions juridiques o institucionals
per definir ambits materials. Cetta-
ment que en ocasions aquests es des-
criuren partint d’enunciars descriptius
de la realitat fisica 0 econdmica o so-
cial, perd és igualment cert que també
amb freqiiéncia es remarca un aspecte
de la realitat modulat pel Dret {vegeu,
a titol d’exemple, els mimeros 2 o 8
de l'article 149.1 CE).

També els Estatuts d’Autonomia,
com hem tingut ocasié de posar en re-
lleu, veuen en l'expressié «régim lo-
cal» un enunciat descriptiu d’un dmbit
competencial, és a dir, d'un tros de ia
realitat sobre el qual s’assignen titula-
ritats juridigues, en aquest cas, a les
Comunitats Autdnomes. Per tant, per
als Estatuts que, no ho oblidem, cons-
titueixen la forma fonamental per tan-
car la distribucié de competéncies en-
tre I’Estat i les Comunitats Autdno-
mes, «régim local» és una materia ob-
jecte, si aixi ho preveuen, de la com-
peténcia autondmica, identificable de
la mateixa manera, en principi, que
I"agricultura o les fundacions privades.

Un tercer element es deriva del bloc
constitucional, 1a significacié del qual
no es pot oblidar a la llum de la juris-
prudencia constitucional. Ens referim
als traspassos de serveis o assumpcid
de funcions que s’han produit en el
camp del régim local. El Tribunal
Constitucional ha estat mantenint que,
si bé les competéncies autondmiques
s'ostenten en virtut de les cliusules
estatutidries i no de les normes de tras-
pas, el contingut d’aquestes pot ser
atil per a perfilar precisament 1’Ambit
competencial {senténcia 117/1984, de
5 de desembre). En relacié amb un
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Decret de 1a Generalitat de Catalunya,
pel qual s’assumeixen competéncies de
régim local, el nimero 162/1982,de 3
de juny, el Tribunal Constitucional,
en resoldre un conflicte positiu de
competéncies plantejat pel Govern
de P’Estat, s’ha pronunciat de fet so-
bre el tema que estem estudiant, i en
el sentit d’admetre la substantivitat de
I"Ambit material definit amb l'expres-
si6 «régim local». En aquest sentit, és
til resseguir, en primer lloc, 'argu-
mentacié del representant estatal ten-
dent a buidar de significacié aquest
ambit competencial, per després con-
trastar com ’drgan de la justicia cons-
titucional obvia i no fa seu ¢l raona-
ment.

A la lletra f) del mimero 2 dels An-
tecedents de la senténcia de 5 de de-
sembre del 1984, es recullen els ar-
guments de I’Advocat de I'Estar que
ara interessen en els termes segilents:

«La competencia del art. 9.8 del
Estatuto cataldn sobre materias de ré-
gimen local tiene una naturaleza simi-
lar a su precepto matriz de la Consti-
tucién (articulo 149.1.18); se trata no
de una competencia sobre un sector o
dmbito normativo (puesto que Ia legis-
lacién de régimen local llega a com-
prender una pluralidad de éstos), sino
de una competencia organizativa e ins-
trumental de desarrollo de unas bases
que debe acatar en su ejercicio las com-
petencias auténticamente “materiales”
distribuidos en la Constitucién.»

El Tribunal no accepta aquest rao-
nament i, aixi, en el Fonament juri-
dic 3 afirma:

«En principio, la competencia a que
se refiere la norma citada podria en-
cuadrarse tanto en la “materia” de
“régimen local” como en la de “orden
publico”, pero, en cualquier caso, dada
la naturaleza de la norma, la delimi-
tacién de la titularidad de la compe-

tencia controvertida obliga a examinar,
con cardcter previo, el alcance de la
tutela del Estado o de las Comunida-
des Auténomas sobre los entes loca-
les.»

No s’admet, doncs, una evaporacié
de I'ambit competencial, siné que la
solucié del conflicte es planteja partint
de la inclusié de la facultat discutida
en una o altra matéria:

En el darrer Fonament es ratifica
aquest enfocament en rescldre el se-
gon punt objecte del conflicte:

«De aqui que el titulo competencial
que ha de servir de base para el ejer-
cicio de la facultad prevista en el men-
cionado precepto sea el relativo al
“régimen local” y, por Jo tanto, la com-
petencia controvertida haya de consi-
derarse incluida dentro de las asumi-
das por la Generalitat de Catalufia en
virtut del art. 9.8 de su Estatuto de
Autonomia.»

Draltra banda, ja en Panterior sen-
tencia del Tribunal Constitucional de 2
de febrer de 1981, cs feia implicita-
ment un enfocament similar quan es
deia:

«Las consideracions anteriores so-
bre el concepto constitucional de auto-
nomia y los limites de los controles no
se ven afectadas por el hecho de que
se haya producido la transferencia de
determinadas com petencias en relacién
con la materia que aqui interesa, “in-
terior” o “administracién local” a los
diversos Entes preautondmicos y Co-
munidades Auténomas...»

S’admet, per tant, el cardcter globa-
litzador del «régim local» i la seva na-
turalesa d’objecte d’unes titularitats
juridiques atribuides a la Generalitat
per I'Estatut.

D’altra banda, l'expressié «régim
local» té arrels consolidades en I'evo-
lucié del nostre ordenament com a
concepie que comprén els diversos as-
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pectes referits a les Entitats locals.
Es suficient esmentar en aquest sentit
la Llei de Régim Local de 24 de juny
de 1955, o la Llei de Bases de I’Esta-
tut de Régim Local, de 19 de novem-
bre de 1975.

Tanmateix, s’ha volgut detivar del
contingut especific —part del contin-
gut— del régim local, que comprén
els aspectes organics i funcionals de
les entitats locals, i que el diferencien
d’altres d’ambits material en els quals,
a més i de forma més evident, s'inclou
la regulacié d'un sector de la realitat
fisica 0 econdmica, gairebé una elimi-
nacié de la competéncia sense advertir
que no tots els dmbits substancials s"a-
coten des de la mateixa perspectiva
—ho hem advertit ja— i ni els esmen-
tats aspectes orglnic i funcional estan
absents en altres camps substancials.

Perd és que a més d’acceptar-se
aquest plantejament moltes de les atri-
bucions que la Constitucié reserva
a I'Estat quedarien afectades, ja que
també es refereixen a matéries, en les
quals priven els aspectes organitzatius
i funcionals. A part de la clausula de
I'article 149.1.18 CE, podriem esmen-
tar les competéncies en matéria de pla-
niftcacié.

Hem de concloure que la competén-
cia de la Generalitat contemplada en
I'article 9.8 EAC comprén, com a &m-
bit material, la totalitar dels aspectes
referits 2 ’Administracié Local, objec-
te normal de la regulacié de les Enti-
tats locals. Aquest és el camp en el
qual la Comunitat Autdnoma i també
I'Estat assumeixen les tirularitats res-
pectives. Que els aspectes organics o
funcionals tinguin una especial signifi-
cacid no elimina el caricter global del
precepte, ni la incideéncia de valora-
cions juridiques no desfd el «sustrac-
tum» material de les competéncies,

VI

Correspon ara d’examinar el tipus
de potestats que en els respectius am-
bits materials han assumit I’Estat i la
Generalitat. Com sabem, pel que fa
al regim juridic de les Administracions
pibliques i Pestatut dels seus funcio-
naris {com també, quant a la contrac-
tacié i les concessions i la responsabi-
litat administrativa), segons l'arti-
cle 149.1.18 CE VEstat té competén-
cia per a establir les bases o legislacié
basica.

D'acord amb l'article 9.8 EAC la
Generalitat té competéncia exclusiva
en matéria de régim local, atribucié
que implica la ticularitat de les potes-
tats legislativa i reglamentiria de la
funcié executiva (art. 25.2 EAC); tot
aixd, perd, sens perjudici de I'esmen-
tada competéncia estatal, excepcid que
no s’estén a uns aspectes concrets: al-
teracions dels termes municipals i de-
nominacid oficial dels municipis i topd-
nims. Aixi, doncs, [article 9.8 EAC
ens fa un disseny d’un tipus concret
de competéncia: les diferents potestats
publiques, qualitativament considera-
des, s6n assumibles per la Generalitar,
que, aixd no obstant, es troba circums-
crita per una facultat estatal especifica
que consisteix a fixar les bases.

Ara bé, convé remarcar que I'Esta-
tur, que és norma que tanca el sistema
de distribucié de competéncies entre
I’Estat t la Generalitat {art. 149.3 CE),
combina les potestats autondmiques
amb la facultat estatal d’establir les
bases en una matéria essencialment de
dues maneres: la primera, com aca-
bem d’indicar, afirmant unes titulari-
tats que queden, perd, acotades per la
competéncia estaral; la segona té una
exemplificacié concreta en 'article 10
EAC, encara que podtiem adduir al-
tres exemples, 1 situa les potestats
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legislatives autondmiques, que expres-
sivament es descriuen com de desexn-
volupament legislatiu, «en el marc de
la legislacié basica de I'Estat i, si s’es-
cau, en els termes que aquella legisla-
ci6 estableixi».

Pot considerar-se que la diferéncia
resideix en el tipus de modulacié de la
relaci6 entre els dos ordenaments i que
en ¢l primer cas les bases exerceixen
una funcié més aviat de delimitacid, és
a dir, de prefiguracié negativa dels
contorns, mentre que en el segon pre-
senten una virtualitat positiva en el
sentit d’informar el contingut de la
mateixa legislacidé autondmica.

No desconeixem a hores d’ara I'es-
cepticisme que pot despertar el record
d’aquestes matisacions, perd seria in-
correcte oblidar que el mateix Tribu-
nal Constitucioinal, en la Senténcia
de 8 de febrer de 1982, va aludir-hi,
dient, en concret:

«Estas diferencias de diccién auto-
rizan a eniender, entre otras conse-
cuencias, que cuando se utiliza esta
segunda férmula se intenta sujetar mds
estrechamente la competencia legisla-
tiva comunitariz al marco de la legisla-
cién bésica del Estado.»

No pretenem, en recordar aquest as-
pecte, res més que assenyalar la neces-
sitat de cercar, no tinicament la signifi-
cacié general de la facultat d’establir
les bases i les caracteristiques d’aques-
tes, sind també les peculiaritats que en
cada cas es poden derivar de la posicié
concreta i, en relacié amb les compe-
téncies autondmiques, d’aquesta titu-
laritat estatal,

No ens entretindrem en 'examen,
de formd separada, de les potestats
que corresponen a la Generalitat, ja
que en si mateixes no presenten una
problemitica especial, separada de la
que es pot derivar de les caracteristi-

ques concretes que assumeix la potes-
tat estatal de fixar les bases.

L’estudi de les caracteristiques de
les bases és un dels aspectes més com-
plexos de les relacions entre el Dret
estatal i el Dret autonomic. A més,
com aquest Consell ja ha tingut ocasié
d’advertir (entre d’altres, als nostres
Dictadmens niims. 75 i 79), els contorns
considerablement dificils o obscurs del
tema han afavorit interpretacions en
les quals incideix més la indrcia dels
esquemes anteriors d’organitzacié tra-
dicional dels poders publics i d’ordena-
cié del sistema de fons del dret que no
un aprofundiment en les directrius re-
novadores que es desprenen de la con-
sagracié del principi de pluralisme le-
gislaziu a la Constitucié de 1978.

En ’examen de les normes bisiques
caldria distingir, a efectes expositius,
dos aspectes segons que l'atencid se
centri en el seu contingut —I’element
formal—. En considerar-los, ho farem
tenint en compte les orientacions que
es deriven dels pronunciaments del
Tribunal Constitucional sense que aixd
impliqui una assumpcié general d’a-
quests criteris, respecte als quals es
faran també determinades observa-
cions.

Des de la seva primera presa de po-
sicié sobre aquest tema, en la Sentén-
cia de 28 de juliol de 1981, el Tribu-
nal Constitucional ha insistit en una
configuracié material de les bases:

«La nocién de bases o de normas
bisicar ha de ser entendida como no-
cién material y, en consecuencia, esos
principios o criterios basicos, estén o
no formulados como tales, son los que
racionalmente se deducen de la legisla-
cién vigente.»

A més, ha afegit:

«...de esta nocién material de bases
se infiere que unas normas no son bi-
sicas por el mero hecho de estar con-
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tenidas en una ley y ser en ella calif-
cadas como tales, sino que lo esencial
del concepto de bases es su contenido»
(STC, de 28 de gener de 1982).

Cal aclarir que, al nostre parer, aixd
ne vol dir que tot alld que per diver-
ses raons ha d'ésser uniforme sigui
basic, siné que la uniformitat é un
component de la integritat del que és
basic. En unes altres paraules, la uni-
formitat necessdria, en si mateixa, no
és un criteri d’assignacié de competén-
cia sobre «bases». La competéncia so-
bre bases 1 una causa especifica en el
bloc constitucional, diferent de la cau-
sa de les competéncies sobre tracta-
ment uniforme de la realitat {llevat de
casos especials i de determinats instru-
ments previstos en la Constitucid).

En aquests enfocaments, per tant,
I’existéncia d’alld que s’ha d'entendre
com a bisic i fonamental, ja que la
missié de les bases, i d'aquesta com-
peténcia estatal, s que «tales bases
tengan una regulacién uniforme y de
vigencia en toda la nacién, con lo cual
se asegura... un comun denominador
normativo, a partir del cual cada Co-
munidad, en defensa de su propio inte-
rés general, podrd establecer las pecu-
riartdades que convenga» (STC de 28
de gener de 1982). «Cuando la Cons-
titucién utiliza el término bases (asf
enel art. 149.1.11, 13 y 18) estd com-
prendiendo funciones normativas que
aseguren, en Jo que es menester, un co-
miin uniforme, unas reglas a partir de
las cuales las Comunidades Auténo-
mas que tengan asumidas competen-
cias en la materia puedan ejercerlas»
(STC de 28 de juny de 1983).

En conseqiiéncia, es pot mantenir
que una primer condicié necessiria
perqué una norma sigui basica rau en
el fet que el seu contingut impliqui una
regulacid material del sector o aspecte
de la realitat, i ordeni 'accié piblica

que s’hi ha de projectar. I la segona
condicié és que I'esmentat contingut
respongui a l'objectiu o finalitat d’a-
questa competéncia: identificacié del
nucli d'una part de l'ordenament en
funcié dels interessos generals unitaris
dels quals és exponent I'Estat com a
aparell central, que es concretara nor-
malment amb P'establiment del minim
com® denominador assenyalar expres-
stvament en la jurisprudencia consti-
tucional. D’aquesta condicio es deriva
una tercera en el sentit que la norma-
ci6 basica no ha d’esgotar la regulacié
d’una matéria ni impedir «una diver-
sidad de regulaciones» (STC de 4 de
novembre de 1982), o «una accién de
gobierno» de cada Comunitat «en fun-
cién de una politica propia» (STC de
14 de juny de 1982). La fixaci6 de les
normes basiques «debe permitir distin-
thas opciones, ya que la potestad nor-
mativa de las Comunidades Auténo-
mas no es en estos supuestos de
cardcter reglamentario. En el respeto
de esas condiciones bdsicas, por tanto,
las Comunidades Autdnomas podran
legislar libremente» {STC de 28 de ju-
liol de 1981) i no «debe llegar a tal
grado de desarrollo que dejen vacias
de contenido las correspondientes
competencias de las Comunidades»
(STC de 28 d’abril de 1983). 1, en dar-
rer terme, han de deixar un cspai per
a la normacié autondmica, ja que, com
s’ha dit en relacié precisament amb
una qiiestié concreta relacionada amb
el regim local, «la instrumentacion
tinica de una publicidad que como mo-
delo uniforme y general se imponga a
todas las administraciones agotaria,
por lo demds, una parcela, dentro de la
materia de la funcién piblica local en
la que en principio concurren com-
petencias normativas del Estado y del
Pais Vasco» (STC de 25 d’octubre
de 1983).
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En definitiva, les bases o regulacié
basica no poden esgotar, en el sentit
de completesa, I'ordenacié d'una ma-
téria de manera que s’impedeixin de-
senvolupaments diferents que ldgica-
ment no poden estar inclosos en el nu-
cli basic, el qual no pot comprendre
la totalitat de la materia, ja que si fos
aixi totes les potestats piibliques, o al-
menys les normatives, haurien estat
atribuides pel mateix constituent a
|'Estat.

Ara bé, la concepcié material de les
bases, com ja hem dit, comporta 'e-
xigéncia també que el contingut de Ia
norma basica sigui materialment aques-
ta. No es tracta ara del problema de
I’abast o de la incidéncia, i en conse-
qitencia de la relaci6 amb I'ordena-
ment autondmic. Es tracta d’un aspec-
te que es pot examinar de manera ai-
llada, contemplant Gnicament les ca-
racterfstiques intrinseques del precep-
te. Es, de fet, un prius en Panilisi de
les bases.

Abans de saber si unes determina-
des normes bisiques esgoten o no el
seu camp i si van més enlld afectant
I'ambit reservat a les potestats auto-
ndmiques, cal realitzar, encara que si-
gui implicitament, una operacié pre-
via: constatar si per les seves caracte
ristiques les bases tenen aparenga de
tals bases, o, dit d'una altra manera,
si el seu contingut implica una regula-
ci6, del tipus que sigui, de I’ambit ma-
terial de la competdncia. La materiali-
tat de les normes bisiques, precisa-
ment per la concepcié que els ha ator-
gat ¢l Tribunal Constitucional, és un
element essencialment Higat a la seva
mateixa existéncia i, en conseqigncia,
no es pot atribuir simplement la con-
dicié de basica a una norma que no
contingui regles que precisament regu-
lin l'objecte que s’hi tracti.

En aquest sentit, no semblaria ad-

missible la consideracié de basiques de
normes buides o en blanc,

Dr’altra banda, s’ha de tenir en
compte que la potestat de dictar bases,
com la competencia de legislar, se si-
tuen dbviament en el camp dels poders
constituits. En conseqiiéncia, la mate-
rialitat de les bases ha d’ésser fruit
d’un exercici concret dels poders cons-
tituits, i ha d’ésser inviable una pre-
tesa materialitat ancorada en comple-
ments de la funcié constituent no le-
gitimat expressament. Cal recordar en
aquest sentit les afirmacions del Tribu-
nal Constitucional, en [a senténcia de
5 d’agost de 1983:

«...el legislador estatal no puede
incidir indirectamente en la delimita-
cién de competencias mediante la in-
terpretacién de los criterios que sirven
de base a la misma. Es cierto que todo
proceso de desarrollo normativo de la
Constitucion implica siempre una in-
terpretacidn de los correspondientes
preceptos constitucionales, realizada
por quien dicta la norma de desarrro-
llo. Pero el legislador ordinario no
puede dictar normas meramente inter-
pretativas cuyo exclusivo objeto sea
precisar el Unico sentido, entre varios
posibles, que deba atribuirse a un de-
terminado concepto o precepto de la
Constitucidn, pues, al reducir las dis-
tintas posibilidades o alternativas del
texto constitucional a una sola, com-
pleta de hecho la obra del poder cons-
tituyente y se sitda funcionalmente en
su mismo plano, cruzando al hacetlo
la linea divisoria entre el poder cons-
tituyente y los poderes constituidos».

Aixi doncs, per qualificar una nor-
ma com a bisica é necessari, abans
de tot, que tingui un contingut mate-
rial o substancial, és a dir, que es pro-
dueixi una regulacié o intervencié en
un ambit o sector. Una vegada cons-
tatada Jexisténcia efectiva de la nor-
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ma basica, s’ha d’examinar si es limita
als aspectes o funcions que els sén
propis o bé si va més enlla, incidint
des d’aquest moment sense titol en el
camp reservat a les potestats autond-
miques.

Havent arribat a aquest punt de I'a-
nilisi de la legislacté basica, s’ha d'a-
fegic un criteri al qual hem aHudit
més amunt. La verificacié de si 1'abast
de la base és o no correcte a la [lum
del bloc constitucional no s’ha de fer
de manera aillada o separada d’un
reconeixement de les caracteristiques
de la clausula atributiva de competen-
cia a la Comunitat Autdnoma, sind que
és necessari, per acabar de centrar la
giiestid, congixer quina és la funciona-
litat que s’atorga en cada cas a les ba-
ses. Si &s de caracter informador, 1'a-
bast serd més profund o incisiu {con-
dicionador o limitador de les opcions
propies) que si el paper és d’acotacid
o delimitador.

Els aspectes formals relativs a
aquesta potestat estatal han estat en-
fosquits per la insisténcia del Tribunal
Constitucional en la concepcié mate-
rial de les bases i relativitzats per I'am-
pliacié progressiva tant de les formes
d'individualitzacié com dels instru-
ments d’exterioritzacio.

En la senténcia de 28 de juliol de
1981 ja es va remarcar la primacia de
la configuracié material, admetent ’a-
plicacié de métodes deductius per a in-
dividualitzar els preceptes basics, perd
assenyalant al mateix temps que «las
Cortes deberdn establecer qué es lo
que haya de entenderse por bisico».
A partir, perd, d’aquest primer pro-
nunciament, s’ha anat flexibilitzant la
forma d’exterioritzacié de les bases.
«Dado el cardcter fundamental y gene-
ral de las normas bdsicas, el instrumen-
to para establecerlas con posterioridad
a la Constitucién es la Ley. Sin embar-

go, puede haber algunos supuestos en
los que ¢l Gobierno podré hacer uso
de su potestad reglamentaria para re-
gular por Real Decreto, y de modo
complementario, alguno de Jos aspec-
tes bésicos de una materia detcrmina-
da» (STC de 28 de gener de 1982).
Es I'obertura d’un procés en que l'e-
manacié de bases al marge de la llei
es va admetent progressivament. Les
bases s’han de regular per llei «sin ex-
cluir que este aspecto nuclear pueda
ser completado mediante normas re-
glamentarias en aquellos supuestos en
que el desarrollo normativo con efica-
cia en toda la nacién venga exigido
para la vigencia efectiva de las bases
establecidas por la ley» (STC de 28
de maig del 1983). S'accepta, adhuc,
que l'element basic arribi al camp de
les mesures concretes, ja que si bé «la
competencia estatal para fijar las bases
es una competencia de normacién que
corresponde al legislador, ocurre en al-
gunas materias ciertas decisiones y ac-
tuaciones de tipo aparentemente co-
yuntural, que tienen por objeto la re-
gulacién inmediata de situaciones con-
cretas, pueden tener sin duda cardcter
bisico por la interdependencia en los
fundamentos mismos del sistema nor-
mativo» (STC de 28 d'abril de 1983).
Draltres vegades la qualificacié d’acti-
vitar executiva com a basica s’ha fet
perque ['accié afecta diverses Comu-
nitats {senténcies de 28 de gener i de
8 de juliol de 1982), o perqué 'execu-
cié comporta marges amplis de dis-
crecionalitat (senténcia de 4 de marg
de 1982), o bé quan s’esti en presén-
cia de situacions d’urgéncia {senténcia
de 28 d'abril de 1982), o fins i tot per
lexisténcia d’una relacié de connexié
{senténcia de 7 d’abril de 1983). En
tot cas, malgrat la volubilitat de les
posicions del Tribunal, hi ha un plan-
tejament implicit en els seus pronun-
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ciaments, en el sentit que lactivitat
executiva, només excepcionalment i de
forma limitada, es pot entendre com
a basica.

De totes maneres, amb aquest enfo-
cament, segons el Tribunal Constitu-
cional, les bases desenvolupen de fet
una doble funcid: d’'una banda, cons-
titueixen un criteri discriminador de
subsectors materials de competéncia;
d’altra, sén un auténtic limit, en el
sentit d’indicacié d’actuacions, als ac-
tes concrets d’exercici de les potestats
autondmiques. Perd ni des d’una pers-
pectiva ni des de I’altra —cal adver-
tir-ho— no es pot anular la compe-
téncia autonomica.

Ara bé, malgrat la significacié de I'e-
lement material que ha deixat en una
posicié supeditada I'aspecte formal, no
es pot admetre una simple i total eva-
poracié d'aquest. En aquest sentit po-
dem recordar la senténcia de 28 d'a-
bril de 1983, que després de recordar
plantejaments ja coneguts sobre la pos-
sibilitat d’expressar a nivell legal i
infralegal les bases, afirma:

«Un aspecto fundamental ¢ indiso-
ciable del resto del debate es el de la
concrecién del érgano estatal llamado
a ejercer esa competencia, y asimismo
el de 1a forma {norma con rango de ley
o disposicién reglamentaria) a través
de la cual ha de ser ejercida la compe-
tencia en cuestién... puede no ser in-
diferente que una competencia esta-
tal... sea ejercida por cualquiera de
los drganos centrales del Estado, sino
que la naturaleza misma de la compe-
tencia en cada caso discutido puede
implicar que deba ser ¢jercida por un
6rgano del Estado y, en principio, sélo
pot él. Asi acontece en particular con
la competencia de fjacién de bases,
acerca de la cual este Tribunal ha di
cho reiteradamente que se trata de una

competencia normativa y, mds en con-
creto, que, “dado €l cardcter funda-
mental y general de las normas bisicas,
el instrumento para establecerlas con
posterioridad a la Constitucién es la
ley” {sentencia 1/1982, de 28 de ene-
ro...), lo que implica obviamente que
han de ser establecidas por las Cortes
Generales y no por el Gobierno. Esta
afirmacién requiere a su vez matiza-
ciones complementarias contenidas en
aquella misma sentencia, ...acerca de
la posibilidad de que por via regla-
mentaria regule el ejecutivo aspectos
concretos del nicleo bdsico, previa-
ment edefinidos como tal por el legis-
lador posconstitucional o inferido por
el Gobierno a partir de la legislacién
preconstitucional. Por consiguiente,
cual sea el drgano estatal —Cortes Ge-
nerales o Gobierno— que ejerce la
competencia del Estado —id. est, no
de la Comunidad que la reclama— y
cual sea la forma o rango de la norma
a través de la cual se ejerce dicha com-
petencia, son problemas indisociables
del de la titularidad de la competen-
cia, ...dc donde se infiere que para re-
solverlo no bastard, al menaos en rela-
cién con la fijacién de las bases... con
declarar que tal competencia es 0 no
estatal, pues aun siendo estatal una
competencia, si la ejerce un drgano
del Estado distinto al previsto institu-
cionalmente, el Tribunal tendrd que
declarar nula la norma en que tal com-
petencia se contenga.»

Aixi, doncs, per al Tribunal Cons-
titucional, el rang de la norma que
identifiqui les bases és una qiiestié de
primer ordre i la seva consideracié &s
del tot compatible amb una configura-
cié material de bases. Certament, amb
aquesta giiestié no s’esgota la tematica
entorn de I'element formal, perd Ia-
tencié posada en aquest cas en el rang
de la norma és un reflex de la vigéncia
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i Paplicacié, també en aquest ambit,
dels principis constitucionals de jerat-
quia normativa i de legalitat. D'aixo es
deriva que quan una Hei estatal, de
forma expressa, ha determinat concre-
tament quins dels seus preceptes sén
basics i, implicitament, quins no ho
s6n, no €s admissible I'atorgament de
caricter bisic a un desenvolupament
reglamentari, o a una previsié d'activi-
tats executiva relacionats precisament
amb els preceptes no basics. El mateix
es pot dir en el cas d’una llei entera-
ment de bases, exercici especific i, fins
i tot, solemne, de la competeéncia cot-
relativa.

La fixacié exptressa de les bases en
una materia per part de I'Estat mit-
jancant una llei és una garantia de la
seguretat juridica i en cert sentit po-
dria sostenir-se que des del moment
de la seva promulgacié ofereix una re-
sisténcia notable a la seva modificacié
pet llei que no garanteixi la plena com-
prensté d’alld que sigui basic.

Perd és més important, nogens-
menys, que, una vegada en vigor la
norma basica, el mateix Estat assenya-
la acotacions respecte a la dimensié
de la competéncia estatal. Per aixo,
mentre que les normes declarades ba-
siques per la llei no es modifiquin, les
bases en la matéria en qgiiestié sén en
tot cas i vnicament les assenyalades
expressament com a tals normes basi-
ques, és a dir, les contingudes en la
Llei sense que sigui possible cercar en
I’ordenament, preexistent o no d’altres
normes basiques en la matéria, i sense
que per normes de rang inferior a la
llei pugui alterar-se per modificacié o
ampliacié (o restriccié) alld que ha es-
tat declarat bisic i que és, amb I'excep-
¢ié tnica del judici del Tribunal Cons-
titucional, alld que s’ha d’entendre —i
només alldo-— necessiriament com a
basic,

Aquest plantejament té només dues
excepcions: a) poden existir submate-
rics (o aspectes individualitzats de la
materia) deixades expressament al mar-
ge de la llei de bases; b) la mateixa
llei de bases pot preveure —tot aixo
segons el Tribunal Constitucional—
un desenvolupament o, fins i tot, una
activitat executiva perd simplement en
certes circumstancies, com a comple-
ment o «para la preservacién de la
normativa de una institucidn conside-
rada como bdsica», ja que alld «debe
ser entendido asimismo como bisico
por via de consecuencia o de cone-
xi6n» {STC de 7 d’abril de 1983), pos-
sibilitats aquestes que s’han d’inter-
pretar més restrictivament quan el
legistador estatal ha fet Gs de la com-
peténcia de fixar les bases que quan
aquestes es dedueixen de 'ordenament
preexistent, ja que en el primer cas hi
ha hagut una ocasié concreta d’acomo-
dar un sector de l'ordenament a la
nova organitzaci$ territorial prevista
per la Constitucié i no es tracta ja d’a-
dequacions puntuals —i sempte tran-
sitdries— de I'ordenament preexistent
estrany a l'ordre actual de les compe-
téncies,

En definitiva, quan el legislador dic-
ta la legislacié basica en una matéria,
el seu pronunciament té també un sen-
tit negatiu 1 queda delimitat el camp
d’alld que és basic 1 alld que no ho
és, es produeix un trencament respecte
a la situacid anterior i se n'obre una
de nova, | queda vedat 'establiment
de bases, llevat de les excepeions apun-
tades, als drgans estatals no titulars
de la potestat legislatives.

Recordem, finalment, que aquesta
recuperaci§ dels aspectes formals és,
a més, una condicié necessaria per do-
nar un nivell adequat de seguretat al
sistema, que és condicié del seu mateix
funcionament regular. Com deia el Tri-
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bunal Constitucional en la seva senten-
cia de 29 de gener de 1982, «dado un
cardcter general y fundamental respec-
to al resto de la ordenacién de la ma-
teria, las bases de la misma deben
tener estabilidad, pues con ellas se
atiende a aspectos mds estructurales
que coyunturales».

VII

La Constitucié conté un conjunt de
disposicions substantives que incidei-
xen profundament en la matéria de
ragim local. Ens referim principalment
als principis i determinacions contin-
guts als articles 137, 140 1 141 CE.

L’article 137, en contemplat global-
ment I'organitzacié territorial de I'Es-
tat, afirma P’autonomia de municipis i
provincies per a la gestié dels seus in-
teressos respectius. L'article 140, que
reafirma 'autonomia municipal, n’as-
senyala el caricter representatiu i el
mateix es fa en l'article 141 respecte
a la provincia com a entitat local.

L’article 5 EAC confirma també
aquesta otientacié quan al paragraf ter-
cer preveu que «una llei del Parlament
regulard 'organitzacié territorial de
Catalunya. .. tot garantint I'autonomia
de les diferents entitats territorials».

L'afirmacié constitucional de 'au-
tonomia local implica I'assegurament
a aquestes entitats d’una posicié que
queda configurada mitjangant 'ator-
gament d'un feix de competéncies pro-
pies, no condicionades completament,
en funcié dels interessos respectius i
I'atribucié de les potestats caracterfs-
tiques de les Administracions pibli-
ques. La concrecid i regulacid, petd, no
esta continguda en la Constitucid, siné
remesa per aquesta al legislador ordi-
nari, el qual es troba, en les seves op-
cions, naturalment limitat per alld que

constitueix «el reducto indisponible o
nicleo esencial de la institucién que
la Constitucién garantiza. Por defini-
cién, en consecuencia, 1a garantia insti-

- tucional no asegura un contenido con-

creo o un dmbito competencial deter-
minado v fijado de una vez por todas,
sino la preservacién de una institucion

" en términos recognoscibles para la ima-

gen que de la misma tiene la concien-
cia social en cada tiempo y lugar. Di-
cha garantia es desconocida cuando la
institucién es limitada de tal modo
que se la priva pricticamente de sus
posibilidades de existencia real como
constitucién para convertirse en un
simple nombre. Tales son los limites
para su determinacién por las normas
que la regulan y por la aplicacién que
se haga de éstas. En definitiva, la dni-
ca interdiccién claramente discernible
es la de la ruptura clara y neta con
esa imagen comiinmente aceptada de
la institucién que, en cuanto forma-
cién jurfdica, viene determinada en
buena parte por las normas que en
cada momento la regulen y la aplica-
cién que de las mismas se hace» (STC
de 28 de juliol de 1981). Pet tant, la
Constitucié no configura ni els inte-
ressos ni el feix minim de competen-
cies, que haurd d’identificar el legis-
lador ordinari competent encara que
aquest troba un limit precisament en
la mateixa garantia constitucional de
'autonomia local, que és administra-
tiva i, en conseqiidncia, qualitativa-
ment diferent de la de les Comunitats
Autdonomes que el mateix Tribunal
ha adjectivat com a politica. Ara bé,
com deia el Tribunal Constitucional
en la senténcia de 2 de febrer de
1981, «concretar este interés en re-
lacién a cada materia no es fécil y,
en ocasiones, sélo puede llegarse a
distribuir la competencia sobre 1a mis-
ma en funcidn del interés predomi-
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nante, pero sin que cllo signifique un
interés exclusivo que justifique una
competencia exclusiva en el orden de-
cisorion.

D’altra banda, s’ha de tenir en
compte que en la delimitacié d’inte-
ressos i competéncies s’han de pro-
duir alteracions que deriven necessa-
riament de la mateixa implantacié
del nou sistema de poders publics
previst a la Constitucié de 1978, o
d’acord amb aquesta. ‘

En aquest sentit, es pot establic
una diferenciacié entre ¢l fet que les
alteracions estiguin simplement indu-
des pet 'aparicid de les Comunitats
Autdnomes o bé depenguin d'una re-
organitzacié de I’Administracié local.
Principalment, a la primera vessant,
s’hi ha referit el Tribunal Constitu-
cional quan en la senténcia de 28 de
juliol de 1981, referint-se a la provin-
cia com a entitat local, assenyala que:

«Si cabe derivar de la Constitucién
razones que apuntan a la posibilidad
de que estos intereses provinciales y
las competencias que su gestién com-
porta han de ser inflexionados para
acomodar esta pieza de nueva estruc-
tura juridico-politica a otras entida-
des autondmicas de nucva creacidn...

»... €5 lo cierto que si el poder
publico ha de distribuirse entre mds
entes que los anteriormente existen-
tes, cada uno de &stes ha de ver res-
tringida légicamente parte de !a esfe-
ra de dicho poder que tenia atribuida.
En definitiva, hay que efectuar una
redistribucién de competencias en
funcién del respectivo interés entre
las diversas entidades para que el mo-
delo de Estade configurado por Ia
Constitucién tenga efectividad prdc-
tica.»

Perd, en el mateix pronunciament,
I'drgan de la justicia constitucional

alludeix també a la segona vessant,
tot dient:

«Pero no es esta modificacién re-
ductora o ampliadora de la Comuni-
dad Auténoma la tnica que de la
Constitucién resulta. El texto consti-
tucional contempla también la posibi-
lidad (art. 141.3} de crear agrupacio-
nes de municipios diferentes de la
provincia. Es claro que estas agrupa-
ciones cuya autonomia no apatece
constitucionalmente garantizada, pero
que tiene una clara vocacién autong-
mica correctamente confirmada en el
Estatuto de Catalufia (articulo 5.3),
podrin asumir el desempefio de fun-
ciones que antes correspondian a los
propios municipios... pero también el
ejercicio de competencias que eran
anteriormente competencias provin-
ciales, con lo que por esta via puede
producir igualmente un cierta reduc-
cién en el contenido propio de la
autonomia provincial. Es obuvio, en
definitiva, que la aparicién de nuevas
entidades territoriales ba de tener una
profunda repercusicn sobre la deli-
mitacicn de cual sea el interés propio
de las basta abora existentes y, en
consecuencia, sobre su dmbito compe-
tencial.»

I més endavant, després de repro-
duir P'article 141.3 CE:

«De acuerdo con este precepto,
que guarda estrecha conexién con el
articulo 152.3 de la propia Constitu-
cién, hay que estimar que la autono-
mia municipal estd limitada por la
posibilidad de crear agrupaciones de
municipios.»

De fet, el mateix constituent va
preveure amb una més gran previsié
la possible aparicié d’altres entitats lo-
cals territorials, si bé certament amb
caracter no general, Ens referim a la
determinacié continguda a I'article
152.3 en virtut de la qual els Esta-
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tuts de les Comunitats Autdnomes
institucionalitzades a I'empara de l’at-
ticle 151 CE «podran establir cir-
cumscripcions territotials propies que
gaudiran de plena personalitat juridi-
ca mitjangant ["agrupacié de munici-
pis limitrofs».

Per tant, en aquest precepte €s re-
met —i s'apodera— als Estatuts d’al-
gunes Comunitats Autdnomes per
introduir un nivell territorial del qual,
per la triple via d’indicar la territoria-
litat, la personalitat juridica i el ca-
racter d’agrupacié de municipis, es
configura implicitament una situacié
d’autonomia, i aix{ s’ha recollit a I’ar-
ticle 5.3 EAC. D’altra banda, la re-
missié al legislador estatutari, i enca-
ra només a aquell que actua a l'em:
para de Varticle 151 CE, implica, si
es preveu la creacié de les noves en-
titats, la consolidacié d’una situacié
especial, que és, a més, indisponible,
com a tal, pel legislador ordinari en
regular el régim local, tant pel que
fixa les bases, com pel que legisla en
el marc d’aquestes, de manera que
no es pot ni fer impossible la situa-
cié especial, ni tractar uniforme-
ment —establint els mateixos proce-
diments i condicionaments amb vista
a la definicié d'ambits competen-
cials—, I’Administracié local alld on
s’ha pogut fer i s’ha fet \s de la pre-
visié de Darticle 152.3 CE i alld on
aixd no s'ha produit.

A manera de recapitulacié es pot
dir que la Constitucié garanteix |’au-
tonomia de les entitats locals, i expli-
citament la de municipis i provincies
—implicitament i amb menys 2mfa-
si la de les entitats ex-article 152.3
CE— i d’aquesta manera la definicié
de les caracteristiques i I'abast de la
posicié de cada entitat, que ha de
fer ¢! legislador ordinari precisant in-
teressos i competéncies, troba el limit

de la continuitat -—«las autonomias
garantizadas no pueden ser aboli-
das»— del reconeixement de la ins-
titucié i que «el debilitamiento de su
contenido sélo puede hacerse con ra-
zén suficiente v nunca en dafio del
principio de autonomia» (senténcia
del 28 de juliol de 1981). En aquest
context, s'admeten les alteracions, en
més o en menys, de les atribucions
que es tenien. Logicament, I'alteracié
haura de ser més profunda quan no
es produeixi només com a conseqiien-
cia de Paparicié de les Comunitats
Autdnomes sind també de la creacid
de noves entitats locals, normalment
intermitjanes, que si fossin necessa-
ries com a resultat de les previsions
de I'Estatut d’Autonomia prefigura-
rien una estructura de I’Administra-
cié6 local clarament diferenciada amb
una especificitat que troba un suport
concret en la mateixa Constituci§. Es
també clar en aquest darrer supdsit
que el principi d’autonomia local di-
ficilment es pot considerar ressentit
per alteracions competencials que es
produeixen exclusivament per trans-
vassament entre entitats locals auto-
nomes. Finalment, s’ha de reiterar
que en remetre la Constitucié a I'Es-
tatut la possible creacié d’entitats lo-
cals intermitjanes es condiciona 1s
de la remissié que la mateixa norma
fonamental fa al legislador ordinari.

Convé advertir, tanmateix, que el
principi d’autonomia com a garantia
en la configuracié de les institucions
locals juga respecte a qualsevol legis-
lador otdinari, i, en conseqiiéncia, si
s'assumeix per les Comunitats Autd-
nomes }la potestat legislativa en mat¢-
ria de régim local, tant el legislador
estatal, pel que fa a les bases, com
I’autondmic, en relacié amb la regula-
cié completa, han d’exercir les respec-
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tives competéncies amb coherdncia
amb |'esmentada garantia.

No sembla admissible 'enfocament
que situa exclusivament en mans del
legislador estatal la instrumentaci$ de
la garantia, com si aquesta es produis
davant I'accié de les Comunitats Au-
tonomes quan certament s’ha de pos-
tular en relacié amb tots els poders
piblics. No hi ha una coincidéncia o
parallelisme exacte entre I'objecte de
la garantia i 'abast de la competén-
cia per a establir les bases, que com
hem remarcat incorporen un element
d’uniformitat, mentre el principi d’au-
tonomia local en determinats casos,
i d’acord amb les determinacions es-
tatutaries a 'empara de P'article 152.3
CE, només es pot respectar comple-
tament mitjangant una regulacié que
permeti o inclogui situacions especials.
En suport de la mateixa conclusié es
pot recordar la no-globalitat del con-
cepte de «régim juridic de les Admi-
nistracions Publiques», a la qual ens
hem referit, sobre el qual es projecta
la competéncia estatal, mentre la ga-
rantta institucional es concreta en
Iestabliment de minims precisament
globals.

En el marc d’aquestes considera-.
cions sobre els principis constitucio-
nals entorn de [autonomia local, hem
d’aHudir a les possibles intervencions
d’altres administracions en 1’ambit lo-
cal. No es tracta ara de repetir alld
apuntat sobre la comparticié de com-
peténcies com a resultat de la inci-
dencia d'interessos diferents —local
-0 no— en determinats ambits i de la
dificil compartimentacié dels interes-
sos. Ens referim ara a la compatibili-
tat 0 no de formes de control sobre
I'exercici de les competéncies per les
entitats locals i el principi d’autono-
mia. La diferéncia entre 'un i Paltre
tema €s clara. En ¢l primer supbsit es

creuen les intervencions de les diver-
ses administracions per la concurrén-
cia d’interessos. En el segon cas, el
control es produeix precisament en el
camp delimitat com a propi de les en-
titats locals,

El Tribunal Constitucional ha tin-
gut acasié de pronunciar-s’hi establint
un conjunt de matisacions en la sen-
tencia del 2 de febrer de 1981.

«... €l principio de auntonomia es
compatible con la existencia de un
control de legalidad sobre el ejercicio
de las competencias, si bien entende-
mos que no se ajusta a tal principi
la previsién de controles genéricos e
indeterminados que sitden a las Enti-
dades locales en una posicién de su-
bordinacién o dependencia cuasi je-
rarquica de Ia Administracién del Es-
tado y otras entidades territoriales. En
todo caso, los controles de caricter
puntual habrin de referirse normal-
mente a supuestos en que el ejercicio
de las competencias de la Entidad lo-
cal incidan en intereses generales con-
currentes con los proptos de la En-
tidad. ..

»En cambio, la autonomia garanti-
zada por la Constitucién quedaria
afectada en los supuestos en que la
decisién correspondiente a “la gestién
de los intereses respectivos” fuera ob-
jeto de un control de oportunidad de
forma tal que la toma de la decisién
viniera a compartirse por otra Admi-
nistracién. Ello, naturalmente, salvo
excepcién que puede fundamentarse
en la propia Constitucién.»

El caricter sistemitic d’aquest pro-
nunciament fa innecessiria qualsevol
glossa. Només assenyalem que I'ani-
lisi dels preceptes sotmesos a I'exa-
men del Tribunal té un cert cardcter
de provisionalitat ja que «el ajuste a
la Constitucién de la legislacién de
régimen local —en términos positi-
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vos y no de evitar incompatibilida-
des— se producird cuando se pro-
mulgue una nueva Ley...».

A una ultima qitestié volem fer al-
lusié en estudiar alguns aspectes que
es deriven dels preceptes constitucio-
nals que contenen criteris substan-
cials en el camp de I’Administracid
local. Es tracta del caricter intraco-
munitari 0 no de les entitats locals
i, per tant, de precisar si les relacions
entre ’Estat com a aparell central amb
I'’Administracié local s’ha de produir
necessariament a través de les Comu-
nitats Autdnomes quan aguestes te-
nen competéncia exclusiva en aquesta
matéria.

Certament, no hi ha a la Constitu-
cié normes que taxativament perme-
tin d’avalar una de les solucions pos-
sibles. La mateixa bivaléncia del ter-
me «Estat» (ordenament o aparell) fa
més laboriosa la interpretacié, per
exemple, de l'article 137 CE, de ma-
nera que segons s'adopti una o altra
accepcié s'inicia el cami que porta a
una o altra conclusid.

Aquest Consell, en el seu Dictamen
nidm, 13, en relacié amb la Llei de
Pressupostos Generals de 'Estat per
al 1982, va mantenir una posicié pri-
mordialment intracomunitaria de les
entitats locals, deixant en ’ambit de
P’Estat dnicament I'establiment dels
principis bisics que actuarien lacti-
vitat legislativa autondmica, planteja-
ment que pot trobar suport en argu-
ments de racionalitat organitzativa i
de funcionament d’un Estat pluralista
com ¢l que preveu la nostra Constitu-
cié i que han fet propis els ordena-
ments d'altres paisos de la nostra drea
cultural (Repiblica Federal Alema-
nya) o s'imposen progressivament i de
forma tendencial malgrat les dicultats
insalvables del texr constitucional
{Italia).

No és necessari allargar-se en I'ex-
plicacié de les raons que hi ha en
aquest sentit —en part es troben en
{onaments anteriors—, siné que, des-
prés d’aludir-hi, és convenient posar
de manifest els criteris que es conte-
nen a la jurisprudéncia constitucional.
Aixi, a la sentdncia de 23 de desem-
bre de 1982, després d’assenyalar que
«el régimen juridico de las Corpota-
ciones Locales, aun en aquellas Co-
munidades Auténomas que, como la
Catalana, asumen el mdximum de
competencias al respecto, es siempre
resultado de la actividad concurrente
del Estado (en el sentido mds estre-
cho del término) y de las Comunida-
des Autdnomas», es manté el se-
glent:

«Este cardcter bifronte del régimen
juridico de las autonomias locales en
algunas Comunidades Auténomas, que
hace imposible calificarlo, de forma
univoca, como “intracomunitaric” o
“extracomunitario”, no es contradic-
torio con la naturaleza que a las en-
tidades locales atribuye la Constitu-
cién, cuyo articulo 137 concibe a
municipios y provincias como elemen-
tos de divisién y organizacidn del re-
rritorio del Estado. Dividido y orga-
nizado también éste, en su integridad
y sin mengua de ella, en Comunida-
des Auténomas, ambas formas de or-
ganizacién se superponen sin anular-
se, y si bien el grado superior de
autonomia, que es el propio de las
Comunidades, les otorga potencial-
mente un poder politico y administra-
tivo sobre los municipios y provincias
que se incluyen en su territorio, és-
tas y aquéllos no desaparecen, ni se
convierten en imeras divisiones terri-
toriales para el cumplimiento de los
fines de la Comunidad, aunque pue-
dan cumplir también esta funcién.
Las provincias siguen siendo (articu-
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lo 141.1 CE y articulo 5.4 EAC)
divistones territoriales para el cumpli-
miento de la actividad del Estado, y
municipios y provincias, como entes
dotados de personalidad juridica pro-
pia (articulos 140 y 141 CE), pueden
ser autorizados por el ordenamiento
para asumir a titulo singular el des-
empefio de funciones o la gestidn de
servicios que el Estado proponga
transferirles o delegarles y que se co-
rresponden con su 4mbito de insere-
ses propios, definido por la Ley... La
transferencia o delegacién de funcio-
nes o servicios a las Corporaciones Lo-
cales estd obviamente limitada “a prio-
ri” por el interés propio de estas
Corporaciones, definido por la Ley.»

Més endavant, la Senténcia treu
conseqiicneia de ’esmentat caridcter
bifront, en indicar que:

«Es cierto, no obstante, que el .

principio bdsico de que el Estado pue-
de delegar o transferir directamente
competencias a las Corporaciones Lo-
cales, ni es necesariamente el twnico
posible dentro del marco constitucio-
nal que permite al legislador estatal
otras oposiciones para la regulacién
de las relaciones entre el Estado y los
Entes locales, ni puede interpretarse
en términos que desconozean las com-
petencias que en materia de régimen
local tienen atribuidas determinadas
Comunidades Auténomas, y entre
ellas la de Cataluna. Estas competen-
ctas no hacen imposible, por las razo-
nes ya expuestas, esas delegaciones o
transferencias directas, pero aconse-
jan sin duda dar a la Comunidad Au-
ténoma, sobre todo cuando los recep-
tores de la transferencia o delegacién
son los municipios, algiin género de
intervencién en el procedimiento que
a ellas conducen. Tal intervencién
queda asegurada en el precepto im-
pugnado de la forma mds enérgica po-

sible, al condicionar la transferencia
o delegacién en estos supuestos al
“acuerdo favorable de su Consejo de
Gobierno™...».

En definitiva, segons el Tribunal
Constitucional, el régim local és bi-
front i d'aquesta caracteristica es de-
riva la necessitat d'unz intervencié
comunitaria en els procediments es-
tatals d’assignacié a les Corporacions
locals de faculiats propies o delega-
des.

VIII

Estudiades en els fonaments ante-
riors les principals dades que ofereix
el bloc constitucional examinarem, a
partir d’aquest, diversos aspectes de
la Llei sotmesa al nostre Dictamen.
Ho farem considerant en tot cas
puntualment els extrems especifics
assenyalats en la sollicitud parlamen-
tiriz. La nostra exposicié seguird
I'enumeracié de la Llei sense altres
modificacions que en les derivades de
la consideraci6 conjunta d’articles per
raons de sistemitica i amb les remis-
sions oportunes als fonaments prece-
dents pel seu cardcter general,

Prenem en consideracié V'article 2
pero ares que estableix principis i re-
gles comuns sobre les competéncies
de les entitats locals ho farem tenint
en compte també els articles 25, 26,
28, 36 i la Disposicié transitdria se-
gona.

Els preceptes de la Llei amb vista
a establir les competéncies propies de
les entitats locals responen a l'esque-
ma segiient:

A) atribucié directa d'un nombre
de competdncies;

B) simple previsi6 d'una futura
assignacié a efectuar per part del le-
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gislador estatal i autondmic en 'esfe-
ra de la respectiva competéncia. Cal
indicar ja ara que aquesta sectorialit-
zacié en el moment de I'assignacié de
la competéncia no es pot confondre
amb el régim de Uexercici de les com-
peténcies que un cop assignades pas-
sen a ésser propies de les entitas lo-
cals.

Pel que fa als municipis s’ha d’en-
tendre que DParticle 26 respon al punt
A), ja que l'assenyalament d'uns ser-
veis minims obligatoris porta inherent
la titularitat de les competéncies es-
pecifiques corresponents. Pel que fa
al punt B), es considera basica la indi-
cacié dels ambits materials en els
quals la legislacié estatal i autondmi-
ca, en les respectives esferes de com-
peténcia, podran asignar-los atribu-
cions en funcié de «su derecho a in-
tervenir en cuantos asuntos afecten
directamente al circulo de sus intere-
ses» (art. 2.1), 1 s’assegura que en
qualsevol cas hauran de tenir algu-
na intervencié en aquestes matéries
{art. 42.2).

En el supdsit de les Provincies, el
punt A} es complementa en els apar-
tats ), £) i ¢) de Particle 36.1, i el
punt B) a la simple previsié d’un fu-
tur atorgament per PEstat i les Co-
munitats Autdnomes de competencies
en els diferents sectors de I'accié pu-

blica.

Respecte a l'esquema general, i en
relacié amb el punt B}, Particle 2.2
disposa que «las leyes bdsicas del Es-
tado previstas constitucionalmente de-
berdn determinar las competencias
que ellas mismas atribuyan o que, en
todo caso, deban corresponder a los
Entes locales en la materia que regu-
len». En els altres supdsits (art. 2.1),
I’assignacié de competéncies a les En-
titats locals pertoca, segons la distri-

bucié de competéncies, a la legislacié
estatal o autondmica.

Al marge de l'esquema antertor
queda la previsié que els municipis
poden fer activitats complementaries
en els camps cultural, educacional, po-
litica de la dona, sanitat i medi am-
bient (art. 28), i estableix en la Dis-
posicié transitdria segona que els
corresponen, mentre no es dictin les
lleis estatals i autondmiques de caric-
ter sectorial, les competéncies d’exe-
cucié no atribuides a d’altres Admi-
nistracions piibliques per la legislacié
sectorial,

L’esquema general amb vista a con-
ferir competéncia —recordem-ho—,
compost tnicament amb atribucions
especifiques i la regla d’atribucié de
funcions en determinades matéries,
té un contingut, en principi, integra-
ble en el concepte material de bases,
si bé és discutible st reuneix els ele-
ments imprescindibles des d’aquesta
perspeciva (fonament VI d’aquest dic-
tamen),

La consideracié de larticle 2 ens
interessa particularment quant al seu
segon apartat, respecte al qual cal fer
algunes puntualitzacions. En primer
Hloc, s'ha d’aclarir que les lleis basi-
ques alludides ho s6n en funcié del
sector que ordenen i en relacié amb
clausules constitucionals especifiques,
i no respecte a la competéncia estatal
ex-article 149.1.18 CE. En segon lloc,
els interessos publics que estan en la
base de l'atribucié d’'aquestes compe-
téncies no tenen res a veure amb els
que estan presents en establir les ba-
ses del régim juridic de les Adminis-
tracions publiques. En tercer lloc, les
formes d’assignacid i cls destinataris
concrets encarregats d’exercir les fun-
cions executives queden al marge
d’alld a qué es pot atribuir el cardc-
ter de basic, i freqiicntment té un
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caricter primordialment organitzatiu,
En quart lloc, la definicié dels aspec-
tes que s’'acaben d’esmentar formen
part de Dactivitat legislativa, de des-
plegament legislatiu o d’execucid,
competéncies que en certs ambits cor-
responen precisament a la Generali-
tat. En cinqué lloc, sTha d’advertir
que els casos excepcionals en que el
Tribunal Constitucional ha reconegut
una dimensié executiva a les bases
s6n aliens a la quiestié que estem con-
siderant.

En consegiiéncia, entenem que no
correspon 1 les lleis basiques de 1I'Es-
tat ni atribuir directament competén-
cies, que seran Obviament sempre
d’execucid, a les Entitats locals, ni as-
senyalar exactament quines els han de
correspondre. Per aquestes raons, a
més d’alld que es dira tot seguit, 1'ar-
ticle 2.2 s’aparta de l'ordenament
constitucional,

Com hem dit, l'article 2.1 preveu
I'assignacié per la legislacié estaral de
competéncies a les Entitats locals (en
funcié del punt B) de l'esquema de
competéncies abans indicat) sense cap
intervencié de les Comunitats Autd-
nomes {que tampoc no preveu en el
supdsit de larticle 2.2). L'assignaci6
de competencies implica un procés de
configuracié de competéncies propies
de les Entitats locals. Es a dir, 'En-
titat local veu configurat el seu am-
bit d’actuacid propia. Des d’aquesta
perspectiva —no pel que fa a lins.
trument juridic utilitzat, per® aixd no
és transcendent per a alld que aquf
interessa— coincideix amb la trans-
feréncia de funcions o competencies.
Ambdds, a diferéncia de la delegacié,
se situen en el nivell dels poders pro-
pis.

De la competéncia de la Generali-
tat en matéria de régim local —i del
recordat cardcter bifront  d’aquest,

d’acord amb la jurisprudéncia consti-
tucional— es deriva, i aix{ ho ha as-
senyalat, com hem vist, el Tribunal
Constitucional, la necessaria interven-
cié de la institucié autondmica, les

formes de la qual poden ser molt di-

verses, en la conhguracié de I’dmbit
d’activitat propia de les Entitats lo-
cals.

En tant que 'article 2, ni en el pri-
mer aparat ni en el segon, no preveu
cap intervencid, per reduit que en si-
gui I’abast o la incidéncia, de les Co-
munitats Autdnomes, es produeix una
afectacié de 'ordenacié constitucional
de I'autonomia de la Generalitat {fo-
nament VIII d’aquest dictamen).

En relacié6 amb els municipis i les
competéncies que es deriven conjun-
tament de Darticle 28 i la Disposicié
transitdria segona cal remarcar que
els ambits competencials aHudits sén
en principi propis de la Generalitat i,
en consequidncia, li correspon a aques-
ta (cultura, art. 9.4 EAC, promocid
de la dona, art. 9.27 EAC, 1 habitat-
ge, art, 9.9 EAC, pel que fa a les
exclusives; sanitat, art. 17.1 EAC,
proteccié del medi ambient, art.
10.1.6 EAC i ensenyament, art. 15,
en relacié amb altres tipus de compe-
tencia), adhuc en la sistematica de la
Llei, regular I'atribucié de competén-
cies a les Entitats locals. En conse-
giiéncia, en tant que els esmentats
preceptes impliquin 'assignacié gend-
rica de competéncies no incloses en la
legislacié sectorial vigent als munici-
pis suposarien una afectacié de Vauto-
mia de les Comunitats Autdnomes al
matge de 'ordre constitucional.

En fi, pel que fa a les Diputacions,
en la mesura que el precepte sobre el
Pla provincial de cooperacié, a causa
de Pallusié en la part final de ['arti-
cle 36.2.a) de la Llei —la regulacié
es fa «sin perjuicio de las competen-
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¢cias reconocidas en los Estatutos de
Autonomia y de las anteriormente
asumidas y ratificadas por éstos, la
Comunidad Auténoma asegura en su
territorio la coordinacién de los diver-
sos planes provinciales de acuerdo con
lo previsto en el articulo 59 de esta
Ley»—, permet salvaguardar les fa-
cultats de la Generalitat amb vista al
Pla Unic d’obres i serveis de Catalu-
nya, amb el desapoderament conse-
guent de les Diputacions, i no és con-
tradictori amb |'ordenament constitu-
cional (fonament III d’aquest dicta-
men).

IX

Larticle 5 de la Llei que dictami-
nem se situa de fet en tres plans di-
ferents. D'una banda, aparenta una
ordenacié general del régim juridic
de: les Corporacions Locals amb .una
dosi interessant de sistematica. D’al-
tra, es limita a fer —i a fer-ho efecti-
vament— una simple interpretacié,
encara que no aparent, dels preceptes
constitucionals (i estatutaris) concet-
nits. En fi, es fa una reassignacié de
competéncies evident entre 1'Estat i
la Generalitat.

Com que en Vestudi dels seus di-
versos apartats ¢s necessari, alludi-
rem a d’altres preceptes de la Llei.

En l'apartat A, sobre organitzacié
i funcionament dels drgans de les en-
titats locals, i tenint en compte alld
que disposen els articles 20.2 i 32.2
de la mateixa Llei, es determisa que
el marge de les facultats legislatives
de les Comunitars Autdnomes queda-
ria no unicament delimitat per les ba-
ses de la Llei —certament enteses en
un sentit molt ampli— siné que a
més seran prevalents els reglaments
que adoptin les mateixes entitats lo-

cals i les lleis autondmiques seran sim-
plement supletdries. Sembla que el
legislador estatal ha entds que alld
que és bisic esgota la matéria des
d'un punt de vista legislatiu —és a
dir, amb la peculiaritat que és espe-
cifica de D’activitat legislativa—. Dit
d’una altra manera, en els aspectes
organitzatius i de funcionament, la
competencia exclusiva de la Generali-
tat en régim local s’evapora. Tot &
basic, o bé de r2gim intern.

La contradiccié d'un enfocament
com aquest amb una lectura que pre-
tengui atribuir algun sentit a les clau-
sules constitucionals I estatutiries és
evident. Ni la garantia institucional
de les autenomies locals no es refe-
reix només a ’Estat, ni alld que és
basic no pot segotar la matéria legisla-
tiva. No és una qiiestié interpretati-
va «stricto sensu» sind una necessitat
derivada d’entendre compatibles i que
tenen algun sentit els mateixos pre-
ceptes de la Constitucié i de I’Esta-
tut, que preveuen acompassadament
la intervencié dels poders legislatius
estatal i autondmic. Tanmateix, s’ha
de remarcar que aquest apartat A su-
posa adhuc en algun sentit una in-
fraccié del principi de jerarquia not-
mativa (art. 9.3 CE), ja que supedita
'aplicabilitat de la llei autondmica a
la seva no-oposicié al que disposin els
respectius reglaments orginics de les
entitats locals. No es tracta de negar
un ambit a ’autonomia organitzativa
de les entitats locals, sind que és in-
admissible que una extensié, sens
dubte desmesurada de les normes ba-
siques (judici que estd implicit en
I'opcié estatal), comperti P'anulacié
de la potestat legislativa autondmica.
Amb unes altres paraules, I'apartat
que examinem és un indicador signi-
ficativ de D’abast excessiu atorgar a
les bases en marteria d'organitzacié i
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funcionament {capitol 1I del Titol II
i capitol I del Titol III) que va melt
més enlld de I'abast reconegut pel Tri-
bunal Constitucional en ’ocasié que
de forma concreta va estudiar aquests
aspectes, concretament a la Senténcia
de 28 de juliol de 1981,

En conseqligncia, 2 la vista de la
regulacié de I'organitzacié i funciona-
ment de les entitats locals, I'ordre de
fonts previstes en 'apartat A, en re-
lacié amb els articles 20,2 i 32.2, és
contrari a l'ordenacié de 1’autonomia
de la Generalitat.

Quan a l'apartat B, el qual en ma-
téria de régim substantiu de les fun-
cions i els serveis remet a la legislacié
de PEstat i de les Comunitats Autd-
nomes segons la distribucié constitu-
cional de competéncies, s’ha d’adver-
tir que si la fé6rmula es refereix tini-
cament a la regulacié material dels
sectors, les consideracions a fer sén
realitzades al fonament anterior. Ara
bé, si com sembla plausible, s’hi com-
prenen també altres aspectes, com
ara la intervencié de 'acrivitat dels
particulars, en la terminologia classi-
ca de la legislacté local, el precepte
de Papartat B implicaria una anula-
cié de la competéncia autondmica en
matéria de régim local, que quedaria,
per aquest aspecte, buida de contin-
gut i traslladada a camps diversos, i,
en aquest sentit, el precepte no seria
constitucional.

Respecte a I'apartat C sorprén I'am-
pliacié —en la clau interpretativa ja
advertida al comencament d’aquest
fonament— del possible ambit de les
competéncies estatals pel joc de le-
nunciat inicial i de la referéncia a
larticle 149.1.18 CE, si bé es pot
entendre que deixa sense sentit I'am-
pliacié a les «demds formas de pres-
tacién de los servicios piiblicos».

En relaci6 amb D'apartat D la lite-

ralitat de l'enunciat no sembla cor-
recta en la mesura que vulgui trobar
un suport de la competéncia estatal
en larticle 132 CE. Aquest es limita
a establir, d’una banda, una reserva
de llei sobre el régim juridic dels
béns de domini pdblic i dels béns co-
munals, i, d’altra, a assenyalar els
principis que han d'inspirar la legis-
lacié. Perd de larticle 132 no neix
cap competéncia estatal ni la reserva
de llei ho és de llei estatal sind de llei
en sentit téenic i, per tant, de llei es-
tatal o autondmica en funcié dels res-
pectius ambits de competéncia. Per
tant, €s innecessari el precepte i in-
constitucional en la mesura que abo-
ni una interpretacid del joc de les
clausules constitucionals, En tot cas,
la intervencié estatal s’haurd de pro-
duir exclusivament a 'empara de ti-
tols constitucionals (i no ho és ['arti-
cle 132) i no d’interpretacions del
mateix legislador estatal.

La problematica que planteja I'apar-
tat E de I'article 5 de la Llei que die-
taminem ¢és forga complexa. Aixi, ens
trobem que la Constitucié no atri-
bueix a I'Estat cap titol especial pel
que fa a la Hisenda de les entitats
locals ('article 142 CE conté princi-
pis o propdsits generals de contingut
material). En conseqiiéncia, aquesta
qiiestié s’ha de reconduir a les clau.
sules generals en matéria de régim
local, camp en el qual ja coneixem
’abast de la competéncia estatal. A la
llum d’aquest enfocament no sembla
correcte l'ordre establert a !’apartat
E, que no preveu que la legislacié es-
tatal es limiti a la que & basica. Ara
bé, no ¢s pot oblidar la possible in-
cidéncia del titol competencial previst
a l'arricle 149.1.14 CE segons el qual
I'Estat té competéncia exclusiva en
matéria d’«Hisenda general», adjec-
tiu aquest que no ¢és insdlit (régim
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electoral general) que s’interpreti per
la jurisprudéncia constitucional en un
sentit omnicomprensié, Per aixd, en-
cara que d’una lectura del precepte es
derivi una apreciaci$ insatisfactoria,
Porientacié de la interrpetacié consti-
tucional en aquest camp permet pen-
sar que es donard prevalenca a d’al-
tres titols competencials, si bé en la
mesura que la legislacié estatal pogués
fer impossible la realitzacié de previ-
sions estatutaries —com, per exem-
ple, la regulacié de la unificacié dels
pressupostos de les Diputacions al de
la Comunitat Autdnoma— seria ple-
nament efectiva aleshores la inconsti-
tucionalitat,

X

L'article 9 implica la necessitat
d’'un desenvolupament uniforme de
les bases sense que el legislador esta-
tal admeti altres régims municipals o
provincials especials que aquells pre-
vistos expressament a la mateixa Llei
que dictaminem, que sén els dels ar-
ticles 29 i 30 pel que fa als munici-
pis, l'article 39 a les Diputacions fo-
rals 1 el 40 quant a les Comunitats
Autdnomes uniprovincials, i 1'article
41 quant a les Illes. A més, s’ha de
tenir en compte la possibilitat de crear
comarques {art. 42), drees metropoli-
tanes (art. 43), mancomunitats (art.
44 (i entitats menors (art. 43), Tam-
bé s'ha de tenir en compte alld que
preveu la Disposicié addicional sise-
na, dos, en relacié amb el Municipi
de Barcelona i I'Entitat Municipal
Metropolitana, segons la qual els cor-
responents textos legals «continuardn
vigentes salvo en lo que se oponga,
contradiga o resulte incompatible con
lo establecido en la presente Ley»,
text certament propi més aviat d'una

disposicié derogatdria, que és el que
era en el projécte de llei.

Els termes que conté article 9 i el
context en qué es produeix, implica
una reduccié relativa d’una caracte-
ristica propia de |'activitat legislati-
va de les Comunitats Autdnomes en
el marc de les bases establertes per
IEstat, é a dir, la possibilitat d’un
desenvolupament divers, que es veu
limitat en la mesura en qué lactivi-
tat legislativa autondmica no pot aco-
modar el régim local a les peculiari-
tats diverses de les seves comunitats
territorials. D’altra banda, la prohibi-
cid de regulacions singulars no pot
trobat suport en el principi d’igual-
tat que, en primer lloc, és predica-
ble només dels ciutadans {(STC de
5 d’agost de 1983), i, a més, en tot
cas ho seria pel que fa a condicions
basiques (art. 149.1.1 CE).

Ara bé, alguna de les clausules,
concretament la de l'article 30, per-
metria, atesa la seva redaccid, obviar
la restriccid, que si no fos aixi impli-
caria una petrificacié de les peculia-
ritats del régim especial del municipi
de Barcelona, ja que en alld en qua
no quedés derogat per la Llei de Ba-
ses, continuaria vigent i no hi hauria
possibilitat de reforma siné a través
de noves bases.

Si fos certa aquesta afirmacidé es
produiria, en sostreure una entitar lo-
cal de forma completa, a la competén-
cia autondmica una infraccié de I'or-
denament constitucional t estatutari.

Per tant, si s’entén que I'article 9
impedeix una regulacié diversificada,
també singularment, de les bases de
régim local, aniria més enlld de la na-
turalesa i la mateixa funcié de les
bases {fonament VI d’aquest dicta-
men). Tanmateix, si la Disposicié ad-
dicional sisena dos, pel que fa al ré-
gim especial del municipi de Barcelo-
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na, en el cas anterior s'interpretés
com una cristallitzacié?immodificable
pel poder legistativ autondmic de l'or-
denacié vigent, també seria inadmissi-
ble des del punt de vista de I'orde-
nament constitucional.

X1

Els articles 27 i 37 regulen el su-
posit de delegaci6 de competéncies a
favor, respectivament, del municipi i
de la provincia.

Preveuen en cas de delegacié de
I'exercici de competéncies estatals I'in-
forme i consulta previs de la Comuni-
tat Autdnoma si bé, en el cas dels
municipis, la redaccié de I'article 27.3
sembla admetre una excepcié d’aquest
tramit en dir «salvo que por Ley se
imponga obligatoriamente...»

Aquesta Gltima excepcié és del tot
inadmissible a la llum del que s’ha
dit al fonament VII d'aquest Dicta-
men.

Amb caracter general s’ha de cons-
tatar que la Llei que dictaminem im-
plica un retrocés clar en la configura-
cié del paper de les Comunitats Au-
tonomes en els procediments referits
a la delegacié de funcions estatals a
les entitats locals.

Ja hem recordat (fonament VII)
que la Llei de Pressupostos Generals
de PEstat per al 1982 establia una
facultar codecisdria de la Comunitat
Autdnoma en atorgar cardcter vincu-
lant al seu pronunciament.

La mateixa Llei del Procés Auto-
ndmic, de 14 d’octubre de 1983, se
situava respecte a delegacions de fun-
cions a les Diputacions Provincials
en una orientacié similar, En efecte,
Particle 8, en el segon pardgraf, dis-
posava que «el Estado no podrd
transferir o delegar directamente sus

competencias a las Diputaciones Pro-
vinciales. No obstante, podria enco-
mendar a éstas el servicio de recauda-
cién de tributos». En conseqiiéncia,
Iexercici de competéncies estatals per
les Diputacions només podria produir-
se amb el pas intermedi d’una decisié
autondmica, i amb aquesta intencié
en el primer parigraf del mateix ar-
ticle es contenia una derogacié del
principi general que prohibeix les
subdelegacions en preveure que «las
Comunidades Auténomas podrdn de-
legar en las Diputaciones Provincia-
les, segin la naturaleza de la materia,
el ejercicio de competencias transferi-
das o delegadas por el Estado a aqué-
llas salvo que la Ley a que se rehere
el articulo 150.2 de Ia Constitucién
disponga lo contrario».

La valoracié de la constitucionali-
tat dels articles 27 i 37, especialment
a la llum de fonament VII d’aquest
Dictament, obliga a fer dues conside-
racions perfectament separades.

Pel que fa a la possible exclusié de
qualsevol tipus d’intervencié de Ia
Comunitat Autdnoma, que s'admet,
encara que no com a regla general,
en larticle 27.3, la seva incorreccid
és manifesta.

Quant a la degradacié de la inter-
vencid autondmica, que en cas d'és
ser codecisdria o decisiva es transfor-
ma en un simple tramit d'informacié i
consulta, la manca de cohergncia en
el cas de Catalunya amb el fet que Ila
Comunitat Autdbnoma ostenta compe-
téncies exclusives en matdria de ré-
gim local, només acotades per les ba-
ses estatals, és també clar ja que la
«bifrontalitat» s’ha de situar en Pes-
mentat context definit per 'ordre de
competdncies que es deriva de la
Constitucié i de I'Estatut. Cal valo-
rar, perd, que el Tribunal Constitu-
cional, com s’assenyala al fonament
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V11, reproduint-ne adhuc textualment
les paraules, si bé va mantenir la ne-
cessitat de la intervencié autondmica,
no va afirmar de forma taxativa que
aquesta hagués de tenir caricter de-
cisori.

XII

Larticle 38 de la Llei que dictami-
nem se situa en el marc de les previ-
sions de D'article 141.2 CE, segons el
qual el govern i 'administraci autd-
noma de les provincies poden ser en-
comanats a unes altres corporacions
de carcter representatiu, diferents de
la Diputacié. En aquest sentit preveu
que a aquestes altres corporacions els
sera aplicable el régim previst a la
Llei per a les Diputacions.

Certament, des de la senténcia de
28 de juliol de 1981 el desplegament
de la Constitucié en relacié amb el
paper de la provincia com a entitat
local ha sofert significatives inflexions,
de les quals sén els més destacats ex-
ponents els Estatuts d’algunes Comu-
nitats Autdnomes uniprovincials o el
de Canaries, el qual preveu un buida-
ment practicament total dels drgans
de govern de les dues provincies a
favor de les institucions comuniti-
ries.

En aquest sentit, la regla de ’arti-
cle 38 no és aplicable a les Comuni-
tats uniprovincials ni al supdsit de
Canaries, que sén obfecte de regula-
cié especial als articles 40 i 41. Tam-
bé queden al marge les Diputacions
forals en els termes de I'article 39.

Acotat el camp al qual es pot refe-
rir 'article 38, la globalitat de la re-
missié —ja que es preveu que totes
les previsions de la Llei sobre les
Diputacions sén aplicables a les «al-
tres Corporacions de caricter repre-

sentatius— implica 'anuHaciéd de
I'element de diversitat que es pot de-
rivar de I'article 141.2 CE. Aixd no
obstant, es podria interpretar que la
pataula «previsiones» té una certa
significacié gendrica, de manera que,
tot deduint l'orientacié dels termes
concrets del régim establert per la
Llei respecte a les Diputacions, en
regular la corporacié representativa
substituta es pugui adequar o adap-
tar aquelles orientacions a les carac-
terfstiques d’aquesta.

Cal advertir 2 més el limitat abast
de la possibilitat oberta per I'arti-
cle 141.2 CE, que tnicament es refe-
reix als aspectes orginics del govern
de la provincia com a entitat local,
aspecte que, com ja s’ha dit, el Tri-
bunal Constitucional considerava in-
tegrat en el concepte de régim juridic
de les Administracions publiques, res-
pecte al qual I'Estat és competent per
establir les bases, circumstanncia que
fa viable la interpretacié apuntada de
manera que no €s ineluctable la con-
tradiccié entre P'article 38 de la Llei
t Iarticle 141 CE.

XIII

Ens refetim ara als preceptes de la
Llei que regulen, en el Titol sobre «al-
tres entitats locals», la comarca. Con-
cretament, és l'arficle 42, perd per
relacié és inevitable estudiar la Dis-
posicié addicional quarta.

L’article 42 de la Llei que dictami-
nem es refereix a les comarques, i
atribueix a les Comunitats Autdbnomes
Ia facultat de crear-les i de regular-ne
els aspectes fonamentals, entre d’al-
tres, precisar les potestats que com a
Administracions pitbliques els corres-
ponen i optar per atorgar-los o no el
caricter d’entitat territorial {arts. 3 i
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4 de la Llei). Ara bé, al segon para-
graf es condiciona la decisié comuni-
taria a la voluntat dels municipis afec-
tats, que poden impedit-ne la creacié
si els que s’oposen sén les dues cin-
quenes patts d’aquests i representen
almenys la meitat del cens electoral.
En exigir-se, si la comarca afecta més
d'una provincia, Finforme favorable
de les Diputacions, queda en mans
d’aquestes també la decisié final en
aquest supdsit. A més, el dacrer pa-
ragraf de larticle preveu que «la
creacién de las comarcas no podrd su-
poner la pérdida por los municipios
de la competencia para prestar los
servicios enumerados en el articulo 26
[els serveis minims que els municipis
poden prestar perd de forma associa-
da], ni privar a los mismos de toda
intervencién en cada una de las mate-
rias enumeradas en el apartado 2 del
articulo 26» (és a dir, aquelles en les
quals la legislacié sectorial de I'Estat
i de les Comunitats Autdbnomes po-
dran atribuir competéncies concretes
als municipis}.

En aquest marc general, la Dispo-
sicié addiconal quarta preveu el se-
glient:

«En el supuesto de que, en aplica-
cidn de lo previsto en el nimero 2
del articulo 42 de esta Ley se impi-
diera de formar parcial y minoritaria
la organizacién comarcal del conjunto
del territorio de la Comunidad Auté-
noma, la Generalidad de Catalufa,
por haber tenido aprobada en el pa-
sado una organizacién comarcal para
la totalidad de su tertitorio y prever
su Estatuto, asimismo, una organiza-
cién comarcal de cardcter general, po-
"drd, mediante ley aprobada por mayo-
tia absoluta de su Asamblea Legisla-
tiva, acordar la constitucién de la
comarca © las comarcas que resten

para extender dicha organizacién a
todo el dmbito territorial.»

Per examinar la correccié d’aquests
preceptes a la llum del bloc de la
constitucionalitar cal recordar, en pri-
mer lloc, els elements continguis a
la Constitucié i a I'Estatut d’Autono-
mia.

L'article 152.3 CE preveu per a les
Comunitats Autdnomes instituciona-
lizades scgons el procediment de 'ar-
ticle 151 CE i, per tant, la Generali-
tat, que:

«Els Estatuts podran establir cir-
cumscripcions territorials propies que
gaudiran de plena personalitat juridi-
ca mitjangant I'agrupacié de municipis
limitrofs.»

D’aquesta manera, i amb un émfasi
especial, es reprén la previsié de ['ac-
ticle 141.3 CE que ja preveu la crea-
cié d’agrupacions diferents de les pro-
vincies. Perd els elements nous —ens
hi hem referit ja al fonament VII—
s6n prou significatius: ) remissié cx-
pressa als Estatuts; &) caracter comu-
nitari de [a nova entitat; ¢} Patribuctd
de personalitat juridica apunta cap a
la configuracié d’una entitat autdno-
ma; d) la génesi com a agrupacié de
municipis —aquesta és també la de-
finicié constitucional de la provincia—

no aporta cap element de voluntarie-
tat.

Fent us d'aquesta previsié consti-
tucional, I'Estatut de Catalunya, a
'article 5, i, en particular, als pari-
grafs primer i tercer, preveu: a} Pexis-
tencia general i necessiria de la comar-
ca; b) la competéncia de! Parlament
pet a aprovar-ne la regulacid i la cons-
titucié; ¢} el caricter autdnom de
Pentitat de govern de la comarca que
és,l en conseqiiéncia, una entitat lo-
cal.

Aquestes son les dades de les quals
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el legislador ordinari no es pot apar-
tar.

Abans d’examinar  ’acomodacié
dels preceptes de la Llei al bloc de
la constitucionalitat és convenient,
perd, recordar alguns elements que es
desprenen de la jurisprudéncia cons-
titucional, reiterant algunes expres-
sions.

En concret, en la Senténcia de 28
de juliol de 1981, el Tribunal Cons-
titucional va assenyalar;

«Pero no es esta modificacién re-
ductora o amplificadora de Ia autono-
mia provincial inducida por la Crea-
cién de las Comunidades Auténomas
la dnica que resulta de la Constitu-
cién. El texto constituctonal contem-
pla también la posibilidad (articulo
141.3} de crear agrupaciones de mu-
nicipios diferentes de la provincia. Es
claro que estas agrupaciones cuya au-
tonomia no aparece constitucional-
mente garantizada, pero que tiene una
clara vocacién autonémica correcta-
mente confirmada en el Estatuto de
Catalufia (articulo 5.3) podrdn asu-
mir el desempenio de funciones que
antes correspondian a los propios mu-
nicipios o actuat como divisiones te-
rritoriales de la Comunidad Auténo-
ma para el ejercicio descentralizado
de las potestades propias de ésta, pero
también el ejercicio de competencias
que eran anteriormente competencias
provinciales... "Es obvio, en definiti-
va, que la aparicién de nuevas enti-
dades territoriales ha de tener una
profunda repercusién sobre la delimi-
tacién de cudl sea el interés propio
de las hasta ahora existentes y, en con-
secuencia, sobre su 4mbito competen-
cial».

El contrast dels preceptes que dic-
taminem amb les indicacions del bloc
constitucional es pot concretar en di-
versos aspectes: a4} necessitat o no de

I'entitat comarcal; &) competéncia ex-
cloent de la Generalitat per a la crea-
16 de les comarques; ¢) acotacions a
la definicié de I'ambit competencials
de les noves entitats.

Sobre el primer punt s’ha d’obser-
var que la Disposicié addicional quar-
ta —que conté una auténtica contra-
diccié interna, ja que d’una banda
assenyala encertadament que segons
I’Estatut les entitats comarcals sén
d’existéncia necessaria, i d’altra, admet
que no s’arribin a crear si majoritaria-
ment ho impedeixen els municipis—
s’aparta de les previsions de [Darti-
cle 5 de I’Estatut d’Autonomia, i de
fet contempla la possibilitat que el
Parlament no pugui complir el mana-
ment estatutari d’establir les comar-
ques. D’altra banda, el cardcter estric-
tament intracomunitari de la comarca,
que, com ha recordat el Tribunal
Constitucional, no té garantida cons-
titucionalment 'autonomia, i el seu
caricter alié als interessos generals,
dels quals és exponent ’Estat, confir-
ma la manca de justificacié del pre-
cepte.

En relacié amb el segon extrem
apuntat, el procediment previst a I'ar-
ticle 41 de la Llei implica la imposi-
cié d’un procediment que condiciona,
i pot impedir, al Parlzi‘gient de Cata-
lunya I'exercici de les facultats que
I'Estatut i atorga. Perd, a més, en
exigir una majoria qualificada per a
Paprovacié de la Llei, en I'énic supd-
sit en qué es pot obviar una eventual
oposicié municipal —€s a dir, quan
és minoritaria— la Llei que dictami-
nem incideix en el funcionament de
la principal institucié d’autogovern
com és el Parlament, amb desconei-
xement de la competéncia autondmi-
ca exclusiva per a regular les institu-
ctons politiques (arts. 9.1 1 29.2) i de
les facultats del mateix Parlament, les



232 AUTONOMIES -4

caracteristiques dels acords del qual,
segons l'article 32.5 s’han de fixar en
el Reglament de la Cambra o en lleis
de Catalunya.

Pel que fa al tercer punt, és facil
advertir que les limitacions i restric-
cions per a I'Ambit competencial de
les comarques que introdueix el dar-
ret paragraf de larticle 42 de la Llei
no sintonitzen precisament amb les
orientacions de la Constitucié i de
la jurisprudéncia constitucional, a
les quals hem fet esment al fona-
ment VII. En especial, la impossibi-
litat que les comarques assumeixin
funcions en els sectors qualificats com
a serveis minims municipals xoca amb
les mateixes determinacions de la Llei
en regular-los a I'article 24, en la me-
sura que preveu que la prestacié dels
setveis minims la poden fer els muni-
cipis individualment o de forma asso-
ciada. El caricter d’agrupacié inhe-
rent al mateix concepte constitucio-
nal de les comarques fa inexplicable
aquesta restriccid.

En el marc de les consideracions
anteriors es pot afirmar que Darti-
cle 42 i la Disposicié addicional quar-
ta sén coniraris a la Constitucid i a
I’Estatut i afecten 1'Ambit d’autono-
mia de la Gen\era]itat.

oy

XIV

L'article 58, en el marc del Capi-
tol II sobre «Relaciones interadmi-
nistrativas» del Titol II que conté
«Disposiciones Comunes a las Enti-
dades Locales», preveu la possibilitat
de crear diversos drganos de colabo-
racié entre les Entitats locals i les
Administracions estatal o autonomica
de forma separada, perd, podent par-
ticipar cada una en els drgans creats
per Paltra.

Ara bé, el segon pardgraf del ni-
mero 1 preveu textualmente el se-
giient:

«Para asegurar la colaboracién en-
tre fa Administracién del Estado y la
Administracién Local en materia de
inversiones y de prestacidn de servi-
cios, el Gobierno podrd crear en cada
Comunidad Auténoma una Comisién
Territorial de Administracién Local.
Reglamentariamente, se establecerd la
composicién, organizacién y funcio-
namiento de la Comisidn.»

La més gran precisié d’aquest su-
pdsit respecte als altres assenyala el
possible relleu d'un instrument orga-
nitzatiu que es projecta precisament
en el camp dels mitjans econdmics lo-
cals. El paper de la Comunitat Autd-
noma queda situar simplement, com
a qualsevol altre drgan, en la possibi-
litat d’'una mera participacid.

S’ha de tenir en compte, perd, que
la Generalitat de Catalunya, més
enlld de la competéncia genérica ex-
clusiva en materia de régim local, gau-
deix d’atribucions especifiques pel
que fa als aspectes financers dels ens
locals. Concretament, l'article 48.1
EAC 1i atorga la tutela financera so-
bre els ens locals i el darrer pardgraf
del niimero 2 del mateix article pre-
veu que «els ingressos dels ens locals
de Catalunya, consistents en partici-
pacions, en ingressos estatals i el sub-
vencions incondicionades —la major
part de la hisenda local—, seran pet-
cebuts a través de la Generalitat, que
els distribuird d’acord amb els crite-
ris legals que seran establerts per a
les esmentades participacions». Per
tant, a la Generalitat pertoca distri-
buir les quantitats i, a més, no podra
fer segons uns criteris legals, que, ate-
sa Iz indeterminacié de la referéncia,
es poden entendre fixats almenys en
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part per la mateixa Comunitat Auto-
noma.

En fi, la Disposicié addicional quar-
ta (EAC) preveu que «els pressupos-
tos que elaboraran i aprovaran les
Diputacions Provincials de Barcelona,
Girona, Lleida i Tarragona seran
units al de la Generalitat».

D'altra banda, hem de recordar
alld que ja hemn advertit al fonament
I1T sobre el Pla Unic d’Obres i Ser-
veis de Catalunya, la continuitat del
qual, al nostre entendre, no es veu
afectada per la nova regulacié de les
Diputacions (fonament VIII) i sobre
'assumpcié per la Generalitat de les
competéncies i funcions en ordre a
les Comissions de Collaboracié amb
les Corporacions Locals Catalanes, fa-
cultats autondmiques consolidades en
el sentit ja indicat.

A la vista d’aguests elements, i ad-
huc situant-nos en la perspectiva de
la «bifrontalitat», s’ha de concloure
que el precepte transcrit, en tant que
exclou que les funcions de colabora-
cié de I’Administracid estatal amb les
Corporacions locals s’han de fer a tra-
vés de la Generalitat, afecta I'ambit
d’autonomia d'aquesta.

XV

En relacié amb Varticle 60, que
preveu 'execucié subsididria de com-
peténcies locals per part de les Admi-
nistracions estatal i autondmica, en
certs supdsits i quan es donen deter-
minades circumstincies es pot glies-
tionar la compatibilitat d’aquest pre-
cepte amb el principi constitucional
d’autonomia local, al qual hem fet re-
fergncia en el fonament VII d’aquest
dictamen.

La substituci6 només és possible
quan es donen conjuntament els ele-
ments seglients:

a) incompliment per part de I'en-
titat local d’obligacions imposades di-
rectament per una Llei, i no en el
supdsit que derivin d'altres normes
amb rang inferior;

b) I'esmentat incompliment ha de
repercutit (o afectar) en [exercici
de competéncies estatals‘o autonomi-
ques;

¢} que es cobreixi economicament
I'obligacié des d’una perspectiva le-
gal o pressupostaria;

d) que no s’hagi ates el requeri-
ment fet a l'entitat local a fi que en
el termini assenyalat, que no pot és-
ser inferior a un mes, compleixi I’obli-
gacid.

L’activitat substitutoria s’ha de li-
mitar a realitzar el contingut de ['obli-
gacié incomplerta i es fard a costa i
en substitucié de l'entitat local.

L’origen legal de D'obligacié¢ situa
el control substitutori entre els que
es fonamenten en parimetres norma-
tius i es pot qualificar com a control
de legalitat, que, com sabem, ha estat
admes pel Tribunal Constitucional
com a compatible amb ['autonomia lo-
cal. La intensitat d’aquesta modalitat
de control es veu, perd, acompanya-
da per la necessitat que D’obligacié
trobi suport en una llei, i la seva exe-
cucié no es trobi obstaculitzada per
la manca de mitjans econdmics. En el
mateix sentit de contrapesar la inci-
déncia del control es pot esmentar el
procediment qualificat que en el seu
cas porta a una ratificacié implicita i
advertida de I'incompliment.

Ara bé, el Tribunal Constitucional
va assenyalar que els controls havien
de ser puntuals i no genérics, ja que
d’una altra forma s’afectaria 1’autono-
mia local. En aquest sentit el para-
mette gue serveix per a precisar qui-
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nes obligacions imposades per llei
poden donar lloc a l'aplicacié del
procediment substitutori —és a dir,
I'afectacté de l'exercici de les com-
peténcies estatals o autondmiques—
podria considerar-se fins a cert punt
amplia en tant que l'afectacié no és
sempre obstaculitzacié o impediment,
i comprén adhuc incidéncies indirec-
tes. Sempre que s’entengués que I'afec-
tacié directa, i que I'incompliment ho
és d’una obligacié especificament i
directament imposada per llei, no hi
ha incompatibilitat 2mb el principi
d’autonomia. En un altre cas es pro-
duiria una vulneracié d’aquesta.

XVI

Ens proposem estudiar ara el ré-
gim de control de les Entitats locals
1, en concret, els articles 65, 66 { G7.
Les mesures contemplades en aquests
preceptes s'inscriuen en el control de
legalitat. En els dos primers es tracta
de controls ordinaris, mentre que en
el darrer, de fet, es configura un con-
trol extraordinari.

1. L'article 65 faculta les Admi-
nistracions estatal i autondmica per
requerir si ho considera oportit a les
Entitats locals 'anuHacié d’un acord
que consideri contrari a 'ordenament
juridic, i, en tot cas, per impugnar
I’acord davant la jurisdiccié contencio-
sa-administrativa.

L'article 66 conté una modalitzacié
del procediment del precepte prece-
dent en la mesura que els acords lo-
cals «menoscaben competencias del
Estado o de las Comunidades Autd-
nomas, interfleran su ejercicio o ex-
cedan de la competencia de dichas en-
tidades». En aquest cas, es precindeix
del requetiment previ, i en la impug-

nacid es pot sollicitar la suspensié de
I'acord, que el Tribunal, si la consi-
dera fonamentada, haura d’acordar en
el primer tramit posterior a la presen-
tacié de la impugnacié, si bé en qual-
sevol moment posterior la podra dei-
xar sense efecte.

S’ha d’assenyalar que en tant que
Particle 65 regula I'exercici de la fa-
cultat d’instar una anuMacié per in-
fraccié de Pordenament juridic, pre-
cisant-se la normativa que es tingui

.per vulnerada, i que per desatencié

del requeriment o per no s de la fa-
cultad de practicar-lo es podra impug-
nar l'acte o acord davant la juris-
diccié contenciosa-administrativa, pel
procediment i durant el termini ordi-
nari, en larticle 66, a part que es
posa I'accent en el fet que els actes i
acords de les entitats locals incorrin
en infraccions més especifiques, con-
sistents precisament en una vulnera-
cié de Pordre de competéncies, la im-
pugnacié en una vulneracié de I'ordre
de competéncies, la impugnacié en
via jurisdiccional haurd de seguir-se
d’acord amb un procediment especial
que presenta aquestes peculiaritats:
1) la interposicié del recurs haura
d’estar fonamentada en Dret d'una
manera precisa i amb expressié de la
norma legal que es tingui per infrin-
gida, encara que no contingui peticié
expressa de suspensié de Pacte im-
pugnat; 2) el termini d'interposicié
del recurs jurisdiccional no és I'ordi-
nari, siné l'especial de 15 dies; 3)
s'entén esgotada la via administrativa
sense reposicié prévia.

D’aixd resulta que el legislador ha
fet ds de la competéncia estatal exclu-
siva de l'article 149.1.6 CE (legisla-
cid processal), en tant que configura
aixf un procediment especial més, ja
que ni és Pordinari ni cap dels espe-
cials del capitol IV del Titol IV de
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la Llei de la jurisdiccié contenciosa-
administrativa,

En ambdés supdsits la intervencid
de les Administracions estatal i auto-
ndmica es projecta en el camp del con-
trol ordinari de D'activitat normal de
les entitats locals en I'exercici de com-
peténcies propies {queden al marge,
per tant, els supdsits d'articulacié
d’intervencions de diverses Adminis-
tracions en un procediment complex)
segons la sectorialitzaci6é prevista pel
que fa al sistema d’assignacié de com-
petencies a les Entitats locals.

Ara bé, com ja vam advertir, es
tracta de dos moments molt diversos.
En un cas, latribucié de funcions a
les Entitats locals estd connectat a de-
terminades opcions d’ordenacié de
Iaccié publica. En I'altre, la perspec-
tiva dominant és precisament la con-
figuracié com a propies d’unes compe-
téncies, 1’exercici de les quals integra
precisament alld que és I'activitat lo-
cal.

La legislacié sectorial assigna la
competéncia de 'entitat, perd l'orga-
nitzaci6 i el procediment del seu exer-
cici per part de ’entitat és un aspecte
intern i propi d’aquesta; de fet, una
manifestacié del seu caracter auto-
nom. Per la mateixa rad, el control
de legalitat del funcionament de P'en-
titat en 'exercici d’aquesta competén-
cia no és un aspecte de l'ordenacié
d’un sector normatiu (que és l'objec-
te de la legislacié sectorial) siné rela-
tiu a l'organitzacié i el funcionament
de Pentitat local, i, per aixd mateix,
inherent a la matéria «régim local».
En conseqiiéncia, és 'ordre competen-
cial en aquest camp el que ens ha de
definir si és competent 1'Estat o la
Comunitat Autdnoma.

En aquest sentit, les caracteristi-

ques de les atribucions de l'un i de
Paltre en régim| local (fonaments 1V,
Vi VI)i el caricter merament execu-
tiu de I'activitat de control porten a
concloure que les facultats ordindries
de control de légalitat de les Entitats
locals corresponen a la Generalitat i
és incorrecta uha assignacié separada
en funcié de competéncies sectorials
com fan els articles examinats. No-
més en el cas d’entendre que la refe-
réncia a les respectives competéncies
alludeix a les facultats en régim local,
la qual cosa Sembla dificil, podria
considerarise correcta l'assignacié de
competéncies :de control que fan
aquests preceptes.

Draltra banda, cal tenir en compte
que, com hem assenyafat al fona-
ment III, en :el petiode pre-autond-
mic va produit-se una transferéncia a
la Generalitat !de funcions de control
de les Entitats locals. I, st bé és cert
que s'establia la possibilitat d’'una in-
tervencid subsidiaria d’drgans de I'Ad-
ministracié estatal, en cap cas no es
donava entrada a criteris sectorials ni
s’equiparaven [com instincies princi-
pals les Administracions autondmica
t estatal, la qual quedava en una posi-
cié secundaria

L’entrada en vigor de I’Estatut ha
consolidat les competencies i funcions
assumides pet la Generalitat, i, per
tant, la seva |intervencié en primera
instincia en llexercici de funcions de
control de I'activitar de les Entitats
locals sense discriminacions per rad de
la materia. Obviament, la vigéncia de
I’Estatut només ha consolidat compe-
téncies autondomiques; no les estatals,
que lbgicamefu s’han d'entendre ine-
xistents per les raons abans apuntades
com a conséqiiencia del nou ordre
competencial detivat de la Constitucid.

Advertim, /d’altra banda, que lalte-
racié de les formes de control, evident

t
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entre la regulacié que ara s'examina 1
la vigent en e! moment de la transfe-
réncig, incideix en les caracteristiques
de ’activitat de 'administracié de con-
trol, perd no en la determinaci§ d’a-
questa.

Per tant, també a la lum dels ante-
cedents que hi ha, la introduccié de
criteris sectorials per a determinar qui-
na ha d'ésser la instancia de control és
incorrecta.

2. Llarticle 67 de la Llei que dic-
taminem planteja una situacié amb la
qual ja s’ha enfrontat el Tribunal
Constitucional en la senténcia 4/1981,
de 2 de febrer, on va exptessar que:

«La autonomia no se garantiza por
la Constitucién —como es obvio—,
para incidir de forma negativa sobre
los intereses generales de la nacién o
en otros intereses generales distintos
de los propios de la entidad, por lo que
en estos supuestos la potestad del Es-
tado no se puede declarar contraria a
la Constitucidn, mdxime cuando este
principio de limitacién de la autono-
mfa se refleja de forma expresa en la
propia Constitucién —articulo 155—
en relacion a las Comunidades Auté-
nomas.»

1, més endavant, en Ia mateixa sen-
téncia, diu que:

«El artfculo 110 de la Ley de Régi-
men Local no puede calificarse de
opuesto a la Constitucién. La compe-
tencia atribuida al Gobernador en rela-
cién a las ordenanzas y reglamentos
municipales s¢ concreta en un control
de legalidad de alcance limitado, ya
que la suspensidn tiene caracter provi-
sional hasta tanto decida la jurisdic-
cidén contencioso-administrativa.»

Aquesta doctrina del Tribunal Cons-
titucional descansa sobre un judici
«comparatiu en relacié amb les mesures
que el Govern de P'Estat pot prendre

en el supdsit que una Comunitat Au-
tonoma actués de forma greument
atemptatdria de Vinterés general d’Es-
panya. Logicament, un plantejament
similar es podria entendre a les Enti-
tats locals. El precepte considerat té
un abast limitat, ja que la suspensid
és provisional mentre els tribunals no
decideixin.

Aixd no obstant, hi ha motius que
permeten posar en dubte la correccid
dels termes concrets del precepte ces
del punt de vista constitucional.

La funcié del Delegat del Govern
és dirigir I'Administracié periférica de
I’Estat en el territori de la Comunitat
Autdnoma i coordinar-la amb 1’Admi-
nistracié autondmica si és precedent
(art. 154 CE). Es clar que entre aques-
tes funcions no pot subsumir-se fa de
control de les Entitats locals, la titula-
ritat de la qual ha quedat explicitada
en fonaments anteriors; s"admet, perd,
només una activitat subsididria de
I'Administracié estatal segons el mo-
del del RD 2115/178, de 26 de juliol.

XVII

Larticle 70.2 estableix que «los
acuerdos que adopten las Corporacio-
nes Locales se publican o notifican en
la forma prevista por la Ley. Las Ot-
denanzas, incluidas las normas de los
Planes urbanisticos, se publican en
¢l Boletin Qlficial de la provincia y no
entran en vigor hasta que se haya pu-
blicado completamente su texto y haya
transcurrido el plazo previsto en el
articulo 65.2 {és a dir, 15 dies]. Idén-
tica regla es de aplicacién a los presu-
puestos, en los términos del articu-
lo 112.3 de esta Ley».

En la mesura que s’entengui que els
plans urbanistics s6n fruit d’un proce-
diment complex en el qual la interven-
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cié6 de I’Administracié superior tespon
a una distribucié de funcions paral-
lela a la preséncia d'interessos diver-
sos, uns ordre local, uns altres de trans-
cendéncia general i diferent, i que el
precepte de Darticle 70.2 de la Llei
que dictaminem compren fots els plans
urbanistics amb intervencié municipal,
es produeix una clara contradiccié amb
"article 37.4 EAC, en virtut del qual
és suficient la publicaci6 al Diari Ofi-
cial de la Generalitat per a la validesa
i I’entrada en vigor de les disposicions
i normes emanades de I'Administracié
autondmica.

XVIII

Pel que fa al capitol I, «Bienes»,
del Titol VI sobre «Bienes, activida-
des y servicios y contratacién», es plan-
tegen dues qilestions: titol competen-
cial que pot donar suport a aquesta
regulacid; adequacié de les normes
al corresponent titol de competéncia
estatal.

Com ja hem dit al fonament IX,
Vestabliment de normes estatals sobre
els béns locals no pot tenir suport en
I'article 132 CE, ja que aquest es limi-
ta a establir una reserva de llei en sen-
tit técnic i a fixar uns principis mate-
rials en ¢ls quals s’ha d’inspirar qual-
sevol regulacis, bé sigui estatal o au-
tondmica.

La possible existéncin d'un titol es-
tatal en qué pugul emparar-se aquest
capitol ha de cercar-se, en tot cas, en
la cliusula de Darticle 149.1.18 CE,
que, com sabem, ha estat objecte d’una
interpretacié progressivament amplifi-
cadora per part del Tribunal Constitu-
cional (fonament IV i, en especial,
la referéncia a la senténcia de 13 de
novembre de 1981), o també en les
competéncies estatals en l'ordre eco-

ndmic-inancer («en conexién con los
limites de la autonomia en materia
ccondmico-financiera, se plantea un
tema cldsico que es el relativo a la
defensa del patrimonio del Estado o
de los entes piblicos...» (Senténcia
TC de 2 de febrer de 1981).

En relacié amb la segona giiestid,
una anilisi dels cinc articles del capitol
que estem considerant posa en relleu
la parquedat d’'una regulacié que es
limita a formular unes regles essen-
cials o fins i tot a reproduir els prin-
cipis constitucionals. Per tant, en si
mateix, i al marge d’alld que s’ha as-
senyalat al fonament IX, i tenint en
compte la flexibilitat que s’ha donat
a l'abast dels titols competencials de
I'Estat relatius, no s’aprecia contradic-
ci6 entre aquests preceptes de la Llei
i V'ordre constitucional.

XIX

1. El Titol VII de la Llei dictami-
nada tracta del personal al servei de
les Entitats locals. Ens ocuparem pri-
merament dels' capfrols I, 1I, IV i V
a l'objecte d’examinar separadament el
contingut del capitol II, que es con-
creta al tema de la seleccid i la forma-
¢t dels funcionaris amb habilitacié
de caricter nacional i al sistema de
proveiment de les places correspo-
nents.

El marc competencial de I’Estat i
de la Generalitat de Catalunya sobre
aquest tema & el que cs defineix en
Particle 149.1.18 CE i larticle 9.8
EAC (fonament I11).

Els funcionaris dels ens locals en el
territori de Cdralunya han de regir-se
per normes basiques, el dictat de les
quals correspon a I’Estat, i per les
normes que pef ng ser bﬂSqueS cor-
respon de dictar a la Generalitat de

I



238 AUTONOMIES-4

Catalunya en exercici de la compeén-
cia que té reconeguda a I'article 9.8
EAC.

Hem de remarcar, aixd no obstant,
que el Titol VII de la Llei dictamina-
da no es concreta a establir normes so-
bre els funcionaris en sentit estricte,
sind que abasta un camp més ampli en
tant que es refereix a tot el personal,
funcionari o no, que presti serveis en
les Entitats locals, i aixi dedica un ca-
pitol, el V, al personal laboral a més
de I'eventual, Per aquesta rad pot in-
cidir-hi també la distribucié de compe-
téncies en el camp laboral (art. 149.1.7
CE i art. 11.2 EAC), en el qual cor-
respon a |'Estat la totalitat de les po-
testals normatives.

La Llei que dictaminem divideix
el personal al servei de les Entitats
locals en tres branques: els funciona-
ris de carrera, els contractats en régim
de Dret laboral i el personal eventual
que serveix llocs de confianga o d’asses-
sorament especial,

Quant als funcionaris de carrera,
s’estableix que es regiran en alld que
aquesta Llei no disposi, per la legis-
laci6 de UEstat i de les Comunitats
Autdnomes en cls termes de |article
149.1.18 CE a aquests funcionaris es
reserven les funcions que impliquen
Pexercici d’autoritat, fe piblica i as-
sessorament legal preceptiu, control i
fiscalitzacié interna de la gestié eco-
nomico-financera i pressupostaria, les
de comptabilitat i tresorerta i, en gene-
ral, aquelles que en desplegament d’a-
questa Llei, es reserven als funciona-
ris per a una millor garantia de I'ob-
jectivitar, imparcialitat i independén-
cia en exercici de la funcid, i es de-
clara que sén funcions publiques ne-
cessdries en totes les Corporacions lo-
cals que queden reservades a funcio-
naris amb habilitacié de cardcter na.
cional les que han estat corresponent

als Secretaris, Interventors 1 Diposita-
ris. Al mateix temps, s'expressa que
les funcions de comptabilitat i tresore-
ria, com també les de recaptacid, po-
den, excepcionalment, atribuirse a
membres de la Corporacié o a funcio-
naris sense habilitacié de caracter na-
cional, si aixi es determina per la le-
gislacié de I'Estar.

Els alires preceptes inclosos en el
capitol no fan altra cosa que reflectir,
amb referdncia als funcionaris al ser-
vei de les Entitats locals, disposicioins
establertes ja com a bisiques en la
Llei 30/1984, de 2 d’agost, de Mesu-
res per a la Reforma de la Funcié Pd-
blica, a més d’una norma sobre col-
laboracié de I'Institut d’Estudis d’Ad-
ministracié Local amb les Escoles au-
tondomiques o de les mateixes Corpo-
racions Jocals. El capitol finalitza dis-
posant que les convocatdries de proves
d’accés a la Funcié Publica local i de
concurs per a la provisié de llocs de
treball s’hauran de publicar en el Bo-
letin Oficial del Estado i les bases en
el Butlleti Oficial de la Provincia.

Quant a la seleccié dels restants
funcionaris i regles sobre proveiment
de llocs de treball, entenent que
aquests restants funcionaris sén els
de carrera no compresos a l'article
92.3, s’atribueix la competéncia a cada
Corporacié local, que haurd d’actuar
d’acord amb les regles basiques i els
programes minims amb vista a la se-
leccié i formacié dicrades per I'Admi-
nistracié estatal, la qual establird tam-
bé els titols academics i altres merits
documentats per prendre part en les
proves selectives.

En remarcarem només alguns as-
pectes.

La Llei 30/1984, de 2 d’agost, va
declarar formalment basics alguns dels
seus preceptes i, en consequéncia, im-
plicitament, no basics els altres aspec-
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tes, D'altra banda, la competéncia es-
tatal, en tant que es projecta sobre la
funcié publica no és essencialment di-
ferent si es tracta de la local o I'auto-
nomica.

Es ben cert que el legislador pot al-
terar criteris anteriors sobre la confi-
guracié de les normes basiques, petd,
igualment, ho és que en la dificil tasca
de valorar abast d’alld que és basic,
pot constituir un indici la discrepan-
cia entre dues lleis temporalment pro-
peres (fonament VI).

En aquest sentit, es pot remarcar
I'exigéncia de publicacié de convocatd-
ries en el Boletin Oficial del Estado,
sense esmentar el Diari Oficial de les
Comunitats Autdnomes, o la reserva
en exclusiva a ’Administracié estatal
de les regles basiques i els programes
minims per a la seleccié i formacié i
de la previsié de titols i diplomes per
participar en les proves, si bé en aquest
supdsits s’ha d’entendre que la reser-
va a 'Estat no impedeix que les Co-
munitats Autdnomes puguin regular,
en el marc de les normes basiques,
aquests aspectes, de manera que no-
més en el cas que pel contingut de les
bases s’evaporés I’ambit de normacié
autondmica es produiria una afectacié
efectiva de I'ambit comunitari, Pel que
fa a la publicacié de les convocatories,
es pot interpretar que la previsié no és
exhaustiva i la legislacié autondmica
pot assenyalar ['obligacié que es pu-
bliquin en el corresponent Diari Ofi-
cial de cardcter nacional a qué es refe-
reixen els articles 92, 98 i 99 de la
Llei.

Pels mateixos motius que amb ca-
ricter general ja han quedat exposats
en fonaments anteriors, entenem que
cn el que ara constitueix objecte d’a-
tencié, hi conflucixen dos ordres de
consideracions, el primer dels quals
s’adreca a aclarir si estem en preséncia

d’un objecte de normacié que pertany
a les bases del régim juridic de les Ad-
ministracions ptibliques o del régim
estatutari dels seus funcionaris i, en
segon lloc, inquirir si la regulamo del
tema tractat en els esmentats preceptes
s’adequa a la potestat que té conferi-
da I’Estat.

La competéncia estatal exclusiva so-
bre bases del régim juridic de les Ad-
ministractons publiques 1 del régim
estatutari dels seus funcionaris prefigu-
ra el sistema en virtut del qual les
Comunitats Autdnomes, a través dels
seus respectius Estatuts, podran, amb
aquest limit, adquirir, segons aquests,
competénmes de diversos nivells. En el
fonament IIT ens hi hem referit.

Hem d’assenyalar que les normes
reguladores del tema que estem consi-
derant no sén tnicament propies del
régim estatutari dels funcionaris, tot
i admetent que hi incideix, ja que I'ob-
jecte de la regulacié no és el reflectit
en les lleis que tracten del régim esta-
tutari dels funcionaris, descomponent-
lo en conceptes com les condicions ge-
nerals, les vacants, les llicéncies, les
excedencies, els havers actius i els
drets passius, les retribucions, les res-
ponsabilitats, etc. Les normes que con.
templem es redueixen a la regulacié
de I'accés a la funcié piblica i al pro-
cediment a seguir per a Pocupacié de
places determinades a més de la fixa-
cié de la competéncia per a I'aplicacié
de les sancions discipliniries més aflic-
tives. La regulacié que examinem s’en-
fronta, en canvi, de manera molt di-
recta amb el sistema en virtut del qual
han de dotar-se les Entitats locals dels
mitjans personals adients per a I’exer-
cici d’unes determinades funcions i tro-
ben el suport més especific en la com-
petencia estatal amb vista al régim ju-
ridic de les Administracions publiques
{fonament IV).
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Els funcionaris a que es refereixen
els preceptes esmentats i de manera es-
pecialment destacada, la figura del Se-
cretari, constitueixen un element sig-
nificatiu de Dorganitzacié i del fun-
cionament del régim local. Recollint i
reactualitzant una regla constant de
totes les regulacions posteriors al
1924, la Llei remarca, atribuint-les al
Secretari, les funcions de fe piblica
i d’assessorament legal preceptiu.

L’Estatut Municipal de 1924 ja va
establir que era atribucié del Secretari,
«advertir a la Corporacién local, a la
Comisién permanente y al Alcalde, de
ka ilegalidad, si la hubiere, de cualquier
acuerdo que pretendicra adoptar, con-
signando en acta la advertencia, a fin
de eximirse de responsabilidad, que en
otro caso habrd de alcanzarle...», i,
«certificar de rodos los actos oficiales
de la Corporacién Municipal, de la
Comisién permanente y del Alcalde,
con el V°B® del Alcalde, de los docu-
mentos y con relacién a los libros con-
fiados a su custodia» (art. 277).

La Llei Municipal de Catalunya del
1934 1i va atribuir la funcié de «cer-
tificar d’ofici 0 a peticié de part res-
pecte de tot €l que tingui relacié amb
I’Administracié municipal i que I'Al-
calde ordeni» (art. 214). Va disposar,
aixi mateix, que el «Secretari tindra
I'obligacié d’assabentar per escrit I’Al-
calde de la iHegalitat o Pextralimitacié
que observi en els acords municipals i
haurd de fer-ho abans que els acords
siguin ferms» (art. 215).

La legislacié del régim anterior va
assignar al Secretari també les funcions
de fedatari de tots els actes i acords,
com la d’assessorar la Corporacié, les
Comissions i la presidéncia (art. 140
del Reglament de Funcionaris de I’Ad-
ministracid Local de 1952).

Ara bé, cal advertir que fins al 1924
no hi havia cap cos nacional de secre-

tarts o altres funcionaris locals, els
quals eren nomenats per les mateixes
Corporacions locals. A partir d’aques-
ta data, si bé es crea el cos nacional,
no s’estabilitza, perd, la provisi6 de les
places, siné que els nomenaments eren
competéncia de les mateixes Entitats
locals, sistema que també va assumir
la Llei de Bases de 10 de juliol
de 1935,

D’altra banda, la Llei Municipal de
Catalunya, de 1933-1934, va eliminar
els cossos nacionals, corresponent a
cada municipi designar un secretari
que seria escollit per concurs o con-
curs-oposicié.

Hem d’arribar a les mesures adop-
tades al final de la guerra civil i a la
Llei de 23 de novembre de 1940 per
trobar un sistema que estabilitzi tant
la fase d'integracié en el Cos nacional
com la de provisié de places.

Dels preceptes abans transcrits re-
sulta que, entre d'altres funcions que
puguin correspondre als Secreraris de
les Entitats locals, I'atribucié de la fe
publica administrativa, a Iesfera local,
i la de I'assessorament legal, encara
que tan sols sigui en la modalitat ne-
gativa concretada en ['advertiment d'il-
legalitat, sén sens dubte especialment
rellevanis. Correspon al Secretari la
missid d’instrumentar 1'acte juridic en
que s’exterioritza la voluntat politica
de la Corporacié que exigeix de dispo-
sar de 1'drgan que tradueixi en forma
indubtada i amb la deguda solemnitat
el que s’ha acordat i evidentment les
seves certificacions gaudeixen de tora
la for¢a juridica que correspon als ins-
truments pablics de qualsevol natura-
lesa amb eficicia que excedeix de I'Am-
bit territorial de la Corporacié de la
qual depén.

Aquesta evocacié de les atribucions
dels Secretaris de les Entitats locals, i
a la funcié de control i fiscalitzacié in-
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terna de la gestié econdmico-financera
i pressupostaria i la comptabilitat, la
tresoreria i 1a recaptacié, i el fet d’em-
fasitzar entotrn de les necessitats pibli-
ques de la seva professionalitzacis,
tecnificacié i, en 'esfera de la legalitat,
independéncia, ens porta a entendre
gue a través de ’exercici de les respec-
tives funcions s’estableix un disposi-
tiu adient per servir en l'esfera local,
el designi constitucional de garantir el
resplandiment de principi de legalitat,
independéncia, ens porta a entendre
que a través de U'exercici de les respec-
tives funcions s’estableix un dispositiu
adient per servir en 'esfera local, el
designi constitucional de garantir el
resplandiment de principi de legalitat,
de publicitat de les normes i d’inter-
diccié de larbitrarietat (art. 9.3 CE).

Fetes aquestes consideracions gene-
rals, examinarem concretament el pro-
cediment que la Llei dictaminada ha
previst per a la seleccié d’aquests fun-
cionaris al servei de les Corporacions
locals.

El procés a seguir fins a la prestacié
efectiva de les funcions es descompon
en ¢inc actes o séries d'actes: seleccid,
formacié, habilitacié, nomenament i
presa de possessid.

La seleccid, la formacté i I'habiliza-
cid {i si s’escau el perfeccionament) es
confien a I'Institut d’Estudis d’Admi-
nistracié Local, entitat de Dret piiblic
amb personalitat, capacitat i patrimo-
ni propis (art. 120 de la Llei), que ac-
tua amb autonomia funcional per al
compliment dels fins expressats, entre
d’altres. L’esmentat Institut portard a
terme aquestes tasques d'acord amb
les bases i els programes aprovats re-
glamentiriament.

En aquestes fases del procés hi ha
dues especificacions:

a) L’Administracié de I'Estatr po-
dri (és a dir, serd potestatiu) descen-

tralitzar territorialment la realitzacid
de les proves de seleccid per a l'accés
als cursos de formacié, amb relacié en-
tre les Corporacions de determinat ni-
vell de poblacié.

b) L’Institut d’Estudis d’Admi-
nistracié Local haurd d’encarregar, mit-
jangant un conveni entre els Instituts
o Escoles de funcionaris de les Comu-
nitats Autdnomes, la formacio, per
delegacid.

En el cas del Pais Basc es preveu
(DA 2.7 9) la possible inclusié de dis-
ciplines especifiques.

Obtinguda I'habilitacié, s’ingressa-
rd en la funcié piblica local (no en un
cos) 1 es podrd participar en els con-
cursos que es convoquin, per 2 llocs de
treball reservats a aquests funcionaris.

En la mesura que amb I’habilitacié
nacional es pretén assegurar un nivell
homogeneitzat de coneixements 1 de
formacié, de manera que s’assegura,
per a tot el pafs, la disposicié d'un
personal amb unes garanties minimes
de preparacib, i tenint en compte la
valoracié que es fa de les funcions que
els sén reservades en el sentit d’estar
relacionades amb els interessos gene-
rals, es pot admetre, a la llum de les
tendencies interpretatives dominants,
la condicié basica d’aquestes normes.
Ara bé, s’ha d'afegir una matisacid.
L’abast d’alld que és basic no pot es-
gotar mai un espai normatiu; i la ne-
cessitat d’un denominador comi, que
és D'arrel de la norma basica, no pot
ofegar per complet una modulacié di-
versificada, per petita que sigui ex-
pressié d'aquesta diferenciacid, quan
aixi es desprén de la mateixa configu-
racié real de les estructures de poder
(fonament V1). Es en aquesta linia que
sembla inadequada la manca de previ-
si6 (o la simple excepcié respecte a
una Comunitat Autdnoma) amb vista
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a incorporar elements de formacié es-
pecifics en el curs que les institucions
dependents de la Generalitat facin per
conveni o delegacié. L'excepcio que
s’acaba d’esmentar és, d’altra banda,
un element que demostra que Ja no
previsié {implicita denegacié) de ma-
téries especifiques a fixar per la Comu-
nitat Autdnoma en el curs de forma-
cié implica una regulacié que en aquest
punt va més enlld d'alld que es pot
considerar basic i, per aixd mateix,
afecta 'ordre competencial de la Ge-
neralitat.

Ara bé, com hem advertit, la Llei
no es limita a apoderar I’ Administracié
estatal pel que fa a latorgament de
I'habilitacié, siné que a larticle 99
estableix una regulacié detallada de la
provisid de llocs de treball correspo-
nents establint una intervencié prio-
ritaria dels organs estatals. N’exami-
narem els trets més significatius.

2) L’Administracié estatal esta-
bleix les normes basiques dels concur-
sos de provisié amb inclusié dels me-
rits generals que preceptivament s’han
de tenir en compte. Amb caricter ge-
neral, li correspon establir com a mi-
nim el 75 9% del barem, podent la
Corporacié local interessada establir
fins al 25 % en relaci6 amb mérits
especifics referits a peculiaritats lo-
cals. Al Pafs Basc, el percentatge es-
tatal es redueix al 65 %, podent la
Comunitat Autdnoma fixar-ne un
109 (DA 27 8).

b) La convocatdria anual dels con-
cursos per a les places vacants serd
feta simultiniament per les Adminis-
tracions autondmiqpes, o supletdria-
ment per |'esiatal, que en qualsevol
cas ordenard la publicacié de les con-
vocatdries al Boletin QOficial del Esta-
do. L'Administracié estatal determina-

ri la data de la convocatdria i rebra les
soHicituds corresponents.

En el Pais Basc correspon als Ter-
ritoris Historics convocar, exclusiva-
ment per a llur territori, els concursos.
Les convocatdries es publicaran, a
més, en el Butlleti Oficial del Territo-
ri i en el del Pais Basc (DA 2.2 7).

¢} Cada Corporacié local, amb
I'avaluacié prévia dels candidats per un
tribunal nomenat en el seu si, fard a
I’Administraci6 estatal la proposta de
nomenament amb ordenacié segons la
qualificacié dels candidats.

d) El nomenament el fara I’Admi-
nistracié estatal,

En el cas del Pafs Basc, aquest acte
correspon a les Institucions Forals dels
Territoris Histdrics (DA 2.* 7).

Com es desprén d’aquesta descrip-
ci6 de les principals fases del procedi-
ment de provisié de llocs de treball
reservats a funcionaris d’habilitacié na-
cional, la intervencié estatal és pre-
ponderant, la local significativa i la
autondmica practicament inexistent,

Com ha posat en relleu la jurispru-
déncia constitucional —ens hi hem
referit al fonament VI d’aquest dicta-
men —I’abast de les normes basiques
i 'espai que es deixa al seu desplega-
ment, i en termes molt més estrictes
I'admissié de Dactivitat executiva a
I'empara d’aquelles, respon a una do-
sificacié dels interessos publics relatius
a l'aspecte que concretament es con-
sidera.

La regulacié concreta que ara estem
examinant implica una preséncia acla-
paradora dels interessos publics gene-
rals dels quals és exponent I'Estat, una
certa minusvaloracié, perd encara es
manté una preséncia local —sobre
I'obvietat de la qual no cal fer émfasi
ja que es tracta del nomenament de
funcionaris de la mateixa Entitat lo-
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cal— i es judiquen pricticament ine-
xistents els interessos generals que as-
sumeix Ia institucié que com la Gene-
ralitat té competéncia exclusiva en
matéria de régim local i, dintre d’a-
questa, respecte a tots els funcionaris
locals (fonament III), que si bé estd
acotada per les bases estatals, aques-
tes, en el disseny del constituent no
podrien anullar la competéncia autond-
mica, és a dir, suposar inexistents els
interessos piiblics la gestié dels quals
correspon a la Comunitat Autdnoma,
perqué, si fos aix{, s’hauria establert
una excepcié especifica respecte a un
aspecte del régim local com és el que
estem considerant.

La preséncia conjunia de funcions
estatals i locals en l'esfera de les En-
titats locals, com a consequigncia de les
respectives competencies (i dels inte-
ressos correlatius) ha estat posada en
relleu per la mateixa jurisprudéncia
constitucional que, com ja hem recor-
dat, ha parlat del cardcter bifront del
régim local (fonament VII)). La regu-
lacié que estem estudiant fa evanes.
cent gualsevol perspectiva comunita-
ria i converteix aquest aspecte del re-
gim local en vna qliesti6 exclusivament
extracomunitiria.

D’altra banda, el sistema de larti-
cle 99 no contempla expressament la
realitzacié de 'objectiu que, en canvi,
i amb caricter general, ha previst la
Llei 30/1984, de 2 d’agost, de Mesu-
ves per a la reforma de la Funcié Pabli-
ca, que a l'article 19.1, precepte que
té cardcter basic, preveu que:

«En las convocatorias para acceso a
la Funcién Publica, las Administra-
ciones publicas en el respectivo 4mbito
de sus competencias deberdn prever la
seleccié de funcionarios debidamente
capacitados para cubrir los puestos de
trabajo en las Comunidades Auténo-

mas que gocen de dos lenguas ofi-
ciales.»

Aquest precepte no s’esta referint
als llocs de treball de les Administra-
cions de les Comunitats Autdnomes,
sind als de totes les Administracions
en el territori de certes Comunitats
Autdnomes.

Si relacionem aquest precepte basic
amb la cooficialitat que la Generalitat
de Catalunya esta estatutdriament obli-
gada a garantir (art. 3 EAC), no només
en la seva Administracié, sind en tot
el seu territori, resulta que la seva
comptabilitzacié amb el sistema regu-
lat a Particle 99 de la Llei que dicta-
minem exigeix un grau més intens de
protagonisme de la Generalitat, ja que
si bé és cert que aquest designi pot
assolir-se a través dels merits especi-
fics que estableixin les Entitats locals,
no ho és menys que les esmentades
Entitats no tenen aquesta obligacid.

En funcié del que s’ha dit fins ara,
es por afirmar que ’exclusié de la Co-
munitat Autdnoma en la configuracié
del barem de merits (en el qual podria
reflectir les peculiaritats de la mateixa
Generalitat 1 de la seva legislacié local,
a part de la llengua) implica un desco-
neixement de l'ordre competencial au-
tondmic.

Ara bé, les facultats estatals previs-
tes a ['article 99 no responen tampoc
a les caracteristiques de les normes
basiques perqué de fet ni constituei-
xen la regulacié comuna minima ni les
facultats executives de titularitat esta-
tal sén absolutament necessiries per
assolir les finalitats propies de la com-
peténcia de 1'Estat.

En efecte, com hem posat en relleu,
’Administracié estatal ha regulat la
seleccié 1 ha proveit a Patorgament
d’habilitacions, és a dir, de la condi-
cid necessdria per participar en els con-
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cursos. A més, es reserva la fixacié de
les normes basiques amb I'establiment
de la part majoritdria dels mérits.
Aquest elements, al nostre entendre,
asseguren a bastament el denominador
comi propi en qué es concreta unz
competéncia per establir les normes
basiques. En realitat, el mateix legis-
lador confirma implicitament el nostre
criteri quan a la Disposicié Addicional
segona contempla un supdsit en el
qual les funcions estatals es limiten als
aspectes apuntats. L’excepcié d’aques-
ta Disposicié Addicional és la millor
prova que 'article 99 va més enlla del
- contingut propi d’una norma basica i
que en realitat ni la possibilitat de pu-
blicacions addicionals a la del Boletin
Oficial del Estado, ni la inclusié d'un
petit percentatge en el barem de me-
rits definit per la Comunitar Autdno-
ma, ni el nomenament del candidat
amb millor qualificacié per drgans no
estatals poden impedir-se a I'empara
de la competéncia estatal per establir
les normes basiques.

La mateixa Disposicié Addicional
segona pretén donar suport a l'excep-
¢id al marge de ’ordre normal de com-
peténcies cercant ’aixopluc de la Dis-
posicié Addicional primera de la Cons-
tituci6, perd aquesta no empara drets
o competéncies al marge de la Consti-
tucié i 'Estatut, com va assenyalar el
Tribunal Constitucional en les senten-
cies de 16 de maig de 1983 i 6 de fe-
brer de 184, i I’Estatut Basc en mate-
ria de funcionaris municipals no esta-
bleix per a la Comunitat Autdnoma
Basca un ordre competencial diferent
o especific. Les especificitats es reduei-
xen a les Institucions Forals dels Ter-
ritoris Histdrics (fonament I1I). I aixi
ho va entendre el mateix Tribunal
Constitucional en la senténcia de 7 d'a-
bril de 1983, que no va acceptar les al-

legacions (Antecedent 3.4.") en aguest
sentit.

En consegii¢ncia, no podent fona-
mentar les excepcions referides en cap
norma competencial particular, la Dis-
posicié Addicional segona només troba
suport en el cardcter no basic, segons
I'afirmacié, certamente implicita, del
legislador estatal de les correlatives
normes de l'article 99.

De tot aixd, es redueix que arti-
cle 99 en la mesura que no preveu la
intervencié de la Generalitat en la fi-
xacié {en part) dels mérits dels con-
cursos per a proveir llocs de treball
reservats 4 funcionaris amb habilitacié
nacional, ni la publicacié addicional de
les convocatdries, i, a més, estableix
el nomenament per I' Administracid es-
tatal, no pot tenir caricter basic i en
atorgar-se-li formalment s’afecta ’am.-
bit d'autonomia de Ia Generalitas.

Tanmateix, la incorreccié dels as-
pectes que hem posat en relleu és con-
firmada també pel fet que, malgrat la
diferenciacid nitida de P'ordre compe-
tencial en matéria de régim local entre
les Comunitats Autdnomes institucio-
nalitzades en virtut de I'article 151 CE
o de 'article 143 CE, la regulacié de
I'article 99 —-amb ['inica excepcié de
la Disposicié Addicional segona— é&s
uniformista i, per les caracteristiques
del seu contingur, no permet un des-
plegament divers ni de fet un marge
d’intervencié diferent de les Comuni-
tats Autdnomes.

Volem remarcar també que arti-
cle 99, en la mesura que, en relacié
amb la Disposicié Addicional segona,
estableix, en canvi, un régim diferen-
ciat en el si del grup de les Comunitats
Autdnomes institucionalitzades a par-
tir de P'article 151 CE els Estatuts de
les quals contenen un sistema de com-
peténcies en materia de régim local
homogeni, és també per aquesta rad
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incorrecte, ja que sense motius que
avalin la diferenciacié —el Tribunal
Constitucional senténcia de 5 d’abril
de 1983) ha admés la procedéncia de
tractaments diferenciats, perd precisa-
ment en funcié de les clasules estatuta-
ries, supdsit que en el punt considerat
no es déna— s’estableix un régim dife-
rent entre Comunitats Autdnomes
amb el mateix ordre de competéncies.

Finalment, hem de fer esment tam-
bé que la regulacié continguda a Par-
ticle 99 implica la intervencié decisiva
estatal en la provisi6 de llocs de treball
a ocupat per funcionaris d’habilitacié
nacional que no té cap precedent en
I'evolucié legislativa del régim local si
excloem ’etapa que comenga el 1939,
en la qual, d’altra banda, era inexistent
'autonomia de les Entitats locals. La
significacié de la garantia constitucio-
nal de I'autonomia de les Corporacions
Locals implica un capgirament total
del seu régim amb el qual és diffcil-
ment conciliable la continuitat del no-
menament per I’Administracié estatal
d"aquests funcionaris.

Per tant, a la llum de totes aquestes
consideracions es pot afirmar que la
regulacié de P’article 99 en els extrems
indicats és contraria a l'ordenament
constitucional,

3. Ens referim finalment a les Dis-
posicions Transitories setena i vuitena
que han estat esmentades especifica-
ment en [a solicitud parlamentaria.

La Disposicid Transitdria setena
aborda tres temes en els seus respec-
tius tres punts. En el primer, de con-
tingut més caracteritzadament transi-
tori, s’estableix que als funcionaris ac-
tualment integrants dels cossos nacio-
nals d'Administracié local els seguirad
essent aplicable el régim estatutari ac-
tualment vigent en alld que sigui com-
patible 1 no quedi derogat per aquesta

Llei i per la legislacié general de I'Es-
tat en matéria de Funcié Piblica.

La norma s’encamina al manteni-
ment del régim fins ara vigent per als
individus que actualment serveixen en
els esmentats cossos, si bé la conserva-
ci6, per a aquestes persones, del régi-
men estatutari que els és aplicable en
Pactualitat, se supedita al que es dis-
posi en desplegament d’aquesta Llei
respecte als funcionaris piblics que
necessiten habilitacié nacional, LGlti-
ma frase revela que el transit d’un sis-
tema a ’altre no ha d’implicar sotme-
tre els actuals a l'itinerari regulat a
Particle 98 d’aquesta Llei, siné que
I'habilitacié els queda, sense res més,
reconeguda. Ara bé, la referéncia a la
«legislacién general» de ’Estat en ma-
téria de Funcié Péblica no seria ade-
quada a l'ordre competencial, ja que
a 'Estat li correspon dictar les bases
perd no ostenta la totalitat de la po-
testat legislativa (fonament III), si
s'entengués que I'expressié implica un
desconeixement del limit de la com-
peténcia estatal. Sembla, aixd no obs-
tant, que el caracter general s’afirma
com a contrari a una regulacié particu-
lar dels funcionaris de cada tipus d’Ad-
ministracid plblica i, per tant, en
aquest sentit se sobreposa al caracter
bisic 0 no de cada norma, perspectiva
que l'esmentada expressié no contem-
pla. En qualsevol cas, podra verificar
en cada supdsit si I'exercici de la po-
testat estatal és o no adequat a l'ordre
de competéncies.

En el punt dos, es regula una auto-
ritzacié al Govern perqué declari a
extingir determinats cossos, i estableix
els criteris i les condicions per a la
integracié en d’altres dels funcionaris
afectats.

Aixd suscita algunes objeccions, so-
bretot si es parangona amb el punt
tres de la mateixa Disposicid Transitod-
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ria on, amb una clatedat perfecta, es
diu que queda extingit el cos nacional
de Directors de Bandes de Miisica Ci-
vils i es regula la situacié futura dels
funcionaris corresponents. El punt
dos, en canvi, és una norma en blanc,
una autoritzacié genérica, en la mesu-
ra que deixa a la decisié del Govern,
d’un costat, apreciacié de la conve-
niéncia, i d'altre, la fixaci6 dels crite-
tis, els requisits i les condicions. Te-
nint en compte que tota la Disposicié
Transitdria setena es refereix als fun-
cionaris dels cossos nacionals de I’Ad-
ministracié local i que el sistema que
que s'estableix a Particle 98 no és el
de cossos, la consegiigncia de la seva
aplicacié —deixant salvats els drets
adquirits, que és el que es fa en el
punt primer— ha d’ésser D'extincid
d’aquests cossos i de cap manera la
integracié dels seus membres en d’al-
tres,

Amb independeéncia d’aquesta con-
sideracid, s’ha d’assenyalar que aques-
ta disposicié facultaria el Govern per
reconstruir el sistema dels cossos na-
cionals d’Administracié local en con-
tra de l'esperit d’altres normes basi-
ques de [a mateixa Llei. Ara bé, aques-
ta conseqiténcia no és l'encertada si
s'entén que s’autoritza el Govern per-
que, ateses les raons que s’'exposen,
fixi les condicions en virtut de les
quals els funcionaris dels cossos nacio-
nals d’Administracié local extingits,
puguin integrar-se en cossos d’altres
Administracions pibliques, segons els
criteris de mobilitat dels funcionaris
a les diferents Administracions publi-
ques, que per a una millor utilitzacié
dels recursos humans, s'estableix amb
el caracter de bisic en l'article 17 de la
Llei 30/1984, de 2 d’agost, de Mesu-
res per a la Reforma de la Funcié Pi-

blica.

Pel que fa a la Disposicié Transito-
ria vuitena s’ha d'advertir que de fet
implica l'aplicacié a 1’Administracié
local d'alld que, amb cardcter general
i basic, va establir'la Disposicié Ad-
dicional quarta de la Llei 30/1984,
de 2 d’agost, de Mesures per a la Re-
forma de la Funcié Publica: «A partir
de la fecha de entrada en vigor de la
presente ley no podrén celebrarse por
las Administraciones publicas contra-
tos de colaboracién temporal en régi-
men de Derecho administrativos; i, en
concret, I'aplicacié a 'esfera local de
la norma basica continguda a l'arti-
cle 16 d’aquesta Llei; «Las Comunida-
des Auténomas y la Administracién
Local formardn también la relacién de
los puestos de trabajo existentes en su
organizacién, que deberd incluir en
todo caso la denominacién y caracte-
risticas esenciales de los puestos (és a
dir, la classificacié), las retribuciones
complementarias que les correspondan
y los requisitos exigidos para su de-
sempefo. Estas relaciones de puestos
se hardn publicas».

També constitueix una reproduccié
del que disposa la repetida Llei amb
vista a la seleccié del personal mitjan-
cant convocatdria publica i a través
dels sistemes de concurs, oposicié o
concurs-oposicid, en els quals es garan-
teixin en tot cas els principis constitu-
cionals d’igealtat, mérit i capacitat, va-
lorant-se el treball realitzat en els llocs

anteriorment ocupats (articles 19.1 i
2011 a).

Ates el contingut d’aquesta Dispo-
sicié Transitoria, i al marge que en el
desplegament pugui produir-se alguna
incorreccid, no es constata de forma
clara, tenint en compte les linies gene-
rals de la interpretacié aludida al fo-
nament IV, una infraccié de Pordre
constitucional de I'autonomia.
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XX

1.  En relacié amb les Hisendes lo-
cals s’ha d’assenyalar en primer lloc
que ¢l legislador ha renunciat expres-
sament a formular en el marc de la
Llei que dictaminem una regulacié
completa. En segon lloc, hem de re-
cordar les observacions sobre 1’ordre
competencial en aquest camp fetes al
fonament I. En la sollicitud parlamen-
taria s'esmenta com a precepte con-
cret a examinar larticle 112.2 que
atribueix a [’Administracié estatal la
facultat de determinar amb caricter
general I'estructura dels pressupostos
de les Entitats locals.

Ens trobem de nou davant d’un en-
focament unilateral, no bifrontal, que
oblida les relacions entre les Entitats
locals i les Comunitats Autdnomes, i
concretament competéncies especi-
fiques d’aquestes en I'Ambit financer
de les Corporacions locals que donen
suport a una intervencié autondmica
en el procediment d’elaboracié de les
normes a qué es refereix larticle 119.2
de la Llei. A les clausules especifiques
referides a la Generalitat de Cata-
lunya, hi hem fet esment al fona-
ment XTIV, Tot aixd al marge de la
racionalitat que pot tenir una previsié
absolutament indispensable per a 1’ho-
mogeneitzacié estadistica i comptable
de totes les Entitats pibliques.

Ara bé, la jurisprudéncia constitu-
cional en interpretar les competéncies
estatals previstes a l'article 149.1.18
CE (fonament IV} hi ha inclds Porde-
nacié dels pressupostos, i, com ja hem
dit, una intervencié més incisiva —re-
lativament, s’ha de dir, atesa I'exten-
sié atorgada a la potestat de fixar les
bases— pot cercar l'aixopluc de la
competéncia estatal genérica sobre la
Hisenda general (art. 149.1.14 CE).
Cal recordar, en aquest sentir, 2 més,

que la Llei de 14 d’octubre de 1983
inclou un precepte declarat constitu-
cional, a |article 13.1 preveu que «en
tanto que una Ley del Estado no esta-
blezca un régimen distinto en virtud
de lo previsto en el articulo 149.1.18
de la Constitucién serin de aplicacién
a la Administracién de las Comunida-
des Auténomas y a los Organismos y
Empresas que de ella dependen las
mismas reglas sobre contabilidad y
control econémico y financiero aplica-
bles a la Administracién del Esta-
do...». Per tant, el contingut del pre-
cepte respon a les caracteristiques ator-
gades a les bases o legislacié basica.

Queda només un problema que té
a veure amb Daspecte formal d’aquesta
competéncia estatal (fonament VI). En
aquest sentit es pot giiestionar que la
determinacié de 1'estructura pressu-
postiria es remeti sense altres previ-
stons al Govern. Pel que fa a la remis-
sié reglamentaria la senténcia del Tri-
bunal Constitucional ha establert algu-
nes puntualitzacions interessants.

«Este principio de reserva de ley
entrafia, en efecto, una garantia esen-
cial de nuestro Estado de Derecho, y
como tal ha de ser preservado. Su sig-
nificado tltimo es el de asegurar que la
regulacién de los dmbitos de libertad
que corresponden a los ciudadanos de-
penda exclusivamente de la voluntad
de sus representantes, por lo que tales
dmbitos han de quedar exentos de la
accién del ejecutivo, y en consecuen-
cia de sus productos normativos pro-
pios, que son los reglamentos, El prin-
cipio no excluye, ciertamente, la posi-
bilidad de que las leyes contengan re-
misiones a normas reglamentarias,
pero sf que tales remisiones hagan po-
sible una regulacién independiente y
no claramente subordinada a la ley,
lo que supondria una degradacién de
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la reserva formulada por la constitu-
cién en favor del legistador.

»Esto se iraduce en ciertas exigen-
cias al alcance de las remisiones o ha-
bilidades legales a la potestad regla-
mentaria, que pueden resumirse en el
criterio de que las mismas sean tales
que restrinjan efectivamente el ejer-
cicio de esa potestad a un complemen-
to de la regulacién legal que sea indis-
pensable por motivos técnicos o para
optimizar el cumplimiento de las fina
lidades propuestas por la Constitucién
o por la propia ley. Y este criterio apa-
rece contradicho con evidencia median-
te cldusulas legales, del tipo de la que
ahora se cuestiona, en virtud de las
que se produce una verdadera deslega-
lizacidn de la materia reservada, esto
es, una total abdicacién por parte del
Jegislador de su facultad para estable-
cer reglas limitativas transfriendo esta
facultad al titular de la potestad re-
glamentaria sin fijar ni siquiera cudles
son los fines u objetivos que la regla-
mentacién ha de perseguir.

»En la razén de lo ya dicho, cabe
afirmar sin lugar a dudas que una nor-
ma de habilitacién como la cuestiona-
da, en cuanto tiene de habilitacién ge-
nérica, equivale a una deslegalizacién,
y por tanto viola la reserva de ley cons-
titucionalmente establecida y es con-
traria a la Constitucién.» {Sentencia
de 24 de juliol de 1984.)

Aixd no obstant, aquesta doctrina
del Tribunal Constitucional no es pot
estendre a aspectes exclusivament téc-
nics i reflexius en I'dambit administra-
tiu. Precisament, en relacid amb un
supdsit estretament connectat amb
aquest, el mateix Tribunal, en la sen-
téncia de 5 d’agost de 1983, havia in-
dicat que: .

«La habilitacién al Gobierno apare-
ce justificada porque la materia a que

sc refiere, de cardcter téenico, es mds
propia del Reglamento que de la Ley.»

2. Cal advertir també sobre la re-
gulacié continguda als articles 115
116, en la mesura que defereixen al
«Tribunal de Cuentas» la fiscalitzacid
externa dels comptes i de la gestié
econdmica de les Entitats locals. En
aquest sentit, i sobre la competencia
autondmica en aquest camp, ens reme-
tem al nostre Dictamen nim. 54.

XXI

En relacié amb Varticle 117, que
regula la composicié de la Comissié
Nacional d’Administracié Local, que
es defineix com a drgan per a la col-
laboracié entre I'Administracié estatal
i la local s’ha de remarcar que no s’hi
integren com a membres de la Co-
missié representants de les Comuni-
tast Autdbnomes, siné només la possi-
ble assisténcia a les reunions de repre-
sentacions de les Comunitats Autd-
NOITIES,

Adhuc situant-nos en la tantes ve-
gades esmentada perspectiva bifrontal
de les Entitats locals, és incomprensi-
ble aquesta regulacié, ja que precisa-
ment d’aquest mateix caricter deriva
que al costat de la relaci directa entre
’Estat i les Entitats locals es produei-
xi la relacié més natural d’aquestes
amb la respectiva Comunitat Autono-
ma, sobretot si ostenta competéncies
en matdria de régim local. En aquest
sentit, a més, l'article 5 EAC té una
significacié especial en la mesura que
les Entitats locals s'integren en I'orga-
nitzacié territorial de la Generalitat en
sentit ampli.

D’altra banda, un examen de les
funcions d’aquesta Comissid {art. 118
de Iz Llet) posa en rellen la connexid
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d’aquestes amb materies de competen-
cia de la Generalitat.

Tanmateix, s’ha de recordar que el
Tribunal Constitucional, tant amb ca-
ricter general, com contemplant direc-
tament la regulacié i el funcionament
de les Entitats locals, ha posat émfasi
en el principi de cooperacié entre I'Ad-
ministracié estatal 1 I'autondmica que
en el precepte dictaminat €s menysva-
lorat i practicament desconegut, posi-
¢ié d’altra banda insdlita, ja que preci-
sament en temps recents (Llei de 2
d’agost de 1984, de mesures per a la
reforma de la Funcié Pdblica) s’ha
reflectit la participacié necessitia de
les Comunitats Autdnomes.

S'ha de tenir en compte també Ja
consolidacié de les funcions i la posi-
cté de la Generalitat en aquest camp,
detivades de la transferéncia realitza-
da durant el periode pre-autondmic
{fonament III).

En consegiiencia, en la mesura que
no integra representants de les Comu-
nitats Autdnomes com a membres de
la Comissié Nacional d’Administracié
Local, considerem que Particle 117
—i concretament el seu segon pari-
graf-— és contradictori amb l'ordre
constitucional.

XXI1I

Estudiarem ara la Disposicid tran-
sitdria primera i, en relacié amb acues-
1a, la Disposicid final primera.

La Disposici6 final primera conté
dos paragrafs: a) en el primer conté
una autoritzacié al Govern estatal per
a refondre en el termini d’un any, i en
un sol text, «las disposiciones legales
vigentes de acuerdo con la disposicién
derogatoria» {que malgrat les aparen-
ces és, de fet, ticita, ja que esmenta
uns textos legals que s'entenen perd

derogats «en cuanto se opongan, con-
tradigan o resulten incompatibles»
amb la nova Llei i explicita, per tant,
només una regla general del sistema
de fonts).

Afegeix que la refosa comprendri
també la regularitzacid, l'aclariment i
I’harmonitzacié de les esmentades dis-
posicions que continuin vigents; b) en
el scgon, autoritza el Govern estatal
perqué en el mateix termini procedei-
xi a actualitzar i acomodar a allo que
disposa la Llei refosa totes les normes
reglamentiries que continuin vigents,
i assenyala en particular els Regla-
ments dictats per desplegar I'anterior
legislacié local.

La Disposicié transitdria primera
disposa que «las disposiciones que ha
de refundir el Gobierno en uso de la
autorizacién que le confiere la dispo-
sicién final primera de esta Ley cons-
tituyen Ja legislacién del estado tran-
sitoriamente aplicable en los términos
de los diferentes apartados de su ar-
ticulo 5, teniendo, en consecuencia, se-
gin los diversos supuestos en €l con-
templados, el cardcter de mormativa
estatal bdsica 0, en su caso, supletoria
de la que puedan ir aprobando las Co-
munidades Auténomas».

D'una lectura d’aquests textos, amb
la remissié corresponent, d’altra banda
J]a comprensié exacta dels quals no és
jmmediata, es pot establir en primer
lloc que la legislacié estatal transitoria
queda acotada en la primera de les au-
toritzacions de la Disposicié final pri-
mera, és a dir, en el text refés de la
Llei de Bases que dictaminem i els
textos legals que continuen vigents,
perd no s’estén a l'objecte de la sego-
na de les autoritzacions esmentades, és
a dir, als reglaments generals de régim
local.

Establerta ['anterior previsid, es fa
possible entrar en 'examen dels ter-
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mes concrets de la Disposicid transitd-
ria. En aquest sentit, es poden fer al-
gunes remarques. En primer lloc, Ia
legislacié estatal aplicable ho serd se-
gons les previsions de l'article 5 de la
Llei. En conseqiitncia, donem per re-
produides també als efectes d’aquesta
Disposicié les observacions formulades
en aquest sentit en el fonament IX, ja
que la transitorietat que ara s’afirma
no canvia res.

Seguint 'esquema de {’article 5, s'a-
firma segons els diversos suposits que
els preceptes estatals seran bisics o
supletoris de la legistacié autondmica.
No es planteja cap dubte respecte a
aquest darrer extrem. Al contrari, ne-
cessita una atencié més acurada, la pri-
mera de les funcions que pot exercir la
legislaci$ estatal, és a dir, com a nor-
mes bisiques.

En aquest sentit, cal indicar que el
text del precepte permet dues lectures.
La primera, en les matéries regulades
en la Llei de Bases, la legislacié apli-
cable com a bases després de I'aprova-
ci6 del text refés sén els preceptes
aprovats formalment com a basics es-
sent els restants preceptes incorporats
en virtut de 'autoritzacié per a refon-
dre els no bisics i, per tant, aplicables
com a Dret supletori.

Una segona entendria que la norma-
tiva estatal basica no estaria composta
exclusivament per les normes contin-
gudes en la Llei de Bases, siné també
per les incorporades en (s de I'auto-
ritzacié a refondre que segons el me-
tode deductiu s’entenguessin basiques
per part del Govern, sempre amb re-
ferencia als aspectes del régim local
expressament regulats per la Llei que
dictaminem.,

Aquesta segona interpretacié és, al
nostre entendre, clarament inaccepta-
ble, segons alld que s’estableix en el
fonament VI, ja que I'establiment for-

mal de les bases en un sector norma-
tiu concret tanca la via de la identifi-
cacié deductiva d’altres bases, amb les
matisacions que s'hi indiquen que no
tenen, respecte al precepte que ara
examinem, una significacié particular.
Cal insistic-hi: en els termes i giies-
tions (o sectors i aspectes) contemplats
en la Llei que dictaminem, les bases
queden exhaustivament cristalitzades
per la Llei, sense que hi capiga una
extensié amplia i genérica, fent dis d’u-
na autoritzacié que té una finalitat ben
especifica, com és la simplificacié for-
mal de I'ordenament. En conseqiidn-
cia, el text refés haurd de reproduir
—amb «la regularizacién, aclaracién y
armonizaciény imprescindibles i con-
gruents amb els conceptes de I'arti-
cle 82.5 CE, a interpretar dbviament
de forma restrictiva— les bases esta-
blertes per la Llei, amb 'esment ex-
prés d’aquesta condicié i diferenciant
clarament aquests preceptes d’aquells
que es puguin incorporar per no haver
estat derogats perd que no poden te-
nir caracter basic, ni el Govern no pot
atorgar-los aquesta condicig.

Com acabem de dir, de les dues in-
terpretacions racionalment dedufibles
—malgrat que sigui criticable la relati-
va foscor del text— només una és ac-
ceptable mentre 'altra implicaria una
clara vulneracié6 de I'ordre constitu-
cional. Perd per aixd mateix, essent
possible una interpretacié correcta no
es pot parlar encara d’una infraccié
efectiva, sind, en tot cas, de cardcter
potencial, i no és en conseqiiéncia en-
cara el moment d’adduir-la davant el
Tribunal Constitucional. Serd en el
moment en qué el Govern faci s de
Pautoritzacié esmentada, i es publiqui
el text refds quan es podrd constatar
si efectivament es produeix una vulne-
racié en el sentit indicat i si fos aix{
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scria el moment per exercir 'accié da-
vant la justicia constitucional.,

Atesos els raonaments continguts en
els fonaments precedents, opinem en

CONCLUSIO

1. El Parlament de Catalunya i el
Govern de la Generalitat de Catalunya
estan legitimats per interposat recurs
d'inconstitucionalitat contra la Llei 7/
1985, de 2 d’abril, que regula les Ba-
ses de Régim Local.

2. Els articles 2; 5, apartat A),
en relacié amb els articles 20.2 1 32.2,
i apartat D); 27.3, 42 i la Disposicio
addicional quarta; 58; 65; 66; 98.1,
apartat tercer, parcialment; 99.1, 99.2,
apartat primer; 959.3, apartat segon;
i 117 de la Llei 7/185, sén contraris
a Ia Constitucid i a PEstatut d’Autono-
mia i afecten i vulneren I'dmbit d’au-
tonomia de Catalunya.

3. En relacié amb els altres pre-
ceptes esmentats expressament en la
sollicitud parlamentaria, els acticles 9,
38, 60, el capitol II del Titol VI, I'ar-
ticle 112.2, les Disposicions transito-

ries primera, setena {apartat tercer) i
vuitena, i la Disposicié final primera,
de la Llei 7/1985, s’estimen adequats
a la Constitucid i a PEstatut d’Auto-
nomia.

4, Els articles 5, apartats B), C)
i E); 36.2, lletra a); 67; 97; 1001 la
Disposicid transitoria setena, apartats
primer i segon, i 115 i 116, de la
Llei 7/1985, poden considerar-se ade-
quats a P'ordre constitucional si es te-
nen en compte les observacions con-
tingudes, respectivament, als fona-
ments VIII, IX, XVI, XIX i XX.

Aquest és el nostre Dictamen, que
pronunciem, emetem i signem al lloc
i data indicats al comengament.

Enric Argullol i Murgades, Conse-
ler-Sectetari del Consell Consultiu de
la Generalitat de Catalunya.

CERTIFICO que el present exem-
plar és copia auténtica del seu original,
el qual es troba en I'arxiu al meu car-
rec.

Barcelona, sis de maig de mil nou-
cents vuitant-cinc.

Vist i plau
El President

Francesc Fpez. pE VILLAVICENCIO








