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1. INTRODUCCIO

1. Consideracions generals

E! present estudi té per objecte analitzar el tema de I'Organitzacié Tet-
ritorial de la Generalitat sobre la base dels documents de treball que m’han
estat facilitats: un text articulat, acompanyat d’una Memoria, que porta per
titol Organitzacié Territorial i Régim Local i que consta de 332 articles i dues
Proposicions de Llei, presentades, respectivament, pel Grup Parlamentati Po-
pular sobre «Govern Local de Catalunya» i pel Grup Parlamentari del PSUC
sobre «Organitzacié Territorial i Divisié Administrativa de Catalunya».

En tractar-se d'un text en petiode d’avangada elaboraci6 i estructuracié
sistematica, sembla necessari subratllar que la seva analisi ha d’aspirar, prin-
cipalment, a valorar i enquadrar les solucions organitzatives proposades, la
seva justificacié constitucional i estatutiria i les possibles alternatives que dels
seus perfils es poden deduir. Al mateix temps, es formularan les observacions
técnico-jurfdiques que la seva lectura susciti, sabent que es tracta d'un text,
com ja hem dit, en periode d’elaboracié.

Del titol mateix de I'Avantprojecte es pot deduir que es pretén d’arti-
cular i connectar dos grans objectius: 'Ordenacié Territorial, com a visié de
conjunt i global de les implicacions territorials que poden derivar-se de lactua-
ci6 dels diferents nivells de Govern autondmic —la qual cosa suposa una
superacié de la simple operacié de projectar una nova divisié del territori
de Catalunya per, posteriorment, dissenyar les estructures administratives que
han d’actuar dins dels respectius ambits territorials—, i el Régim Local, com
a exptessié institucional del protagonisme que correspon a Municipis i Co-
matrques com a supott fisic i operatiu de la nova ordenacié territorial. Des
d'un primer moment, cal advertir que tant I"Ordenacié Territorial com el
Régim Local a Catalunya constitueixen previsions estatutiries que descansen
en legitimitats histdriques molt significatives, la fidel recuperacié de les quals
en el terreny de les realitats i en el pla jurfdico-institucional no és exempta de
dificultats i complexitats. De moment, cal recordar que en el territori catala
s’han produit profundes transformacions econdmico-urbanistiques des dels
anys trenta que s’hautan de tenir en compte, complementant els critetis tradi-
cionals de divisi6 territorial amb les directrius que es derivin de I'ordenacié
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urbanistica i econdmica actual del territori.! En aquest ordre d’idees, I'Avant-
projecte pren posicions flexibles en crear la Comissié de Delimitacié Territo-
rial per anar adaptant 'ordenacié de 1936 a la realitat actual, sense perjudici
de la capacitat de maniobra que ofereix la Llei 23/1983, de 21 de novembre,
de Politica Territorial. Pel que fa a les limitacions juridico-institucionals, val a
dir que l'opcié comarcalista o de comarcalitzacié del tertitori ha d'inserir-se
en els esquemes constitucionals de la Llei Basica del Regim Local, i aixd expli-
ca que en temes com el de la Provincia quant a entitat local i el de la regulacié
de les Hisendes municipals i comarcals, I’ Avantprojecte hagi d’esquivar amb
gran imaginacié importants esculls.

2. Llarticulacid territorial de la Generalitat als anys trenta

En linia amb les consideracions de fidelitat als antecedents historics, s'ha
d’anotar que el propdsit de 'Avantprojecte des del punt de vista técnico-
juridic és més ambiciés i de més dificil articulacié que el dels anys trenta, ja
que déna prioritat a la vessant institucional sobre la vessant de la demarcacié
merament tertitorial. En efecte, s ben sabut —com es dedueix dels relats de
Pau Vila i de la publicacié de 'obra de la Conselleria d’Economia de la Ge-
neralitat sobre la «Divisié Territorial de Catalunya de 1937» *— que els
temes de la Divisi§ Territorial i del Régim Local no es plantejaren, quant a
accions de govern, com dues qliestions intimament connectades, almenys en
el sentit modern que la segona havia de ser I'explicitacié institucional de la
primera. La Llei Municipal de 1934 preveu, exclusivament, en el seu art. 16
el fenomen de I'associacionisme municipal, énica via que podia servir, des de
la seva especifica perspectiva, per donar suport al fenomen comatcal. Al con-
trari, el tema de la Divisié Territorial i la comarcalitzacid, si bé se suscita des
de 1931 (Poctubre es crea la Ponéncia), segueix camins diferents i per les
exigéncies i urgéncies de la realitat experimenta variacions metodoldgiques i
d’objectius.

En efecte, I'octubre de 1931 es crea la «Ponéncia per a ’Estructuracié
Comarcal de Catalunyas, a iniciativa del Conseller de Cultura, Ventura Gas-
sol. Com expressa la denominacié de la Pon2ncia, es pretén donar resposta
institucional a tot el procés politic que sota el nom del moviment comarca-
lista impugnava el procés de divisié provincial de 1833 com a instrument
de centralitzacié i, especialment, de fraccionament de la unitat <«natural i
histdrica» —en frase de Pau Vila*— de Catalunya i reivindicava la comarca
com a unitat histdrica i natural i com a instrument de govern. En iniciar els
seus tteballs, la Ponéncia troba immediatament dificultats per dur a terme amb

1. Sobre els nous plantejaments, vid. La mooa Divisid Territorial de Catalunys. Departa-
ment de Geografia, Universitat Actdnoma de Barcelona, Bellaterra, 1983; L'Organitzacidé Terri-
torial de Catalunya. Fundacié Jaume Bofill; Manc-AureLt Viua, Les comargues de Catalunya.
Notes geobistdriques. Barcelona, 1983.

2. Citats per l'edicié de 1977 del Congrés de Cultura Catalana i Editorial Seix Batral.

3, Pav Viua, «La Divisié Tetritorial de Catalunyas. Seleccié d’Escrits de Geografia. Cu-
rial, 1979,
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criteris geografics una estructuracié comarcal del pais des del punt de vista
documental i creu que aquest objectiu és més propi d’una preocupacié aca-
démica que no pas d’un encirrec politic. Els components de la Poneéncia es
comprometen a fio fer s del nom de comarca com 2 unitat divisional i a em-
prar el de demarcacid, substituint aix{ la denominacié original de la Pongncia
per la d’«Estudi de la Divisi6 Tertitorial de Catalunya». Immediatament es
duu a terme una gran enquesta entre els Ajuntaments per tal de recaptar
informacié sobre el sentiment popular pel que fa al fet comarcal i la fixacié
de zones de mercat per establir demarcacions econdmiques a efectes de con-
trastar-les amb les divisions dels Partits judicials i les vies de comunicaci$
existents. Amb la documentacié recollida es confeccionen uns mapes de loca-
litzacié de municipis i mercats per comarques que, si bé no desperten l'en-
tusizsme comarcalista esperat, serveixen per elaborar un Primer Projecte de
divisié en vint-i-vuit Demarcacions que aporta, almenys, 'aveng de significar
una reduccié sobre la divisié en trenta-sis Partits judicials.

A la vista d’aquests primers resultats, la Pondncia percep l'artificiositat
de la divisié per demarcacions i la tensié dels interessos en pugna per cons-
tituir un nombre excessiu de comarques, i per superar aquestes dificultats es
considera en el si de la Pon2ncia la possibilitat de delimita, juntament amb
les comarques, les supercomarques en una estructuracié a dos nivells: «... és
una divisié de primer grau perqué entre el municipi i la nacié només hi ha
un organisme territorial intermedi. En canvi, una divisié supercomarcal su-
posava l'existéncia d’unes comarques com a entitats primaries 1 uns aplega-
ments comarcals, organismes de segon grau en l'organitzacié del Govern de
Catalunya».* Amb la introduccié d’aquesta nova variable s’aconsegueix d’im-
primir un nou rumb als treballs de la Ponéncia, que permeten el mes d’oc-
tubre de 1933 aprovar un nou Projecte de divisié a base de trenta-vuit co-
marques i nou agrupaments que reberen fa denominacié de Vegueries ——«de-
nominacié catalanesca que havia perdurat en el llenguatge corrent prop de
sis segles»— . Malgrat aquests avengos de la Ponéncia, politicament la divisié
territorial no avanca, i arran dels esdeveniments de 1934 practicament sa-
bandona. Finalment, el 1936, amb Pinici de la guerra, la Conselleria d’Eco-
nomia reprén la voluntat de projectar una nova divisié territorial, prenent
com a base els treballs de la Ponéncia de 1933, amb propdsits essencialment
de naturalesa econdmica per fer front a les necessitats creades per la contesa
civil. Per Decret de 27 d’agost de 1936 s’aprova la divisié comarcal comple-
mentada amb la demarcacié de vuit Regions, i s’elimina, per les seves remi-
niscéncies feudals, 1a denominacié de Veguweries. Finalment, per Decret de
23 de desembre de 1936 es ratifica amb variacions 'anterior demarcacié i es
manté le denominacié de Regié; tanmateix, el 1937, davant la impopularitat
i la falta d’arrelament del terme Regié, s'adopta la denominacié de Vegueries
regionals.

A la vista d’aquesta evolucié, es pot considerar que, amb independéncia

4. Generalitat de Catalunyn. Conselleria d'Economia. «La Divisid...», op. ciz., pags. 59-60.
5. Generalitat de Catalunyn, Conselleria d’Economia. «La Divisi6...», op. cit., pag. 61.
Una ampliacié del tema a Pau Vila, op. cit., pag. 135.
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de les demarcacions en I'aspecte geogrific o fisic, en ordre institucional tant
la idea de comarca com la de supercomarca (regié o vegueria) foren escassa-
ment perhilades, de manera que en ocasions es fa dificil de precisar si es con-
cebien com a entitats locals o, simplement, com a operacions de desconcen-
tracié de la Generalitat. Només durant els anys de la guerra es produi un cert
acoblament entre la divisi6 tetritorial i els nivells d'administracié, per la qual
cosa es pot concloure que es tracta d’una experiéncia, en certa manera, inddita
i per desenvolupar. Sobre la base d’aquesta tradicié es poden albirar noves
perspectives a la vista del marc constitucional i estatutari.

II. PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONALS I ESTATUTARIS SCBRE
ORDENACIO TERRITORIAL

La nostra Constitucié no preven 1'Organitzacié Territorial de I'Estat
en clau de divisi6 o demarcacié territorial de I'espai nacional per a l'exercici
del poder politico-administratiu del propi Estat. Aquest tipus de funci6 de la
divisié del territori nacional fou el propdsit de la Constitucié de 1812 i de
la divisié provincial de 30 de novembre de 1833, divisi6 que ha prevalgut
fins als nostres dies. L’article 137 de la Constituci6 configura una Organitzacié
Territorial de I'Estat en clau d’organitzacié o, amb més propietat, d’integracié
d’entitats territorials en régim d'autonomia «per a la gestié dels seus respectius
interessos», és a dir d’'una integracié del poder politic de 1'Estat sobre la
base d’unitats o comunitats territorials que gaudeixen d’autonomia, si bé de
naturalesa diferent: polftico-administrativa la de les Comunitats Autdnomes i
essencialment administrativa la de les Provincies i Municipis. En paraules del
nostre Tribunal Constitucional en Sentncia de 2 de febter de 1981, «la Cons-
tituci6 (art. 1 i 2) parteix de la unitat de la Naci6 espanyola, que es consti-
tueix en Estat social i democratic de Dret els poders del qual emanen del
poble espanyol, en qu resideix la sobirania nacional. Aquesta unitat es tra-
dueix aix{ en una organitzacié —I’Estat— per a tot el territori nacional, Perd
els drgans generals de PEstat no exerceixen la totalitat del poder prblic pet-
qué la Constitucié preveu, segons una distribucié vertical de poders, la par-
ticipacié en Dl'exercici del poder d'entitats territorials de diferent rang, tal
com expressa I’art. 137 de la Constitucids.

La circumstincia que en I'Otganitzacié Territorial de I’Estat primi el
factor de 'organitzacié o integracié politica de les diferents entitats territo-
rials sobre el de la mera divisié o demarcacié del territori nacional té impor-
tants conseqiiencies d’ordre constitucional i administratiu, Aixi, mentre la
rigida i uniforme divisi6 territorial de 1812 i 1833 tenia com a objectiu cons-
titucional la instauracié de I’anomenat Regim Constitucional de la Nacié
espanyola, conforme als esquemes de la ideologia liberal i enfront dels poders
territorials de ’Antic Reégim, la Constitucié de 1978 ha procedit, com ha
subratllat —al meu parer amb encert— Lucas Verdé a una Refundacié de

6. P. Lucas Verpt, a «Cementario Introductorio a] Titulo VIII» al volum X dels Co-
mentarios a la Constitucién Espafiola, 1978, dirigits per Oscar Alzaga, pags. 431433,
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I’Estat i de la Nacid espanyola sobre la base del reconeixement de 'autonomia
de les nacionalitats i regions que la integren i la solidaritat entre totes elles,
tal com ho expressa textualment I’art. 2 de la Constitucié. Aquesta refun-
dacié territorial de I’Estat sobte la base d’entitats territorials autdnomes, en
el procés fluid de la seva constitucid, estava destinada a comportar successi-
ves mutacions en les divisions o demarcacions territorials preexistents, ja que
si bé la Constitucié assumeix inicialment el seu «statu quo», no sanciona la
seva inalterabilitat. En efecte, en aprovar-se la Constitucid, els Municipis i les
Provincies eren entitats ja constituides pel procés historic i, si bé la Consti-
tucié no s’hi refereix en termes de delimitaci fisica o geografica, siné consti-
tucional, les seves actuals demarcacions poden ser alterades. En virtut de
'art. 148.12, les Comunitats Autdnomes, en el marc del que disposa la legis-
lacié de I'Estat sobre el Régim Local, poden alterar els termes municipals com-
presos en el seu territori; al seu torn, I'art. 141 estableix que «es podran crear
agrupacions de municipis diferents de la Provincia» i, finalment, 1'apartat 1
del mateix article fa possible l'alteracié dels limits provincials mitjangant
Llei Orginica. Ser, tanmateix, en ocasié de la formacié de les Comunitats
Autdnomes —ja que es tractava d’entitats no constituides en el moment de
la promulgacié de la Constitucié i de creacié voluntarista en virtut del propi
dispositiu en base als criteris enunciats al pardgraf 1 de l'art. 143— que el
procés d'alteracié successiu de D«statu quo» de les divisions territorials
a rots els nivells serd més visible i intens.

En efecte, les Comunitats Autdnomes, com a entitats territorials, en de-
limitar el seu propi territori, donen lloc al naixement d’un nou nivell de di-
visié territorial: 'anomenat Mapa Autondmic. Nou nivell que, de moment,
ha obligat el propi Estat a readaptar la seva demarcacié de I’Administracié
Periferica conforme a l'art. 154 de la Constitucié. El mateix text constitucio-
nal, al seu article 152, apartat 3, autoritza aparicié d'un nivell intracomu-
nitari en establir que, «mitjangant l'agrupacié de municipis limitrofs, els
Estatuts podran establir circumscripcions territorials prdpies que gaudiran de
plena personalitat juridica». Aquestes noves circumscripcions que, com ha
estudiat el professor Entrena Cuesta en els seus Comentaris a la Constitu-
¢ié,’ tenen un abast i una legitimitat diferent de la figura prevista a l'art. 141.3
i de la seva previsié constitucional, obeeixen a Pacceptacié d'una esmena
«in voce» presentada pel Grup Socialista de Catalunya, en la motivacié de la
qual es fa una referéncia especifica a la tradici6 de les comarques catalanes.

Tanmateix, la incidéncia més intensa sobre les divisions territorials es
plantejard en ocasi6 de l'exercici per les Comunitats Autdnomes de la seva
potestat d’autoorganitzacié. La potestat organitzativa de les Comunitats Autd-
nomes reconeguda als Estatuts, segons l'art. 147.2 ¢) de la Constitucié, no
només desplega els seus efectes pel que fa a la institucié dels seus drgans
legislatius, executius i administratius, siné també conforme a la seva natura-
lesa territorial en 'ordre intracomunitati del seu territori per tal d'estructurar
els seus propis serveis i competncies. La Constitucib, segurament perqué con-

7. R. EnTrRENa CUBSTA, en comentari a I'art. 152; F. GArriDO FaLLA, a Comentarios a la
Constitucidn, pigs. 2294-2295,
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sidera que es tracta d’una qiiestid estatutiria i de liure apreciacié de les
Comunitats Autdnomes, no ofereix cap indicacié sobre el model o models
d’ordenacié territorial de I’Administracié autdbnoma en el territori intracomu-
nitari, En aquest punt, inicialment en el pla dels principis, apareixen dos
tipus de solucions: la primera, la possibilitat de constituir una Administracié
territorial propia i singular a les seves demarcacions amb abstraccié de Pexis-
téncia dels altres Ens territorials autdnoms que coexisteixen al mateix territort, i
I’altra, que sense perjudici d'uns drgans propis minims connecti o tingui en
compte Pexistdncia d’aquestes enritats locals amb autonomia propia 1 esta-
bleixi vincles de colaboracié que permetin que aquells actuin com a Admi-
nistracié indirecta de la Comunitat Autdnoma. Ambdés sistemes poden ser
defensats des del punt de vista de U'eficicia administrativa, perd és evident
que des del punt de vista material i institucional el segon és preferible al
primet. I aixd perqué, com hem dit anteriorment, la nostra Constitucié articu-
la POrganitzacié Territorial de I'Estat a través d'entitats territorials autdno-
mes per tal d’enfortir la integracié politico-administrativa de base participativa
territorial, directriu constitucional que, anilogament, pot reproduir-se en els
nivells intracomunitaris, i més tenint en compte que en esséncia els Ens
locals sén representatius d’interessos democritics que, en qualsevol cas, sén
axioldgicament superiots a les estructures merament burocratiques. Des del
punt de vista de les competéncies, a més, és clar que entre les Comunitats
Autdnomes i els Ens locals hi ha una evident connexié, no només per les
materies, especialment a la vista de la llista de l'art. 148 de 1a Constitucis,
siné perqué en tota competéncia comunitria hi ha sempre un interés o un
reflex del moment valoratiu local o municipal. La connexié entre I’Adminis-
tracié comunitaria i I’Administracié local no deriva només de la coexisténcia
en un mateix territori, siné que &s intrinseca, ja que com ha posat de manifest
Nigro® es tracta de dues cares d'una mateixa moneda. El nostre Tribunal
Constitucional ha estat sensible a aquesta connexié en referir-se de manera
incidental al tema en la Senténcia de 23 de desembre de 1982, en relacié
amb un recurs presentat per la Generalitat de Catalunya a la Llei de Pressu-
postos de 1981 —encara que el que en aquest recurs es debatia era [a compe-
téncia de I’Estat sobre el régim local—, i manifestar que «aquest caricter
bifront del régim juridic de les autonomies locals en algunes Comunitats Autd-
nomes, que fa possible qualificar-lo de forma univoca com a «intracomunitari»
o «extracomunitarir», no és contradictori amb la naturalesa que a les entitats
locals atribueix la Constituci, 1'art. 137 de la qual concep Municipis i Pro-
vincies com a elements de divisié i organitzacié. Dividit o organitzat, també
aquest, {ntegrament a les Comunitats Autdnomes, ambdues formes d’orga-
nitzacié se superposen sense anularse i, si bé el grau superior d’autono-
mia, que és el de les Comunitats Autdnomes, els atorga potencialment un
poder politic i administratiu sobre municipis i provincies inclosos al seu terri-
tori, aquests no desapareixen ni es converteixen en meres divisions territorials
per complir també aquesta funcid. El que a nosaltres ens interessa destacar

& M. Nicro, a «La reforma de 1a Administracién locale, Documtentacion Administrativa,
ndm. 181, pig. 363,
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és que els Ens locals poden complir, pet descomptat en régim d’autonomia,
aquesta funcié de divisions territorials per al compliment de fins de la Co-
munitat.

La possibilitat, per tant, que la Comunitat Autdnoma es pugui recolzar
en els Ens locals del seu territori per a I'organitzacié de la seva propia Admi-
nisttacié territorial planteja, entre d’altres, dos tipus de problemes o qiiestions:
disposa la Comunitat de capacitat per considerar rellevant, a efectes comuni-
taris, un determinat tipus d’Ens locals amb preferéncia a d’altres? i, admesa
aquesta rellevancia preferencial o, si s’escau, no giiestionant una especifica te-
llevancia, pot reordenar els nivells, limits territorials i competéncies d’aques-
tes entitats per tal de reordenar la planta, segons U'expressié tradicional, de
)’ Administracié local? En relacié amb el primer interrogant, la resposta ha de
ser afirmativa perqué per la propia potestat autoorganitzativa o d’autogovern
les Comunitats Autdnomes, en atencidé a criteris d’eficicia o d’arrels histori-
ques, poden optar per donar suport a la seva organitzacié territorial en uns
Ens locals amb preferéncia a d’altres, en concret als Municipis o agrupacions
d’aquests de base comarcal enfront de les entitats provincials, o bé en aquestes
amb preferéncia als Municipis o Comarques. Els diferents Estatuts d’Autono-
mia ofereixen un ampli mosaic de solucions d’aquesta naturalesa. Encara que
des de! punt de vista quantitatiu les preferéncies s’han inclinat per buscar el
suport de les entitats provincials (Andalusia, Aragé, Comunitat Valenciana,
Castella-Lled, etc.), res no impedeix la validesa de la solucié de Catalunya
de fomentar el suport en els Municipis i Comarques amb manifesta i con-
tundent preferéncia enfront de les entitats provincials.

Resolta I’anterior qitestié, en funcié de ['opci¢ manifestada, les possibi-
litats d’incidir en la reordenacié de les estructures dels Ens locals existents
als efectes d'articular una ordenacié territorial d’acord amb els interessos co-
munitaris han estat ja delimitades per la via jurisprudencial i legislativa. Pel
que fa a les Provincies, per la Senténcia del Tribunal Constitucional de 28 de
juliol de 1981 sobre la Llei de Catalunya de Transferéncia Urgent i Plena
de les Diputacions catalanes a la Generalitat, que si bé es pronuncia negativa-
ment per la desaparicié de l'entitat provincial a les Comunitats pluriprovin-
cials en virtut de la garantia institucional —-«que no assegura un contingut
concret en un ambit competencial determinat i fix per sempre, siné la prese-
vacié d’una instituci6 en termes recognoscibles per a la imatge que d’ella té
la conscidncia social en cada temps i lloc»—, admet tanmateix la possibilitat
d’una modificacié reductora de les seves competencies, «el text constituctonal
—afegeix la mateixa Senténcia— considera també la possibilitat (art. 131.3)
de crear agrupacions de municipis diferents de la Provincia. Es clar que
aquestes agrupacions ’autonomia de les quals no apareix constitucionalment
garantida, perd que tenen una clara vocacién autondmica correctament confit-
mada a I’Estatut de Catalunya (art. 5.3}, podran assumir P'exercici de funcions
que abans corresponien als propis Municipis o actuar com a divisions terri-
torials de la Comunitat Autdnoma per a 'exercici descentralitzat de les potes-
tats propies d’aquestes, i també Vexercici de competéncies que anteriorment
eren competéncies provincials, amb la qual cosa per aquesta via es pot pro-
duir igualment una certa reduccié en el contingut propi de ['autonomia
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provincials, Per a les comunitats uniprovincials, art. 9 de la Llei del
Procés Autondmic ha consagrat [a integracié de la Diputacié Provincial a la
respectiva Comunitat Autdnoma i, per a les pluriprovincials, aquesta Llei ha
pres una serie de mesures de connexié (transferéncies, delegacions, gestid
ordindria de serveis comunitaris, mesures de coordinacié i integracid pressu-
postiria) per a les que han optat per aquesta via entre la Comunitat Autdnoma
i la Provincia. Finalment, en relacié amb aquest panorama de les Entitats
provincials, cal subratllar que, significativament, l'art. 1 de la Llei 7/1985
de 2 d'abril Reguladora de les Bases del Regim Local reserva exclusivament als
Municipis la qualificacié d’«entitats basiques de I'organitzacié territorial de
I’Estat i canals immediats de participaci6 ciutadana en els assumptes piiblics»,
mentre que a la Provincia i, si s’escau, I'Illa la Llei simplement els reserva la
qualitar d’ens que gestionen amb autonomia els seus interessos propis. Pel
que fa a la capacitat d’incidencia en les divisions municipals, el cert és que les
tendencies apuntades al llarg del procés estatutari en telacié amb la integracié
dels Municipis a estructura de les Comunitats Autdnomes —de forma anloga
als Estats federals— s’han vist confirmades en gran mesura per la nova Llei
Reguladora de les Bases del Régim Local, especialment quant a la competéncia
reconeguda a aquelles per a alteracié dels termes municipals i la constitucié
de les Comarques, sobretot en el cas de Catalunya en qué la disposicié 4
permet a la Generalitat, per Llei, completar per via de subrogaci6 la genera-
litzacié de la comarcalitzacié. Ara bé, aquesta integracié o adscripcié dels ens
municipals a la Comunitat Autdnoma no minva la seva autonomia, garantida
per Llei estatal, ni el seu caracter «bifront» (intracomunitari i extracomunitari,
en la terminologia de 1'esmentada Senténcia, de 23 de desembre de 1982, del
Tribunal Constitucional), en el sentit que mantenen relacions amb 1’Estat en
l'ordre organitzatiu i, de manera espectfica, en el competencial.

En resum, al llarg d’aquesta exposicié panordmica, s’ha pogut observar
la dindmica potencial del principi d’integracié d’estructures territorials en
I'Organitzacté Territorial de I'Estat, prevista a P'art. 137. A través de suc-
cessius desenvolupaments, s’ha incidit substancialment en les divisions terri-
torials preexistents, en base al principi dispositiu —per descomptat no exempt
de contradiccions— de creacié de Comunitats Autdnomes que ha afectat
no només les relacions amb 1’aparell de I’Estat, siné també, amb gran profun-
ditat, els estrats mateixos de I’Administracié local d’'una forma inicialment
no prevista a la Constitucié, perd, almenys, possibilitada per ella en funcié
d’aquest procés d’integracié «in fieri» en constant desplegament. I tot aixd
de manera que, quan s’intenti qualificar la forma de I'Estat des del punt de
vista territorial, no només s’hauran de confrontar les relacions de les Comu-
nitats Autdnomes amb I'Estat, siné principalment amb 1’Administracié local,
en el sentit que els partidaris de les caracteritzacions federalitzants o quasi-
federalitzants no hauran de perdre de vista aquest dltim desplegament, ja
que, en materia de régim local s’ha arribat a solucions pricticament id2ntiques
a les d’un Estat federal.

Si traslladem aquestes observacions generals a les prescripcions estatu-
taries de 'Estatut de Catalunya —com a pdrtic necessari & I'examen del Do-
cument que constitueix Vobjecte del nostre examen—, observem que molts
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dels seus preceptes constitueixen anticipacions a la problematica apuntada,
anticipacions que, possiblement, per la prioritat cronologica del propi Estatut
de 1979 no van poder ser desenvolupades o van trobar obstacles insalvables o
de dificil cristalitzacié fins que la singladura de I'Estat de les Autonomies
hagués assolit un grau de maduresa o d’assentament que avui ja es perfila amb
traces més sdlides. A aquest efecte, breument i a manera de recordatori,
podem apuntar les directrius normatives seglients:

— L’article 2, en delimitar el contingut del territori de Catalunya com
a Comunitat Autdnoma, anuncia ja la seva vocacié territorial deci-
didament comarcal —com a tribut a una concepcié historicista que,
en gran mesura, batega en ¢l nostre constitucionalisme, de forma
expressa als tertitoris forals i de forma difusa a altres Comunitats—,
en especificar, a través d’'una forma subtil que no té parangd en
altres Estatuts, que aquest territori «&s el de les comarques compreses
a les provincies de Barcelona, Tarragona, Lleida i Girona en el
moment de promulgar-se el present Estatut». No es defineixen o de-
limiten aquestes comarques, perd s’apunta clarament a la divisié his-
tdrica de 1936.

— L’article 5.1 defineix Pestructuracié tetritorial de la Generalitat so-
bre la base de «municipis i comarques; també es podran crear de-
marcacions supracomarcals». Aix{ mateix, preveu la possibilitat que
es crein agrupacions basades en fets urbanistics i metropolitans i
altres de carcter funcional i fins especifics. D’aquestes entitas, només
aquelles que tinguin auténtica naturalesa d’entitats territorials han
de gaudir d’autonomia, la qual haurd de ser respectada per la Llei
del Parlament que reguli organitzacié territorial. Aquestes entitats
propiament dites només sén el Municipi, la Comarca i les que es
constituiexen per agrupacié de municipis; aquesta categoria no
Postenten, en principi, les «demarcacions» per la seva propia deno-
minacié que indica una mera divisé per a I’exercici de funcions de la
propia Generalitat.

Amb aquesta proclamacié, I’Estatut, en I'Ambit del que s’ha exposat
anteriorment, déna una clara preferéncia al fet comarcal enfront del provin-
cial en relacié amb la connexié entre I’Administracié de la Generalitat i I’Ad-
ministraci6 local, i més quan als drgans politics de les demarcacions supra-
municipals (aqui el terme demarcacié sembla usar-se impropiament, ja que
hauria de parlar-se simplement de comargues) els reconeix iniciativa legislativa
en els termes de 'art, 32 de I'Estatut. No obstant aixd, I'apartat 4 de Part. 5
especifica que el que s’ha dit anteriorment s’ha d’entendre sense perjudici de

9, E. ArcurLLor MurcaDas, s «Organizacién Administrativa de las Comunidades Auténo-
mass, Documentacién Administrativa, nim, 181, pdgs. 27 i ss.; F, Liuser BorreLy, a «La Or-
ganizacié Tetritorial de la Generalitat de Catalunyar un Estudi juridic de U'Estatut d'Antono-
msia. Barcelona, 1981, pags. 131 i ss,



62 AUTONOMIES .5

Vorganitzacié de la provincia com a entitat local i com a divisié estatal, clau-
sula de salvaguarda segurament imposada per la representacié estatal en 'e-
laboracié de I’Estatut, perd que en cap cas entela o desautoritza aquesta pre-
feréncia comarcal com a base de l'estructura territorial. Al mateix temps, com
a clara indicacié d'una possible connexié en sentit reduccionista, la Disposicié
Transitoria Sisena permet la transferdncia o delegacié de competéncies de les
Diputacions a la Generalitat, d’acord amb el que estableix la legislacié de
régim local, dels serveis que per la seva prdpia naturalesa requereixin un plan-
tejament coordinat; aquelles podran conservar, tanmateix, 'execucié i la gestié
dels serveis, mesura que es complementa amb la unid pressupostiria que pre-
veu la Disposicié Addicional Quarta.

Finalment, per a la Vall d’Aran, la Disposicié Final Primera preveu una
organitzacié administrativa peculiar en base als seus antecedents historics.

1II. ANALISI DE L’AVANTPROJECTE
1. La desconcentracié territorial de I’Administracié de la Generalitat

L’articulacié territorial de la Generalitat es tracta a 1'art. 1 de I’Avant-
projecte, petd com adverteix la Memdria que acompanya I'Avantprojecte el
seu tractament és sumari i merament indiciari ja que creu que «es tracta,
tanmateix, d’un aspecte territorial en qué no entren en joc directament les
relacions amb altres ens publics, per la qual cosa només es preveuen els ele-
ments i limits generals que sén necessaris per donar coheréncia a la desconcen-
tracid, d'acord amb el model general que es desprén d’aquesta proposta legis-
lativa. Establerts aquests principis indispensables, es cren convenient reco-
néixer un marge d’autonomia i discrecionalitat al mateix Consell Executiu de
la Generalitat per determinar la ulterior concrecié del model territorial d’or-
ganitzaci6 dels seus serveis». Després de referir-se a la descentralitzacié, en-
tesa com a participacié dels ens locals en I’exercici de les competncies de la
Generalitat, es pronuncia per una aplicacié flexible dels principis esmentats
perque creu que «l’adopeid d’aquest plantejament prudent és coherent, ja que
I'experiencia demostra que un model absolutament rigid esdevé normalment
inviable 1 de dificil aplicacié. No hi ha dubte tampoc que en la proapia dina-
mica de la reforma territorial que es preveu a la Llei ha de contribuir també
a la gradual aplicaci6 i ponderacié de les diferents técniques que es preveuen
en aquesta proposta». En definitiva, ['art. 1 pretén simplement estructurar els
principis de 1'art. 37.3 en el qual es proclama que «la seu del Consell estard a
la ciutat de Barcelona i els seus organismes, serveis i dependéncies es podran
establir a diferents llocs de Catalunya, d’acord amb criteris de descentralitzacié,
desconcentracié i coordinacié de funcions». Es renuncia, per tant, a instituir
un nivell institucionalitzat de desconcentracié de la Generalitat, solucié que,
al contrari, es postula a la Proposicié de Llei sobre Organitzacié Territorial i
Divisié Administrativa de Catalunya del Grup Parlamentari del PSUC que,
analogament, com 2 text alternatiu se’ns ha donat a condixer amb el nom de
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Vegueries. Aquestes referéncies introductdries i el text de l'art. 1 susciten
algunes consideracions i reflexions:

a) Creiem que és discutible que una regulacié tan suméria d’un tema
organitzatiu tan substantiu com en definitiva és I’Administracié periférica
de la Generalitat es pretengui justificar perqué «no entren en joc directament
les relacions amb altres ens publics». Creiem, al contrari, que els perfils
——una altra cosa és el grau de concrecié i institucionalitzacié que més enda-
vant s’examinardi— de ’Administracié periférica mereixen una regulacié de
principis informadors més substantiva i en profunditat, ja que, en definitiva,
es tracta d’una opci6 capital sobre I'existéncia mateixa d’aquesta Administraci6
o la seva reduccié a aquells nivells organics imprescindibles, perqué, sigui quin
sigui el model escollit, les relacions establertes entre la Generalitat i els Ens
locals (delegacié, assumpcié de serveis, coordinacid, utilitzacié d’organismes
comuns, etc.) determinaran en tltima instincia la seva justificacié. Es evident
que si les récniques de connexié alludides es porten a les seves 1ltimes conse-
qiiéncies, aquesta Administracié periférica sera, de fet, innecessaria o minima
i, en aquest cas, posard a prova el propdsit profundament renovador de la
nova Organitzacié Territorial. Per tot aixd, en el marc de les declaracions
programatiques o de principi prdpies d’aquest art, 1, s’hauria d’emfasitzar
opcié o model finalment desitjat pel legislador d’Administracié periférica i,
en tot cas, cal introduir una referéncia al criteri de la descentralitzacié absent
d’aquesta enunciacié de principis, ja que és evident que les declaracions esta-
tutiries dels art, 5.1 i 37.3 apunten obertament a una reduccié de I’Adminis-
tracié territorial burocratica a favor de les Administracions lfocals autdnomes
(Municipis i Comarques).

£) Quant a la finalitat d'aquesta Administracié periférica de la Gene-
ralitat, ’art. 1, després d’enumerar els seus principis informadors, déna a en-
tendre que aquests estan ordenats a la gestid més eficag dels «interessos ge-
nerals». Aquesta expressi6, en la linia del que s’ha afirmat a 'apartat antertor,
és excessivament vaga, indeterminada i no concorde amb els ambiciosos ob-
jectius de 1’Ordenacié Territorial que es proposa a la Llei. T aixd perque
aquest nivell d’Administraci, com qualsevol altre, des del punt de vista terri-
torial estd ordenat a la millor gestié de tots els interessos comunitaris o re-
gionals, compresos en aquesta expressi§ els propis del Régim Local.

¢) Quant al model estructural d’aquesta Administracié periférica, el
Projecte opta per un model disgregat i atomitzat enfront del de constituir
una unitat integrada a nivell supracomarcal. 1 aixd perqué a l'apartat 3 es
diu que el Consell Executiu «determinard I"ambit territorial comd a tots els
Departaments de la Generalitat per a 1’organitzacié i gestié dels seus serveis,
sens perjudici d’establir les excepcions necessiries quan la naturalesa o De-
ficicia en la seva prestacié ho requereixin», Evidentment, s’opta per una so-
lucié flexible enfront d’una institucionalitzacié organica, perd aixd pot portar
2 una dispersié i multiplicacié de serveis territorials que per la prdpia di-
namica de les pressions burocritiques constitueixi al final un mosaic que no es
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reconeix. I encara més, en prendre com a punt de referéncia els Departaments
singularitzats i no ’Administracié com a conjunt, fomenta la sectorialitzacié
i parceHacié, disfuncions que al seu dia caracteritzaren, i encara hi romanen,
'Administracié periférica de 'Estat. La propia previsié de l'apartat 3 que
«aixi mateix, determinard les mesures necessiries per a la coordinacié dels
serveis a les demarcacions territorials» pot resultar, finalment, infructuosa i
derivar en un procés futur de reformes i contrarefomes orginiques.

d) Des del punt de vista técnico-juridic tot 'art. 1 planteja un pro-
blema de fons: ¢qué s’entén en la filosofia de 1'Avantprojecte per Adminis-
tracié? Com vaig advertir en un treball meu publicat a la «Revista espa-
fiola de Derecho Administrativo» el 1984 —«Los érganos ejecutivos de las
Comunidades Auténomas: Presidencia y Consejo de Gobierno»—, PEstatut
de Catalunya juntament amb el del Pais Basc s6n pricticament els unics en
qué és absent, segurament per la prioritat en el procés estatutari dels pro-
blemes politics, 1a regulacié dels problemes de ’Administracié Piblica Autd-
noma. Si no m’erro, I'dnica mencié a ’Administracié en el text estatutari
és la de I'art. 37.4, que s’hi refereix pel que fa a la publicacié de les seves
disposicions i actes al Diari Oficial de la Generalitat. Per tant, han hagut
de ser normes posteriors les que han regulat aquest aspecte, en concret
Vart. 79 de la Llei 3/1982 de 23 de marg sobre el Parlament, el President i
el Consell Executiu de la Generalitat, que déna el concepte normatiu se-
giient: «I’Administracié de la Generalitat estd integrada per les Conselleries
o Departaments en qué s’organitza el Govern. La Presidencia constitueix
un Departament». En resum, aquesta Llei només regula el que en terminologia
convencional i mimeética s’anomena Administracié central o centralitzada. Per
aix0, seria convenient que en el Projecte que comentem s’abordés, d’alguna
manera indiciaria, la composicié i estructura d’aquesta Administracié peri-
ferica més enlla de la simple referéncia a les Conselleries disgregades.

Perd seguint amb el tema, des d'una perspectiva, com dic, simplement
tecnico-juridica, ’Administracié de la Generalitat és quelcom més que el que
defineix I'art. 79 de la Llei 3/1982 de 23 de marg. En efecte, la Generalitat,
com qualsevol Administracié en sentit modern, ha hagut de recérrer a Pano-
menada descentralitzacié funcional, o sigui a la creacié d'Organismes Autd-
noms, fenomen que ha estudiat de manera brillant el professor Font, i més
recentment a la constitucid d'una Administracié empresarial. Em refereixo a
la magnifica Llei de 29 de marg de 1985 d’Estatut d’Empreses Pabliques
Catalanes, que tan suggestives innovacions aporta en aquest camp a cavall
entre el Dret Administratiu econdmic i el Dret Mercantil. Doncs b€, aquesta
Administraci§ autdnoma i empresarial havia de tenir, en alguna mesura, el
seu reflex en aquest art. 1 per tal de respectar aquest ordenament territorial
o de salvaguardar els seus principis. L'experitncia a tots els paisos, i en par-
ticular a I’Administracié espanyola, demostra que I’Administracid institucio-
nal i empresarial sén autdntics «cavalls de Troia» contra la descentralitzacié
territorial. La seva flexibilitat i operativitat econdmica poden afectar greument
el sistema competencial i de connexi6 entre ’Administracié de la Generalitat
i el Regim local, En aquest ordre d’idees, suggereixo la convenidneia d’intro-
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duir algunes directrius sobre el seu comportament davant 'ordre territorial,
no només en sentit limitatiu de la seva capacitat d’expansi6, siné també pel
que fa a les seves funcions de collaboracié {per exemple, el problema de socie-
tats mixtes entre la Generalitat i els ens locals, tema que, llevat d’error meu,
no he vist a art. 259 i ss. de 'Avantprojecte) i de participacié en el si dels
Organismes Autdnoms dels Ens locals més representatius, o, en wltima ins-
tincia, que els seus drgans periférics respectin 1'estructura comarcal o la de-
marcacié supracomarcal. ,

Anilogues consideracions es podrien formular en relaci6 amb drgans
d’estructura collegial a nivell comunitari amb finalitats de colaboracié amb
la funcié executiva, de representacié d’interessos o de simple representaci6.
Aquest tipus d’Administraci6 la preséncia de la qual & sempre notable en una
Administracié complexa com és la regional necessita també, en la majoria dels
casos, una preséncia en el territori i, en conseqiiéncia, hauria de tenir el seu
reflex, amb alguna directiva, en aquest aspecte.

¢) El nivell territorial d’aquesta Administracié periférica és el que
s'anomena demarcacié supracomarcal, si bé s’estableix com a limitacié ge-
neral que I’ambit de prestacié dels serveis «no podra ser inferior a la comar-
ca ni podrd dividir-la». En resum, caldrd esperar 2 la definitiva estructuracié
comarcal, amb les modificacions que resultin de P'adaptacié a les noves cir-
cumstincies de la divisié comarcal, dels Decrets de 27 d’agost i 23 de desem-
bre de 1936, que porti a terme la Comissié de Delimitacié Territorial, que
analogament, segons I'art. 19.3 ¢), haurd d’informar aquestes demarcacions
supracomarcals. De l'esperit de I’Avantprojecte sembla desprendre’s que, des
del punt de vista espacial, la supercomarcalitat és un nivell equivalent al d'un
territori subregional, la funcionalitat del qual no es clarifica suficientment
per a la comprensi6é com a nivell territorial, i més mentre subsisteix la divisi6
provincial i els possibles conflictes que es puguin derivar en el cas de comar-
ques sotmeses a aquesta demarcaci6 i que pertanyin a provincies diferents.

Al fil d’aquestes consideracions espacials, és necessari tornar a insistir
sobre Ia insuficient caracteritzacié en el text de 1'Avantprojecte de les fun-
cions institucionals cridades 2 complir aquestes demarcacions perifériques.
Com a simple fenomen desconcentrador, vinicament poden servir d’apropa-
ment als administrats i de base de coordinacié de la periféria administrativa,
perd a PAvantprojecte no es diu res de la seva possible funcié com a elements
de coordinacié, impuls i fiscalitzacié en relacié6 amb I’Administracié comarcal
i local. Aquestes dltimes funcions (impugnacid d’acords, conflictes competen-
cials, inspeccié de les funcions delegades, etc.) dificilment poden ser acompler-
tes amb eficicia per les instdncies centrals sense la colaboracié i el suport
dels serveis periférics. Si aquests serveis desconcentrats han d’acomplir o no
aquesta funci6 de frontissa entre ’Administracié de la Generalitat i les Ad-
ministracions locals, s’ha de matisar a ’Avantprojecte; sols aixi, a més, es
podra determinar si estd justificat que al front d’aquestes hi hagi un Delegat
o Comissionat de la Generalitat per impulsar-les i coordinar-les.

£ Quant a les observacions técniques, 'apartat 2 de l'art. 1 concep
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aquestes demarcacions supracomarcals en termes de «setveis», expressié equi-
voca que hauria de substituir-se per «competéncies o atribucions». I aixd
perqué l'art. 107.2 ¢) atribueix als Consells Territorials, anilogament, la
«prestacié de serveis publics de caricter supracomarcal». La confusié entre
serveis supracomarcals periférics i serveis supracomarcals dels Consells Ter-
ritorials conté una contradiceié que potser convindria eliminar del text.

2. Lz delegacid i assignacié de competéncies de la Generadlitat als Ens locals

Encara que la problematica de la delegaci6 i assignacié de competencies
en Paspecte tecnico-juridic mereixi un estudi particular sobre el seu régim
juridic, el cert és que les seves repetcussions en I'ordenacié territorial sén im-
portants i la seva anilisi pertinent en relacié amb els problemes de I’estructu-
racié territorial de ’Administracié de la Generalitat. Efectivament, tant la
delegacié com l'assignacié de competéncies s'ofereixen com a técniques juridi-
ques per eliminar parcialment o fer innecessiria progressivament I’existencia
d’una Administracié periférica comunitiria, alhora que constitueixen instru-
ments reals per fer extensiva la descentralitzacid i la participacié.

En aquest ordre de consideracions, I'art. 6.2 de I’Avantprojecte de Llei
proclama, com a principi general, que «la Generalitat podrd delegar compe-
téncies als Ens locals i atribuir-los la gestié ordindria dels serveis propis de
I’Administracié de la Generalitat». Als articles 150-156, regula ambdds ob-
jectius a través de dues institucions que tenen alguna semblanga, perd que en
el fons sén figures organitzatives diferents en termes técnico-jutidics: la dele-
gacié i l'assignacié de competéncies. Efectivament, com han subratllat amb
encert Sosa Wagner i de Miguel Garcia,” si es comparen ambdues institucions,
es poden apreciar matisos diferencials importants: a la delegacié hi ha volun-
tarietat entre ambdues parts (I'art. 43 g) de I’Avantprojecte imposa I'accep-
tacié de la delegacié com a competdncia del Ple), mentre que a I’assignacié
hi ha una imposicié i, de fet, constitueix una cirrega de prestacié forgosa;
la delegacié suposa una relacié convinguda entre ens, al contrari en I'assignacié
es genera una relacié jerdrquica o quasi-jerdrquica més intensa; mentre a la
delegacié hi ha objectivament una série de competéncies compartides o con-
currents, a l’assignacié un drgan inferior duu a terme execucions merament
materials; i, per dltim, a la delegacié I'drgan delegat actua amb un gran marge
de responsabilitat, i a ’assignacié en el fons hi ha una utilitzacié d’drgans
impropis a manera de «longa manus» de 1'dtgan encarregat de determinar
Iassignacié.

Des del punt de vista territorial, convé subratllar que la principal dife-
réncia es troba en I'ambit espacial en qué poden operar una i altra. La dele-
gacié pot fer-se efectiva a tota classe d’Ens locals, el Municipi, la Comarea i,
fins i tot, la Provincia, si bé en aquest Gltim cas haurd de ser comuna per
a la mateixa matéria a tots els Consells Territorials. Al contrari, per a les

i0. F. Sosa i P. pE MiGUEL, a2 «Las competencias de las Corporaciones localess. IEAL,
1985, pags. 94 i ss,
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competencies assignades I'inica instancia legitimada per exercir «la gestid
ordindria dels serveis propis de I’Administracié de la Generalitat» sé6n els
Ens locals de caridcter supramunicipal, nivell que ldgicament apunta als ens
comarcals, L'assignacié comporta una fiscalitzacié rigorosa de I’Ens local, amb
la possibilitat de reserva total de la facultat de reglamentacié del servei, sus-
pensié o revocacié d’aquesta, intervencions que es veuen compensades amb la
dotacié econdmica i de mitjans personals.

Cal advertir que la figura de Iassignacié, a la Llei de Bases del Regim
Local, és exclusivament prevista per a les Provincies i Illes; per aixd s’explica
que ’Avantprojecte Ia reservi als Ens supramunicipals com a mitja per salvar
la possible llacuna legal. Aixi mateix, I'art. 154.5 per remissi6 al 151 preveu,
amb encert, que I'assignacié requerira ’acceptacié de ’'Ens local, levat dels
casos en qué es determini per Llei.

Sobre l'eficicia real de la delegacié i I'assignacié de competencies, hi ha
diversitat d’opinions en la doctrina, i els resultats de les experidncies compa-
rades tampoc no sén excessivament optimistes. Efectivament, en el terreny
dels principis, per la seva justificacié descentralitzadora i participativa, merei-
xen elogis uninimes. Tanmateix, sén evidents les seves dificultats d’implan-
tacié davant la falta d experiéncm i la capacitat técnica de les entitats locals.
Per formular un judici just sobre la bondat d’aquestes, caldrd esperar, neces-
sariament, un temps per veure el definitiu acoblament dels diferents nivells
administratius i les experidncies que es vagin suscitant. En tot cas, la seva
implantacié s’ha de jutjar positivament, ja que constitueixen ['autentica alter-
nativa enfront del desenvolupament d’una Administracié periférica excessi-
vament prepotent. Des d'un altre punt de vista valoratiu, cal tenir també en
compte la forma en qué s’han anat produint les transferdncies de serveis a
Vesfera central de la Generalitat i el posterior procés d’acoblament d’aques-
tes al si de la Generalitat. Només quan aquest acoblament hagi donat els seus
fruits, es podra dissenyar una politica general de reforma a través de la dele-
gaci§ i Passignacié de competéncies. En definitiva, constitueix un procés de
comunicacié entre ambdues Administracions que pot donar fruits exceHents
en el terreny dels principis objectius i de V'exercici de les competéncies, ja
que, com ha assenyalat Berti, «és aixi com, a través de la delegaci6 —i, po-
driem afegir, també de 1'assignacié—, la Regi6 com a subjecte perd el que
més tard adquireix a nivell objectiu en participar també ella en I’ Administracié
local» M

Precisament, en relacié amb aquest procés de comunicacié o de simbiosi
que possibiliten aquestes técniques, seria convenient que 1’Avantprojecte no
només es limités a regular el régim jurfdic de la delegacié i I'assignacid, siné
que també enunciés alguns criteris objectius dels sectors o serveis que poden
ser objecte d’aquestes transferéncies singulars. Aixd comportaria un major
grau de vinculaci6 i compromfs, alhora que definiria uns criteris de reforma
administrativa i de sistematitzacié de sectors que contribuirien, sens dubte, al
petfeccionament de I’Avantprojecte. Si bé és cert que la Disposicié Addicional

11. G. Bermi, a «Hacia la Administracién locals. Documentacién Administrativa, nim. 181,
pigs. 219 1 g5,
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Sisena preveu la constitucié d’una Comissié Interdepartamental per abordar
totes les qiiestions competencials entre I’Administracié de la Generalitat i
els Ens locals, amb capacitat de proposta sobre temes de descentralitzacié
i desconcentracié, creiem que seria més propi que en el text de 1'Avantpro-
jecte s’anticipessin alguns criteris, encara que simplement fos a grans trets.

3, Altres técniques de I’ Avantprojecte que contribucixen a perfilar la funcio-
nalitat de I’ Administracié Territorial de la Generalitat

Simplement amb I'objectiu d’oferir una visié panordmica del problema
—ja que I'examen més detallat implicaria segurament envait els camps reser-
vats a altres participants en aquestes Jornades—, podem passar revista a
altres instituts i tecniques que contribueixen, en Pesperit de I’Avantprojecte,
a perfilar els aspectes de V'organitzacié territorial de la Generalitat en les seves
relacions amb els Ens locals:

a) Els articles 164 i 165 de ’Avantprojecte tenen en compte dues fa-
cetes molt interessants pel que fa a aquest tema. Al primer dels articles es-
mentats, es preveuen els supdsits de creacié de serveis o organismes «que in-
tegrin els centres, serveis i establiments de la Generalitat i dels Ens locals, amb
la finalitar d'unificar la gestié dels serveis pubhcs que per les seves caracte-
tistiques especials o la seva naturalesa requereixin una planificacié o prestacié
general». Les lleis determinaran 'ambit territorial de la gestié integrada del
servei, que podrd comprendre tot el territori de Catalunya. Aquestes organit-
zacions integrades poden constituir una excelent férmula reductora d’una
excessiva proliferacié de nivells administratius i aconseguir una economia i
una bona gestié administrativa. Desgraciadament, la regulaci6 és molt laconi-
ca i, en aquest punt, se suggereix una major precisié en referéncia a aquests
organismes pel que fa als aspectes organitzatius i funcionals. Aquesta modalitat
organitzativa integrada no constitueix una mera hipdtesi de laboratori; n’hi
ha prou amb pensar en la seva possible funcionalitat a la vista de la recent
Llei 14/1986, de 25 d’abril, General de Sanitat, en els capftols IT i IIT de
la qual es configuren els Serveis de Salut de les Comunitats Autdnomes i les
anomenades Arees de Salut, drees que constitueixen un autdntic prototipus de
serveis integrats.

b) Els articles 159 i segiients preveuen supdsits de colaboracié i pla-
nificacié sectorial, les distintes mesures dels quals estan destinades a desplegar
importants efectes també en relacié amb la descentralitzacié en els Ens autd-
noms i el protagonisme que ha d’assumir I'Administracié periférica de la Ge-
peralitat i, especificament, en relacié amb 'activitat substitutdria prevista a
P'art. 163. Analogues consideracions es poden formular sobre els articles 197
i seglients, que estableixen les diferents tecniques de coHaboracié general,
entre elles les relatives al Pla Director d’Inversions Locals, i I'especifica mo-
dalitat de la seva execucib, segons la férmula complexa que descriu V'ar-
ticle 198.8,
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¢) La utilitzacié dels convenis entre ’Administracié de la Generalitat
i els diversos régims especials —per a Municipis turistics, histdrico-artistics i
industrials i per a les comarques deprlmldes (art. 99)— constitueixen altres
supdsits en qué s’endevinen relacions i implicacions especifiques de les Admi-
nistracions perifériques, que en text de ’Avantprojecte, certament, exigirien
una normativa més detallada i precisa.








