2. CATALUNA

2.1. ACTIVIDAD LEGISLATIVA
DEL PARLAMENT DE CATALUNA

A cargo de Joan Vintrd

Ley 4/1987, de 24 de marzo, de la Escola d'Administracié Publica de Caralunya.

La Ley 4/1987 establece una nueva re-
gulacién de la Escola d'Administracié
Piblica de Catalunya, aunque no altera
su calificacién juridica. En efecto, el
articulo ptimero la configura con un or-
ganismo auténomo de caricter adminis-
trativo, adscrito al Departamento com-
petente en materia de funcién phblica
(actualmente el Departamento de Gober-
nacién).

La regulacién de las funciones de la Es-
cuela se adapta a lo que dispone la Ley
17/1985, de 23 de julio, reguladora de la
funcién publica en la Administracién de
la Generalidad, Por consiguiente, la Ley
no es innovadora de las competencias de
- la Escuela, sino que expresa genérica-
mente lo que la Ley 17/1985 ha regulado
en concreto o incluso remite directamen-
te a ella. Es preciso recordar que la Ley
17/1985 confiere un importante papel a
la Escuela en materia de pruebas selecti-
vas, cursos selectivos y cursos comple-
mentarios de formacién, que, segin sea
la evolucién de la funcién pablica de la
Generalidad, podrian configurarla como
una pieza capiral.

La Escuela puede realizar asimismo las
funciones de seleccién, formacidn y per-
feccionamiento de funcionarios de los en-
tes locales, aunque siempre mediante el
convenio o acuerdo correspondiente con
los entes locales interesados.

Sus 6rganos de gobierno son el Presi-
dente, el Consejo Rector y el Director. El
Presidente es el Consejero correspondien-
te. El Consejo Rector estd formado por
represencantes de la Administracién de la
Generalidad, de las entidades asociacivas
de entes locales, de los sindicatos y aso-
ciaciones de funcionarios y por expertos
en el campo de la Administracién pibli-
ca. Se reservan al Consejo Rector las fun-
ciones mds solemnes, pero la previsién de
una reunién minima trimestral en los tet-
mestres lectivos nos indica que la verda-
dera gestién de la Escuela corresponde a
su Director. Este tiene categoria de Di-
rector General y es nombrado por el Con-
sejo Ejecutivo a propuesta del consejero
competente en materia de funcién pu-
blica.

Joaquim Ferret
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Ley 5/1987, de 4 de abril, del Régimen Provisional de las Competencias de las
Diputaciones provinciales. Ley 6/1987, de 4 de abril, sobre la Organiza-
ci6n Comarcal de Cataluiia. Ley 7/1987, de 4 de abril, por la cual se
establecen y regulan actuaciones pablicas especiales en la conurbacién de
Barcelona y en las comarcas comprendidas en su zona de influencia direc-
ta. Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de Cataluiia.

Estas cuartro leyes, tramitadas y apro-
badas simultineamente, regulan la nueva
organizacién territorial de Caraluna. La
técnica de dividir la regulacién en cuatro
textos legales ha implicado destinar sen-
das leyes a los aspectos en que es mayor la
posibilidad de opcién del legislador auro-
némico (Comarcas y Entidades metropo-
litanas) o que responden 2 un problema
especificamente politico (el problema de
la divisién provincial en Cataluia), y de-
jar a una cuarea ley la regulacién comple-
ta del régimen local.

Este cdigo del régimen local de que
acabamos de hablar es la Ley 8/1987.
Consta de 313 arciculos, dos disposicio-
nes adicionales, cuatro disposiciones
transitorias y dos disposiciones finales. A
pesar de su alcance, hay que tener en
cuenta que la Ley regula los aspectos en
que la legislacién basica del Estado es
mis incisiva. Las innovaciones que intro-
duce son de detalle y no podemos enume-
tarlas en los limites de este breve comen-
tario. Destaquemos, empero, la regula-
cién ambigua de la organizacién local,
que refleja el contencioso planteado ante
el Tribunal Constitucional sobre las com-
petencias organizativas del legislador au-
tondmico.

Senalemos asimismo que el legislador
catalin —y en este caso por voluntad
propia, sin vinculacién alguna de la le-
gislacién bdsica— no ha procedido a nin-
guna reforma de la discribucién terrivo-
rial municipal. La Ley se limita a conte-
ner la regulacién clisica de la alreracitn
de términos municipales, pese a que el
articulo 12.3 prevé un procedimiento de
alteracién de limites de términos munici-

pales para adecuarlos a las iniciativas de
correccién de disfuncionalidades rerrito-
riales, que podrian permitir una altera-
cién conjunta de términos municipales.

El Parlamento de Catalufia ha demos-
trado, en cambio, una voluntad de alte-
racién del mapa provincial. Sin embargo,
eso le estaba prohibido por la reserva a la
Ley Orgénica de la alteracién de los limi-
tes provinciales,

La Ley 5/1987 del Régimen Provisio-
nal de las Competencias Provinciales pre-
vé que el Parlamento de Caralufia ejerza
la iniciativa legislativa para lograr la in-
tegracién en una provincia de las cuatro
ahora existentes. Independientemente de
que el Parlamento no se puede vincular
con una ley a si mismo, ¢l hecho de que
la decisién corresponda a las Cortes Ge-
nerales confiere al precepto una eficacia
tutura problematica.

Mas importante desde un punto de
vista prictico es el establecimiento de po-
testades de coordinacién de las Diputa-
ciones por parte de la Generalidad, lo
que significa un trasvase de poder real de
aquellas a ésta. El instrumento més po-
deroso para lograrlo es la obligacién de
que todas las inversiones de las Dipura-
ciones se instrumenten mediante el Plan
Unico de Obras y Servicios, del que el
Parlamento ha de aprobar por ley las ba-
ses para la seleccién, la distribucién y el
finanzamiento de las obras y servicios, y
que se ha de integrar en el Plan de Inver-
siones de Caralufia aprobado por el Con-
sejo Ejecurtivo.

En la misma direccién inciden la posi-
bilidad de planificacién sectorial y la de
establecer criterios de coordinacién entre
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la Generalidad y los entes locales supra-
municipales en las funciones de asistencia
y coopetacién.

Otra previsibn importante en lo que
respecta a Jas Dipurtaciones es la del pro-
cedimiento para los acuerdos relativos al
traspaso de servicios y recursos de las Di-
putaciones a la Generalidad en el supues-
to de leyes sectoriales futuras que dismi-
nuyan las competencias de las Diputacio-
nes. La nueva distribucién competencial
ha de respetar el nacleo esencial de la au-
tonomia provincial, tal como establecié
la sentencia de 28 de julio de 1981, pero,
como dijo esta misma sentencia, puede
significar una modificacién de los recur-
50s provinciales.

El articulo 42 de la Ley de Bases prevé
la posibilidad de crear comarcas. En el
caso de Cataluiia, la comarca se convierte
en un ente local necesario per mandato
del Estaturo de Autonomia.

La Ley 6/1987 de la Organizacién Co-
matcal de Catalufa prevé la instauracién
de las comarcas de acuerdo con los requi-
sitos y el procedimiento estipulados en el
articulo 42 y en la disposicion adicional
cuarta de la Ley 7/1985,

El legislador catalin ha optado por el
criterto historicista del restablecimiento
de las comarcas de 1936, Se ha rehuido
una comarcalizacién hecha totalmente
por las vias de acuerdos voluntarios y
también un nuevo estudio de la divisién
comarcal.

Sin embargo, la ley catalana regula el
procedimiento de modificacién comarcal
con caricrer general y un procedimiento
especifico en cuya virtud la Comisién de
Delimitacién Territorial y la Comisién
Juridica Asesora han de proponer al Go-
bierno de la Generalidad en el plazo de
un afio las modificaciones territoriales
que consideren necesarias.

En lo que respecta a las competencias,
como a toda la legislacién local, se pro-
duce una remision a la futura legislacién

sectortal. Sencillamente, el articulo 25
de la Ley comarcal dice que las leyes del
Parlamento han de otorgar competencias
en las materias de: a) la ordenacién del
territotio y el urtbanimso; b) la sanidad;
¢) los servicios sociales; d) la culeura; e) el
deporte; f) la ensefianza; y g) la salubri-
dad pablica y el medio.

Lo que si hace la Ley comarcal es la
regulacién general del ejercicio de las
competencias. Establece que la comarca
tiene que aprobar un programa de actua-
cién. En el marco de tal programa, la co-
marca puede prestar servicios municipa-
les en los siguientes casos: 1) para suplir
los servicios minimos en caso de dispen-
sa; 2) por delegacién de los Ayuntamien-
tos; 3) por convenio con los Ayuntamien-
tos; y 4) por conversién de competencias
municipales en comarcales. Este Gltimo
supuesto es el Unico que puede ofrecer un
peligro para la autonomia municipal; de
ahi que se establezcan los siguientes re-
quisitos: 1) previsién legal; 2) acuerdo
por mayoria absoluta del pleno del Con-
sejo Comarcal; 3) que no formulen oposi-
cién la mayoria de los municipios afecta-
dos ¢ un namero de municipios afectados
que representen mas de la micad de la
poblacién afectada; y 4) que no se trate
de competencias municipales minimas.

En la organizacién se ha optado por la
forma de eleccién indirecta, quizis obli-
gada por la Ley de Bases al exigir que la
comarca sea representativa de los Ayun-
tamientos. La férmula elecroral adoptada
pondera el porcentaje de votos y el de
concejales multiplicindolos respectiva-
mente por 1/3 y por 2/3.

Hay que destacar asimismo en la orga-
nizacién comarcal la figura del gerente y
la posibilidad de que el Consejo Comar-
cal utilice, mediante convenio, los servi-
cios y los medios propios del municipio
capital de comarca.

Respeto a la comarca, hay que decir
finalmente que quedan en una cierra in-
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definicién los recursos, quizds relaciona-
da con la indefinicién de las competen-
cias.

La Ley 7/1987 ejerce las posibilidades
de regulaci6bn de entes metropolitanos
que reconoce el articulo 43 de la Ley de
Bases. La Ley aborda el problema del he-
cho metropolitano €én la conurbacién de
" Barcelona.

La solucién adoptada es la siguiente:
desaparicidon de la acrual Corporacion
Mertropolitana, creacién de dos entes lo-
cales especializados de cardcter supramu-

nicipal, calificados de entidades metro-
politanas (1. del Trasporte; 2. de los Ser-
vicios Hidrdulicos y del Tratamiento de
Residuos), transferencia de las competen-
cias de la Corporacién Metropolitana a la
Generalidad o a los entes locales y esta-
blecimiento como nivel territorial para la
planificacién de la antigua Regién I (co-
marcas del Barcelonés, Baix Llobregar,
Maresme, Vallégs Occidental y Valles
Oriental).

Joaquim Ferret

Leyes promulgadas en Catalufa entre los meses enero y abril de 1987

Ley 1/1987, de 5 de enero, de Presupues-
tos de la Generalidad de Cataluna, de
sus entidades auténomas y de las enti-
dades gestoras de la Seguridad Social
para 1987. DOGC num. 788,
9-1-87, Corr. de errores: DOGC
num. 800, 6-2-87.

Ley 2/1987, de 5 de enero, por la que se
establece un recargo sobre la tasa esta-
tal que graba las miquinas cragape-
rras. DOGC nam. 787, 7-1-87.

Ley 3/1987, de 9 de marzo, de equipa-
mientos comerciales. DOGC nim.

819, 23-3-87.

Ley 4/1987, de 24 de marzo, reguladora
de la Escuela de Administracion Pu-
blica de Catalunz. DOGC nuim. 826,
8-4-87.

Ley 5/1987, de 4 de abril, de Régimen
Provisional de las Competencias de las

DOGC

Diputaciones Provinciales.
nam. 826, 8-4-87,

Ley 6/1987, de 4 de abril, sobre la orga-
nizacién comarcal de Cataluna.
DOGC ndm. 826, 8-4-87; corr. de
errores: DOGC nam. 827, 10-4-87;
corr. de errores: DOGC, nim. 830,
22-4-87, p. 1508; corr. errores:
DOGC ndm. 856, 26-6-87.

Ley 7/1987, de 4 de abril, por la que se
establecen y regulan actuaciones espe-
ciales en la conurbacién de Barcelona y
en las comarcas comprendidas dentro
de su zona de influencia directa.
DOGC ndim. 826, 8-4-87; corr. de
errores; DOGC nam. 830, 22-4-87,
p. 1508.

Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y
de Régimen Local de Caralufia.
DOCG nam. 832, 27-4-87.



2.2. DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS
DE LA GENERALITAT DE CATALUNA

A cargo de Isabel Baixeras y M. Eugénia Cuenca

Decreto 349/1986, de 4 de diciembre, por

el que se determina la estructura orgé-
nica de la Direccién General de Politi-
ca Forestal del Departamento de Agri-
cultura, Ganadetia y Pesca (DOGC de
2 de enero de 1987).

Orden de 17 de diciembre de 1986 (De-

partamento de Comercio, Consumo y
Turismo) por la que se regula el fun-
cionamiento de los establecimientos
dedicados a la limpieza textil (DOGC
de 12 de enero de 1987).

Contempla, desde el punto de visca
administrativo, los derechos y deberes
del profesional y del usuario de los ser-
vicios que ofrecen los escablecimientos
de tintoreria, limpieza textil o de cue-
ros y pieles.

Decrero 361/1986, de 4 diciembre, para

la regulacién de forma provisional del
procedimiento de accuacion en diver-
sas materias del régimen local (DOGC
de 16 de enero de 1987).

En aplicacién directa de la legisla-
cién del régimen local del Estado, y
mientras ¢l Parlamento de Cataluna
no legislaba sobre la materia, el De-
creto 361/1986 regulaba provisional-
mente diversos aspectos de la actua-
cién de la Generalidad en esta cues-
ti6n.

La Ley 8/1987, de 15 de abril, Mu-
nicipat y de Régimen Local de Caralu-
fia ha derogado parcialmente el Decre-

to citado en la medida en que estable-
ce la regulacién definitiva de los si-
guientes temas: procedimiento de
creacion de mancomunidades munici-
pales; procedimiento para la dispensa
a los municipios de la obligacién de
prestar los servicios minimos en ¢asos
de imposibilidad o dificultad; delega-
cién de compertencias; conflictos de
competencias; informacién de las enti-
dades locales a la Administracion de la
Generalidad del contenido de los acros
y acuerdos de sus érganos de gobierno
y administracién; impugnacién por el
Departamento de Gobernacién de los
actos o acuerdos de las entidades loca-
les que menoscaben las competencias
de 1a Generalidad, se interfieran en su
ejercicio o se excedan de su competen-
cia, y de los actos o acuerdos que in-
frinjan €l ordenamiento juridico; y
forma de participacién de las Dipura-
ciones y los Ayuntamientos en los pla-
nes de cooperaciéon en las obras y los
servicios de competencia municipal.
No obstante, como el Decreto
no estd expresamente derogado, man-
tienen vigencia las disposiciones rela-
tivas a la creacién y regulacion del Fi-
chero de las Entidades Locales de Ca-
taluna —adscrito al Departamento de
Gobernacién y organizado en dos sec-
ciones referidas, respectivamente, a
las entidades locales de caricter terri-
torial y a las de caricter institucio-
nal— y del Registro de Convenios y
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Consorcios Administrativos de Coo-
peracir.

Decreto 362/1986, de 18 de diciembre,
sobre productos alimencarios de cali-
dad (DOGC de 16 de enero de 1987).

Con la creacién, la difusion y la or-
ganizacién de la marca Q «Producte
Alimentari de Qualirat» se persigue el
fomento de la calidad de los productos
alimentarios.

Decrete 369/1986, de 18 de diciembre,
de asignacién de funciones en materia
de haciendas locales a los Departamen-
tos de Gobernacién y Economia y Fi-
nanzas (DOGC de 26 de enero de
1987).

Decreto 6/1987, de 15 de enero, por el
que se aprueban el Plan de obras y ser-
vicios de Catalufia, ano 1987, y sus
Bases de Ejecucién (DOGC de 30 de
enero de 1987).

El Pian de obras y servicios de Cata-
lufia hace una previsién de 394 obras,
con un presupuesto global de
6.237.932.954 ptas. La distribucion
de la financiacién es como sigue: Esra-
do, 820.000.000 ptas.; Generalidad,
600.000.000 ptas.; Dipuraciones,
1.134.168.101 pras.; Corporacién
Merropolitana de Barcelona,
137.176.926 ptas.; Ayuntamientos,
2.257.955.280 prtas.; Banco de Cré-
ditoc Local, 1.004.858.378 pras.;
otros, 283.774.269 ptas.

El mismo Decreto aprueba también
el Plan especificc de Tratamiento de
Residuos S6lidos y las Bases de Ejecu-
cién.

Decreto 12/1987, de 29 de enero, por el
que se aprueba la reestruccuracién del
Departamento de Ensefianza en unida-
des directivas (DOGC de 4 de febrero
de 1987).

Se modifica la estructuracién del
Departamento de Ensefianza con la
creacion de unidades administrativas
que se agrupan cn las siguientes Di-
recciones Generales: Direccién Gene-
ral de Ordenacién e Innovacién Edu-
cativa, Direccién General de Gestién
de Profesorade y Centros Docentes,
Direccidn General de Arquitectura Es-
colar e Inversiones, Direccién General
de Promocién y Servicios Escolares y
Direccién General de Universidades.

Decreto 25/1987, de 29 de enero, sobre la

creacién de la Comisién Interdeparta-
mental de Promocién de la Mujer
(DOGC de 6 de febrero de 1987).

Integrada exclusivamente por repre-
sentantes de Departamentos de la Ge-
neralidad, se crea la Comisién Interde-
partamental de Promocién de la Mu-
jer, con las funciones de coordinacién
de las acciones y proyectos de los dife-
rentes Departamentos, propuesta de
medidas normativas, elaboracién de
informes, formulacién de tecomenda-
ciones, recopilacién de informacién y
documentacién, fomento de la presta-
cién de servicios pablicos en favor de
la mujer, potenciacién de acciones
para la promocién profesional y labo-
ral de la mujer y para velar por el cum-
plimiento de las leyes y de los tratados
internacionales en todo lo que afecte a
la promoci6n de la mujer.

Decreto 26/1987, de 15 de enero, sobre

medidas de revisién de precios en la
contratacién Adminiscraciva en el am-
bito de la Generalidad de Catalufia
(DOGC de 6 de febrero de 1987).
Decrete que establece que los De-
partamentos de la Generalidad y sus
organismos auténomos efectuardn, al
comienzo de cada ejercicio econémico,
la oporruna previsién de los crédiros
necesarios para cubrir los mayores gas-
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tos que origine la revision de precios
de los contratos en curso y de los nue-
vos contratos que haya que formalizar
durante la vigencia del ejercicio.

Decreto 27/1987, de 29 de enero, de orde-

nacion de los Servicios Sociales de Ca-
taluna (DOGC de 9 de febrero de
1987).

En aplicacién de la Ley 12/1983, de
14 de julio, de Administracién Insti-
tucional de la Sanidad y de la Asisten-

cia y de los Servicios Sociales de Cara-

lufia, y la Ley 26/1985, de 27 de di-
ciembre, de Servicios Sociales, el De-
creto 27/1987, de 29 de enero, define
y clasifica las Entidades de Servicios
Sociales, el servicio social y los esta-
blecimientos sociales; delimita el al-
cance de la competencia de ordenacién
de los servicios sociales; establece el
régimen de autorizaciones, el Registro
de Entidades, Servicios y Estableci-
mientos Sociales, la acreditacién, la
inspeccidén, la evaluacién, el régimen
juridico de las ciradas Entidades, el ré-
gimen de derechos y obligaciones en
relacién con la prestacién del setvicio
y las infracciones y procedimiento san-
cionador.

Orden de 4 de febrero de 1987 (Departa-

mento de Sanidad y Seguridad Social)
sobre acreditacién de centros y servicios
de orientacién y planificacion familiar
{DOGC de 13 de febrero de 1987).

El Director General de Ordenacién
y Planificacién Sanirtaria podra otorgar
el certificado de acreditacién a los cen-
tros y servicios de otientaci6én y plani-
ficacién familiar, autorizados o legali-
zados, que lo soliciten, de acuerdo con
los criterios que establece la misma
Orden en anexo.

Decreto 387/1986, de 18 de diciembre,

sobre establecimiento de planes de

prevencién de incendios en los espa-
cios naturales de proteccibn especial
(DOGC de 13 de febrero de 1987).

Decrete que dispone que los orga-
nos gestores de los espacios naturales
de proteccién especial deberdn elabo-
rar un plan bisico de prevencién de in-
cendios que habrin de someter a la
aprobacién del Departamento de
Agricultura, Ganaderia y Pesca. Este
Depatrtamento coordinari la ejecucién
de los planes y efectuard el control y la
inspeccidn.

Orden de 28 de enero de 1987 (Departa-

mento de Trabajo) de dotacidn y pues-
ta en marcha del V Plan de Ocupacién
Juvenil de la Generalidad de Catalufia
(DOGC de 12 de febrero de 1987).

Se dota con doscientos cincuenta
millones de pesetas el V Plan de Ocu-
pacién Juvenil a la Generalidad de Ca-
talufia, con cargo al cual se podrin
conceder subvenciones a los Ayunta-
mientos de Catalufia que promuevan
programas dirigidos a facilitar la inte-
gracién laboral de los jévenes de 16 de
25 afos.

Decrere 37/1987, de 29 de enero, por el

que se aprueba la Instruccién para la
organizacién y el funcionamiento del
Protectorado de la Generalidad sobre
las fundaciones privadas de Cartaluna
(DOGC de 23 de febrero de 1987).
Revisa la Instruccién para la organi-
zaci6n y el funcionamiento del Protec-
torado de la Generalidad sobre las fun-
daciones privadas de Cataluna: incor-
pora el conrenido de la Orden de 17 de
julio de 1984, que regulaba la forma
de ejercicio del derecho de informa-
cién del Registrzo de Fundaciones,
completa el capitulo VII para precisar
las facultades del Protectorado en caso
de negligencia de los patronos, y re-
dacta de forma mas detallada y com-
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prensible el capitulo VIII en la parte
correspondiente al contenido de los
documentos que han de someterse al
Protectorado.

Orden de 12 de febrero de 1987 (Presi-
dencia de la Generalidad) por la que se

modifican determinados aspectos sani-
tarios en la normativa para la apertura
y el funcionamiento de Casas de Colo-
nias y Albergues de Juventud (DOGC
de 23 de febrero de 1987).

Isabel Baixeras i Declds



2.3. DICTAMENES DEL CONSEJO CONSULTIVO

A cargo de Joaquim Ferret

Dictamen niim. 132 sobre la adecuacidn constitucional y estatutaria del Dicta-
men de la Comisién de Organizacion y Administracién de la Generalitat y
Gobierno Local sobre la Proposicion de ley del régimen provisional de las
competencias de las Diputaciones provinciales y las enmiendas y votos
particulares reservados para defensar en el pleno.

En Barcelona, a veinte de febrero
de mil novecientos ochenta y siete

La Mesa del Parlament de Catalunya, en
las sesiones celebradas los dias 4, 6 y 9 de
febrero de 1987, tomé los acuerdos de
mandar al Consejo Consultivo de la Ge-
neralitat las solicitudes presentadas por
mads de una decena parte de los miembros
de 1a Cimara del Grupo Parlamentario de
Convergéncia 1 Unid, del Grupo Parla-
mentatio Socialista, y de los Grupos par-
lamentarios del PSUC y de Esquerra Re-
publicana, para que dicho Consejo, de
acuerdo con lo que disponen los articulos
8, primero, y 9.1 de la Ley de Catalunya
171981, de 25 de febrero, emita dicta-
men respecto a la adecuacion al Estaturo
de Catalunya del Dictamen de la Comi-
sién de Organizacién y Administracién
de la Generalitat y Gobierno Local, sobre
la Proposicién de Ley del Régimen Pro-
visional de las Competencias de las Dipu-
taciones Provinciales y las enmiendas y
votos particulares reservados para defen-
sar en el Pleno.

Los escritos del M.H. Presidente del
Parlament de Catalunya a través del cual
eavia los citados acuerdes de la Mesa en-
traron en el Registro de dicho Consejo,

respectivamente, los dias 4, 6 y 9 de fe-
brero de 1987 (R. nimeros 823, 824 y
825).

El Consejo Consultivo, en la sesidn ce-
lebrada el dia 4 de febrero de 1987, ad-
mitié la solicitud enviada por la Mesa del
Parlament, a instancia del Grupo Parla-
mentario de Convergéncia i Unié vy, de
acuerdo con los articulos 10.b) y 11.b)
del Reglamento de dicho Consejo, apro-
bado por el Decreto 429/1981, de 2 de
noviembre, se declaré competente para
emitir ¢l dictamen solicitado. En la mis-
ma sesidn se nombré poniente al Conse-
jero sefior Enric Argullol,

El Consejo Consultivo, el dia 10 de fe-
brero de 1987, con ocasién de admitir la
solicitud enviada por la Mesa del Parla-
ment, a instancia de los Grupos parla-
mentarios Socialista, y del PSUC y de Es-
querra Republicana, y teniende en cuen-
ta la identiclad de las solicitudes mencio-
nadas, acordd emitir un solo Dictamen
relacionado con dicha Proposicién de ley.

Este Consejo Consultivo de la Genera-
litat, en la sesién celebrada en el dia de
hoy, con asistencia de los sefiores Fran-
cesc Fernandez de Villavicencio y Aréva-
lo, Presidente, Eduard Vivancos i Co-
mes, Robert Vergés i Cadanet, Lluis Ro-
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ca-Sastre i Muncunill, J.A. Gonzilez Ca-
sanova, Francesc Carreras i Serra i Enric
Argullol i Murgadas, Secretario, ha deli-
berado sobre el Proyecto de Dictamen
elaborade por la ponencia y, en conse-
cuencia, ha acordado emirir el siguiente:

DICTAMEN _
Antecedentes

l. El objeto de nuestro dictamen es
determinar si la Proposicién de Ley del
Régimen Provisional de las Competen-
cias de las Diputaciones Provinciales se
adecta al Estatuto de Caralunya y a la
Constitucién.

2. Se ha solicitado informacién y do-
cumentacién complementaria a los Gru-
pos parlamentarios de Convergéncia i
Unid, Socialista, del PSUC y de Esquerra
Republicana, asi como también al De-
partamento de Gobernacién de la Gene-
ralitat de Catalunya y a los Presidentes de
las Diputaciones de Barcelona, Girona,
Lletda y Tarragona.

Fundamentos
I

Como sefiala su ley constitutiva, este
Consejo Consultivo tiene como marco de
sus pronunciamientos exclusivamente la
Constitucién y el Estaturo de Caralunya,
asi como las otras normas que configuran
¢l llamado bloque de la constitucionali-
dad. La misién del Consejo se concreta,
pues, a emitir opinién sobre la adecuacién
0 no de normas o proyectos de normas y
decisiones singulares, seg(in los casos, 2 la
Constitucién y al Estatute. Pueden con-
tribuir a facilitarlo los elementos que se
desprenden de los propios ordenamientos,
las normas dicradas en ¢l procese de tras-
paso de servicios, ljas actuaciones realiza-
das durante estos anos por los legisladores
estatal y autondémico y especialmente la
jurisprudencta constitucional.

Dicha tarea comporta, evidentemente,
algunas dificultades, ya que emitir una
opini6n en el 4ambito de nuestras faculta-
des a veces resulta arriesgado, debido a
que muchos conceptos constitucionales y
estatutarios —especialmente los indeter-
minados— todavia no han sido interpre-
tados inequivocamente o la interpreta-
ci6n existente no ha alcanzado un alto
grado de solidez.

Por otra parte, en ciertos casos, la pre-
servacidén de nuestra misidn institucional
resulra especialmente comprometida por
la propia naturaleza de la norma exami-
nada, en la que se materializa una opcién
determinada, dentro del abanico de posi-
bilidades que se ofrecen a los poderes pi-
blicos en general, y especialmente al le-
gislativo.

En efecto, la Constitucién y el Estatu-
to de Caralunya no son -—ni pueden
ser— normas cerradas que impidan a los
poderes publicos —precisamente a los
poderes puablicos que las normas funda-
mentales estructuran— una actuacion di-
versificada. Al contrario, en mayor o me-
nor medida, el bloque constitucional
ofrece a dichos poderes la posibilidad de
elegir —dentro de sus competencias—
una entre diversas soluciones igualmente
validas. En definitiva, no hay, en gene-
ral, una dnica pelitica vilida, sino que
pueden ser diversas las opciones que,
siendo diferentes ¢ incluso contrarias en-
tre si, sean, al mismo tiempo, adecuadas
a 1a Constitucién y al Estaturto de Auto-
nomia de Caralunya. Y lo que se predica
con respecto a estas normas es igualmen-
te extensible a otros preceptos como las
normas bésicas estatales que por propia
naturaleza y funcién no pueden agotar la
normativa de una materia ni impedir
despliegues diferenciados, lo cual es con-
sustancial a la auronomia politica.

En consecuencia, cuando se trata de
verificar la coberencia de normas o pro-
yectos de normas respecto de la Constitu-
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ci6n y del Estaturo, o de las normas a los
que éstos se remiten, al Consejo debe te-
net en cuenta que diversas propuestas al-
ternativas o contrarias entre si pueden set
perfectamente vilidas desde un punto de
vista constitucioanl. Soluciones diversas,
presentadas segan los diversos instru-
mentos contemplados en el procedimien-
w legislativo, pueden ser adecuadas al
bloque de la consticucionalidad. Es evi-
dente que el Consejo no puede pronun-
ciarse sobre su acierto politico, social y
econémico sin incurrir en un juicio de
oportunidad que le estd logicamente ve-
dado. Sélo cuando una de las propuestas
entre en contradiccidn con la Constitu-
cién y el Estatuto y las normas que los
complementan, puede hacer dicho Con-
sejo la preceptiva advertencia. Mientras
. esta falea de adecuacion no se produzca,
queda en el mundo politico, concrera-
mente en el marco del proceso legislati-
vo, con toda exclusividad, la opcién en-
tre las diversas soluciones constitucional-
mente validas.

En nuestro caso, ademds, dado que
este Consejo, al emitir su opinién, debe
examinar explicita o implicitamente ran-
to el texto del Dictamen de la Comisién
como los votos particulares y enmiendas
reservados para defender en el Pleno, ad-
vertimos que ni el orden de estudio ni la
atencién preferente sobre un aspecto no
deberd entenderse nunca como un sopor-
te 2 una solucién o preferencia por una
alternativa, entre las diversas que sean
realmence adecuadas a las normas supe-
riores.

Anadiremos una Gltima consideracion.
Como ya hemos indicado, el marco de re-
ferencia para establecer la adecuacion de
las normas no estd compuesto unicamen-
te por la CE y el EAC, sino que también
estd integrado por las normas a las cuales
se remiten para delimitar el articulado le-
gislativo autonémico. Ahora bien, al to-
mar en consideracidn estas dltimas nor-

mas estatales debe valorarse en cada caso
también su adecuacion a las normas fun-
damentales, ya que si considerisemos
que infringirdn las disposiciones consti-
tucionales y estatutarias advertiriamos
oportunamente sobre la necesidad de dar
priotidad a éstas dltimas.

{1

El Dictamen de la Proposicion de Ley
del Régimen Provisional de las Compe-
tencias de las Diputaciones Provinciales
(BOPC niim. 178, de 4 de febrero de
1987) contiene dos tipos de disposicio-
nes: por un lado, aquello que se despren-
de del propio titulo, esto es, un régimen
de las competencias de las Diputaciones
catalanas que se califica como provisio-
nal; por otro lado, la enunciacién de un
conjunto de propésitos cuya efectividad e
incluso cuya articulacién se remite a mo-
MENtos NOMMAtivos posteriores, ostentan-
do las instituciones antonGmicas respecto
a algunos s6lo una funcién de iniciativa.
Destaquemos, ademds, ya de entrada,
que también respecto al régimen compe-
tencial provincial algunos de los precep-
tos son meramente principiales y sélo en
la legislacién sucesiva se confirmard de
hecho, v de forma acabada, la nueva
ordenacitn.

Como senala el articule 1, el régimen
de competencias que la Proposicién de
Ley estructura posee caricrer provisional
«mientras no se produzcan las condicio-
nes legales que posibiliten que el gobier-
no y la adminiscracién de las provincias
se integren en fa Generalitat con la consi-
guiente desaparicién de la divisién de
Catalunya en provincias». Se traca, por
tanto, del establecimiento de una regula-
cién de las competencias, cuyo término
de vigencia lo obliga a depender de la in-
tegracion de los drganos de gobierno pro-
vincial en la Generalitat cuando ello sea
legalmente posible. Con esta finalidad se
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enuncia uno de los posibles instrumentos
legales en la Disposicién Adicional Pri-
mera. Concretamente se prevé el ejercicio
de la iniciativa legislativa de ley estatal,
de acuerdo con el articulo 87.2 de la
Constitucidn, a fin de que las Cortes es-
ratales configuren Catalunya como pro-
vincia anica. La Disposicién Adicional
Segunda se limita a enunciar un progra-
ma de organizacién simultineo con la
transformacidn provincial, y se remice a
la posterior legislacién autondémica la
completa articulacién de dicho progra-
ma,

El arciculo 2 se limirta a enunciar las
vias en las que se concreta el régimen
provisional de las competencias de las
Diputaciones: reasignacién de las compe-
tencias a la Generalitar y a las comarcas;
establecimiento de instrumentos de co-
ordinacidn de las competencias provin-
ciales. Respecto a estos dos procedimien-
tos, el articulo 3 se limita a indicar unos
principios informadores genéricos.

A continuacidn, en diferentes titulos
se tratan los siguientes aspectos:

@) La distribucién de las competencias
provinciales.

&) La planificacién de obras y servicios.

¢} La coordinacion de las competencias
provinciales.

d) Las previsiones financieras y presu-
puestarias,

Con relacién a la distribucién de las
competencias de las Diputaciones, el
articulo 4.1 de la Proposicién remite a
futuras leyes del Parlament la distribu-
cién de dichas compertencias entre la Ge-
neralitat y las comarcas, senalande que,
al hacerlo, «debe ser respetado el micleo
esencial de la autonomia provincial» y no
se puede «afectar a las competencias de
asistencia y de cooperacidn juridica, eco-
némica y técnica que corresponden a las
Diputactones» de acuerdo con lo que pre-
vén la Ley de Bases, la legislacidn local

catalana y la propia Proposicién. Asi
pues, este precepto se limita a una remi-
sién a futuras leyes y a seialar unos limi-
tes. Los dos restantes apartados y los
articulos 5 y 6 regulan el proceso de
transferencia de servicios y medios, como
consecuencia de la madificacién de la ti-
tulatidad de las competencias para las fu-
turas leyes que se puedan dictar. En éste
sencido, se prevé la creacién de una Co-
misién Mixta, integrada por representan-
res de la Generalitat y de las Diputacio-
nes (y de las comarcas, una vez constitui-
das, seguin la Disposicién Adicional Ter-
cera). La transferencia debe comprender
los medios materiales, personales y econé-
micos inherentes a la competencia objeto
de cambio de titularidad. El arciculo 7
regula la subrogacion de la Generalitar y
las comarcas en las funciones y la partici-
pacidén de las Diputaciones e institucio-
nes relacionadas con la competencia re-
distribuida. Por otra parte, la Disposi-
cién Transitoria primera prevé la conti-
nuidad de las férmulas de coordinacién
organica hoy existentes entre la Generali-
tat y las Diputaciones mientras no se
asignen las comperencias a una sola Ad-
ministracion, o no se utilicen los procedi-
mientos de coordinacién de la Ley de Ba-
ses de Régimen Local, a los que se remite
el articulo 11. La Disposicién Transitoria
Segunda prevé que, mientras no hayan
sido establecidas las regiones contempla-
das en la Disposicién Adicional Segunda,
los servicios de las Diputaciones traspasa-
dos a la Generalitat se integrardn en los
servicios territoriales de ésta.

El articulo 8 contempla la posibilidad
de que la asuncién de la cieularidad de la
competencia no implique su ejercicio por
parte de la Generalitat, supuesto en el que
las Diputaciones actuarin por delegacién,
y mientras subsista dicha situacién no se
llevard a cabo el traspaso de medios.

En el ticulo I se regula el Plan Unico
de Obras y Servicios a partir de las previ-
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siones del RD 2115/1978, de 28 de julio,
y el articulo 36.2a) de la Ley de Bases,
canalizando por esta via la totalidad de
las inversiones correspondientes a la coo-
peracién econémica con los municipios.
Se prevé la integracién de dicho Plan
Unico en el Plan Director de Inversiones
Locales previsto en la legislacién local. El
Parlament asume la aprobacién de las ba-
ses para la seleccién, distribucién y fi-
nanciacién de las obras y servicios. No
obstante, se prevé que las Dipucaciones
deben participar en su elaboracién. La
Disposicién Transitoria Segunda estable-
ce medidas con vistas a la aportacién eco-
némica inicial de los entes locales en el
Plan Unico a partir de una remisién a
normas estatales.

El Titulo IV, en su dnico articulo 11,
prevé la coordinacién de las competencias
que queden en las Diputaciones a través
de los medios previstos en la legislacion
de régimen local. Es un precepto, por lo
tanto, simplemente recordatorio. El Ti-
talo V regula, en el articulo 12, la for-
mula para fijar el eraspaso de recursos
como consecuencia de la rediscribucién
de compertencias. Por otra parce, el
articulo 13 articula un trimite de comu-
nicacién de los presupuestos provinciales
al Gobierno de la Generalitar a los efectos
de que ésta pueda formular objeciones
respecto a discrepancias de aquellos con
el Plan Unico y los planes de coordina-
cién sectorial. El tercer aparrado de este
articulo prevé la propuesta al Parlament
de suspensi6n de las aportaciones o sub-
venciones de la Generalitat a las Diputa-
ciones cuando se incumpla el Plan Unico
o los planes de coordinacién.

I

Comenzaternos por estudiar la confi-
guracién de la provincia como entidad
local. El articulo 137 CE anuncia la pro-
vincia como elemento de la organizacidn

territorial del Estado con autonomia para
la defensa de sus intereses.

El articulo 141 CE contiene los crite-
rios constitucionales con vistas a configu-
rar los perfiles de la provincia. De acuer-
do con este precepto la provincia goza de
una doble condicidn: a) entidad local,
con personalidad juridica propia, deter-
minada por la agrupacién de municipios;
b) divisién tetritorial para el cumpli-
miento de la actividad estaral; ademis,
de acuerdo con el articulo 68.2 CE, es la
circunscripcion elecroral para los comi-
cios en las Cortes Generales. En lo que
respecta a la delimitacién de los 4mbiros
terricoriales se establece una reserva ma-
terial de ley orgénica. El articulo 141.2
configura los elementos fundamentales
de la organizacitn institucional de la en-
tidad provincial: el gobierno y la admi-
nistracién auténoma de las provincias se-
rin encomendados a las Diputaciones,

Estos son los datos que con caricter
general ha establecido el legislador cons-
titucional por lo que respecra‘a la provin-
cia.

Ahora bien, la propia Constitucién,
principalmente el mismo articulo 141,
prevé la posibilidad de algunas excepcio-
nes que, en ningdn caso, sin embargo,
afecran a ninguno de los dos aspectos de
la provincia, esto es, en cuanto a divisién
de la Administracién del Estado —del
Estado aparato— y circunscripcién elec-
toral de las Cortes generales. La primera
excepcién prevé la duplicacién del nivel
intermedio: es el caso de los archipiéla-
gos. La multiplicacién es evidente, ya
que el texto constitucional afirma expli-
citamente que «ademés» del gobierno de
la provincia como entidad auténoma, ha-
bré una administracién propia de las
islas,

La segunda excepci6n es interesante,
El segundo pérrafo del articulo 141 prevé
la posibilidad de sustituir las Dipuracio-
nes, que son los érganos de gobierno co-
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munes de las provincias como entidades
locales, por otras corporaciones de cardc-
ter representativo.

La tercera excepcidn merece una aten-
cién especial. En el pirrafo tercero del
articulo 141 CE se auroriza la creacién de
agrupaciones de municipios diferentes de
la provincia. Este supuesto se puede rela-
cionar ademds con la prevision del articu-
lo 152 CE, que lo desarrolla previendo
que los Estatutos establezcan nuevas cir-
cunscripciones. Para entender el signifi-
cado de estos preceptos, es preciso recor-
dar que la provincia, en cuanto a entidad
local, es definida en el mismo articulo
141 CE como agrupacién de municiptos.
Es evidente, pues, que el pirrafo tercero,
de modo genérico, y el articulo 152 CE,
precisando el instrumento y las caracte-
risticas, pueden permitir entender una
sustitucién de la agrupacién —provin-
cia— por otras agrupaciones de munici-
pios. Si el articulo 141.3 CE hubiese pre-
visto una multiplicacién de niveles, ha-
bria precisado, como lo hace en el caso de
los archipiélagos, que se trataba de una
agrupacidén de municipios de mds. Y no lo
hace. Por tanto, se podria deducir de la
diferencia constitucional las consecuen-
cias precisas. Si el articulo 141.3 CE pre-
vé una posibilidad de regular de modo
distinto el nivel intermedio, el arciculo
152.3 CE define el instrumento y afirma
expresamente que serd no sélo una divi-
sién territorial, sino que se creari una
nueva entidad. Y precisamenre se concre-
ta esta posibilidad en el supuesto de las
Comunidades Auténomas que pueden al-
canzar el maximo grado de autonomia,
las dnicas contempladas en el articulo
152 CE, que eran también las que podian
asumir la ritularidad de la competencia
legislativa para regular el régimen local y
situarse ¢omo centro de referencia de to-
das las relaciones con las encidades loca-
les.

Escos son los elementos mds remarca-

bles sobre la regulacién sustanciva de la
provincia en la Constitucidn. Examine-
mos ahora las reglas contenidas en el Es-
ratuto de Catalunya.

El articulo clave del Estatuto, en lo
que 2 las caracteristicas de la organiza-
ci6n territorial se refiere, es el arriculo 5.
El primer pirrafo establece como elemen-
tos necesarios de la estructuracién terri-
torial de Catalunya los municipios y las
comarcas y admite, ademds, aunque con
caracter faculrativo, la creacién de de-
marcaciones supracomarcales. En el pi-
rrafo tercero se establece que la organiza-
cién rerritorial de Catalunya debe regu-
larse «garanrizando la autonomia de las
diversas entidades territoriales». Cardc-
ter, éste 0ltimo, que no estd previsto ex-
presamente, con relacién a las agrupacio-
nes previstas en el segundo pirrafo, es
decir, las agrupaciones basadas en hechos
urbanisticos y metropolitanos y otros de
caracter funcicnal y fines especificos».
Recordemos aiin otros dos elementos de-
rivados del articulo 5 EAC. En primer
lugar, el pérrafo 4 establece que la orga-
nizacién territorial prevista en los otros
apartados del articulo debe ser entendida
«sin perjuicio de la organizacién de la
provincia como entidad local y comeo di-
vision tecritorial para el cumplimiento de
las actividades del Estado en cumpli-
miento de aquello previsto en los articu-
los 137 y 141 de la Constitucién». En
segundo lugar, el pérrafo tercero estable-
ce una reserva material de ley autonémica
para la regulacidn de la arganizacion te-
rritorial de Catalunya.

Entrando ya en el tema de la provin-
cia-entidad local y las Dipuctaciones se
puede indicar que, al menos inicialmen-
te, el Estatuto prevé su continuidad: sélo
ésta puede ser la significacién de lo que
establece el namero cuatro del articulo
quinto y de las palabras con que comien-
za este pérrafo.

A la misma conclusién conducen la
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Disposicién Adicional Cuarta y el mime-
ro 7 de la Disposicién Transitoria Sexta.
Examinémoslos brevemente. La primera
dispone: «A partir de la entrada en vigor
del presente Estatuto, los presupuestos
que elaboratdn y aprobardn las Diputa-
ciones Provinciales de Barcelona, Giro-
na, Lleida y Tarragona podrin cransferir
o delegar en la Generalitat de Catalunya,
de acuerdo con aquello establecido en la
legislacién de Régimen Local, aquellos
SErvicios que por su propia naturaleza re-
quieren una planificacién coordinada y
podrin conservar la ejecucidn y gestion
de aquellos mismos servicios».

2. Las interpretaciones de los operado-
tes institucionales sobre las caracreristi-
cas de la provincia han evolucionado a lo
largo de los afios transcurridos desde la
promulgacién de la Constitucién. Los
cambios no los ha efectuado dnicamente
el Tribunal Constitucional, sino que se
han producido mediante los plantea-
mientos de las otras instituciones que
también interpretan la Constitucién al
ejercer sus potestades, especialmente me-
diante las decisiones del poder legislativo
estatal que tiene acribuida la funcidén de-
terminante, completando el bloque de la
constitucionalidad, de aprobar los Esta-
tutos de Autonomia.

Es preciso remarcar dos elementos
cuya consideracion resulta dril. Si se par-
te de la Sentencia del 28 de julio de
1981, que realizé una determinada lectu-
ta de los precepros constitucionales refe-
rentes a la ptovincia, se puede ver que
algunas interpretaciones posteriores de
los precepros constitucionales, durance
su aplicacién, inciden en la regulacién de
la provincia con diferencias significati-
vas. Por otra parte, el propio Tribunal
Constitucional, al menos de una manera
indirecta, en la sentencia del 5 de agosto
de 1983, sobre el recurso previo plantea-
do contra el Proyeto de Ley Organica de
Armonizacién del Proceso Autondémico,

profundizando en una linea intetpretati-
va ya apuntada, confirmé que la provin-
cia, como entidad local, desaparece en las
comunidades auténomas uniprovinciales,
potque los correspondientes Estaturos de
Autonomia prevén que la comunidad au-
ténoma posee una naturaleza y unas ca-
racteristicas distintas de las que son pro-
pias de la provincia como cntidad local,
ademis de comportar, también, la desa-
paricidn de su sistema de gobterno. Por
Io tanto, el hecho de que las comunida-
des auténomas uniprovinciales reconoci-
das en algunos Estatutos, impliquen la
desaparicién de la correspondiente enti-
dad local provincial —planteamiento
asumido en la sentencia acabada de men-
cionar— significa que hay una nueva in-
terpretacién de lo que es preciso entender
como la directriz constitucional en el
campo de la regulacién de la provincia,
distinta de la que hacia inicialmente el
Tribunal Constitucional. La evolucién
apunrada es puesta de relieve, también,
en el Estatuto de Autonomia de las Islas
Canarias, las cuales no forman una comu-
nidad uniprovincial. En este Estatuto de-
saparece practicamente la provincia como
entidad local.

3. La Constitucidén, en el articulo
137, cuando habla de la organizacién te-
rritorial del Estado, afirma la autonomia
de los municipios y las provincias para la
gestidén de sus intereses respectivos. El
articulo 140 CE reafirma concretamente
la autonomia municipal y también lo
hace el articulo 141 CE respecro a la pro-
vincia como entidad local. La afirmacion
constitucional de la auconomia local im-
plica asegurar a las entidades locales una
posicién que queda configurada median-
te la otorgacién de un fajo de competen-
cias propias, no condicionadas completa-
mente, en funcion de los intereses respec-
tivos y la atribucion de las potestades ca-
racteristicas de las administraciones pi-
blicas. La concrecion y la regulacién de
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dichos elementos no estdn contenidos,
sin embargo, en la Constitucién sino que
ésta los remite al legislador ordinario,
quien se halla, en sus opciones, limitado
por aquello que constituye «el reducto
indisponible o nacleo esencial de la insti-
tucién que la Constitucién garantizas,
segiin palabras del drgano de justicia
constitucional. «Por definicién, en con-
secuencia, la garantia institucional no
asegura un contenido concreto o un dm-
bite competencial determinado y fijado
de una vez por todas, sino la preservacién
de una institucién en términos reconoci-
bles para la imagen que de la misma tiene
la comsciencia social en cada tiempo y lugar.
Dicha garantia es desconocida cuando la
institucién es limitada de tal modo que
se la priva priccicamente de sus posibili-
dades de existencia real como institucién
para convertirse en un simple nombre.
Tales son los limites para su determina-
cién por las normas que la regulan y por
la aplicacidn que se haga de éstas. En de-
finitiva, la dnica interdiccién claramente
discernible es la de la ruprura clara y neta
con esa imagen comanmente aceptada de
la institucién que, en cuanto formacién
juridica, viene determinada en buena
parte por las normas que en cada momen-
to la regulen y la aplicacién que de las
mismas se hace» (STC del 28 de julio de
1981). Por lo ranro, la Constitucidn no
configura ni los intereses ni el fajo mini-
mo de competencias, que debera identifi-
car el legislador ordinario competente,
aunque ésee hatla un limire precisamente
en la propia garantia constitucional de la
autonomia local, que es adminiserativa y,
en consecuencia, cualirativamente distin-
ta de la de las comunidades aut6nomas
que el propic Alto Tribunal ha adjectiva-
do como politica. Ahora bien, como de-
cia el Tribunal Constitucional en la Sen-
tencia del 2 de febrero de 1981, «concre-
tar este interés en relacidn a cada mareria
no es facil y, en ocasiones, sélo puede lle-

garse a distribuir la competencia sobre la
misma en funcién del interés predomi-
nante, pero sin que ello signifique un in-
terés exclusivo que justifique una compe-
tencia exclusiva en el orden decisorio»,

Es preciso advertir que la técnica de la
garantia institucional utilizada por el
Tribunal Constitucional con relacién a
las autonomias locales, en la Sentencia de
28 de julio de 1981, concretamente res-
pecto a las Diputaciones provinciales,
debe interpretarse teniendo en cuenea el
acento que pone la propia Constitucion al
regular cada colectividad territorial. En
este sentido, es ficil comprobar, al com-
parar los eérminos de los articulos 140 y
141 CE, que ésta pone un énfasis muy
diferente al regular la autonomia munici-
pal y la de las entidades provinciales.
Asi, mientras el articulo 140 CE procla-
ma que «la Constitucién garantiza la de
los municipios», el articulo 141 CE se
limita a sefalar que la administracién de
las provincias es auténoma, y al tiempo
que la personalidad juridica de los muni-
cipios se califica como plena, la de las
provincias se afirma como propia. Por
otra parte, la caracterizacién democritica
de las estructutas municipales se articula
en la propia Constitucidn, mientras que
respecto a las Diputaciones se deriva pre-
cisamente de la previsién de una alterna-
tiva organizativa al prever que el gobier-
no provincial corresponde a la Diputa-
cién 0 a otra corporacion represenrativa.
Todo ello nos conduce a la necesidad de
situar en sus términos estrictos —si no
telativizar— la afirmada garantia institu-
cional de la entidad provincial.

Sin embargo, la imagen caracteristica
de las Diputaciones, como consecuencia
de su propia evolucién histérica o del al-
cance normal de sus competencias, no es
precisamente consistente. S6lo se precisa
facilitar algunos datos. Mientras que la
existencia del municipio se pierde en pre-
cedentes histéricos lejanos y su implanta-
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ci6n generalizada es consustancial con las
estructuras administrativas generadas a
partir de la Revolcuién francesa, la enti-
dad provincial sélo llega a la condicién
de colectividad local en la ley provincial
de 1870, y al menos en Cartalunya hay
paréntesis notorios en la existencia de la
provincia-ente local como el periodo
1914-1925 por razén de la Mancomuni-
dad de Catalunya y durante la Segunda
Repiblica. $i tenemos en cuenta dichos
elementos, la «imagen» de las Diputa-
ciones en general y en Catalunya en par-
ticular s6lo puede resultar bastante difu-
minada.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta
que en la delimitacién de intereses y
competencias tienen que producirse alte-
raciones que derivan necesariamente de la
propia implantacién del nuevo sistema
de poderes pablicos previsto en la Consti-
tucién de 1978, o de acuerdo con ésta.
En este sentido, se puede establecer una
diferenciacién entre el hecho de que las
alteraciones estén simplemente inducidas
por la aparici6n de las Comunidades Au-
ténomas, o bien dependan de una reorga-
nizacién de la administracion local. El
Tribunal Constitucional ha aludido al
primer aspecto cuando, en la Sentencia
del 28 de julio de 1981, con retacidn a la
entidad provincial advierte: «Si cabe de-
rivar de la Constitucién razones que
apuntan la posibilidad de que estos inte-
reses provinciales y las competencias que
su gestion comporta, han de ser inflexio-
nados para acomodar esta pieza de nues-
tra estructura juridico-politica a otras en-
tidades autonémicas de nueva creacién...
es lo cterto que si el poder publico ha de
distribuirse entre mds entes que los ante-
riormente existentes, cada uno de éstos
ha de ver restringida, légicamente, parte
de la esfera de dicho podet que tenia atri-
buida. En definitiva, hay que efectuar
una redistribucién de competencias en
funcién del respectivo interés entre las

diversas entidades para que el modelo de
Estado configurado por la Constituci6n
tenga efectividad prictica». Pero mds
adelante se refiere al segundo aspecto en
los términos siguientes: «Pero no es esta
modificacién reductora o ampliadora de
la comunidad auténoma la Gnica que de
la Constitucién resulca. El texto consti-
tucional contempla también la posibili-
dad (art. 141.3) de crear agrupaciones de
municipios diferentes de la provincia. Es
claro que estas agrupaciones, cuya auto-
nomia no apatece constitucionalmente
garantizada, pero que tienen una clara
vocacién autondmica correctamente COn-
firmada en el Estatuto de Catalunya (art.
5.3) podrin asumir el desempefio de fun-
ciones que antes correspondian a los pro-
pios municipios... pero también el ejer-
cicio de competencias que eran anterior-
mente competencias provinciales, con lo
que por esta via puede producirse igual-
mente una cierra reduccién en el conteni-
do propio de la autonomia provincial. Es
obvio, en definitiva, que la aparicién de
nuevas entidades territoriales ha de tener
una profunda repercusion sobre la deli-
mitacién de cual sea el interés propio de
las hasta ahora existentes y, en conse-
cuencia, sobre su dmbito comperencial».
Y todavia afiade, después de transcribir
el articulo 141.3 CE, «de acuerdo con
este precepto, que guarda estrecha cone-
xién con el articulo 152.3 de la propia
Constituci6n, hay que estimar que la au-
tonomia provincial estd limitada por la
posibilidad de crear agrupaciones de mu-
nicipios».

4. Hagamos ahora una breve menci6n
de la distribucién de competencias, y en
patticular de la potestad legislariva, en-
tre ¢l Estado y las Comunidades Autdéno-
mas en estos ambitos. El articulo 149
CE, en el primer pdrrafo, no incluye nin-
guna referencia especifica al régimen lo-
cal o equiparable, al anunciar las compe-
tencias que, en todo caso, estdn reserva-
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das al Estado, y consiguientemente ex-
cluidas del 4mbito estatutario de compe-
tencias autondmicas. Ahora bien, el ni-
mero 18 contiene una cldusula relariva a
las administraciones publicas en general
en la que es preciso entender comprendi-
das —y asi ha sido interpretado por el
Tribunal Constitucional y por los propios
Estarutos-— facultades estatales sobre el
régimen local.

El articulo 9.8 EAC califica de exclu-
siva la competencia autonémica en mate-
riz de régimen local. En consecuencia, de
acuerdo con el articulo 25.2 EAC, co-
rresponden a la Generalitat en este 4mbi-
to las potestades legistativa, reglamen-
raria y de administracién, las cuales,
ciertamente, estardn acoradas por la fa-
culrad estatal de dictar las correspondien-
tes bases en el que seria el «régimen juri-
dico de las Adminiscraciones publicas»,
pero de ello no se deriva la aleeracién de
la naturaleza de las potestades autonémi-
cas. En rodo caso, la competencia estatal
afecta mas bien al alcance que, en concre-
to, podrin conseguir las porestades auto-
némicas, Como ya hemos dicho, segin el
articulo 9.8 EAC, la Generalitat es com-
petente en materia de régimen local y a
ello se anade, ademais, el concepro, por
otra parte, de «alteraciones de los territo-
rios municipales y denominacién de mu-
nictpios y topdnimos». Ademis, deberfa-
mos recordar que el arriculo 48 EAC
asigna a la comunidad aurénoma la tutela
financiera de los entes locales.

Parz una consideracién mds amplia del
alcance de las potestades publicas y del
ambito de las competencias estatal y au-
tondmica nos remitimos a nuestro Dicta-
men nam. 88, donde fueron considera-
dos dichos aspectos.

v

Haciendo uso de la competencia pre-
vista en el articulo 149.1.18 CE, el Esta-

do dicté la Ley de Bases de Régimen Lo-
cal, de 2 de abril de 1985 (de zhora en
adelante, LBRL). En ella se afirma el ca-
ricter terricorial y auténomo de la Pro-
vincia, atribuyéndole potestades propias
de una administracién publica. El articu-
lo 31 LBRL configura la entidad provin-
cial sefialando sus fines: garancizar los
principios de solidaridad y equilibrio in-
termunicipales, en el marco de la politica
econdmica y sccial, y, en particular: a)
asegurar la presracién integral y adecuada
en la rotalidad del territorio provincial de
los servicios de competencia municipal;
b) participar en la coordinacién de la Ad-
ministracién local con la de ta Comuni-
dad Auténoma y la del Estado».

En este marco, el articulo 36 LBRL
regula las competencias de las Dipuca-
ciones, cuya fijacién se arricula de acuer-
do con el esquema general establecido
en dicha ley de sefalar algunas compe-
tencias y remitir al legislador sectorial la
delimitacién definitiva de competencias
provinciales en cada sector de la accién
publica. Los unicos enunciados expresos
de competencia provincial son los si-
guientes: a) coordinacién de los servicios
municipales entre si; b) asistenciz y coo-
peracién juridica, econdémica y técnica
en los municipios; ¢) prestacién de servi-
cios publicos de cardcter supramunicipal
¥, si conviene, supracomarcal; d) «en
general, el fomento y la administracién
de los intereses peculiares de la provin-
ciar,

De hecho, estas dos Gltimas cldusulas
no contienen auténticas atribuciones de
competencia —es decir, asignacién de ti-
tularidad de potestades juridicas sobre
dmbitos marteriales— sino que mds bien
son, utilizando una conocida expresién
de la doctrina, simples enunciados sobre
la capacidad de la entidad local, que en
todo caso sélo podrin concretarse en au-
ténticas comperencias mediante atribu-
ciones especificas,
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En lo que respecta a la coordinacion
de los servicios municipales y lz asisten-
cia y cooperacién en los municiptos hay
una mayor precisién en la ley, ya que el
articulo 36.2.a) LBRL se remite al pro-
cedimiento de planificacién para canali-
zar la correspondiente actividad provin-
cial. En cambio, el pirrafo b} no afade
muchas precisiones a la configuracion
del papel de la provincia al decir que
«asegura ¢l acceso de la poblacién de la
provincia al conjunto de los servicios
minimos de competencia municipal y la
mayor eficacia y economicidad en la
prestacion de éstos mediante cualesquie-
ra férmulas de asistencia y cooperacién
con los municipios». Si comparamos la
regulacién de las competencias de la
provincia con la de los municipios las
diferencias son notorias. Mientras la Ley
de Bases establece un circulo minimo de
competencias municipales (art. 26) y se-
fiala un conjunto de materias en las que
necesariamente, las leyes sectoriales, es-
tatales o autonémicas, tienen que atri-
buir alguna competencia a dichas enti-
dades locales (art. 25), nada de eso estd
previsto en el supuesto de las provincias.
Ni aparece una enumeracién de campos
materiales donde el legislador les tenga
que reconocer alguna potestad, ni prac-
ticamente hay atribuciones sectoriales
técnicamente acabadas de competencias,
sino que las férmulas utilizadas se acer-
can més a las eradicionales cldusulas de
capacidad de las entidades locales pre-
sentes en la legislacién local espafola,
posiblemente con la tnica excepcién de
la planificacién y cooperacién con los
Municipios.

Por otra parte, esta diferente caracte-
rizaci6n de municipios y provincias es
perfectamente coherente con el diferente
papel histérico de dichas entidades
y también el distinto acento con que
la Constitucién y el Estatuto las regu-
lan.

v

Una vez expuestas las lineas generales
del bloque consticucional, tanto en lo
que respecra a la caracterizacién de la
provincia, como en relacién al orden
competencial del Estado y la Generalitat,
y estudiadas también las bases estableci-
das expresamente por el Estado, en el
marco de la legislacién local, sobre la re-
gulacién de la provincia, podemos exa-
minar ya los distintos preceptos del Dic-
tamen de la Proposicién de Ley sometido
a la consideracién de dicho Consejo. En
razoén de las diversas cuestiones plancea-
das examinaremos sucesivamente los pre-

" ceptos que simplemente enuncian la vo-

luntad de promovet futuras reformas le-
gislacivas, las normas reguladoras de la
redistribucién de competencias, el Plan
Unico de Obras y Servicios, las previsio-
nes sobre coordinacién de la actividad de
las Diputaciones y la ordenacién de de-
terminados aspectos financieros. Las Dis-
posiciones Adicionales Primera y Segun-
da de la Proposicién de Ley tienen por
objeto vincular la acruacién del Gobierno
de la Generalitat con relacién a la presen-
tacién al Parlament de Cacalunya de de-
terminadas propuestas legislativas. Esta
vinculacién es, por una parte, temporal,
ya que se fija un plazo méximo de tres
meses; por otra parte, la vinculacién se
refiere al contenido de las correspondien-
tes propuestas, que deberdn incluir una
setie de determinaciones en materia de
organizacidn territorial a las cuales alude
también el inciso final del articulo 1 de la
Proposicion de Ley. Respecto a éste, la
enmienda nimero 2 plantea un enfoque
diferente de adecuacién de la division
provincial. Las Disposiciones citadas de-
ben ser examinadas en el marco de las re-
laciones entre los poderes autonédmicos
legislativo y ejecutivo. Desde esta ptica,
y por su propia naturaleza, las Disposi-
ciones Adicionales Primera y Segunda de
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la Proposicién de Ley no contradicen las
prescripciones del Estacuto de Autono-
mia, principalmente si1 se considera el
contenido del apartado 1 del articulo 30
del texto estatutario, que permite al Par-
lament impulsar la accién politica y de
gobierno y, en consecuencia, vincular la
prestacidn de proyectos de ley por parte
del ejecutivo autonémico.

En cuanto al contenido de las propues-
tas normarivas que tendtd que presentar el
Gobierno de la Generalitar, no es posible
entrar ahora en su examen. En este senti-
do, como ya hemos recordado, al Consejo
Ejecutivo le corresponde la funcién de
examinat la compatibilidad entre el con-
junto normativo formado por la Constitu-
cidn, el Estatuto de Autonomia de Caca-
lunya y otros elementos del bloque de la
constitucionalidad considerade global-
mente y los proyectos y proposiciones de
ley sometidos a debate y @ aprobacién por el
Parlament de Catalunya (art. 8 de la Ley
1/1981, de 25 de febrero), lo cual supone
la valoracién de contenidos normativos
destinados a tener efectividad una vez ulri-
mado el procedimiento legislativo, esto es,
de proposiciones normativas que una vez
publicadas renovaran el ordenamiento juri-
dico. Por este mismo motivo, hay una im-
posibilidad de hacer apreciaciones sobre
textos que no rednan dichas condiciones.

Por otra parte, el estudio sobre la co-
rrecci6n o no de incluir proposiciones
simplemente orientadas a la futura pro-
mocidén de normas legislativas en el texto
de una ley es un aspecto de técnica legis-
lariva que escapa a la competencia de éste
Consejo.

Las observaciones que se acaban de ha-
cer son aplicables a los votos particulares
nimeros 2 y 3.

Por lo que respecta al voto particular
numero 5, que contiene una propuesta de
regulacién de las Diputaciones, no obser-
vamos contradicciones con el marco cons-
titucional y estaturario.

VI

Como dice el articulo 2.a) de la Propo-
sicion de Ley que estamos dictaminando,
el régimen provisional de las competen-
cias provinciales se articula, en primer
lugar, a partir de «la atribucién de com-
petencias de las Diputaciones provincia-
les a las comarcas y a la Generalitat cuan-
do lo exija la naturaleza de los servicios
afectados». Con esta finalidad, el Titulo
II sefiala unos cricerios y establece deter-
minados procedimientos. Una de las en-
miendas, la nimero 6, anade un nuevo
apartado sobre el ejercicio segin férmulas
de administracién indirecta de las com-
petencias que la Generalitat pueda reci-
bir.

Es necesario advertir que la Proposi-
cién de Ley no procede a la redistribucién
de ninguna competencia, sino Unicamen-
te a prever esta operacion, y asi el artitulo
4.1 establece en este senrido una reserva
formal de Ley, afitmando que las fucuras
leyes deberdn resperar «el nicleo esencial
de la autonomia provincial» y no podrin
«afectar a las competencias de asistencia
y de cooperacién juridica, econémica y
técnica que corresponden a las Diputa-
ciones» de acuerdo con la legislacidn vi-
gente. Una de las enmiendas —a ndme-
to 10— suprime el inciso que se refiere
concretamente a las competencias de asis-
tencia.

Respecto a dicho precepto se pueden
hacer diversas consideraciones. La previ-
sion de un proceso de rediscribucién de
las competencias provinciales es petfecea-
mente adecuada a la Constitucién y al Es-
tatuto y la remision a la ley es del todo
coherente con las bases de régimen local.
Sélo es preciso recordar los pronuncia-
mientos anteriormente mencionados del
Tribunal Constitucional para iluscrar la
correccién del planteamiento que se cui-
da de sefalar los limites del proceso de
redistribucién utilizando expresiones ge-
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néricas de la propia jurisprudencia. La
aparicién de nuevas administraciones
como lo son las Comunidades Autdno-
mas, o lo serdn las comarcas, comporta
necesariamente una tedefinicidon del pa-
pel de las Diputaciones. Asi lo pone de
relieve, por ejemplo, Ia Ley aragonesa de
20 de diciembre de 1985, reguladora de
las relaciones entre la Comunidad Autd-
noma de Aragén y las Diputaciones Pro-
vinciales de su territorio. Concretamen-
te, el articulo 2 de la Ley aragonesa remi-
te a las leyes aurondmicas la posibilidad
de acribuir competencias provinciales a la
Comunidad Autdénoma.

Ahora bien, hay que destacar que el
articulo 4.1 de la Proposicién de Ley se
limita a remitirse a futuras leyes, y serd
en aquel momento, y con relacién a cada
ley, cuando serd preciso verificar la efec-
tiva correccion de la redistribucién com-
petencial y el respeto exacto de los limi-
tes ahora explicitados. Es preciso adver-
tir, por otra parte, que la interdiccidn de
afectar a determinadas competencias se
ha de entender en el sentido de atentar
tlegitimamente contra éstas, pero no €n
el de simplemente incidir en ellas, ya que
es admisible la urilizacidn de los procedi-
mientos de cooperacién y coordinacién
previstos en la legislacién local vigente.

Los articulos 4,2y 3, 5, 6y 7 de la
Proposicién de Ley regulan el procedi-
miento de traspaso de medios, servicios y
recursos inherentes a las competencias re-
distribuidas, y establecen una Comisién
Mixra de las Administraciones afectadas,
disefiando un procedimiento similar al re-
gulado para los traspasos de servicios de la
Administracién del Estado a las Comuni-
dades Auténomas. El parrafo 3 del arcicu-
lo 4 sefialas unas pautas para el trabajo de
la Comisién coherentes con la continui-
dad de la autonomia de Catalunya que
hallé eco en la propia palabra «restableci-
miento» de la Generalitat del Real Decre-
to— ley de 29 de setiembre de 1977.

Hay una enmienda, la nimero 11, al
articulo 4.2, que sustrae del traspaso los
recursos econdmicos, y unas enmiendas
de supresién —las namero 12 y 14— de
los articulos 4.3 y 5. Por otra parte, hay
enmiendas de adicién —las nimero 13 y
15— gue proponen un nuevo apartado
en el articulo 4 y un inciso en el articulo
5.1.

El planteamiento de la Proposicién de
Ley sobre traspaso de los servicios se hace
en términos absolutamente paralelos a los
procedimientos establecidos en supuestos
similares. La redistribucién de una com-
petencia implica el desapoderamiento de
una Administracién y el otorgamiento de
potestades a otra, y este cambio de titula-
ridad determina que falte la causa para la
continuidad de los medios de todo tipo,
ligados a la competencia, en la Adminis-
tracién que la ha perdido. Un enfoque
distinto implica la creacién de medios
«huérfanos» de soporte competencial, y,
sobre todo, obstaculizar, o imposibilicar,
el ejercicio de la competencia por parte
de la entidad que ha resultado investida
de ella, La coherencia en la sucesién de
titularidades comporta la inevitabilidad
de la operacién de traspaso de servicios y
medios.

Como ya hemos dicho, la Proposicién
de Ley no es, en este aspecto, innovado-
ra, sino que sigue las mismas directrices
que se establecieron tanto respecto a las
entidades preautonémcias como al des-
plegarse los Estatutos de Autonomia. Y
asi lo hace también la Ley aragonesa que
antes hemos mencionado, que, al hacer
referencia a un supuesto de traspaso entre
Dipurtaciones y Comunidad Auténoma,
concretamente en el articulo 2.3, dispo-
ne «La atribucién de competencias exigi-
ta, en su caso, el correspondiente ctraspa-
so de servicios y medios personales, fi-
nancieros y materiales».

En el mismo seatido se manifesté cla-
ramente ¢l Tribunal Constitucional en la
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Sentencia de 28 de julio de 1981 «Es
necesario distinguir, sin embargo, de
acuerdo con la Constitucién y desde la
perspectiva terriconial, entre las Comuni-
dades cuyo dmbito comprenda varias pro-
vincias y aquellas otras de cardcter uni-
provincial que puedan constituirse cuan-
do se den los supuestos previstos en los
articulos 143 y 144 de la Constitucidn.
En el primer caso, de acuerdo con las
ideas antes expuestas, parte de las compe-
tencias que hasta ese momento fueron de las
provincias pasaran a ser funciones de la Co-
munidad a la que habrd también que atri-
buir, en consecuencia, la parte corvespondiente
de los recursos provinciales y, légicamente, de
los servicios de esa naturaleza, reduciendo
en consecuencia, por asi decir, el Ambito
de competencias de la entidad provincial.
Esta resultard, por el contrario, potencia-
da en aquellos otros casos en que, bien
por tener la provincia caracteres propios
de regidn histérica (articulo 143), bien
en virtud de una autorizacién especial de
las Cortes (articulo 144.a), una sola pro-
vincia se erija en Comunidad Auténo-
manr.

Por lo ranto, las previsiones de la Pro-
posicién de Ley sobre traspaso de servi-
cios, medios y recursos econdmicos de las
Diputaciones Provinciales, inherentes a
competencias redistribuidas, son adecua-
das al ordenamiento constitucional esra-
turario.

E!l articulo 8 contempla la posibilidad
de utilizar férmulas de administracién
directa cuando se atribuya una compe-
tencia provincial a la Generalitat, deci-
sién que se remite a la ley. Es un supues-
to, por otra parte, previsto en la Disposi-
cién Transitoria 6.7 EAC y en el articulo
37.1 LBRL. En todo caso, se desprende
también de los principios generales de
organizacibén de la Generalitar contenidos
en el articulo 37.3 EAC. No se aprecia,
pues, ninguna desviacién respecto del
ordenamiento constitucional.

Todas las enmiendas anteriormente se-
fialadas son también adecuadas al bloque
constitucional. Por lo que respecra a la
enmienda nimero 11, nos atenemos a la
argumentacién anterior sobre recursos y
medios.

VII

L. El articulo 9 prevé que las Diputa-
ciones deberin ejercer las funciones de
coordinacién y cooperacién en las obras y
servicios municipales de modo que las in-
versiones provinciales correlativas se ins-
trumenten a través del Plan Unico de
Obras y Servicios de Catalunya que ela-
borard y aprobard Ja Generalitat con la
participacién de las Diputaciones.

La elaboracién debe realizarse teniendo
en cuenra las bases que por ley establece-
rd el Parlament segin prevé el articulo
10. El aparrado segundo de dicho articu-
lo sefala los fondos de financiacién del
Plan segan sus origenes: fondos propios
de la Generalitat y los que ésta recibe con
este fin de los presupuestos esratales; las
aportaciones provinciales «destinadas a
inversiones en obras y servicios munici-
pales»; y las de otras entidades locales. Se
especifica expresamente que las aporta-
ciones de las Dipuraciones se han de in-
vertir en beneficio de su circunscripcién
territorial.

Finalmente se prevé que el Plan Unico
se inregre en el Plan Direcror de Inver-
siones Locales de Cartalunya segin lo que
establece la legislacién local. Hay una
enmienda de modificacién del articulo 9
—la mimero 19— que implica la desapa-
ricién del Plan Unico el cual es sustitui-
do por planes provinciales que deberia
coordinar la Generalitat. Una enmienda,
la nimero 20, prevé la adicién consisten-
te en establecer la parricipacion de los
municipios en la elaboracién del Plan
Unico. La enmienda ndmero 21 propug-
na la supresidn del articulo 10. La nime-
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ro 22 es de adicién e identifica que el
Plan al que se alude en ¢l arefculo 10.1 es
el Plan de Obras y Servicios. Finalmente,
la enmienda nimero 23 prevé la supre-
si6n del apartado 2 del articulo 10.

2. El articulo 2 del RD 2115/1978,
de 26 de julio, de transferencias de com-
petencias a la Generalitat, en el apartado
2 prevé textualmente:

«La Generalidad de Cataluna confec-
cionard y aprobard un plan srice de obras
y servicios para su territorio. La ejecucién
del plan corresponderd a la Generalidad
de Cartalufia, quien podrd encomendar a
las correspondientes Entidades locales,
previa solicicud de las mismas y justifica-
cién de tener capacidad de gestién y me-
dios técnicos para ello».

Ademds, se prevé la transferencia glo-
bal de la aportacidn estatal a la Generali-
tat, la cual la distribuird, y el traspaso de
las funciones que correspondian a las Co-
misiones Provinciales de Colaboracién
del Estado con las Corporaciones Locales
de las cuatro provincias.

Este es el punto final de un proceso de
planificacién del que recordaremos algu-
nas consecuciones significacivas. La Ley
de Bases de Régimen Local de 17 de julio
de 1945 previé por primera vez con ca-
ricter genérico los planes de obras y ser-
vicios provinciales. La Ley de Bases del 3
de diciembre de 1953 fue desplegada por
¢l Decreto de 18 de diciembre de 1989, el
cual prevefa la formacién de planes de co-
operacién a la efectividad de los servicios
municipales. El texto refundido y articu-
lado de ta Ley de Régimen Local, aproba-
do por el Decreto de 24 de junio de
19595, recogia también esta figura. Los
planes eran aprobados por la Diputacién
o sometidos a un ulterior control de la
Comisién Provincial de Servicios Técni-
cos con asistencia del Gobernador Civil.

Desde su aparicién con este nombte en
la Ley de Presupuestos de 26 de diciem-
bre de 1957, hasta la instauracidn de los
regimenes preautonémicos, la regulacion
de los Planes Provinciales de Obras y Ser-
vicios fue objeto de muchas variaciones.
En la evolucién del régimen juridico de
estos planes se pueden distinguir diversas
etapas. Una primera es la que inicia el
Decreco de 13 de febrero de 1958, donde
tenian un considerable protagonismo las
Comisiones Provinciales de Servicios
Técnicos en lo que respecta a la confec-
cién y ejecucion de los Planes. Corres-
pondia a la Comisién Delegada de
Asuntos Econémicos del Gobierno la
asignacion de los créditos correspondien-
tes y la aprobaci6n de los Planes Provin-
ciales. Un segundo momento viene dado
por el Decreto de 23 de abril de 1976,
dictado al amparo de la Ley de Presu-
puestos de 30 de diciembre de 1975 y
para dar ejecucién al planteamiento con-
tenido en la base 47 de la Ley de Bases
del Estaruto de Régimen Local de 19 de
noviembre de 1973, y caracterizados por
una mayor descentralizacién en favor de
las Carporaciones provinciales, a las que
corresponde el estudio, la elaboracién y
la ejecucién de un #mice Plan Provincial
de Obras y Servicios, que debe compren-
der la totalidad de las inversiones provin-
ciales con vistas a la cooperacién con los
municipios. El Decreto establecia las di-
rectrices bdsicas por las que se debia regir
la planificacién provincial y se referia,
concretamente, a la «coherencia y cootdi-
nacién con los postulados de la planifica-
ci6n nacional». La Administracién cen-
tral mantenia las competencias de asigna-
cidén de los créditos y de aprobacién de
los Planes. A las Comisiones Provincia-
les de Servicios Técnicos correspondia
emitir un informe sobre las obras y servi-
cios de financiacién estatal. La tercera y
ultima etapa se abre con el Decreto de 17
de febrero de 1978, que se caracteriza
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fundamentalmente por atribuir a las Di-
putaciones Provinciales el estudio, la ela-
boracién, la aprobacién y la ejecucién de
los Planes, reduciendo la presencia de la
Administracién estatal al campo de la
aprobacién de la distribucién de los cré-
ditos correspondientes. Por otra parte, a
la Comisién Provincial de Colaboracién
del Estado con las Corporaciones locales
se encomienda el control de la ejecu-
cién del Plan, en lo que respecta a las
obras y servicios subvencionados por el
Estado.

La evolucidn que se acaba de exponer
es demostrativa de la concepcidn insteu-
mental de los Planes, que permite a las
instituciones centrales del Estado inter-
venir acrivamente en ¢l proceso planifica-
dor de dmbito local, combinando los
principios de descentralizacién y de co-
otdinacién, y poniendo el acento sobre
une u otro segin el momento histérico.

Esta altima regulacidn practicamente
no rigié en Catalunya ya que pocos meses
después se establecia un sistema comple-
tamente diferente que respondia al doble
hecho de asumir competencias estarales,
y coordinar y también asumir competen-
cias provinciales: ambos aspectos podfan
enconerar fundamento en el Real Decre-
to-Ley de 19 de setiembre de 1977, de
restablecimiento de la Generalitat. En
dicho sentido conviene tener en cuenta el
Decreto de la Generalitat de 17 de abril
de 1979, que constituye la primera regu-
lacién dictada por la institucién autoné-
mica una vez transferida la competencia
para formar un plan dnico. Esta norma
establece una organizacién «ad hoc» y
contiene preceptos muy significativos so-
bre ta exclusividad del Plan. En efecto, el
articulo 15 del Decreto mencionado dis-
pone que «las Diputaciones de Barcelo-
na, Girona, Lleida y Tarragona incluiran
en sus presupuestos las cantidades que,
como ayuda financiera a los municipios,
les sean exigidas en virtud de las disposi-

ciones que se dicten en este sentido y
que, en cralquier caso, se canalizardn a tra-
vés del Plan de Obras y Servicios de Cata-
lunya. Los servicios de cooperacion de las
Diputaciones mencionadas deberdn adap-
tarse a las exigencias legales de elabora-
cién de un Plan Unico para todo el cerri-
torio de Catalunya».

Esta disposicién pone de relieve, pues,
el cardcter global y exclusivo del Plan
Unico que después asumiria el Estacuto.

3. En el momento de aprobarse el Es-
taturo, las competencias de la Generali-
tat en este campo se articulaban segin el
siguiente esquema: a) los planes provin-
ciales, uno por cada provincia, habian
sido sustituidos por «un plan #nice de
obras y servicios» que, ademds, era ex-
clusivo; b) la elaboracién y aprobacién de
dicho plan dnico habian sido atribuidas a
la Generalitat; ¢) en lo que respecta a la
ejecucién se prevé la posibilidad de enco-
mendarla a entidades locales si bien con
caracter genérico esta faculead se atribuye
a la institucién autonémice; d) cualquier
aportacién estatal relativa a la materia del
plan se transfiere globalmente a la Gene-
ralitat, a la que corresponde distribuirla;
e) la Generalitat asume las facultades de
las Comisiones Provinciales de Colabora-
ci6n en cuanto a la planificacién de obras
¥ 5ervicios.

Asi pues, la Generalitat habia asumido
un protagonismo total con respecto a la
planificacién de obras y servicios, susti-
tuyendo las Diputaciones, situacién que
era —lo repetimos— del todo coherente
con las posibilidades generadas por el
Real Decreto-Ley de 1977,

Como es sabido, la Disposicién Tran-
sitoria 6. 6 EAC vino a consolidar e} 4m-
bito de competencias alcanzado durante
la ecapa preautonémica: «La Generalicat
asumira con cardcter definitivo y automi-
tico, y sin solucién de continuidad, los
setvicios que ya le habrin sido traspasa-
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dos desde el 29 de setiembre de 1977
hasca la vigencia del presente Estatuto».
Los términos de esta clausula son sufi-
cientemente claros. Pero si se hubiera po-
dido plantear alguna duda con relacién al
supuesto especifico del Plan Unico de
obras y servicios, poco después lo deshizo
la Sentencia de 28 de julio de 1981, acla-
racién especialmente significativa ya que
se produce precisamente al considerar la
funcién y las competencias de las Dipura-
ciones, y concretamente las caralanas,
por razén de resolverse el recurso de in-
constitucionalidad planteado por el Go-
bierno estatal contra la Ley caralana
G/1980, de 17 de diciembre.

Después de sefialar que quedan anula-
dos diversos preceptos y que otros pier-
den eficacia por la relacién instrumental
que presentan con respecto a los prime-
ros, afirrna el Tribunal Constitucional en
el ultimo pirrafo de la Sentencia:

«De acuerdo con la disposicién transi-
toria sexta, nimero 6, del Estatuto de
Cataluna, las precisiones anteriores no
afectan, como e5 obvip, a la competencia que
acribuye a la Generalidad el articulo 2.2
del Real Decreto 2115/1978, de 26 de
julio, de confeccionar y aprobar un plan
snico de obras y servicios. »

En consecuencia, después de la Consti-
tucién y del Estatuto las faculeades de la
Generalitat y correlativamente de las Di-
putaciones, s¢ ordenan en Caralunya de
una forma relativamente singular en
comparacién con otras Comunidades Au-
tonomas pluriprovinciales de régimen
comun: existe s6lo un plan dnico de obras
y servicios, las Dipuraciones se han visto
privadas de este instrumento y deben rea-
lizar las funciones que le son propias a
través del mencionado plan wnico, y la
Generalitat asume las facultades de ela-
boracién, aprobacién y ejecucidn, si bien
en este dltimo aspecto puede suscitar la
colaboracidn de las entidades locales. He-

mos calificado la situacién caralana de
stngular pero s6lo relativamente ya que la
presencia de un nuevo nivel de gobierno
—las administraciones autonémicas—
condicioné dicha planificacion provin-
cial. Asi, por ejemplo, el Decreto de la
Junta de Andalucia, de 20 de julio de
1983, de coordinacién de los planes pro-
vinciales de obras y servicios prevé que la
administracién autondémica sefialard los
objetivos, las prioridades y las directrices
de los Planes Provinciales, los cuales, una
vez aprobados por las Dipuraciones, le
serdn sometidos a ratificacién. El proce-
dimiento ¢s ciercamente distinto, pero
los resultados reales no lo son tanto, y
sobre todo se pone de relieve la existencia
de una orientacién consistente similar,

En todo caso, a partir de Jos Estatutos,
y a la luz de éstos, habia dos sistemas
distintos de competencias autondmicas
en dicho campo: el consolidado por el Es-
tatuto de Catalunya y el de régimen co-
man.

Esta dualidad se halla recogida en el
articulo 36 de la Ley de Bases del Régi-
men Local de 1985. El segundo parrafo,
letra a), es clave, y lo es en su integridad
sin prescindir de ningun inciso. Lo trans-
cribiremos a continuacidn:

«2. A los efectos de lo dispuesto en la
letra a) (coordinacién de los servicios mu-
nicipales) y b) (asistencia y cooperacién
con los municipios) del mimero anterior,
la Diputacién:

»a) Aptueba anualmente un plan pro-
vincial de cooperacién a las obras y servi-
cios de competencia municipal, en cuya
elaboracién deben participar los Munici-
pios de la Provincia. El Plan, que deberd
contenet una Memoria justificativa de
sus objetivos y de los criterios de distri-
bucién de los fondos, podra financiarse
con medios propios de la Diputacién, las
aportaciones municipales y las subven-
ciones que acuerden la Comunidad Auté-
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noma y el Estado con cargo a sus respec-
tivos presupuestos. Sin perjuicio de las com-
petencias reconocidas en los Estatutos de Anto-
nomia y de las anteriormente asumidas y rati-
ftcadas por éstos, Ja Comunidad Aucénoma
asegura, en su territorio, la coordinacién
de los diversos planes provinciales de
acuerdo con lo previsto en el articulo 59
de esta Ley,

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

Este precepto establece un régimen
general, en el que la Comunidad Auté-
noma ejerce facultades de coordinacién,
que deben formalizarse a través del pro-
cedimiento previsto en el articulo 59 de
la Ley de Bases. Pero a la vez respeta,
como no podia ser de otro modo para ase-
gurar la constitucionalidad de la norma,
el sistemna especial reconocido en el Esta-
tuto de Catalunya, y las competencias
que la Generalitat habia asumido con an-
terioridad y que aquél ratifica. El inciso
que hemos subrayado sélo posee sentido
en tanto que se refiere a Catalunya y ase-
gura la continuidad o no variacién del
orden competencial propio anteriormen-
te expuesto. Como deciamos en nuestro
Dicramen namero 88 sobre la Ley de Ba-
ses de Régimen Local (fundamento VIII
tiltimo parrafo): «En la medida en que el
precepto sobre el plan provincial de coo-
peracién, a causa de la alusién en la parte
final del articulo 36.2) de la Ley..., per-
mite salvaguardar las facultades de la Ge-
neralitar con vistas al plan dnico de obras
y servicios de Catalunya, con el desapo-
deramiento consiguiente de las Diputa-
ciones» no considerdbamos este precepto
contradicrorio con el ordenamiento cons-
titucional.

4. A laluz de las consideraciones que
se acaban de hacer debemos examinar los

articulos 9 y 10 de la Proposicion de Ley,
asi como también las enmiendas correcti-
vas, En este sentido, la configuracién del
Plan como unico y como marco necesario
para la coordinacién y cooperacién con
los municipios es perfectamente coheren-
te con el orden competencial derivado del
Estatuto, que entendemos que recoge la
Ley de Bases, y con la configuracién del
contenido de dichos Planes que se deriva
tanto de la Ley de Bases como del Texto
Refundido de las disposiciones vigentes
en materia de régimen local aprobado por
el Real Decreto Legislativo 781/1986, de
18 de abril (arc. 32).

Nadie se opone tampoco a las previsio-
nes con viseas a asegurar la participacién
de las Diputaciones en la elaboracién y la
ejecucién. La participacién de los muni-
cipios estd prevista en el articulo 36.2 a)
de la Ley de Bases (antes del inciso, al
definir los planes), pero no se menciona
en la Proposicién de Ley somerida a nues-
tra consideracién. En cambio la enmien-
da ndmero 20 propugna el aseguramicn-
to de la presencia municipal que es impe-
rativo derivado de la autonomia de los
municipios garantizada constitucional-
mente. La participacién municipal pare-
ce indispensable ya que precisamente los
municipios deben ser los destinatarios dl-
timos del Plan Unico y se prevé su con-
tribucién econémica en el articulo 10.2.

Las enmiendas ndmeros 19 y 23 impli-
can una supresién del régimen especial
de Catalunya y una asimilacién al previs-
to para las Comunidades que habian asu-
mido las competencias que la Generalitat
consolidé en el Estacuto. Pero ello no im-
plica una falta de adecuacién a la Consti-
tucién y al Estatuto ya que el legislador
auronémico puede establecer una ordena-
cién distinta del ejercicio de las compe-
tencias autondmicas.

También se considera adecuada la en-
mienda ndmero 22, que propone la adi-
ci6n de palabras para calificar la expre-
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si6n del Plan aludido en el arciculo 10.1.
Examinemos una dleima cuestién. El
articulo 9.2 de la Proposicién de Ley pre-
vé la incorporacién del Plan Unico de
Obras y Servicios en el Plan Director de
Inversiones Locales de Catalunya, segin
lo que establece la legislacién de régimen
local. La regulacién del Plan Director
estd contenida en los articulos 169 y si-
guientes de la Proposicién de Ley Muni-
cipal y de Régimen Local de Catalunya.
Concretamente, el articulo 172.4 prevé
que ¢l Plan Unico «se integra en el Plan
Director de lnversiones Locales como
programa anual especifico». Por tanto, el
Plan Unico no pierde su individualidad y
la integracién es una simple manifesta-
cién de la autdnoma organizacion de sus
actividades por parte de la Generalitat.
En definitiva, el articulo 9.1.¢) de la
Proposicion de Ley no es adecuado a la
Constitucién ni al Estacuto en tanto que
no prevé la participacién de los munici-
pios. La enmienda aumero 20, en ranto
que incorpora dicha participacion, es
adecuada al bloque de la constitucionali-
dad; eambién lo son los articulos 9.1.a) y

byy 2y 10

VIII

El articulo 11 de la Proposicion de Ley
prevé que, cuando las leyes redistribui-
doras de las competencias provinciales re-
serven a las provincias ciertas competen-
cias, las propias leyes deben establecer
ptocedimientos de coordinacién, de
acuerdo con lo que determina la legisla-
cion de régimen local.

La proposicion de instrumentos de coor-
dinacién de las entidades locales por
parte de las Comunidades Auténomas ha
sido una de las constantes de los dlrimos
afios. Al principio de la nueva etapa poli-
tica y cuando acababan de comenzar los
trabajos de elaboracién de la Constitu-
cidn, ya se hablé de la coordinacién como

técnica adecuada para reescructurar las
administraciones territoriales: el articu-
lo 6 del Real Decreto-Ley de 29 de se-
tiembre de 1977, de restablecimiento de
la Generalitat de Catalunya, atribuia a
ésta la facultad de «integrar las actuacio-
nes de las Diputaciones provinciales de
Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona,
y coordinar sus funciones en el dmbito de
la Generalitat, manteniendo dichas Di-
putaciones su personalidad juridica».

La ley del Proceso Autonémico, de 14
de ocrubre de 1983, en el marco de un
complejo sistema de relaciones entre las
Comunidades Auténomas y las Diputacio-
nes Provinciales, previd, en el articulo 7,
que «en los supuestos de competencias
concurrentes las Comunidades Autdno-
mas y las Dipurtaciones Provinciales po-
dran coordinarse a efectos de la gestidn
de los servicios correspondientes, ademis
de aquellos supuestos en que la coordina-
cidn venga impuesta por ley. Para ello se
podran unirt los presupuestos respectivos,
sin que esto implique la integracién de
los mismos». Los Estatutos de Autono-
mia, pricticamente la totlaidad de los de
las Comunidades pluriprovinciales, defi-
nen también relaciones de coordinacion
entre la Comunidad Auténoma y las Di-
putaciones Provinciales. El de Catalunya
prevé, en la Disposicién Adicional 4.7,
que los presupuestos de las Diputaciones
Provinciales serdn unidos al de la Genera-
litat y en la Disposicién Transitoria 6.".7
establece que las Diputaciones «podrin
transfecir o delegar en la Generalitac»; de
acuerdo con la ley de régimen local, los
SErvicios que pot su naturaleza exijan una
planificacién coordinada «podran conser-
var la ejecucion y geseidnn».

De acuerdo con la Ley de Bases de Ré-
gimen Local de 1985, la acrividad co-
ordinadora se puede instrumentar a tra-
vés de férmulas orgdnicas o funcionales.

El articulo 58 de dicha ley se refiere al
primer supuesto cuando prevé que se po-
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drin establecer 6rganos con funciones
meramente consultivas para coordinar las
administraciones superiores y las entida-
des locales. De hecho, y con mis preci-
sién se puede decir que los términos de
este articulo 58 permiten comprobar una
posible utilizacién de férmulas de cola-
boracién con finalidades coordinadoras.
Por otra parte, el articulo 58 LBRL cons-
tituye un paso mis en la gradacién de
medidas para relacionar las administra-
ciones publicas: el articulo 37 LBRL con-
templa férmulas de cooperacién de cardc-
ter voluntario que también pueden po-
seer caricrer orgénico o funcional y son
cjemplos de ello, respectivamente, los
consorcios y los convenios. El caracrer
progresivamente intensivo de la relacién
de técnicas para conectar la actividad de
las Comunidades Auténomas con la de
las entidades locales queda perfectamente
claro si tenemos en cuenta que la adop-
cién de [os procedimientos de coordina-
cién mas potencialmente incisivos —es
decir, los previstos en el articulo 59
LBRL— se supedita al hecho de que los
mismos objetivos no pueden conseguirse
a través de formas de cooperacién volun-
taria y de coordinacién de concenido me-
ramente consultivo.

Ademais del criterio de adecuacién de
la intensidad de la intervencién de las ad-
ministraciones publicas en funcidn de la
posibilidad de conseguir una efectiva ac-
tuacién coordinante, el articule 59 de la
Ley de Bases establece un segundo presu-
puesto; los procedimientos de coordina-
cién previstos en este precepto sélo se
pueden emplear cuando se dan los su-
puestos a que hace referencia el articulo
10.2 LBRL, es decir, «cuando las activi-
dades o los servicios locales trasciendan el
interés propio de las correspondientes en-
tidades, incidan o condicionen relevante-
mente los de dichas adminiscraciones, o
sean concurrentes o complementarios de
los de ésos».

La Ley de Base reserva a las leyes auto-
némicas reguladoras de los diferentes sec-
tores de la accién pablica el cometido de
atribuir al correspondiente Consejo de
gobierno autondmico la facultad de co-
ordinar el ejercicic de las competencias
propias de las entidades locales. Aparte
de la arribucién expresa de facultades
coordinadoras al Consejo de gobierno, las
fururas leyes reguladoras de los sectores
de la accién pablica deberin contemplar
con «suficiente grado de detalle» las con-
diciones y los limites para el ejercicio de
la facultad de coordinacién y las modali-
dades de control parlamentario de dicho
€]ercicio.

Debemos indicar que el objeto de esta
facultad de coordinacién de las comuni-
dades auténomas son exclusivamente las
competencias propias de todas las entida-
des locales, si bien el articulo 59 LBRL
remarca particularmente como destinaca-
rias las Diputaciones provinciales, que,
como sabemos, eran las dnicas que eran
objeto de la accién coordinadora comuni-
taria segin los Estacucos de Autonomia.
La Ley de Bases contiene también una
opcibn sobre la forma que deberé adoprar
ta actividad de las Comunidades Auréno-
mas para coordinar las entidades locales.
En este sentido, se prevé la formacion de
planes secroriales, cuyo contenido viene
determinado a partir de dos elementros: a)
fijacién de objetivos, y b) determinacién
de prioridades. El contenide de la activi-
dad coordinadora a cargo de las comuni-
dades auténomas queda, ademis, acotado
con la indicacién de cuales deben ser las
determinaciones: «La definicién comple-
ta y en relacién con una materia, servicio
o competencia determinados de los inte-
reses comunitarios». Reflejando el cardc-
ter necesariamente interrelacional de los
ptoyectos de coordinacién, el articulo 59
LBRL prevé la participacién de las enci-
dades locales en la elaboracién de los pla-
nes sectoriales y su intervencién en los
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posibles 6rganos que se prevén para el de-
sarrollo de las previsiones de éstos.

E! precepto sometido a nuestro Dicta-
men, cuya supresién se solicica en la en-
mienda nimero 27, se limita a prever la
fucura utilizacién de los instrumentos de
coordinacién considerados hasta ahora,
sin afiadir otras motivaciones que ef man-
daco al legislador autonémico de incluir
las férmulas de coordinacién en las pro-
pias leyes redistribuidoras de las compe-
tencias provinciales, previsién que no po-
see otro valor que el de la recomenda-
cién, ya que obviamente el legislador au-
tondmico, al aprobar las citadas leyes,
puede apartarse de esta indicacién. En
cualquier caso, ni el texto del precepro ni
la enmienda que propone su supresidn
son contrarios al bloque de la constitu-
cionalidad.

IX

El articulp 12 de la Proposicién de Ley
se refiere al traspaso de recursos, al calcu-
lo del importe y al supuesto de sustitu-
cién del sistema de financiacién. La en-
mienda ndmero 28 propone su supresién,

La cuestidn referida al traspaso de re-
cursos ya ha sido estudiada en el funda-
mento VI, al cual nos remitimos. En
cuanto a los criterios para el cilculo y al
principio de actualizacién, son coheren-
tes con el sistema elegido, y de hecho son
similares a los utilizados en operaciones
parecidas (traspaso de servicios a las Co-
munidades Auténomas). Dado que,
como hemos dicho, los recutsos deben
acompafiar a la competencia, no se apre-
ctan infracciones de orden constitucional.

Ademds, como argumentacién com-
plementaria, hay que recordar que, segin
el articulo 48 EAC, la Generalitat puede
fijar, en parte, los criterios legales para la
discribucién de las parricipaciones locales
en ingresos estatales y en subvenciones
incondicionadoras —supuesto al que no

se hace referencia en la Proposicién—,
competencia autondmica en la que se
puede fundamentar en dltimo término
una redistribucién de los ingtesos de to-
das las entidades locales.

El articulo 13 de la Proposicién de Ley
prevé un procedimiento de coordinacidn
de los presupuestos provinciales por ra-
26n de Plan Unico de Obras y Servicios o
de los planes de coordinacién sectorial en
virtud del cual las Diputaciones deben
comunicar los proyectos de presupuestos
al Gobierno de la Generalitar. Sobre este
aspecto no hay enmiendas. El segundo
parrafo anade que si surgen objeciones se
motificardn a las Diputaciones «para que
sean tomadas en cuenta en el mometno
de aprobar sus presupuestos». Hay una
enmienda de supresién de dicho pérrafo
(enmienda nidmero 29). El articulo 13.3
contempla la posibilidad de suspender
asignaciones y subvenciones autonémicas
en el supuesto de incumplimiento del
Plan Unico o de los planes de coordina-
cién. Hay dos enmiendas de supresion
{enmiendas ndmeros 29 y 30).

Debemos recordar que la Disposicién
Adicional 4.* del Estatuto prevé la
«unién» de los presupuestos de las Dipu-
taciones al de la Generalitar, técnica
rambién considerada en el articulo 7 de la
Ley del Proceso Autonémico, que precisa
que la «unién» no implica «integracién»
de los presupuestos.

Del principio de auvtonomia local se
deriva la facultad de los municipios y las
provincias de aprobar sus presupuestos.
Por tanto, si de la regulacién propuesta
se deriva un desprecio o desaparicién de
la mencionada facultad, nos hallariamos
ante una infraccién del ordenamiento
constitucional. Ahora bien, no es ésta la
previsién del articulo 13 de la Proposi-
cién de Ley que se limira, en la medida
en que incide en el procedimiento presu-
puestario, a establecer un simple crimirte
de informacion y para indicar objeciones.
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El inciso «para que sean tomadas en
cuenta» no se puede entender como una
comunicacién imperativa segin sus pro-
pios términos. Toda interpreracion que
pretendiera convercir la notificacion de
objeciones en el condicionamiento inevi-
table o la definicién del contenido del
presupuesto seria inadmisible. Es propio
de la finalidad de coordinacién, de la que
es un ejemplo la unién de presupuestos,
la comunicacién de propuestas —en este
caso los proyectos de presupuesco— y la
formulacién de observaciones sobre éstas.
Pero en ningin caso se puede incidir re-
solutoriamente en la conformacién de la
decisién de la entidad coordinada ya que,
si asi se hiciera, se convertiria en un con-
trol de oportunidad, incompatible con el
principio de autonomia.

Con relacién a la previsién de la posi-
ble suspensién de aportaciones a los entes
locales procedentes del presupuesto de la
Generalitac no se plantean interrogances,
ya que, como se desprende claramente
del texto, se trata de asignaciones previs-
tas por la propia Comunidad, la cual
puede suspenderlas. Mis bien al acotar
los supuestos —infracciones del Plan
Unico y de los planes sectoriales— y al
prever la intervencion expresa del Parla-
ment la decisién se rodea de garantias

precisas. Es preciso tener en cuenra ade-
mis que el propio articulo 36.2.a) de la
Ley de Bases de Régimen prevé la posibi-
lidad de que el Estado y las Comunidades
Auténomas sujeten sus subvenciones a
criterios y condiciones de urilizacidn,
precepto que permite sobreentender que
la infraccién de uno y otro puede com-
portar la suspensién de esta forma de fi-
aanciacién finalizada o condicionada.

En consecuencia, el articulo 13 de la
Proposicién de Ley, asi como también las
enmiendas correlativas, se considera ade-
cuado al ordenamiento constitucional.

Partiendo de los razonamientos conte-
nidos en los fundamentos precedentes,
opinamos en

Conclusidn

La Proposicion de Ley de Régimen
Provisional de las competencias de las
Diputaciones Provinciales dictaminada
por la Comisién de Organizacion y Ad-
ministracién de la Generalitat y Gobier-
no Local del Parlament de Caralunya es
adecuada a la Constitucién y al Estatuco
excepruando el articulo 9.1.¢).

Este es nuestro Dictamen, que pro-
nunciamos, emitimos y ficmamos en el
lugar y la fecha indicados al comienzo.

Dictamen nim. 133 sobre la adecuacién constitucional y estatutaria del Dicta-
men de la Comisién de Organizacién y Administracién de la Generalitat y
Gobierno Local sobre la Proposicién de Ley de la Organizacién Comarcal

de Catalunya

La Mesa del Parlament de Catalunya,
en las sesiones celebradas los dias 4, 6y 9
de febrero de 1987, llegé al acuerdo de
enviar al Consejo Consultivo de la Gene-
ralitac las solicitudes presentadas por més
de una décima parte de los miembros de
la Cimara del Grupo parlamentario de
Convergéncia 1 Unid, y del Grupo parla-

mentario Socialista, de los Grupos parla-
mentarios del PSUC y de Esquerra Repu-
blicana, para que este Consejo, de acuer-
do con lo que disponen los articulos 8,
primero, y 9.1 de la Ley de Catalunya
1/1981, del 25 de febrero, emita dicta-
men respecto a la adecuacién al Escatuto
de Catalunya del Dictamen de la Comi-
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sion de Organizacién y Adminiscracidn
de la Generalitat y Gobierno Local, sobre
la Proposicién de Ley de la Organizacién
Comarcal de Catalunya y las enmiendas y
votos particulares reservados para defen-
der en el Pleno.

Los escritos del M. H. Presidente del
Parlament de Catalunya, a través del cual
envia [os citados acuerdos de la Mesa, en-
traron en el Registro de este Consejo los
dias 4, 6 y 9 de febrero respectivamente
(R. nimeros 822, 824 y 825).

El Consejo Consultivo, en la sesién
celebrada el dia 4 de febrero de 1987,
admiti6 la solicitud enviada por la Mesa
del Parlament, a instancias del Grupo
parlamentario de Convergéncia 1 Unid
y, de acuerdo con los articulos LO.b y
11.b) del Reglamento de este Consejo
aprobado por el Decreto 429/1981, del
2 de noviembre, se declard competente
para emitir el dictamen solicitado. En la
misma sesidn se nombra ponente al
Consejero sefior Francese de Carreras.

El Consejo Consulcivo, el dia 10 de
febrero de 1987, admitié la solicitud
enviada por la Mesa del Parlament, a
instancia de los Grupos parlamenzarios
Socialista, del PSUC y de Esquerra Re-
publicana, y, teniendo en cuenta la
identidad de todas las solicitudes men-
cionadas, acordé emitir un dnico dicta-
men relacionado con la cirada Proposi-
cién de Ley dictaminada por la Comi-
si6n de Organizacién y Administracion
de la Generalitatr y Gobierno Local. Este
Consejo Consultivo de la Generalitar, en
la sesidn celebrada en el dia de hoy, con
asistencia de los seiores Francesc Fdez.
de Villavicencio i Arévalo, Presidente,
Eduard Vivancos 1 Comes, Robert Ver-
gés i Cadaner, J. A. Gonzilez Casanova,
Francesc de Carreras 1 Serra, Secretario,
ha deliberado sobre el Proyecto de Dic-
tamen elaborado por la ponencia y, en
consecuencia, ha acordado emicir el si-
guiente

DICTAMEN

Antecedentes

1. El objeto’de nuestro dictamen es de-
terminar $i la Proposicién de Ley de la
Organizaciéon Comarcal de Caralunya se
adecila al Estatuto de Catalunya y a la
Conscitucion.

2. Han sido solicitadas informacién y
documentacién complementarias a los
Grupos parlamentarios de Convergéncia i
Unid, Socialista, del PSUC y de Esquerra
Republicana, asi como también al De-
partamento de Gobernacién de la Gene-
ralitat de Catalunya.

Frndamentos

I

El Dictamen de la Comisién de Orga-
nizacién y Administracién de la Genera-

- litar y Gobierno Local sobre la Proposi-

cién de Ley de la Organizacién Comarcal
de Cartalunya, publicado en el Butlleti
Oficial del Parlament de Catalunya nimero
178, del 4 de febrero de 1987, consta de

los documentos siguientes:

1) Texto de ta Proposicion de Ley de la
Organizacién Comarcal de Catalunya,
al cual se adjunta un anexo que rela-
ciona los municipios que integran di-
cha organizacion.

2) Enmiendas y votos particulares para
defender en el Pleno, encre los cuales
€5 preciso mencionar especialmente la
primera, que posee caricter de en-
mienda a la totalidad y que incluye
un texto aleernativo, y el segundo,
que constituye un voto particular
también a la totalidad y con texto al-
ternative.

El dictamen que este Consejo Consultivo
elabore a peticién de los Grupos parla-
mentarios mencionados en los anteceden-
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tes serd, por tanto, sobre el conjunto del
Dictamen de la mencionada Comisidn
del Parlament de Catalunya. No obstan-
te, siguiendo lo que ya es habirual en las
otras consultas que nos han sido efectua-
das por parte del Parlament de Catalunya
en procedimientos del mismo cardcrer
que éste, el texto bdsico que debe anali-
zarse es la Proposicion de Ley y, por co-
nexién, examinaremos también las en-
miendas y los votos particulares que for-
man parte del Dictamen de la Comisién,

11

En este Fundamento presentaremos una
exposicién general de la Proposicién de Ley
dejando el analisis mds detallado de los pre-
ceptos para los Fundamentos que estudiardn
especificamente cada uno de los articulos
que creemos deben ser comentados.

La Proposicién de Ley consta de una
Exposicién de Motivos, cuarenta y siete
articulos, dos disposiciones adicionales,
cuatro disposiciones transitorias y cres
disposiciones finales, amén del anexo an-
teriormente citado, que incluye los mu-
nicipios que integran la organizacién co-
marcal de Catalunya. Al mismo tiempo,
el arriculado de la Proposicién de Ley se
estructura en los citulos siguientes:

Titule I. Disposiciones generales (arts.
1a3).

Ticulo II.
(arts. 4a 12).

Titulo III. De la organizacién comar-
cal {ares, 13 a 29).

Titulo IV. De las competencias co-
marcales (arts. 26 a 39).

Titulo V. De la iniciativa legislativa
comarcal (arts. 40 a 42).

Ticulo VI. De la financiacién (arts. 43
a 47).

Desde el punto de vista del contenido,
la Proposicién de Ley trata de cinco ma-
eerias bdsicas que organizan la divisién
comarcal de Catalunya:

De la division rerritorial

1. Naturaleza juridica

La comarca estd caraceerizada funda-
mentalmente por los siguientes rasgos:

a} Es una entidad de caricrer local.

b) Es calificada de entidad territorial,
formada por la agrupacién de munici-
pios conriguos. La organizacién co-
marcal se extiende a todo el territorio
de Caralunya. Las disposiciones adi-
cionales precisan el caso del munici-
pio de Llivia y el problema de los en-
claves.

¢) La entidad comarcal goza de persona-
lidad juridica y de plena capacidad.

d) La entidad comarcal también goza de
autonomia para ¢l cumplimiento de
sus fines.

2. Divisicn territorial

El apartado 1 del articulo 2 de la Pro-
posicidn de Ley establece los criterios ge-
nerales que han de regit para determinar
los dmbitos comarcales:

En primer lugar se establece un crite-
rio de tipo histérico, econdmico y social,
segan el cual el ceeritorio de la comarca
debe coincidir con los espacios geogrifi-
cos en los que se estructuran las relacio-
nes bisicas de la actividad econémica y
deben agrupar municipios con caracteris-
ticas sociales e histéricas comunes,

Asimismo se establece un criterio fun-
ctonal para que el territorio de la comarca
sea el mds idéneo para convertir en efecti-
vos los principios de eficacia, descentrali-
zacidn y participacién en la prescacién de
los servicios publicos.

Una vez establecidos estos criterios ge-
nerales, se regulan los aspectos si-
guientes:

a} Procedimiento para establecer la pri-
mera divisién comarcal (arts. 4, 5 y
6, DT 1.* v 2.%). Se establecen dos
fases principales. La primera consiste
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en una consulta previa a todos los mu-
nicipios tomando como base la divi-
$i6n y la demarcacién comarcales que
habian sido determinadas en los De-
cretos de Gobierno de la Generalirat
del 27 de agosto y del 23 de diciem-
bre de 1936. La segunda abarca la ela-
boracién de un proyecto de ley por el
Gobierno y su tramitacién en el Par-
lament.

4) Moadificacién de las demarcaciones co-
marcales {arts. 7, 8 y DT 2.%); crea-
cién de nuevas comarcas {(arc. 9 y DT
2."; denominacién de la comarca (art.
10) y capitalidad (arts. 11y 12).

3. Organizacién institucional

Desde el punto de vista de la organiza-
cién de los poderes, la Proposicion de Ley
presenta dos aspectos principales: el sis-
tema de eleccién del Consejo Comarcal y
su organizacion interna.

El Consejo Comarcal se convierte en la
pieza central de toda la organizacién por
el hecho de que la Proposicién de Ley le
otorga las potestades de gobierno y de
administracion {art. 13). Se determinan
sus 6rganos (pleno, presidente y comi-
sién especial de cuentas) y las atribucio-
nes de cada uno de ellos asi como ram-
bién érganos auxiliares o de gestién: ge-
rente, comisiones de estudio, de informe
o de consulta (ares. 14 a 20). La Disposi-
cién Final 1. remite a una ley especifica
determinados aspectos de la organizacién
administrativa interna de la Vall d’Aran.

El sistema de eleccién de los miembros
del Consejo Comarcal es de cardcter indi-
recto y se articula a través de un procedi-
miento que, para determinar el nimero
de lugares pertenecientes a cada grupo
politico, combina el nimero de conceja-
les y los votos obtenidos en las elecciones
municipales, y otorga a los diversos gru-
pos politicos la facultad de designar a los
miembros entre los concejales de la co-

marca (arts. 21 y 22). Asimismo se regu-
la la constitucién del «Consejo Comar-
cal», la eleccién del presidente, los recur-
sos contenciosos electorales, la junea elec-
toral competente, la duracién del manda-
to del Consejo, la pérdida de la condicién
de consejero comarcal y las causas de la
inelegibilidad (arts. 23, 24y 25, DT 3.7
y DF 2.%).

4. Competencias

E!l sistena de atribucidn de competen-
cias a las comarcas se fundamenta en dos
ejes basicos: por una parte, las competen-
cias que las leyes sectoriales del Parla-
ment de Caralunya le otorgan en diversas
materias (art. 26.1) y, por otra parte, las
competencias que le delega o asigna
la Administracién de la Generalitat
farc. 26.3).

Un rtercer aspecto, no menos impot-
tante, de las competencias comarcales
esta contenido en aquellos articulos que
conceden a las comarcas diversas faculra-
des que inciden en ¢l 4mbito de las com-
petencias municipales. El articulo 27 de-
termina cudles son estas competencias, y
el 28 establece los programas de actua-
cién que las comarcas deberdn elaborar y
aprobar previa consulta a los ayunta-
mientos, segin sefala el articulo 29. El
articulo 31 establece el dmbito y los re-
quisitos de la conversién directa de las
competencias municipales en comarcales
y el 32 las repercusiones que este hecho
puede provocar en los servicios manco-
munados o prestados por consorcio. En
los articulos 33, 34 y 36 se prevén otras
competencias comarcales que afectan a
los municipios.

Por otro lado, se otorgan a la comarca
competencias en materia de ordenacion
territorial: planes territoriales parciales
(art. 37), comarcas calificadas de monra-
fia (art. 38) y comarcas que comprenden
zonas deprimidas (art. 39). También se
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regula el ejercicio, por parte de la comar-
ca, de determinadas funciones de escadis-
tica (arc. 33).

En otro orden de temas, el Tirulo V de
la Proposicion de Ley desarrolla la previ-
sion por el Estatuto de la iniciativa legis-
lativa comarcal ante el Parlament de Ca-
talunya.

5. Financiacitn

El Titulo VI establece el sistema de re-
cursos de los que se nutren las finanzas de
las comarcas (arts. 43, 44 y 45), y dispo-
ne rambién que los municipios podrin
delegar en la entidad comarcal determi-
nadas facultades tribucarias (art. 46), asi
como también otros aspectos generales
relativos al régimen de financiacién,

)

En este fundamento analizaremos los
preceptos constitucionales references a las
entidades supramunicipales formadas por
la agrupacién de municipios asimilables
a la comarca y que prefiguran las lineas
bisicas de su cardcter, organizacién y
funciones.

En este sentido, las previsiones sobre
el establecimiento y la organizacién de
las comarcas se han de insertar dentero de
las references al régimen local. Sobre la
competencia de régimen local y su asig-
nacién al erdenamiento estatal o al auro-
némico, este Consejo ya ha expresado en
Otras 0Casiones su posicion y, muy singu-
larmente, en el Dictamen ndmero 88 so-
bre la Ley de Bases de Régimen Local, al
que nos remitimos en lo que respecta a
los fundamentos que exponen amplia-
mente la distribucién de competencias en
la maceria que traramos.

No obstante, aprovechamos este fun-
damento para recordar e insistir en deter-
minados aspectos de esta problematica
que servirdn de soporte juridico a los ra-

zonamientos y a las conclusiones de este
dictamen.

En primer lugar, es preciso analizar los
precepros constitucionales que aluden de
forma expresa a las agrupaciones de mu-
nicipios diferentes de la provincia o a las
circunscripciones territoriales dencro de
las cuales podemos englobar la instiru-
c16n de la comarca.

En este sentido hallamos en la Consti-
tucién dos preceptos clave. El primero es
el apartado 3 del articulo 141, que reza:
«Se podrin crear agrupaciones de muni-
cipios diferentes de la provincia». El se-
gundo es ¢l apartado 3 del articulo 152
que establece: «Los Estaruros podrin es-
tablecer circunscripciones  territoriales
propias que gozarin de plena personali-
dad juridica mediante la agrupacion de
municipios limicrofes. »

Tal como se¢ ha subrayado en la juris-
prudencia constitucional, ambos precep-
tos «guardan estrecha conexién» (STC
4/1981, de 2 de febrero, fundamento 8),
pero una comprensidn exacta de estos
preceptos es preciso deducirla de los
articulos en los que se incluyen.

En efecto, el significado del articulo
141 CE se ha de contemplar dentro del
contexto del capitulo segundo del titulo
VIII de Ia Constitucién, que trata de la
Administracién local. El arciculo 141 CE
delimita el caricter de la provincia en su
doble aspecto de entidad local y de divi-
sidn territorial para el cumplimiento de
las actividades del Estado. Ademads, ase-
gura a las Islas Baleares una adminiscra-
cién propia en forma de «Consejos» o Ca-
bildos. Por lo tanto, estas cres entidades
quedan configuradas como entidades de
cardcter obligatorio. Contrariamente, las
«agrupaciones de municipios diferentes
de la provincia» mencionadas en ¢l apar-
tado 3 del articulo 141 CE poseen un ca-
rcter oprativo, dado que el texto consti-
tucional utiliza la férmula «se podrin
crear». Por otro lado, la formulacién no
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permite deducir ninguna caracteristica ge-
neral de estas agrupaciones de municipios y
el tema queda, por tanto, abierto a las di-
versas opciones que rome el legislador,

Un contexto y un contenido muy dis-
tintos ofrece el apartado 3 del articulo
152 CE. En efecro, dicho arriculo se re-
fiere al contenido institucional de los Es-
tarutos aprobados por el procedimiento
previsto en el arciculo 151 CE. Por lo
tanto, las previsiones del apartado 3 de
este articulo 152 CE sélo afectan a las
Comunidades Auténomas que hayan
optado por el procedimiento estaturario
senalado en el articulo 151 CE, entre las
cuales, como es notorio, se halla la cata-
tana. Y respecto al contenido, las previ-
siones perfilan mucho mis el caricrer de
estas entidades otorgindoles diversas ca-
racreristicas que es preciso senalar, sin ol-
vidar que el mencionado articulo 152.3
CE contiene una remisién expresa a los
Estatutos y no a cualquier otra norma.

En primer lugar, se trata de circuns-
ceipciones propias de las Comunidades
Auténomas en el caso de haber sido esta-
blecidas en los Estatutos. En segundo lu-
gar, son agrupaciones de cardcter territo-
rial, cuestidn que no se negaba, pero si
quedaba indefinida en el articuto 141.3
CE. Un tercer elemenro de necesaria con-
sideraci6én es que la concesién de plena
personalidad juridica parece indicar que
la voluntad del constituyente apunta ha-
cia el hecho de que gocen también de au-
tonomia. Finalmente, la caracteristica te-
ericorial de estas circunscripciones, apo-
yada cn el hecho de que se hable de mu-
nicipios limitrofes, lleva a inducir que no
se trata de una referencia a f6rmulas de
agrupacién con finalidades funcionales
—en calidad de mancomunidades o con-
$orcios— sino a un nuevo tipo de ente
local territotial intermedio entre €l mu-
nicipio y la provincia.

No obstante, es preciso remarcar que
si en uno u otro precepto no se atribuyen

funciones a estas entidades, queda este
vacio a disposicion del legislador. A pe-
sar de todo, la jurisprudencia constitu-
cional ha contribuido a aclarar esta di-
mensién funcional de las entidades men-
cionadas. En efecto, en la Sentencia de
28 de julio de 1981 sobre la Ley catalana
referente a las Diputaciones, el Tribunal
Constitucional elabora una doctrina so-
bre el efecto que provoca la aparicién de
nuevos entes en las funciones de los ante-
riormente existentes. Refiriéndose a las
entidades publicas garsantizadas consti-
tucionalmente, el Tribunal Constitucio-
nal presenta el siguiente planteamiento
general:

«En efecto, ta Constitucién prefigura,
como antes deciamos, una distribucién
vertical del poder piiblico entre entidades
de distinto nivel que son fundamental-
mente el Estado, ritular de la soberania,
las Comunidades Autdnomas, caracteri-
zadas por su autonomia politica y las pro-
vincias y municipios dotados de autono-
mia administrativa de distinto dmbiro,
Prescindiendo ahora de otras considera-
ciones, es lo cierto que 57 ef poder priblico
ba de distribuirse entre mds entes que los ante-
riormente existentes, cada nno de éstos ha de
ver vestringida Idgicamente parte de la esfera
de dicho poder que tenin atribuide. En defi-
nitiva, hay que efectuar una rediseribu-
cién de competencias en funcién del res-
pectivo interés entre las diversas entida-
des para que el modelo de Estado confi-
gurado por la Constitucidn tenga efecti-
vidad practica».

El Tribunal Constitucional hace estas
consideraciones en el contexto de la Ley
sobre la cual dicta seatencia y, por tanto,
trata de justificar la necesidad de redistri-
buir competencias entre las Diputaciones
y las Comunidades Autdnomas. Pero va
miés all4, con una referencia expresa, no
sdlo a las agrupaciones de municipios
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mencionadas en el articulo 141.3 CE,
sino también a las comarcas:

«Pero no es esta modificacién reducto-
ra 0 ampliadora de la autonomia provin-
cial inducida por la creacion de las Co-
munidades Auténomas la (inica que de la
Constitucién resulta. El texto constitu-
cional contempla también la posibilidad
{articulo 141.3) de crear agrupaciones de
municipios diferentes de la provincia. Es
claro que estas agrupaciones cuya autono-
mia no aparece constitucionalmente ga-
rantizada, pero que tienen una clara vo-
cacién autondmica correctamente confir-
mada en el Estatuto de Catalunya (articu-
lo 5.3), podrin asumir el desempefio de
Sunciones que antes corvespondian a los propios
municipios 0 actuar como divisiones territo-
riales de la Comunidad Awténoma para el
efercicio descentralizado de las potestades pro-
pias de ésta, pero también el ejercicio de
COMPpeELencias que eran anleriormente Lom-
petencias provinciales, con lo que por esta
via puede producir igualmente una cierta
reduccién en el contenido propio de la
autonomia provincial. Es obvio, en defi-
nitiva, que la aparicidn de nuevas entida-
des territoriales ha de tener una profunda
repercusion sobre la delimitacién de cual
sea el interés propio de las hasta ahora
existentes y, en consecuencia, sobre su
ambito comperencial, »

Consiguientemente, ademis de confir-
mar la tendencia a la autonomia de las
comarcas —como ya habiamos senala-
do— la Sentencia del Alto Tribunal ad-
mite como funciones comarcales plena-
mente legitimas tanto las de naturaleza
local —municipal y provincial— como
las de naturaleza autondmica que quieran
ser ejecutadas descentralizadamenie.,

2. El otro aspecto al que queriamos
aludir es el limite en materia de régimen
local respecto a la competencia de la
Generalitat  que resulta del articulo

149.1.18 CE. Como es harto conocido,
el alcance de este limite ha sido, por un
lado, precisado especialmente en la men-
cionada Sentencia del Tribunal Constitu-
cional de 28 de julio de 1981, al deter-
minar que ¢l concepto «régimen juridi-
co» se extendia no sdlo al régimen de re-
cursos y acciones de los administrados,
sino también a aspectos relativos a las
competencias y a la organizacién. Por
otro lade, la mencionada Sentencia y, so-
bre todo, otras muchas posteriores, am-
plian considerablemente la nocién pri-
maria de bases y de legislacién bisica.
También la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional de 3 de agosto de 1983 —que
tesolvia el recurso previo de inconstitu-
ctonalidad contra el proyecto de LOH-
PA— ampliaba el alcance del concepto
«régimen juridico» a términos como son
las retaciones interadministrativas y las
delegaciones y transferencias de funcio-
nes administrarivas,

Asimismo, incide también en el tema
que nos ocupa la competencia estaral de
hacienda general (art. 149.1.14 CE). En
efecto, en la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 19 de diciembre de
1983 se establece que corresponde al Es-
tado la determinacién de las bases de fi-
nanciacién local.

Esta doctrina debe ser valorada tenien-
do en cuenta cada supuesto concreto, y
precisamente el diferente alcance de la
competencia estatal segun se crate de en-
tidades locales con garantia constitucio-
nal o de aquellas para cuya creacién la
misma Constitucidén remite a los Estaru-
tos.

v

El articulo 5 EAC, recogiendo las po-
sibilidades que abre el arriculo 152.3
CE, establece unas determinaciones sobre
la ordenacién territorial de Caralunya
que, en lo que respecta a las comarcas,
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se pueden concretar en las notas siguien-
tes:

a) La comarca es un ente necesario para
la organizacién territorial de Catalunya.
Esta necesidad se desprende de la diccién
literal del articulo 5.1 EAC que, de fot-
ma imperativa, expresa:

«La Generalitat de Caralunya estruc-
turard su organizacién terricorial en mu-
nicipios y comarcas.» Y que, ademds,
contrasta con la frase subsiguiente de la
que es preciso subrayar el caricrer potes-
tativo: «... también podri crear demar-
caciones supracomarcales». Por lo tanto,
de este primer pérrafo se desprende que
son entes necesarios de la organizacion
territorial de Catalunya el municipio y la
comarca. Del parrafo cuarto, que se en-
marca en los articulos 137 y 141 CE, que
garantizan la institucién provincial, se
desprende también que la provincia se
configura como una entidad local necesa-
ria. En cierto modo, asi como la provin-
cia ha sido considerada como una entidad
garantizada constitucionalmente —utili-
zando la teoria de origen alemén de la
garantfa institucional— se puede decir
que la existencia de la comarca estd ga-
rantizada —por ¢l mismo razonamien-
to— en el Estatuto. Esto resulta codavia
mds patente si se contrasta esta condicién
de la comarca con las entidades que se
prevén en el apartado 2 del mismo
articulo 5 EAC, cuando caracteriza a
otras Organizaciones como potestativas,
al decir: «Asimismo podrin ser creadas
agrupaciones basadas en hechos urbanis-
ticos y metropolitanos y ocras de cardcter
funcional y con fines especificos.»

b} La comarca queda configurada en el
Estatuto como un ente territorial. Esto se
desprende de una lecrura sistemndtica de
los dos primeros péirrafos del articulo 5
EAC en la medida en que configuran la
comarca como un elemento de «la orga-
nizacién territorial» de la Generalirtat.

¢) Se dota de autonomia a la comarca.
En efecto, el apartado 3 del articulo 5
EAC, el cual prevé que una Ley del Par-
lament regulard la organizacién rterrito-
rial de Catalunya, impone como conteni-
do de esta Ley que a las distintas entida-
des territoriales se les garantice la auto-
nomia, concepto que, como ya es sabido,
oftece contornos indeterminados, pero
que se ha ido perfilando en los Gltimos
afos a través de la jurisprudencia y la le-
gislaci6n.

d) La comarca se configura como ente
local. Es evidente que todo el contexto
del articulo 5 EAC trata preferentemente
de la organizacién territorial desde el
punto de vista del régimen local y no
desde el punto de vista de establecer unas
divisiones que sean elementos de la orga-
nizacién desconcentrada de la Adminis-
tracion de la Generalitat. Esto no es im-
pedimento para que, en ciertos casos, tal
como prevé la Proposicion de Ley que
dictaminamos, la Generalitat delegue
determinadas funciones o servicios en es-
tas instituciones. En todo caso, la auro-
noemia de que gozan las entidades territo-
riales mencionadas en el articulo 5 EAC
—entrre ellas las comarcas— determinan
que sea inequivoco que no se trata de ins-
trumentos de la Administracién periféri-
ca de la Adminiscracién de la Generali-
tat, aunque puedan delegarle o asignarle
competencias propias de ésta.

Por tanto, en el Estatuto de Catalunya
la comarca ya se configura como un ente
territorial local, de cardcter necesario y
dotado de autonomia.

Pero hay otro precepto estatucario que
alude a la institucién comarcal y que ¢s
de nuestro interés. Se trata del parrafo 6
del articulo 32 EAC que enumera los
sujetos dotados estatutariamente de ini-
ciativa legislativa, entre fos cuales se ha-
llan los «dérganos politicos representati-
vos de las demarcaciones supramunicipa-
les de la organizacién territorial de Cata-
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lunya», dentro de «los términos que una
Ley de Caralunya establezca». Es obvio
que este precepto alude claramence a las
comarcas y ya nos hemos referido, en el
fundamento anterior, a que el titulo V de
la Proposicién de Ley regulaba la iniciari-
va legislativa comarcal. Pero al mismo
tiempo, este precepto nos permite desta-
car otra caracteristica de las encidades co-
marcales: su cardcter representativs, al in-
dicar que los érganos politicos de este ca-
racter seran el sujeto de la iniciativa le-
gislaciva.

A%

El tercer elemento para determinar el
marco competencial de la Proposicion de
Ley que dictaminamos es la Ley 7/1985,
de dos de abril, reguladora de las Bases
de Régimen Local (de ahora en adelante,
LBRL), por el hecho de acotar la compe-
tencia de la Generalitat en materia de ré-
gimen local segin establece el articulo
9.8 EAC.

En este momento, debemos destacar
que en nuestro Dictamen nimero 88 es-
timamos que diversos preceptos de la Ley
de Bases de Régimen Local, concrera-
menre ¢l articulo 42 y la Disposicion
Adicional 4.7, eran contrarias a la Consti-
tucidn y al Estaturo de Catalunya y vul-
neraban el imbito de autonomia de Cara-
lunya. Sin embargo, teniendo en cuenta
que las interpretaciones de los textos ba-
sicos pueden ser diversas, siendo una de
cllas 1a que estima idéneo el propio Par-
lament de Caralunya, las siguientes ob-
servaciones sobre preceptos de la Ley de
Bases de Régimen Local tomarin en con-
sideracién esta dleima posibilidad inter-
pretativa, independientemente de nues-
tre criterio expresado en el mencionado
Dictamen ndimero 88.

Diversos preceptos de esta Ley afectan
a las determinaciones de la Proposicién
de Ley que dictaminamos y respecro a las

cuales son necesarias determinadas preci-
siones:

A) El apartado 1 del arciculo 3 LBRL
establece que son entidades locales terri-
toriales el Municipio, la Provincia y la
Isla en los archipiélagos balear y canario.
Y el apartado 2 del mismo articulo prevé
que gozan asimismo de la condicién de
entidades locales, entre otras, «las Co-
marcas u orras Entidades que agrupan va-
rios Municipios insticuidas por las Co-
munidades Auténomas de conformidad
con esta ley y con los correspondicentes
Esraruros de Autonomia».

B) Elarticulo 42 LBRL —y relaciona-
da con ella, la Disposicion Adicional 4.*
LBRL— regulan los aspectos considera-
dos basicos de la institucién comarcal,

I} El apartado 1 establece que las Co-
munidades Auténomas, de acuerdo con
sus Estatutos, podrin crear comarcas u
otras entidades que agrupen diversos mu-
NiCIpios «cuyas caracteristicas determi-
nen intereses comunes precisados de una ges-
tion propia o demanden la prestaciin de ser-
vicios de dicho dmbito». Es preciso indi-
car aqui que el precepto parcce querer
configurar la comarca basada no ranto en
hechos geogrificos, histéricos o sociales,
sino en necesidades funcionales de ges-
ti6n o prestacién de servicios.

2} El apartado 2 establece los requisi-
tos bdsicos para el procedimiento general
de creacion de las comatcas en estos tér-
minos: «La iniciativa para la creacién de
una comarca podrd partir de los propios
Municipios interesados. En  cualquier
caso, no podra crearse la comarca si a etlo
se oponen expresamente las dos quintas
partes de los municipios que debieran
agruparse en ella, siempre que, en este
caso, tales municipios representen al me-
nos la mirad del censo electoral del terri-
torio correspondiente. Cuando la comar-
ca deba agrupar a Municipios de mis de
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una provincia, seré necesario el informe
favorable de tas Diputaciones Provincia-
fes a cuyo dmbito territorial pertenezcan
tales Municipios. »

Sin embargo, amén de dicho procedi-
miento general, de vigencia en todo el
Estado, la Ley de Bases establece una
cldusula especial para Catalunya en aten-
cién a dererminadas particularidades que
veremos en el apartado siguiente.

3) El parrafo 3 del articulo 42 LBRL
establece que:

«Las Leyes de las Comunidades Aut6-
nomas determinardn el ambirto territoriat
de las comarcas, la composicién y el fun-
cionamiento de sus érganos de gobierno,
cue serdn representativos de los Ayuntamien-
tos que agrupen, asi como las competen-
cias y recursos econémicos que en todo
caso se asignen».

Aqui es preciso remarcar COmo aspectos
televantes, por un lado, que los sujetos
que han de ser representados en los 6rga-
nos de gobierno comarcal no son los resi-
dentes en los municipios que forman la
comarca sino en los Ayuntamientos; por
otro lado, que se establece una reserva de
ley de la Comunidad Auténoma con el fin
de determinar el ambito territorial de las
comarcas, la composicion y el funciona-
miento de sus 6rganos de gobierno, las
competencias y los recursos econémicos
que se asignen a las comarcas.

4) El apartado 4 del articulo 42 LBRL
dispone que, «la creacién de las comarcas
no podrd suponer la pérdida por los Muni-
cipios de la competencia para prestar los
servicios enumerados en el articulo 26, ni
privar a los mismos de toda intervencién
en cada una de las materias enumeradas en
el apartado 2 del articulo 25».

Este precepto nos remice al sistema de
distribucién de competencias entre los
municipios y las restantes Administra-
ciones piblicas previsto en la Ley de Ba-
ses de Régimen Local.

¢) La Disposicién Adicienal 4. LBRL
que hace especial referencia a Catalunya,
prevé lo siguiente:

«En el supuesto de que, en aplicacién
de lo previsto en el nimero del articulo
42 de esta Ley, se impidiera de forma par-
cial y minoritaria la organizacién comarcal
del conjunto del territorio de la Comuni-
dad Auténoma, la Generalidad de Cata-
lunya, por haber tenido aprobado en el
pasado una organizacién comarcal de ca-
ricter general, podrd, mediante ley apro-
bada por mayoria absoluta de su Asam-
blea Legislativa, acordar la constitaciin de
la comarca o las comarcas que resten para ex-
tender dicha organizacion a todo su dm-
bito territorial».

Hay que subrayar que esta Disposicién
Adicional 4.* no exceptiia a Catalunya
del cumplimiento del parrafo 2 del
articulo 42 LBLR, sino que su finalidad
es permitir que la Generalitat pueda
completar en todo su territorio la organi-
zacidn comarcal.

Vi

Una vez analizados los principales ele-
mentos del bloque constitucional y esta-
turario, pasaremos a examinar en funda-
mentos sucesivos los preceptos del con-
junto del Dictamen de la Comisién de
Organizacién y Adminiseracidén de la Ge-
neralitat y Gobierno Local sobre la Orga-
nizacién Comarcal de Catalunya, que
consideramos poseedores de cierta rele-
vancia dada la funcién institucional que
dicho Consejo le ha asignado.

Dentro del marco de aquello que se ha
expresado en el Fundamento I, el hilo
conductor de nuestros comentarios serd el
articulado de la Proposicién de Ley, ha-
ciendo referencia, no obstante, a aquellas
enmiendas y votos particulares necesarios
con el fin de cumplir los objetivos insti-
tucionales anteriormente expresados.

El artécuio 2 de la Proposicién de Ley
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determina los dos tipos de criterios por
los que se rige la divisidn y organizacidn
comarcal de Catalunya. Por una parte,
los relacionados con aguellos que estruc-
turan las relaciones bisicas de la activi-
dad econémica de un determinado espa-
cio geogrifico y que deben agrupar mu-
nicipios con caracteristicas sociales e his-
téricas comunes; por otro lado, los crite-
rios relacivos a la creacién de dmbitos te-
eritoriales adecuados para que sean efecti-
vos los principios de eficacia, descentrali-
zacién y participacién en la prestacién de
los servicios piblicos.

El articulo 42 LBRL sefala que las Co-
munidades Aucdnomas, de acuerdo con
sus Estatutos, podran crear en su territo-
rio comarcas que agrupen diversos Muni-
cipios, cuyas caracteristicas determinen
intereses comunes que exijan una gestién
propia o la prestacién de servicios dentro
de dicho dmbito.

Es evidente que el texto de la norma
estatal acentua, sobre todo, el aspecto
funcional y de eficacia de la gesti6én y que
la Preposicién de Ley (asi como la en-
mienda a la totalidad, en el articulo 1)
incide mds —aunque no tnicamente,
puesto que recoge también el aspecto
funcional— en los aspectos histéricos y
culturales. A pesar de esta discrepancia
creemos que no existe contradiccién en-
tre los dos redactados y que las diferen-
cias se deben a la voluntad por parte de la
Proposicién de Ley de reflejar una pecu-
liaridad de las comarcas catalanas que en-
caja perfectamente dentro de las premisas
de la legislacion basica.

VII

El apartado 2 del articalo 9 de la Pro-
posicién de Ley prevé la aplicacién, ex-
cepcionalmente, del procedimiento de la
Disposicién Adicional 4. LBRL en los
supuestos de creacién de nuevas comarcas
y lo expresa en los siguientes términos:

«No se puede creat una comarca nueva
si se oponen expresamente las dos quintas
partes de los Municipios que la constitui-
rian, siempre que representen, Como mi-
nimo, la mitad del censo electoral del te-
rritorio correspondiente. No obstante, el
Parlament puede aprobar excepcional-
mente la modificacién de la demarcacién
comarcal, por votacién adoptada por ma-
yoria absoluta, de acuerdo con lo que es-
tablece la Disposicién Adicional Cuarta
de la Ley 7/1985, del 2 de abril.»

Como ya hemos examinado, la Dispo-
sicion Adicional 4.* LBRL mencionada
prevé que, en determinados supuestos,
una votacién por mayoria absoluta del
Parlament de Catalunya puede permitir
el establecimiento de una o mds comarcas
a pesar de la oposicién del porcentaje de
los municipios que se indican en el
arciculo 42.2 LBRL,

Sin embarge, en nuestra opinién, los
supuestos para los cuales estd pensada la
Disposicién Adicional 4,* LBRL noson los
que conrempla el apartado 2 del arciculo 9
de la Proposicién de Ley. En efecto, el
arriculo 9 de la Proposicién de Ley es una
norma general cuya finalidad es la creacién
de nuevas comarcas una vez haya sido com-
pletada la eseructura comarcal mediante la
Ley del Parlament previstaen €l articulo 6.
Por el concrario, la Disposicién Adicional
4.7 LBRL, segiin se desprende de su redac-
tado, s6lo es de apliccién en el momento de
organizar por vez primera la organizacién
comarcal en Cartalunya. Asi se deduce de
los motivos que menciona la Disposicién
Adicional 4.* LBRL para hacer esta excep-
ci6n en el territorio de nuestra Comunidad
Auténoma. Estos motivos son dos: prime-
ro, el hecho de haber tenido aprobada en el
pasado una organizacién comarcal para la
totalidad del territorio y, segundo, el he-
cho de que el Estaturo de Cacalunya haya
previsto una otganizacién comarca de ca-
ricter general.
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Por tanto, la Disposicién Adicional
4. LBRL posee el caricter de norma
transitoria con la finalidad de impedir
que de forma parcial y minoriraria unos
municipios —en cumplimienco  del
articulo 42.2 LBRL— se constituyesen
en obsticulo para la extensidén de la or-
ganizacién comarcal en todo el rerritorio
de Catalunya. Pero, en todo caso, el
precepto se circunscribe sélo a este su-
puesto y agota en €l su aplicacién. Es
decir, una vez establecida la organiza-
cién comarcal en roda Catalunya, cual-
quier nueva comarca debe atenerse a las
prescripciones del articulo 42.2 LBRL,
cuya Disposicién Adicional 4." era una
excepcion.

Por lo ranto, el procedimiento excep-
cional previsto en el apartado 2 del
articulo 9 de la Proposicién de Ley no le
es aplicable a la Disposicién Adicional
4.* LBRL y, por consiguiente, no se ade-
cia a las previsiones del parrafo 2 del
articulo 42 LBRL.

VIII

Un aspecto central de la Proposicién
de Ley que debe ser examinado es la f6r-
mula electoral para elegir el Consejo Co-
marcal en los articulos 21 y 22.

I. El complejo procedimiento de
eleccién de estos Consejos comarcales
puede ser esquematizado remarcando los
elementos fundamentales siguientes:

@) El nimero de miembros de cada Consejo
comarcal se determina en funcidn de
los residentes en la comarca de acuerdo
con la escala que senala el articulo
21.1.

5) Después de las elecciones municipales
y una vez constituidos todos los ayun-
tamientos se procede a sumar separada-
mente el niimero de concejales, por un

lado, y los votos obtenidos, por otra par-
te, para cada partido, coalicién, fede-
racién y agrupacién de electores que
hayan obtenido el cinco por ciento o
mas de votos en la comarca.
¢) Se calculan también separadamente el
porcentafe de concefales y el porcentaje de
votos sobre el total de concejales y de
votos emitidos en la comarca que co-
rresponden a cada partido, coalicién,
federacién o agrupacion.
Se multiplica el porcentaje de conceja-
les resultante por la fracciin 2/3 y el
porcentaje de votos por la fracciin 1/3
y se suman los resultados obtenidos:
asi se obtiene un porcentage compuesio.
¢) Se ovdenan en columna los parcidos, las
coaliciones, las federaciones y las agru-
paciones, de mayor a menor, de acuet-
do con el porcentaje compuesto. Se
aplica a este cuadro la regla de Hondt,
es decir, se divide el porcentaje com-
puesto de cada partido, coalicibn, fe-
deracién y agrupacién por uno, dos,
tres o mas, hasta llegar al ndamero
igual de lugares cotrespondientes al
Consejo comarcal. Los lugares se atri-
buyen a las listas a las que correspon-
den los cocenzes mayores y se procede a
la atribucién por orden decreciente de
los mismos.

d

~—

/) Una vez efectuada la asignacién de lu-

gares, los representantes de los parti-
dos politicos, de las coaliciones, de las
federaciones y de las agrupaciones que
los hayan obtenido designardn las perso-
nas que han de ser proclamadas miem-
bros de entre las que gozan de la con-
dicién de concejales de los municipios
de la comarca.

El sistema se configura, por tanto,
como de sufragio universal y de eleccion
indirecta, mediante una férmula que uri-
liza la regla de Hondr sobre un conjunto
de datos en los que se da preferencia al
nimero de concejales por encima del ni-
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mero de votos en la proporcién de dos
tercios frente a uno.

2. Para poder analizar desde nuestra
perspectiva esta férmula es preciso que
suministremos los datos normativos que
nos servirin de parimetro para poder
concluir sobre la conformidad o no de los
articulos a la Constitucién y al Estatuto.

La Constitucién no hace ninguna refe-
rencia a las elecciones de las entidades co-
marcales pero si contiene una cliusula
general sobre el derecho de participacion.
Es lo que prescribe el arriculo 23:

«1. Los cindadanos poseen el derecho
de participar en los asunros pablicos, di-
rectamente o por medio de representan-
tes libremente elegidos en clecciones pe-
riddicas por sufragio universal,

»2. Poseen también el derecho de ac-
ceder en condiciones de igualdad a las
funciones y a los cargos publicos, con los
requisitos que las leyes sefialan. »

Una correcta interpretacion del conte-
nido de este articulo debe hacerse conec-
tando con los otros preceptos constitucio-
nales que hacen referencia al valor, prin-
cipio y derecho a la igualdad (como mis
notorios, los arts. 1.1, 9.2 v 14 CE).
Mis adelante examinaremos las conse-
cuencias que la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional extrae de este articulo
con relacién al sistema elecroral.

El Estado de Catalunya nunca se refie-
re directamente al sistema elecroral de la
organizacidén comarcal ni sefiala ningdn
principio orientativo en este sentido. No
cbstante, con caricter general, el Escatu-
to remarca, en ¢l articulo 8, que los ciu-
dadanos de Cacalunya son riculares de los
derechos y deberes fundamentales esta-
blecidos en la Constitucién —entre ellos,
recordémoslo, el derecho de parricipa-
ci6n en los asuntos publicos del arriculo
23 CE— y que —haciéndose cco del
articulo 9.2 CE— «cortesponde a la Ge-

neralitat, como poder piblico en el 4m-
bito de su competencia, promover las
condiciones para que la libertad y la
tgualdad del individuo y de los grupos en
que éste se integra sean reales y efectivas,
remover los obsticulos que impidan o di-
ficulten su plenicud y facilitar la partici-
pacién de todos los ciudadanos en la vida
politica, econdémica, cultural vy social»,
Como ya hemos visto en el Fundamento
V, el apartado 3 del articulo 42 LBRL
establece que los drganos de gobierno de
las enridades comarcales serdn representa-
tivos de los Ayamtamientos que éstas agru-
pen. La referencia a los ayuntamiencos y
no a los municipios indica que la Ley de
Bases excluye la eleccién directa por los
residentes en la comarca y opta por un
sistema indirecto de representatividad.
Ello no implica que hayan de esear repre-
sentados todos los ayuntamientos —tal y
como prescribe para las dreas metropoli-
tanas el articulo 43.3 LBRL— sino que
¢l sujeto a parcir del cual se componen los
érganos comarcales no son los ciudadanos
residentes sino los ayuntamientos.

Por altimo, debe hacerse constar que
en la Ley orginica 5/1985, de 19 de ju-
nio, del Régimen Electoral General, no
aparece ninguna referencia a las eleccio-
nes de dmbito comarcal o a otras entida-
des que agrupen diversos municipios.
Asi pues, la referencia del articulo 73
LBRL, segun la cual la determinacion del
namero de miembros de las Corporacio-
nes locales, el procedimiente para su
eleccién, la duracién de su mandaro y los
supuestos de inelegibilidad y de incom-
patibilidad se regulardn en la legislacion
clectoral, debe entenderse como una sim-
ple reserva de ley pero no una indicacién
especifica a la norma que regule ¢l Régi-
men Electoral general previsto en el
articulo 81 CE. Como ha indicado la ju-
risprudencia constitucional (véase la STC
38/1983, del 16 de mayo), juntamente
con régimen electoral general se contem-
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plan en el ordenamiento espaiiol diversos
regimenes electorales especiales y par-
ticulares; asi parece estimarlo también el
legislador estaral en tanto que la Ley or-
ginica 5/1985 mencionada se refiere ni-
camente 2 las elecciones para Diputados y
Senadores, y a las elecciones municipales
y provinciales. De aqui se deduce que Ia
legislacién electoral de las instituciones
comarcales se remite a estos regimenes
especiales y particulares.

3. Por tanto, los datos normativos li-
mirtacivos de la potestad legislativa de
Catalunya en este punto son escasos y
ofrecen un amplio margen para la confi-
guracién de una f6rmula elecroral propia.

Es evidente que las prescriciones del
articulo 42.3 LBRL son cumplidas por
los articulos que analizamos al establecer
un sistemna indirecto representativo de los
ayuntamientos.

Mis problemitico resulea determinar si
el principio de igualdad que prescribe el
articulo 23 CE (y es implicito como deber
de la Generalitat segun el arciculo 8 EAC)
es respetado. Es obvio que si analizamos la
férmula electoral contenida en los articu-
los 21 y 22 de la Proposicién de Ley, en las
operaciones para determinar el ndmero de
lugares que carresponde a cada partido o
coalicién, se da mas peso al namero de
concejales que al de votantes, con lo cual
se podria decir que el sistema electoral no
responde al principio de igualdad que
proclama ba Constitucién.

Sobre este punto, ha tenido ocasion de
pronunciarse la jurisprudencia constitu-
cicnal en diversas ocasiones (véase, entre
otros, la STC 40/1981, del 18 de diciem-
bre, y la STC 38/1983, del 16 de mayo).
Pero es en la STC 75/1985, del 21 de
junio, donde se ofrece mds claramente
una doctrina interpretativa del principio
de igualdad implicito en el articulo 23.2
CE y que es de aplicacion al caso ante €l
que nos hallamos.

En efecto, en el Fundamento 4 de la
mencionada Sentencia se formulan las si-
guientes argumentaciones en torno al
principio de igualdad y al sistema elecro-
ral con relacion al arciculo 23.2 CE:

«Una de las caracreristicas, sin embar-
g0, del precepto constitucional (se refiere
al articulo 23.2 C) es el muy amplio mar-
gen de libertad que confiere al legislador para
regular el ejercicio del derecho, esto es, para
configurar el sistema mediante el que se
produce en la prictica el acceso a rtales
cargos y funciones phblicas y, mas con-
creramente, al tratarse de cargos direcra-
mente elegidos por los ciudadanos, para
configurar el correspondiente sistema
elecroral.

»Resulta, en efecto, del articulo 23.2
CE que el derecho a ser elegido se ad-
quiere «con los requisitos que senalen las
leyes», de manera que no puede afirmarse
que del precepto en st solo considerado, derive
{u exigencia de un determinady sistema electo-
ral 0, dentro de lo que un sistema electo-
ral abarca, de un determinade mecanismo
para la acribucién de los cargos represen-
tativos objeto de eleccidn, en funcién de
los votos que en la misma se emiten.

»Debe afirmarse, por el contrario, que
el principio democritico de la igualdad
se encuentea abierto a las férmulas electo-
rales mas diversas, y ello porque re trata
de una igualdad en la ley o, como el mismo
art. 23.2 de la Constitucién establece, de
una igualdad referida a las «condiciones»
legales en que el conjunto de un proceso
electoral se desacrotla, por lo que la igual-
dad, por lo tanto, no prefigura un sistena
electoral y excluye otros, sino que ha de verifi-
carse dentro del sistema electoral que sea fibre-
mente determinado por el legislador, impi-
diendo las diferencias discriminatorias, pero a
partir de las veglas def sistema, y no por refe-
rencia a caalquier otro. »

Esta doctrina —con la que, por otro
lado, se puede estar o no de acuerdo—
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nos permirte Hegar a la conclusién de que
el sistema electoral establecido en la Pro-
posicién de Ley que examinamos es con-
forme al principio de igualdad tal como
se formula en el articulo 23.2 CE ya que
no establece ninguna discriminacién
«dentro» del sistema elecroral determi-
nado libremente por el legislador. Todas
las enmiendas y el voto particulat son
también adecuados a la Constitucion y al
Estaruro.

[X

El Titulo de Proposicién de Ley que
examinamos trata de las competencias
comarcales.

La ley de Bases de Régimen Local, en
el articulo 7, establece que las competen-
cias de las entidades locales son propias
—las cuales sélo podrin ser determinadas
por ley— o atribuidas por delegacién; las
propias se ejercen en régimen de autono-
miz, las atribuidas en los términos exigi-
dos por la delegacién. La misma norma,
en el articulo 42.3, prevé que las leyes de
las Comunidades Auténomas determina-
rén las competencias de las entidades co-
marcales. Otro supuesto seria el que con-
templa el articulo 8 LBRL cuando prevé
el encargo de la gestidn ordinaria de ser-
vicios autondémicos.

El arciculo 26 de la Proposicién de Ley
que examinamos también toma en cuenta
implicitamente esta doble distincién en-
tre propias y acribuidas por delegacién.
En el Pirrafo | determina que las leyes
del Parlament otorgaran a las comarcas
comperencias dentro de un listado con-
creto de marerias. En el parrafo 3 de!
mismo articulo se prevé que la Adminis-
tracién de la Generalitat puede delegar o
asignar competencias en el ente comat-
cal.

El articulo 26, por tanto, no ofrece
problemas desde el punto de vista que a
nosotros nos interesa y se ajusta plena-

mente a las normas que delimitan la
competencia de la Generalitat.

Mais compleja resulea la problematica
originada por la conversién de competen-
cias municipales en competencias comar-
cales.

1. La Exposicién de Motivos de la
Proposicién de Ley expone cémo las com-
petencias de cardcter local que las encida-
des comarcales asumen y que les deben
ser ttaspasadas, fundamentalmente, de
los municipios y las provincias, son uno
de los aspectos centrales del ence local de
la comarca que «tiene que servir de ele-
mento potenciador de la capacidad de
gestidn de los municipios» asi como tam-
bién de elemento «indirecto de reforma
de la estructura municipal de nuestro
pais.»

Ahora bien, tal y como estd determi-
nada la estructura territorial en la Consti-
tucion, y teniendo en cuenta el desarrollo
legislativo y la jurisprudencia constitu-
cional sobre la autonomia local, es obvio
que uno de los aspectos mas complejos en
la elaboracién de dicha ley debe ser la
cuidadosa delimiracién entre las diversas
competencias de los distintos entes loca-
les. Esta preocupacién se pone de mani-
fiesto también en la Exposicién de Moti-
vOs.

«En la determinacién de las compe-
tencias comarcales tiene que ser decisiva
la vertiente municipal. Este era, sin duda,
uno de los aspectos mas complejos de la
preparacién de la Ley, ya que, segin la
formula que se hubiera adoptado, se ha-
bria podido caer en el riesgo de condicio-
nar fuertemente la autonomia municipal.
La solucién mds prudente toda vez que
respetuosa con dicha autonomia debe
partit necesariamente de un proceso de
transferencia basado en los préincipios de vo-
luntariedad y de colaboracién entve los muni-
cipios y la comarca respectiva. De  este
modo, la ley opta claramente por las téc-
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nicas de la delegacién y del convenio
como mecanismos cfdinarios de asuncién
por la comarca de’la gestién de compe-
tencias municipales. Solo de forma ex-
cepcional y para garantizar ¢l interés de
la mayoria de los municipios de la comar-
ca y de su poblacién, se establece la con-
versivn obligatoria de las competencias
municipales en comarcales, exceptuando
siempre las competencias minimas que la
legislacién de régimen local garantiza».

No obstante, la Exposicién de Morivos
pone de relieve también la imporrancia
de la relacién provincia-comarca y la for-
ma en que la creacién de esta ultima ha
de repercutir forzosamente sobre el ac-
tual contenido de competencias de las
Dipurtaciones, especialmente en la «nece-
sidad de replantear las funciones de asis-
tencia a los municipios y de cooperacién
con ellos, ya que es evidente que la co-
marca, por razén de su mayor proximi-
dad, debe constituir la primera placafor-
ma de acceso con que deben contar los
municipios, y la descentralizacién en la
comarca de servicios que, hasta ahora,
eran de titularidad de las diputacio-
nes...»

Asi pues, las competencias comarcales
han de quedar limitadas por unos paré-
metros definidos por las competencias de
la Generalitat, con facultades propias y
atribuidas por delegacién, y sin olvidar
que la comarca tiene unos InLEreses pro-
pios que la ley debe determinar. En este
sencido, tenemos que recordar la Senten-
cia del Tribunal Constitucional del 28 de
julio de 1981, en cuanto al parrafo que
menciondbamos en el Fundamento 11l y,
muy especialmente, la doctrina general
segiin la cual «si el poder piblico ha de
distribuirse entre mds entes que los ante-

riores existentes, cada uno de ellos tiene

que ver restringida légicamente parte de
ta esfera de dicho poder que tenia atribui-
do. En definitiva, hay que efectuar una

redistribucién de competencias en fun-
ci6n del respectivo interés encre las diver-
sas enridades para que ¢l modelo de Esta-
do configurado por la Constitucion tenga
efectividad praceica».

Finalmente, es preciso insistir en re-
cordar las normas fundamentales que de-
ben ser tomadas en cuenta para analizar
la materia general de la que tratamos.
Nos referimos a las normas constitucio-
nales que aseguran la auronomia de los
entes locales garantizados constitucional-
mente {municipios y provincias, en los
arts. 137, 140, y 141 CE) y en ¢l articulo
5 EAC que garantiza la autonomia de las
distintas entidades territoriales y se ex-
tiende, por tanto, a las comarcas.

2. En el Fundamento V mencioniba-
mos que para la correcta comprensién del
articulo 42.4 LBRL era necesario recor-
dar el sistema de asignacién de compe-
tencias en los entes locales determinados
en la Ley de Bases de Régimen Local.
Este sistema es el que esquematizamos a
continuacién.

A) Competencias propias.
La acribucién de competencias se lleva

a cabo por dos mecanismos diferentes:

a) La propia Ley de Bases atribuye direc-
tamente a los entes focales determina-
das competencias. En los municipios,
las competencias minimas sefialadas
en el articulo 26 LBRL y en las pro-
vincias, las que se determinen en el
articulo 36 LBRL. Sobre éstas tltimas
es preciso insistit que las contenidas
en el apartado 1.a) y b) son de cardcter
concreto (todavia mas detallado en el
apartado 2 de dicho articulo) y las
enumetadas en el apartado 1.¢) y d)
poseen un caricter mis general que no
supone la atribucién de faculrades es-
pecificas, sino de una capacidad gene-
ral para intervenir en determinados
campos materiales,
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#) La Ley de Bases de Régimen Local
prevé determinadas materias en las
que ranto el Estado como las Comuni-
dades Auténomas podrin asignar
competencias a los entes locales segin
les corresponda, ateniéndose siempre
a la distribucién de competencias que
al primero y a los segundos les atribu-
yen la Constitucidn y los Estatutos
respectivamente. Por lo que respectaa
los municipios, estas materias son las
mencionadas en el articulo 25.2
LBRL. En cuanto a la provincia, no
hay propiamente una asignacién de
materia, sino una cléusula general,
contenida en el articulo 36.1 LBRL,
mediante el cual se establece que «son
competencias propias de la Diputa-
cién las que les atribuyan, en este con-
cepro, las leyes del Estado y de las Co-
munidades Auténomas en los diferen-
tes secrores de la accién publica. »

Respecto a estas competencias propias,
hay que sefialar dos aspectos mas de la
Ley de Bases de Régimen Local que, a
nuestros efectos, nos interesan. En pri-
mer lugar, el articulo 26.2 LBRL prevé
que los municipios podrin solicitar de la
Comunidad Auténoma respectiva la dis-
pensa de la obligacién de prestar los servs-
cios mintmos citados. En segundo lugar, es
necesario remarcar que, segin el arciculo
7 LBRL, las competencias propias de las
entidades locales s6lo podrin ser deter-
minadas por /ey y se ejercerdn en régimen
de autonomia y bajo la propia responsabili-
dad. Esto se reafirma en el articulo 25.3
LBRL al establecer que sélo por ley se
determinaran las competencias munici-
pales en las materias en las cuales la legis-
lacién del Estado v de las Comunidades
Auténomas asignen competencias a los
municipios.

B) Competencias delegadar.
Los articulos 23 y 27 LBRL determi-
nan que los municipios y las provincias,

respectivamente, ejercerdn las competen-
cias que les deleguen las Administracio-
nes del Estado y de las Comunidades Au-
ténomas en los términos que los precep-
tos de estos articulos establezcan. Hay
que mencionar también que en los muni-
cipios, segun determina el articulo 27
LBRL, pueden delegar competencias
también otras encidades locales.

C) Actividades complementarias y res:-
dnales de ejecuciin.

El articulo 28 LBRL prevé que los mu-
nicipios pueden realizar actividades com-
plementarias de las que son propias de
otras  Administraciones publicas y, en
particular las relativas a educacién, cul-
rura, promocién de la mujer, vivienda,
sanidad y proteccién del medio ambien-
te. Como se puede deducir del enunciado
de este articulo no se trata de verdaderas
competencias sino de senalar upa cierta
capacidad de los municipios, en virtud
de su autonomia y personalidad juridica,
y atendiendo a los principios generales de
colaboracién entre las Administraciones
publicas, para intervenir en campos ma-
teriales que son miés propios de otras Ad-
ministraciones. Es importante subrayar
la  Disposicién Transitoria Segunda
LBRL, segin la cual a los municipios, en
las materias enumeradas en el articulo
28, se les confiere unas competencias de
ejecucién de caricrer residual en el senti-
do de que ostentardn aqueilas que no ha-
yan sido conferidas por la legislacién sec-
torial a otras Administraciones piblicas.

3. Este esquema de fa atribucién de
competencias a los municipios y a las
provincias nos permite interpretar ade-
cuadamente el pdrrafo 4 del articulo 42
LBRL, que determina lo siguience:

«La creacién de las comarcas no po-
drdn suponer la pérdida por los Munici-
pios de la competencia para prestar los
servicios enumerados en el articulo 26, ni
privar a los mismos de toda intervencién
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en cada una de las materias enumeradas

en el apartado 2 del articulo 25».

En efecto, contemplado este precepto
dentro del esquema general que hemos
senalado, podemos extraer las consecuen-
cias siguientes:

@) Las competencias propias de los entes
locales se ejercen en régimen de auto-
nomia y bajo la propia responsabili-
dad; las competencias delegadas, en
los términos de la delegacidn.

#) La creacién de las comarcas no puede
suponer la pérdida, por parte de los
municipios, de los llamados servicios
minimos mencionados en el articulo
26 LBRL. Asimismo, la dispensa de
estos servicios minimos a los munici-
pios es competencia de las Comunida-
des Auténomas.

¢) La creacién de las comarcas no puede
suponer la privacién a los municipios
de cualquier intervencién en cada una
de las materias que se enumeran en el
articulo 25.2 LBRL y que son aquellas
dentro de las cuales tanto la legisla-
cién sectorial de! Estado como la de las
Comunidades Auténomas pueden
otorgar competencias a los Munici-
pios.

Es necesario subrayar que en el
apartado 4 del articulo 42 LBRL no se
fija ningtn limite expreso a la transfe-
rencia de competencias provinciales a
las comarcas.

d} La acribucion de competencias pro-
pias a las comarcas sélo se podra efec-
tuar mediante ley de acuerdo con las
determinaciones de los articulos 7 y
42.3 LBRL. En este sentido, el
articulo 26.1 de la Proposicién de Ley
que dictaminamos atribuye esta reser-
va de ley al Parlament de Cacalunya.

f) Laconversién de competencias propias
de los municipios en competencias
propias de las comarcas supone una re-
distribucién de aquellas que requiere
también una norma de rango legal.

4. Si bien es evidente que tanto los
municipios como las provincias pueden
trasladar el epercicio de sus competencias
—es decir, de las competencias propias
otorgadas por leyes estatales o autono-
mias— a otros entes —como el de las co-
matcas— mediante delegacién, convenio
u otras formas de colaboracién volunta-
ria, otra cosa distinta es que estas compe-
tencias propias de municipos y provincias
se conviertan en cOMpetencias comarca-
les, es decir, pasen a ser propias de las co-
IMArcas.

En este caso, nos encontramos ante dos
supuestos que tienen consecuencias dife-
rentes: a) las competencias otorgadas a
los municipios o a las provincias por una
ley estatal (y, por tanto, en un dmbito -
material de competencia estatal); y b) las
competencias otorgadas a los municipios
y a las provincias por una ey autonémica
(y, por tanto, sobre un dmbico marerial
de competencia autondmica).

Pues bien es evidente que el Parlament
de Caralunya sélo puede legislar sobre
materias de su competencia y, en ningin
caso, puede hacerlo sobre materias de
competencia estatal. Asi pues, solo po-
drin ser convertidas en competencias
propias de las comarcas las que recaigan
sobre materias en las que es competente
la Comunidad Auténoma.

Este planteamiento nos permite pasar
a analizar determinados aspectos concre-
tos de la Proposicidn de Ley que exami-
namos referentes a la asuncion, por parte
de las comarcas, de competencias muni-
cipales.

X

1. El parrafo 1 del articulo 27 otorga a
la comarca diversas comperencias relacio-
nadas con actividades y servicios munici-
pales.

En el apartado a) se determina que co-
rresponde a la comarca «establecer y
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prestar les servicios puablicos minimos,
en caso de dispensa o en los supuestos es-
peciales establecidos por la legislacién de
régimen local. »

En el fundamento anterior hemos he-
cho mencién del precepto de la Ley de
Bases de Régimen Local segin el cual co-
rresponde a las Comunidades Aurénomas
la dispensa de los servicios minimos pre-
vistos en el articulo 26.1 LBRL, segin se
dispone en el parrafo siguiente de dicho
articulo. Pues bien, en un tercer pérrafo
de este articulo 26 LBRL, se establece
que «la asistencia de las Diputaciones a
los Municipios, prevista en el articulo
36, se dirigird preferentemente el esta-
blecimiento y adecuada prestacién de los
Servicios piblicos minimos,, . »

Hay que subrayar que el articulo 36
LBRL es aquel que atribuye competen-
cias propias a las Diputaciones y la fun-
cién de asistencia y cooperacion juridica,
econdmica y técnica a los municipios se
prevé en la letra b) del primer parrafo de
dicho articulo, que va precedida de la
cliusula que indica que las competencias
concretas que enumera corresponden «en
todo caso» a las Dipuraciones. Por tanto,
interprerando el otorgamiento de la com-
petencia a las Diputaciones de asistencia
para establecer y prestar los servicios pi-
blicos minimos a la luz del articulo 36.1
LBRL, parece claro que esta faculrad co-
rresponde de forma inequivoca a las enri-
dades provinciales. Por otro lado, es evi-
dente que la provincia puede delegar en
las comarcas el ejercicio de dicha compe-
tencia, pero, dado que la titularidad de la
competencia provincial estd en la Ley de
Bases de Régimen Local, en ningin caso
una ley autonémica puede disponer de
ella. El otorgamiento de la competencia
mencionada a la comarca debe ser inter-
pretada, no obstante, a la luz del articulo
89.4 de la Proposicién de Ley Municipal
y de Régimen Local de Cacalunya que
estd en trimite en el Parlament de Cara-

lunya. Efectivamente, este articulo 89.4
dispone que «las funciones de asistencia y
cooperacidn municipal (por parte de las
Diputaciones Provinciales) deben ser
ejercidas especialmente para el estableci-
miento y la prestacion de los servicios pa-
blicos minimos y se entienden sin perjui-
cio de las que corresponden también a la
comarca, de acuerdo con la Ley de la Or-
ganizacién Comarcal de Caralunyas. Asi
pues, este precepto parece que califica la
competencia comarcal como concutrente
o indistinta con la de las Diputaciones, y
le otorga, por consiguiente, unas caracte-
risticas similares a las del articulo 34 de
la Proposicién de Ley que dictaminamos,
que si bien atribuye competencias a las
comarcas lo hace sin perjuicio de las com-
petencias provinciales. Por tanto, se de-
duce que no se excluyen las Diputaciones
de las funciones que les asigna el articulo
26.3 LBRL, y, €n consecuencia, inter-
pretado en el sentido indicado, el articu-
lo 27.1 se adeciia al ordenamiento consti-
tucional.

2. El articulo 31 establece un mecanis-
MO para CONVErtir COmpetencias RMunici-
pales en comarcales de manera directa.
Segun el apartado 1 del citado articulo,
este supuesto se puede dar cuando concu-
rran los siguientes requisicos:

»a} que lo acuerde por mayoria absolu-
ta el pleno del consejo comarcal.

=4) que no se opongan la mayor parte
de los municipios afectados, los cuales
deben representar, juncos, a la mirad de
la poblacién afectada, como minimo.

»¢) que se trate de competencias mu-
nicipales no calificadas de minimas, de
acuerdo con el articulo 26 de la Ley de
Bases de Régimen Local»,

Estas condiciones combinan la volun-
tad mayoritaria de las entidades inceresa-
das —comarcas y municipios— con el li-
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mite material de tos servicios minimos.
Igualmence se prevé la fijacién de medi-
das compensatorias para con los entes
afectados, asi como rambién la necesi-
dad, por un lado, de garantizar la reserva
municipal de las potestades de actuacién
que son compatibles con la finalidad de
la medida y, por otro, de establecer el
procedimiento necesario para asegurar
una intervenci6n municipal relacionada
con la actividad o el servicio que se tras-
pasa. Todas estas reservas e intervencio-
nes a favor de los municipios estdn orien-
tadas a no vulnerar el dmbito de la auto-
nomia municipal y a dar cumplimiento
al dleimo inciso del articulo 42.4 LBRL
que impide que la creacién de comarcas
pueda suponer privar a los municipios de
toda intervencién en cada una de las ma-
terias enumeradas en el apartado 2 del
articulo 25 LBRL.

Sin embargo, en nuestra opinidn, en
este articulo subsiste otro problema que
no se resuelve con estas intervenciones
municipales en los servicios asignados di-
rectamente a la comarca. El problema ya
se advierte en la misma Exposicién de
Motivos, que hemos comentado amplia-
mente en el fundamento anterior, cuando
reza acertadamente que el riesgo de con-
dicionar fuertemente la autonomia muni-
cipal se salva mediante un proceso de
transferencia basado en los principios de
volunrariedad y de colaboracién (que
opta por las técnicas de la delegacién y
del convenio como mecanismos ordina-
rios para la asuncién de competencias
municipales) pero)que estos principios
cuentan con una excepcién que es la con-
templada en el procedimiento que esta-
blece este articulo 31.

Para enfocar correctamente, desde el
punto de vista consticucional y estatuta-
tio, el anilisis de dicho precepto hay que
dejar claro, de antemano, que las compe-
tencias muncipales afectadas pasan a ser,
con este procedimiento, comperencias

propias de las comarcas. Dicho esto, no
podemos olvidar que la normativa bésica
establece que las competencias propias
deben ser asignadas por fey (arts. 7.1y
25.3 LBRL) y que se ejercen en régimen
de antomomia y bajo la propia responsabili-
dad (art. 7.2 LBRL). Asi mismo, hemos
de recordar el doble canal —estatal y auto-
némico— por el cual se confieren compe-
tencias a los municipios. Respecro a este
llamado «doble canal» debemos recordar
nuestra posicién expuesta en el Dictamen
nimero 88. En efecto, las razones que en
él argumentabamos consistian, basica-
mente, en afirmar gue, de la competen-
cia de la Generalitat en materia de régi-
men local, derivaba la «necesaria inrer-
vencién de la institucién autondémica,
cuyas formas pueden ser muy diversas, en
la configuracién del dmbito de actividad
propia de las entidades locales». Y refor-
zdbamos nuestra posicién en las adver-
tencias del Tribunal Constirucional res-
pecto de la necesidad de dicha interven-
cién, expresadas especialmente en la sen-
tencia del 23 de diciembre de 1982, Sin
embargo, en ningin caso negibamos la
doctrina del caricter «bifronte» de la ma-
teria de régimen local, es decir, el que
aqui llamamos «doble canal» de atribu-
cién de competencias.

Ahora bien, la «necesaria interven-
¢ién» de la Generalitat en la asignacién
directa de competencias de dmbito esta-
tal en los municipios no niega que éstas
les deban ser conferidas mediante ley.
Por otro lado, como ya hemaos visto, la
asignacién a las comarcas de las compe-
tencias propias requiere ley del Parla-
ment de Caralunya.

As{ pues, una parte de las competen-
cias —las de origen competencial esta-
tal— no pueden ser modificadas en su ti-
tularidad si no es basandose en la corres-
pondiente ley sectorial estatal y, en este
seatido, la conversién no se puede llevar
a cabo ni por este sistema de atribucién
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directa ni tampoco por Ley de Catalunya,

Por otra parte, en las comperencias
atribuidas a los municipios por ley secto-
rial catalana —y, por ranto, en compe-
tencias propias de la Generalirar-— la
conversién también requiere rango legal
y en modo alguno son suficientes los re-
quisitos que se contemplan en el parrafo
1 del articulo 31 de la Proposicién de
Ley, y, en consecuencia, tampoco es po-
sible la conversién en los supuestos del
parcafo 2.

Orra cuestién seria que las leyes secto-
riales catalanas que atribuyen competen-
cias a los municipios contemplen la posi-
bilidad de un procedimiento como el que
prevé el apartado 1 del articulo 31, o
bien de un sistema alternativo de compe-
tencias, es decir, asignindolas al munici-
pio excepro en el supuesto de que se
cumplan determinados requisitos, en
CUYO0 Caso serdn competencias comarcales.

Finalmente, el ultimo inciso del parra-
fo 4, que prevé que la comarca debe esta-
blecer el procedimiento necesaric para
asegurar una intervencion municipal, es
evidente que ésta tiene que ser prevista,
en todo caso, por la norma que otorga la
competencia de la comarca, pero en
modo alguno por la propia comarca. Asi
pues, por todas estas razones menciona-
das, el arriculo 31 de la Proposicién de
Ley no se conforma a las previsiones cons-
titucionales y estaturarias.

Por conexién, y por las mismas razo-
nes, tampoco se conforman al orden
constitucional y escatucario la letra d) del
parrafo | del arciculo 27 y el tleimo inci-
so del articulo 33, de la misma Proposi-
cién de Ley.

Tampoco lo son el articulo 9.6 del
voto particular numero 4 asi como las en-
miendas 89, punto 6, vy 114, en tanto
que asignan a las comarcas competencias
reservadas a los ayuntamientos por el
articulo 26.1 LBRL.

Los rextos alternarivos v el resto de las

enmiendas, consideradas globalmente,
son adecuadas a la Constitucién y al Esta-
tuto.

Tomados en consideracién los razona-
mientos contenidos en los fundamentos
precedentes opinamos en

Conclusion

L. Los arciculos 9.2 y 31, y por cone-
xi6n con éste ultimo el 27.1.d) y el 33,
ultimo inciso, de la Proposicién de Ley
de Organizaci6n Comarcal de Caralunya
no se adecian al orden consticucional y
estaturario.

2. El articulo 27. 1.a) es adecuado a la
Constitucion y al Estatuto si se interpreta
en el sentido del fundamento X de este
Dictamen.

Esce es nuestro Dictamen, que pro-
auNCiamos, emitimos y firmamos en el
tugar y la fecha indicados al comienzo.

Voto particular

Que formula el Conseller sefor Fran-
cesc de Carreras | Serra, haciendo uso de
lo que dispone el articulo 50 del Regla-
mento Provisional de Organizacién y
Funcionamiento del Consejo Consultivo
de la Generalitat de Caralunya, para ha-
cer constar los motivos esenciales de su
discrepancia con el Dictamen nimero
133, emitido en fecha 2 de marzo de
1987, sobre la Proposicién de Ley de Or-
ganizacién Comarcal de Catalunya, al
cual se adhiere el Consejero sefior J. A.
Gonzilez Casanova,

El dnico punto de discrepancia con
el contenido del Dictamen aprobado por
la mayoria del Consejo Consultivo hace
referencia a la no-previsién, a la Propo-
sicion de Ley, de la faculrad de iniciati-
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va municipal para la creacién de comar-
cas.

1. En efecto, los articulos 4,5 y 6 de la
Proposicién de Ley regulan el estableci-
miento de la divisién comarcal de Cata-
lunya segin un procese que incluye dos
fases: una primera de consulea previa a
todos los municipios de Catalunya y una
segunda de tramitacién parlamentaria,
sujeta a determinados requisitos especia-
les de la cotrespondiente ley que apruebe
la menctenada divisién comarcal.

El articulo 4.2 LBRL prevé que la
«iniciativa para la creacién de una comar-
ca podrd partir de los propios Municipios
interesados». El cumplimiento de este
precepto implica que las leyes autonémi-
cas que regulen la creacidn de comarcas u
otras entidades que agrupen diversos mu-
nicipios tendran que prever la posibili-
dad de la intervencion, en el momento de
la iniciativa, de los municipios afectados.

Del texto de los articulos 4,5 y 6 de la
Proposicion de Ley no se deduce que esta
facultad de Imiciativa esté prevista. Lo
que se hace con respecto a los ayunta-
mientos es una consulta en la que «se de-
ben pronunciar expresamente sobre la
aceptacidén o el rechazo de la propuesta de
divisién comarcal» que toma como base
el mapa comarcal que resulta del conteni-
do de los Decretos del Gobierno de la
Generalitat de 27 de agosto y de 23 de
diciembre de 1936, acrualizado de acuer-
do con lo que establece el Anexo de la
Proposiciéon de Ley. No aparece, sin em-
bargo, en la Proposicién de Ley, la posi-
bilidad de que los municipios ejerzan el
derecho de iniciativa que les confiere la
Ley de Bases del Régimen Local.

2. A pesar de ello, analizaremos las
posibilidades interpretativas conforme-
mente al bloque constitucional que pue-
de ofrecer la lectura de los articulos men-
cionados.

&) Una determinada leceura de la Pro-
posicién de Ley que nos llevaria a la con-
clusiéon de que se trata de dos procesos
distintos: uno para establecer la divisién
comarcal de Caralunya (regulado en los
articulos 4,5 y 6) y otro para la creacién
de comarcas (art. 9). Y que sblo este se-
gundo es aquél al que se refiere el articu-
lo 42.2 LBRL. Una interpretacién de
este tipo podria fundamentarse en la dife-
rente ubicacién de uno y otro procedi-
miento en el Titulo 11, y, a la vez, en la
diferente denominacién de los Capitulos
[ y UI de este Ticulo H. En efecto, el
Capitulo | se denomina «Establecimiento
de la divisién comarcal» y el Capitulo 111
«Creacién de comarcas». Precisamente,
el articulo 42.2 LBRL se refiere a la ini-
ciativa «para la creacidn de na comarca» .

En nuestra opinién, esta lectura no es
correcta si examinamos diversos elemen-
tos de este titulo I[ de la Proposicién de
Ley. Primero, porque si bien en el Capi-
tulo [ de este Titulo se suele hablar del
«establecimiento de la divisién comar-
cal», también en el parrafo 2 del articule
6 se uriliza {a expresion «creactén de la
comarca», con lo cual se admite que el
procedimicnto conduce tanto al estable-
cimiento de la divisién comarcal como a
la creacién de comarcas. En segundo lu-
gar, porque el mismo parrafo contiene
una remisién de la Disposicién Adicional
Cuarta LBRL que tnicamente tiene sen-
tido dentro del procedimiento de «crea-
cién de comarcas» que prevé el arciculo
42.2 LBRL. En tercer lugar, porque el
articulo 9 —unico del Capitulo 11l deno-
minado «creacién de comarcas»— prevé
que la iniciativa para la creacién de co-
marcas awevas la tenga, entre OLros suje-
tos, «la comarca o comarcas interesadas»
es decir, admire que con anterioridad ya
se han creado. Finalmente, una interpre-
tactén sistemarica de todo este Titulo 1]
nos lleva a la conclusidn de que los tres
primeros articulos establecen la divisién
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comarcal precisamente creando comar-
cas.

Por tanto, y teniendo en cuenta dichas
razones, parece que no se pueda albergar
ninguna duda: tanto el procedimiento
previsto en los articulos 4,5 y 6 como el
previseo en el articulo 9 tienen como fi-
nalidad crear comarcas. La diferencia en-
tre los dos procedimientos es que mien-
tras el primero va dirigido a cumplir la
previsidn estatutaria de que la organiza-
cidn comarcal debe extenderse a todo el
terricorio de Catalunya y, por tanto, ha
de incluir un mapa comarcal completo,
el segundo unicamente prevé la posterior
creacidn singular de nuevas comarcas for-
madas a partir de la segregacién o agre-
gacién de territorios que forman parte de
comarcas ya existentes. Un supuesto di-
ferente es, por otra parte, el que prevé el
articulo 8, al regular la modificacién de
las demarcaciones comarcales v no la
creacién de comarcas nuevas.

#) También se podria inrerpretar que
la «consulta» a los ayuntamientos previs-
ta en el arciculo 5 de la Proposicién de
Ley es andloga, en cierta medida, a la
«iniciativa» prevista en la Ley de Bases
de Régimen Local.

Asi parece interprecarlo el parrafo 2
del articulo 6 de la Proposicion de Ley,
en la medida que adapta €l resultado de
la consulta a las previsiones de la Dispo-
sicion Adicional Cuarta LBRL, tal y
como lo hace constar en el texto del pre-
cepto.

Sin embargo, dicha interpretacién no
parece admisible, ya que el significado
gramarical de uno y otro término es bien
distinto. Ademds, una interpretacién
contextual refuerza dicha opinidn.

En efecto, el articulo 8 de la Proposi-
cidn de Ley, cuando regula la iniciativa
para la modificacién de las demarcaciones
comarcales, prevé, en primer lugar, que
ésta puede ser adoprada por parte del

municipio o los municipios interesados,
y no habla, en cambio, en ningtin caso de
«consulta». El mismo procedimiento se
prevé también para la creacién de comar-
cas nuevas {art, 9.1 de la Proposicién de
Ley). De ahi se deduce que en los supues-
tos donde la Proposicién de Ley estima
que es necesaria la iniciativa, lo formula
de manera inequivoca y no utiliza la ex-
presidn «consulta».

Por consiguiente, patece obvio que los
articulos 4,5 y 6 prevén la creacién de
comarcas y la consulta que regulan no es
andloga a la iniciativa ni puede desempe-
fiar las funciones que a ésta le otorga la
Ley de Bases de Régimen Local. No es
posible, por lo tanto, una interpretacién
adecuadora al precepto contenido en el
articulo 42.2 LBRL.

3. Es preciso analizar ahora st el hecho
de no prever estas facultades de iniciativa
de los municipios responde a la necesidad
de que la Proposicién de Ley no entre en
contradiccion con las disposiciones del
Estatuto de Catalunya, de lo cual deduci-
riamos que este precepto concreto de la
Ley de Bases de Régimen Local serfa in-
constitucional.

Ante rodo debo decir que estoy plena-
mente de acuerdo con el fundamento del
Dictamen que caractetiza la comarca
como ente territorial local necesario, dotado
de autonomia y con una organizacién poli-
tica representativa. Sin embargo entiendo
que ni estas caracteristicas ni ninguna
otra previsidn estatutaria €s contraria a la
necesidad, expresada en la Ley de Bases
de Régimen Local, de que los municipios
posean facultad de iniciativa en la crea-
cién de las comarcas. Es evidente que el
reconocimiento de esta facultad no afecta
a la consideracién de la comarca como un
ente de caracter territorial y local, dotado
de autonomia y representativo. Tampoco
entra en conteadiccién con la necesidad
de la existencia de la comarca en el dmbi-
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to de la organizacién territorial de Cara-
lunya. Es simplemente un requisito pre-
vio —ni mds ni menos vinculante o re-
tardador que la consulta— para que se
inicie el procedimiento legislativo que
debe finalizar con la aprobacién de la ley
de eseablecimiento de la divisién tertito-
rial. Por tanto, no existe contradiccion
entre el articulo 42 LBRL y el Estatuto
de Catalunya en este punto y el precepto
que prevé la iniciativa municipal no es
inconstitucional.

4. Para finalizar, en la medida en que
en el proceso de establecimiento de la di-
visidn comarcal y, por tanto, de creacién
de comarcas, no se prevé la posibilidad
de otorgar a los municipios la faculrad de
iniciativa municipal a la que se refiere el
articulo 42.2 LBRL, lo que hace la Pro-
posicién de Ley es impedir el ejercicio de
dicha facultad y, por lo tanto, los articu-
los 4 y 5 no se conforman al ordenamicnto
constituctonal y estatuiario.

Barcelona, 3 de marzo de 1987

Voto particular

Que formula el Conseller seior Enric
Argullol i Murgadas, haciendo uso de lo
que dispone el articuto 50 del Reglamen-
to Provisional de Organizacién y Funcio-
namiento del Consejo Consultivo de la
Generalitat de Catalunya, para hacer
constar Jos motivos esenciales de su dis-
crepancia con el Dictamen mimero 133,
emitido en fecha dos de marzo de 1987,
sobre la Proposicién de Ley de Organiza-
cién Comatcal de Catalunya, al cual se
adhiere el Conseller sefior Robert Vergés
i Cadamet.

Lamento disentir de la opinién mayo-
ritaria del consejo. Mi discrepancia se re-
fiere especialmente a la argumentacién
establecida para definir la inconstitucio-

nalidad del articulo 9.2 de la Proposicién
de Ley de Organizacion Comarcal de Ca-
talunya; que, tal y como se desprende del
parrafo final del fundamento VII, se
quiere hallar en el articulo 42 y la Dispo-
sicién Adicional Cuarta de la Ley de Bases
de Régimen Local (de ahora en adelante,
LBRL). Este enfoque plantea dos cuestio-
nes distintas; una, mis general, sobre el
valor de las bases que pueda establecer el
Estado y ¢l momento de verificacién de
su constitucionalidad, refacionada ram-
bién con su posible intangibilidad como
fruto del simple transcurso del tiempo, o
la falta de utilizacién de las acciones pre-
vistas en el ordenamiento para instar el
control de constitucionalidad de las nor-
mas con rango legal; en segundo lugar, la
correccién o no del articulo 42 y la Dis-
posicién Adicional Cuarca LBRL, a la luz
del bloque de la constitucionalidad.

1. El ordenamiento prevé para las nor-
mas contrarias a otras de jerarquia supe-
rior la sancidn maxima, es decir, la nuli-
dad absoluta o radical, con efectos ex tunc
de modo que la decisién del érgano juris-
diccional tiene valor declarativo, es de-
cir, rompe la aparente regularidad que
nunca ha existido.

Conera la Constitucién y el blogue

" constitucional no cabe la consolidacién

de una norma con rango de ley, de modo
que permanentemente queda abierta la
posibilidad de instar a la declaracién de
su inconstitucionalidad y la expulsi6n del
ordenamiento {cuestién de inconstitucio-
nalidad, art. 35 LOTC; transformacién
del conflicto de competencias en recurso
de inconstitucionalidad, art. 67 LOTC).
Pero, ademds, cuando se examina una
norma posterior, como es el caso de una
ley autonémica, que se ha de situar en el
marco de fa norma cuya constitucionali-
dad se reputa de irregular, como por
ejemplo una ley de bases, es preciso dar
preferencia al marco constitucional y es-
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tatutario de modo que éste no quede pre-
térito o distorsionado por unas normas ba-
sicas que no se consideran adecuadas a
aquel marco. No se trata de propugnar
una tnaplicacién de las leyes sino de con-
frontar las normas autonémicas con la le-
galidad constitucional e instar al Tribunal
Constitucional para que atorgue preferen-
cia, al juzgar la ley autondmica, a la Ley
Fundamental y, ensu campo, al Esraruto.
En orras palabras, a la legislacidn bésica
estatal no se le puede otorgar un valor o
una resistencia equiparable a la Constitu-
cidn, y en su ambito al Estatuto, sino que
después de examinar su desarrollo en las
leyes auronémicas, se puede denunciar su
inconstitucionalidad ante ¢l Tribunal
Constitucional, al resolver un evenrtual re-
curso contra la ley autonémica, el cual,
como intérprete supremo de la Constitu-
cion, pronunciard 12 palabra de momento
definitiva mediante la aplicacién prefe-
rente de la Constitucién y el Escacuto.

En el supuesto planteado en este Dic-
tamen, el Consell debia haber planteado
li correccién o no de la Proposicidn,
principalmente con relacién a la Consti-
tucion y al Estaturo, y en tanto que no
son contradictorias con éstos, con las
normas bésicas. En el Dictamen nimero
88 se habia estimado que el articulo 42 y
la Disposicion Adicional Cuarta LBRL
eran contrarios al orden constitucional.
Por consiguiente, es necesario buscar en
las normas fundamentales, y no solamen-
te en estos preceptos, la posible inconsti-
tucionalidad del articulo 9.2 de la Propo-
sicién de Ley. Una vez llevada a cabo esta
operacién interpretativa, el recuerdo del
posible contraste con normas estatales
fundamentalmente bdsicas ocupara un se-
gundo lugar y presenrard un valot sim-
plemente ilustrarivo para una prudente
decision del érgano legislativo.

2. Es necesario senalar a continuacion
los criterios sobre la inconstitucionalidad

del articuto 42 y la Disposicion Adicio-
nal Cuarta LBRL, en los que se funda-
Menta, INCOrrectamente, en nuestra opi-
nién, la inconstitucionalidad del articulo
9.2 de la Proposicién de Ley.

El articulo 5.1 EAC establece que la
Generalitat estructurard su organizacion
territorial en municipios y comarcas. El
apartado 3 del citado articulo establece
que una Ley del Parlamento regulard la

.organizacién territorial de Catalunya ga-

rantizando la autonomia de las discintas
entidades territoriales. Como ya se ha
desracado en el Dictamen nimero 88 re-
lativo a ta Ley de Bases del Régimen Lo-
cal, la previsién conscitucional de crear
nuevas agrupaciones de municipios (are.
141.3 CE) y su concrecién en el Estatu-
to, permite considerar:

@) que la comarca es un ente de existen-
cia general y necesaria en todo el te-
rritorio de Cartalunya,

#) la competencia del Parlament para
aprobar su constitucidn;

c) el cariccer autdnomo de la nueva enti-
dad local, y

d) que la definicién estacurtaria de la co-
marca como agrupacidn de munici-
pios de caricter territorial —que es
también la definicién constitucional
de la provincia— no aporta ningdan
elemento de voluntariedad.

Otro elemento estatutario que confir-
ma lo que se acaba de decir es la defini-
ci6n del territorio de Catalunya precisa-
mente a partir de las comarcas (articulo
2) como piezas territoriales bdsicas.

La jurispruedencia constitucional ha
destacado también la naturaleza de la co-
marca en Catalunya afirmando que «tie-
ne una clara vocacién autontmica correc-
tamente confirmada en el Estatuto de Ca-
talunya (articulo 5.3)» (Sentencia del 28
de julio de 1981). En la Sentencia del 2
de febrero de 1981 el Tribunal, refirién-
dose a los articulos 141.3 y 152.3 de la
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Constitucién, ha dicho que la autonomia
municipal se ha de entender limitada por
la posibilidad de crear agrupaciones de
municipios.

La Ley 7/1983, del 2 de abril, Regula-
dota de las Bases del Régimen Local, es-
tablece unas previsiones sobre las comar-
cas dificilmente compatibles con el Esca-
tuto. En primer lugar, cl articulo 3 no
las incluye entre los entes territoriales, a
pesar de que ello no debe impedir al Pat-
lament el hecho de poder darles este ca-
ricter, que deriva directamente del Esta-
tuto. En segundo lugar, los limites a la
consticucion de las comarcas establecidos
en el articulo 42 .2 son incompatibles con
el carfcter genetal y necesario de la orga-
nizacién comarcal, también prevista en el
Estatuto, asi como la reserva de ley auto-
némica que también alli se establece. En
este sentido, es importante tener en
cuenta la doctrina del Tribunal Constitu-
cional establecida en la Sentencia del 19
de diciembre de 1985, donde se diferen-
cia claramente entre la competencia esta-
tal para establecer las bases del régimen
juridico de las Administraciones pabli-
cas, y la de decidir sobre la creacion de
orras agrupaciones de municipios distin-
tos a fa provincia, que corresponde a la
Comunidad Auténoma. Esta sentencia
permite entender que el concepto de ré-
gimen juridico y, por tanto, la compe-
tencia bisica estaral, no se extiende al
ambito de la decisién autondémica sobre
la creacién de estas agrupaciones de mu-
nicipios, de la cual ha de formar parte la
determinacién del procedimiento a se-
guir.

De la contraposicion entre el articulo
42 de la ley bdsica y el articulo 5 del Es-
tatuto, es consciente incluso la propia ley
estatal que se ha visto obligada a introdu-
cir una norma especifica para Caralunya
(DA 4.%) con el intento de compatibilizar
los principios informativos de ambos pre-
ceptos. A pesar de todo, como se indica

rambién en el Dictamen nimero 88, la
Disposicién Adicional evidencia una pal-
maria contradiccién interna al reconocer
que las comarcas son de existencia nece-
saria y conrinuar previendo la posibilidad
de que el Parlament no pueda cumplir el
mandamiento estatutario de establecer-
las,

La conclusién que se puede extraer no
es otra que el articulo 42 y la Disposicién
Adicional Cuarta de la Ley de Bases son
contrarias a las previsiones de organiza-
cién territorial del articulo 5 del Estatuco
y afectan al dmbito de autonomia de la
Generalitat en la medida en que corres-
ponde al Parlament decidir la regulacién
del procedimiento de constitucion de las
comarcas. Esta misma conclusién ya que-
d6 incluida en el citado Dictamen nime-
ro 88.

La prevalencia del Estatuto sobre la
Ley de Bases no sélo se justifica desde la
perspectiva del sistema de fuentes, sino
que también resulta necesario por otra
contradiccion que contiene la Ley estatal.
El articulo 43 prevé la creacién de dreas
metropolitanas que no son agrupaciones
necesarias segin la Constitucion y el
articulo 5.2. del Escatuto. A pesar de
ello, la Ley de Bases no establece limites
a la decision legislativa para crearlas,
contrariamente a lo que sucede con las
comarcas.” Ademés, tampoco se limira la
posible incidencia de estas otras agrupa-
ciones sobre el nicleo competencial de
los municipios. Se da, por tanto, la situa-
cidn paraddjica de que unas agrupaciones
potestativas y con posibilidad de afectar
intensamente a las propias competencias
municipales, se pueden crear al margen
de la voluntad de los municipios, mien-
tras que las comarcas, que son entes nece-
sarios en Catalunya y que deben resperar
siempre el micleo minimo de las compe-
tencias municipales, quedan excluidas de
una decision libremente establecida pot
el legislador autonémico.
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Pero con independencia de lo que se
acaba de exponer, que afecta al plano
comparativo entre ¢l Estatuto y la Ley de
Bases, del Capitulo I del Ticulo II de la
Proposicién de Ley de Organizacién Co-
marcal, que es objeto del presence Dicra-
men, tampoco se puede constatar una in-
fraccién del marco normativo configura-
do en la Ley de Bases de Régimen Local.
Aunque se admitiera hipotéticamente di-
cho marco como plenamente constitucio-
nal y estarutario, no se. puede entender,
en mi opinidn, que la Proposicion de Ley
se oponga a él o lo contradiga.

En efecto, ni el arciculo 42 ni la Dis-
posicién Adicional Cuarta reserva a los
municipios en exclusiva la iniciativa para
crear las comarcas. El primer precepto
mencionado sélo dice que esta iniciativa
«puede» partir de los propios municipios
interesados; cuando después afade que
«en cualquier caso» no se podrd crear la
comarca si se da el supuesto que prevé la
norma, s evidente que la Ley estd pen-
sando en la posibilidad de una iniciativa
de origen extramunicipal. No se excluye,
por consiguiente, una iniciativa adoptada
desde las instituciones autondémicas vy
singularmente desde el Parlament. Es
mids, la aplicacién del supuesto especial
previsto en la Disposicién Adicional
Cuarta {cuando se impide de forma «par-
cial y minoritara la organizacién comar-
cal del «conjunto» del territorio de Cara-
lunya), dificilmente se puede comprobar
sin la existencia de un mapa comarcal ge-
neral previamente definido que permica
constararlo. La misma Disposicién Adi-
cional nos induce mejor a pensar en un
proceso iniciado de forma general para
todo el territorio que no en un conjunto
de iniciativas espontdneas y singulares de
los municipios, al menos en el momento
de establecer por primera vez la divisién
comarcal de Cartalunya.

La propia necesidad de estructurar
todo el rerritorio en comarcas, que justi-

fica la citada Disposicién Adicional
Cuarta, lleva, pues, hacia un proceso ten-
dente a establecer de forma general la di-
visién comarcal. Por tanto, en la medida
en que la iniciciva de creacién no se pue-
de considerar exclusiva de los munici-
pios, es perfectamente vilida la opci6n
adoprada en la Proposicién de Ley. He-
cha esta opcién, lo que no se puede exigir
es ¢l establecimienco de un procedimien-
to paralelo de inicitiva municipal para el
establecimiento de la primera divisién
comarcal, ya que es obvio que las dos op-
ciones son excluyentes en dicha fase ini-
cial. Ello no significa que se desconozea
la iniciativa municipal ya que la Proposi-
cién de Ley prevé y regula para todas las
futuras modificaciones de limites comar-
cales, asi como por la posibilidad de crear
nuevas comarcas (articulos 8 y 9).
Admirida en la Ley de Bases de legici-
midad de una iniciativa adoptada por el
Parlamento, no se halla en su despliegue
legislativo ningian elemento contrario a
las bases estatales. La Proposicién de Ley
no determina directamente la organiza-
cién comarcal de Catalunya, sino que
Gnicamente establece un proceso en el
cual los municipios deben pronunciarse
sobre una propuesta contemplada en la
Proposicién de Ley, bien entendido que
siempre es de aplicaci6n el limite estable-
cido en la Disposicion Adicional Cuarta
de la Ley de Bases. Esto es patente en el
articulo 6.3 que obliga a una nueva con-
sulta si se produce la oposicién municipal
a la que se refiere el articulo 42.3 en la
mitad o mis de las comarcas propuestas.
La aplicacién del articulo 42 y la Dis-
posicién Adicional Cuarta LBRL en el
articulo 9.2 de la Proposicién de Ley es
una simple imposicién de reglas, que vo-
luntatiamente limitan incluso el alcance
de lo que se podria entender, 2 la luz del
Estaturo, libre decisién del Parlamento.

Barcelona, 3 de marzo de 1987
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Dictamen nim. 134 sobre la adecuacién constitucional y estatutaria del dicta-
men de la Comisién de organizacién y administracién de la Generalidad y
Gobierno Local sobre la proposicién de ley por la que se establecen y regu-
lan las Actuaciones Publicas Especiales en la Conurbacitn de Barcelonay en
las Comarcas Comprendidas en su Zona de Influencia Directa.

En Barcelona, a nueve de marzo de mil nove-
cientos achenta y siele.

La Mesa del Parlamenco de Cacaluna,
en las sesiones celebradas los dias 13 y 16
de febrero de 1987, tomo los acuerdos de
enviar al Consejo Consulcivo de la Gene-
ralidad las solicitudes presentadas por
mds de una décima parte de los miem-
bros de la Cdmara del Grupo parlamenza-
rio de Convergéncia i Uni6, de los Gru-
pos parlamentarios del PSUC y de Esque-
rra Republicana, y por mds de una déci-
ma patte de los miembros de la Cimara
del Grupo parlamentario Socialista, para
que este Consejo, de acuerdo con lo que
disponen los arriculos 8, primero, y 9.1
de ta Ley de Catalufia 1/1981, de 25 de
febrero, emita dictamen respecto a la
adecuacidn al Estatuto de Cartalufa del
Dictamen de la Comisidn de Organiza-
cién y Adminiscracion de la Generalidad
y Gobierno Local, sobre la Proposicion
de Ley por la que se establecen y regulan
Acruaciones Publicas Especiales en la Co-
nurbacién de Barcelona y en las Comar-
cas Comprendidas en su Zona de Influen-
cia Directa y las enmiendas y votos par-
ticulares reservados para defender en el
Pleno.

Los escricos del M. H. Presidente del
Parlamento de Cataluna por los que se
cramitan los mencionados acuerdos de la
Mesa tuvieron entrada en el Registro de
este Consejo, respectivamente, los dias
13 y 16 de febrero de 1987 (R. numeros
829 y 830).

El Consejo Consultivo, en la sesién ce-
lebrada el dia 17 de febrero de 1987, ad-
mitid las solicitudes tramitadas por la
Mesa del Parlamento, a instancia de los

Grupos parlamentarios de Convergéncia i
Unié, del PSUC, de Esquerra Republica-
na y del Grupo parlamentario Secialista,
y, de acuerdo con los articulos 10.b) y
11.b) del Reglamento de este Consejo,
aprobado por el Decreto 429/1981, de 2
de noviembre, se declaré competente
para emitir ¢l dictamen solicitado. En la
misma sesién se nombré ponente al senor
Robert Vergés. Teniendo en cuenta la
identidad de las solicitudes mencionadas,
este Consejo acordd emitir un solo Dicta-
men en relacién con la anterior Proposi-
cion de Ley dictaminada por la Comisi6n
de Organizacién y Administracién de la
Generalidad y Gobierno Local.

Este Consejo Consultivo de 1a Genera-
lidad, en la sesién celebrada en el dia de
hoy, con asistencia de los sefiores Francesc
Fdez. de Villavicencio i Arévalo, Presi-
dente, Eduard Vivancos i Comes, Robert
Vergés i Cadanet, Lluis Roca-Sastre i
Muncunill, J. A. Gonzilez Casanova,
Francesc de Carreras i Serra y Enric Argu-
llol y Murgadas, que es su Secrerario, ha
deliberado sobre el Proyecto de Dicramen
elaborado por la ponencia y, en conse-
cuencia, ha acordado emitir el siguiente

DICTAMEN

Antecedentes

1. El objeto de nuestro dictamen es
determinar si la Proposicitn de Ley por la
que se establecen y regulan Actuaciones
Publicas Especiales en la Conurbaci6n de
Barcelona y en las Comarcas Compeendi-
das en su Zona de Influencia Directa se
adeciia al Estatuto de Catalufia y a la
Constitucién.
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2. Se ha pedido informacién y docu-
mentacién complementarias a los Grupos
parlamencarios de Convergéncia i Unig,
del PSUC, de Esquerra Republicana y
del Grupo parlamentario Socialista, asi
como al Departamento de Gobernacién
de la Generalidad de Catalufa y al Presi-
dente de la Corporacién Metropolitana
de Barcelona.

Fundamentos

|

Estudiemos la Proposicion de Ley por
la que se establecen y regulan Acruacio-
nes Pablicas Especiales en 1a Conurba-
cion de Barcelona y en las Comarcas
Comprendidas en su Zona de Influencia
Direcra segun el Dictamen de la Comi-
s16n de Organizactén y Administracion
de la Generalidad y Gobierno Local del
Parlamento de Cataluna (BOPC, ndm.
180, del 13 de febrero de 1987).

Previamente al examen detallado de
sus precepros, hemos de hacer uno global
del contenido y, asimismo, enunciar los
criterios que seguiremos al analizar la
adecuacién del texto a la Constitucion, al
Estatuto y al conjunto normativo de lo
que se ha denominado blogue constitu-
cional.

Como el titulo de la Proposicién de
Ley indica, la norma examinada tiene por
objeto regular las actuaciones publicas es-
peciales en la conurbacién de Barcelona y
en las comarcas comprendidas en su zona
de influencia directa. Mds concreramen-
te, y como establece el arciculo 1, la Pro-
posicidn de Ley regula las acruaciones de
la Administracién de la Generalidad, de
las entidades metropolitanas y de los de-
mds entes locales para el cumplimiento
de las actividades y la prestacién de los
servicios que, por las caracteristicas eco-
némicas, sociales y urbanas que concu-
rren en a conurbacidn de Barcelona y en

las comarcas comprendidas en su zona de
influencia directa, requieren una ordena-
c1én especial e integrada.

La Proposicion de Ley articula las ac-
tuaciones piiblicas a realizar de la forma
siguiente:

A) Establecimiento de unos ambitos
territotiales en los que se habrin de con-
cretar las acruaciones previstas en la Ley
{art. 3 de la Proposicién de Ley). Estos
dmbicos son cres:

El primero (art. 3.a) establece los efec-
tos de la planificacién y la coordinacién en
el Ambito territorial y prevé tres tipos de
planificacién y coordinacién que se ha-
brin de ejercitar en el mencionado dmbi-
to: la planificacién territorial (arts. 6 a 8),
la planificacién del sistema del transporte
publico de viajeros (arts. 9a 12) y la plani-
ficacién hidroldgica (ares. 13 y 14).

El segundo {art. 3.b) delimita el 4m-
bito de actuacion de la Encidad Metropo-
lirana del Transporte.

El rercero (art. 3.c¢) precisa el dmbico
de actuacién de la Entidad Metropolitana
para los servicios hidrdulicos y de! trata-
miento de residuos.

Por dltimo, la Proposicién de Ley re-
gula {art. 3.d) la existencia de los 4mbi-
tos municipales y comareales a los efectos
de las competencias que legalmente les
corresponden.

B) Establecimiento de unas normas
sobre planificacién cerritorial {capitulo
primero del Titulo II), del sistema de
transporte publico de viajeros {capitulo
segundo del Titulo II) e hidrolégico (ca-
pitulo tercera del Titulo I1), que tendrin
como marco los dmbitos territoriales que
se han indicado.

C) Establecimiento de dos entidades
metropolitanas (Titulo I11) para el crans-.
porte y para los servicios hidrdulicos y
tratamiento de residuos, con los Ambitos
de actuacién que se han indicado, las
competencias, la organizacién y la finan-
ciacifn.
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D) Previsién de la participacién de los
municipios y las comarcas (Titulo IV)
tanto en la elaboracion de las decisiones
de las entidades metropolitanas que les
afectan como en el proceso de elaboracidn
de los instcrumentos de planificacidn que
ha de aprobar la Adminiscracién de la
Generalidad.

E) Extincidn de la Entidad Municipal
Metropolitana de Barcelona creada por el
Decreto-ley 5/1974, del 24 de agosto de
1974 (DA 1., 2.7, 3.* y 4.%), asignando
sus competencias a las entidades de nueva
creacién, ¢ a la Generalidad y a los muni-
cipios, de acuerdo con la legislacion de
régimen local y con las leyes secroriales
carrespondientes. Asimismo, se estable-
cen las normas de procedimiento para la
transferencia de los servicios prestados
por la Entidad Metropolitana de Barcelo-
na, tanto en las enridades de nueva crea-
cién, en lo que se refiere a sus competen-
cias, como en la Generalidad o en los
municipios, en lo que se refiere a aque-
llos servicios que no correspondan a las
nuevas entidades creadas.

F) Establecimiento de un régimen
{Iansitorio COnsistente en:

a) Vigencia del Plan General Metro-
politano mientras no se elaboren los pla-
nes de ordenacibn a que se refiere ¢f
articulo 7.4 de la Proposicion de Ley.

£} Transferencia de las competencias
de planeamiento, ejecucién y gestién ur-
banisticas que actualmente corresponden
a la Entidad Municipal Metropolitana de
Barcelona en los entes locales de acuerdo
con la legislacién urbanistica.

¢) Administracién rtransitoria de los
setvicios por parte de la Entidad Munici-
pal Metropolitana de Barcelona, mien-
tras no se produzcan las transferencias
previstas en la Proposicién.

G) Derogacion expresa del Decreto-
ley 5/1974, del 24 de agosto, de creacién
de la Entidad Municipal Metropolitana
de Barcelona (D. F. 2.9. ’

Después de haber hecho un examen
global de la Proposicién de Ley, expon-
dremos la sistemdtica que emplearemos
en nuestro Dictamen. En primer lugar,
analizaremos la problemitica que puede
plantear la extincion de ta Encidad Muni-
cipal Metropolitana de Barcelona creada
por el Decreto-ley 5/1974, det 24 de
agosto, asi como las consecuencias nece-
sarias de dicha extincién, como son las
transferencias de servicios, de medios
materiales y personales de la Entidad ex-
tinguida en equellas creadas por la mis-
ma Ley, 0 en la Generalidad y en los mu-
nicipios, si procede. En este andlisis ha-
remos una breve referencia al hecho me-
tropolitano y a su tratamiento normativo
e insticucional.

En segundo lugar, y por la retacidn
evidente del tema con el analisis anterior,
examinaremos la creacion de las dos Enti-
dades Metropolitanas del Transporte y la
Entidad Metropolitana de los Servicios
Hidrdulicos y del Tracamiento de Resi-
duos, haciendo referencia a sus compe-
tencias, organizaci6n y financiacién.

En tercer lugar, examinaremos los pre-
ceptos referentes a la planificacién y co-
ordinacién regional que comprenden la
Planificacién Territorial, la Planificacién
del Sistema de Transporte Publico de
Viajeros y la Planificacién Hidrolégica.

En cuarto lugar, trataremos la participa-
cién de los municipios y de las comarcas
ranto en las decisiones de las Entidades
Metropolitanas de nueva creacién como en
los instrumentos de planeamiento que es-
tablece la Proposicién de Ley.

Finalmente, advertimos que en nues-
tro andlisis no entramos en la considera-
cién de la «Carra Europea de la Autono-
mia Local», elaborada en el seno del Con-
sejo de Europa en el mes de octubre de
1985, ya que, segln los articulos 96.1
CE y 1.5 del Cédige Civil, no esta ince-
grada en el ordenamiento interno al faltar
su publicacién oficial en Espafia,
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I

El <hecho metropolitano» puede ca-
racterizarse por la existencia en la socie-
dad urbana actual de territorios integra-
dos por grandes aglomeraciones urbanas,
entre las cuales existen vinculos econdmi-
cos y sociales y en las cuales se hace ne-
cesaria la coordinacién en la prestacién de
determinados seevicios y obras. Hay que
distinguir, evidentemente, entre la exis-
tencia del mismo hecho o realidad metro-
politana y las formas organizativas que se
pueden adoptar, por medic del ordena-
miento juridico, para regular esta reali-

dad.

1. Son diversas las férmulas que se
han utilizado al tratar el hecho metropo-
litano. Entre estas técnicas podriamos se-
fialar: la fusién de municipios, la crea-
cién de un ente local supramunicipal, las
soluciones voluntarias adoptadas por par-
te de los entes locales existentes en el area
{consorcios, convenios ¢ comisiones), la
utilizacién de los niveles regionales, o la
descencralizacién funcional. Es evidenre
que no se puede descartar la uctlizacién
simultidnea o concéntrica de diferentes
técnicas mediance la existencia de entes
metropolitanos de ambito territorial que
coexisten con orros enres de caricrer ex-
clusivamente funcional, o bien mediante
la utilizacién de organismos instituciona-
les de administracién superior o la uali-
zacién de instrumentos diversos de plani-
ficaci6én y de coordinacidn.

En el campo del Derecho comparado
se observa especialmente la diversidad de
las técnicas organizativas empleadas.

En la Repiiblica Federal Alemana se
puede observar que, mientras que en
Frankfurt y Hannover el modelo es el del
ente local supramunicipal, en Munich el
modelo organizativo se concreta en la
creacién de diversas entidades especiali-
zadas para la gestion de dererminados
SErviCios.

Por lo que respecta a Inglaterra, el
modelo utilizado hasta el primero de
abril de 1986 era la férmula metropolita-
na a la que se atribuia un régimen com-
petencial diferente en relacién con las zo-
nas no metropolitanas. Este modelo se ha
visto modificado por la «Local Govern-
ment Act», que ha suprimido el nivel su-
pramunicipal en todas las dreas metropo-
litanas y ha constituido entidades de ges-
tién especializada para los servicios que
requieren una accién coordinada.

En Francia se ha optado, asimismo,
potr varios sistemas, desde la utilizacion
del Departamento y la Regidn, en el caso
de Paris, hasta la previsidn de agrupacto-
nes municipales voluntarias o estableci-
das directamente por ley.

El actual proyecto de reforma del Régi-
men Local Italiano (art. 39 y ss.) establece
la organizacién de las dreas metropolitanas
con un régimen especial de nivel provincial
y con la creacién de las «municipalicd» o
distritos para el ejercicio descentralizado
de las funciones municipales.

En los Esrados Unidos, donde el feng-
meno metropolitano es  especialmente
importante {los 170,5 de los 226 millo-
nes de habitantes residen en dreas que
pueden describirse como metropolitanas
—el 75 % de la poblacién segiin datos
de 1980—), se observa unma diversidad
alin mayor de traramientos adminiscrari-
vos de este fenémeno. Asi, en el drea me-
tropolitana de Chicago, en el afio 1972,
se contabilizaban 1.172 entes adminis-
trativos diferentes, en Filadelfia habia
852, en Pittsburg 698, y en Nueva
York, 631. Hay que advertir que gran
parte de estas Administraciones tienen
facultades fiscales diferenciadas y todas
ellas poseen su propia demarcacidn terri-
torial, que puede coincidir o no con la de
otros gobiernos del area.

2. En lo que se refiere al traramiento
organizativo del hecho metropolitano en
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el Estado espanol, las soluciones que se
dieron durante el periodo preconstitucio-
nal también fueron varias dentro del mo-
delo de creacién de una sola enridad su-
pramunicipal. En este periodo se produce
la creacién de cuatro organismos metro-
politanos: el drea mertropolitana de Ma-
drid, creada por la Ley del 2 de diciem-
bre de 1963, con los anrecedentes de la
Ley del 25 de noviembre de 1944; el drea
metropolitana del Gran Bilbao, creada
por la Ley del 1 de marzo de 1946, y la
corporacién adminiscrativa del Gran Va-
lencia, establecida por la Ley del 14 de
octubre de 1946. Por dltimo, hay que
destacar la creacién, por el Decreto-ley
5/1974, del 24 de agosto, de la Entidad
Metropolitana de Barcelona, con los an-
tecedentes de la Ley del 3 de diciembre
de 1953, sobre Ordenacién de Barcelona
y su comarca {que cre6 la Comisién de
Urbanismo de Barcelona), y la Ley del 23
de mayo de 1960, que establece un régi-
men especial para el municipio de Barce-
lona y reorganiza la Comisién de Urba-
nismo y servicios comunes de Barcelona y
0tros municipios.

Aunque la creacién de las cuatro enti-
dades metropolitanas obedezea 2 un ¢ri-
terio comun, se observan matices en su
tratamiento organizacivo. Asi, mientras
que en los organismos de Madrid, Bilbao
y Valencia se constata una mayor presen-
cia estatal y una participacién minorita-
ria de los municipios —corregida en par-
te, en el caso de Madrid, por el Real De-
crero-ley del 26 de noviembre de
1980—, en lo que concierne a Barcelona
la presencia municipal es mas acentuada
a partir de 1960.

Es preciso advertir que de las cuatro
entidades creadas en el periodo preconsti-
tucional subsiste inicamente la Entidad
Municipal Metropolitana de Barcelona.
Asi, en el caso de Madrid ha desaparecido
la Comisién de Planeamiento y Coordi-
nacién del Area Metropolitana, cuyas

funciones han sido asumidas por la Co-
munidad Auténoma, y se ha creado el
Consorcio General de Transportes Pibli-
cos regulares de Madrid por Ley de la Co-
munidad Auténoma del 16 de mayo de
1985, a la vez que se han potenciado los
servicios hasta la fecha encomendados al
canal de Isabel II (Ley de la Comunidad
17/1984, del 20 de diciembre}. La Cor-
poracién Administrativa «Gran Bilbao»
ha sido suprimida por la Ley del Pais
Vasco 3/1980, del 18 de diciembre, que
«devuelve» a los ayuntamientos las com-
petencias urbanisticas atribuidas por la
Ley del Suelo a las corporaciones munici-
pales, y las restantes competencias son
asumidas por el Gobierno Vasco, de for-
ma transitoria y hasta que se apruebe la
legislacién que regule la materia. Por la
Ley de la Comunidad Valenciana del 16
de noviembre de 1986 se extingue la cor-
poracién administrativa «Gran Valen-
cia», y se establece que la coordinacién
del planeamiento de los municipios, an-
tes integrados en el «Gran Valencia», se
efectuar por medio de notmas de coordi-
nacién de caracter territorial, de compe-
tencia de la Comunidad Auténoma,

Es importante destacar que con poste-
rioridad a la Ley citada se ha aprobado
por el Parlamento de la Comunidad Va-
lenciana la Ley 13/1986, del 31 de di-
ciembre, por la cual se crea el Consejo
Metropolitano de Horta, como entidad
local con personalidad juridica propia,
determinado por la agrupacién de muni-
cipios, con plena capacidad para el cum-
plimiento de sus fines en el dmbiro terri-
torial de la comarca cominmente deno-
minada Harra. Se atribuye a dicho Con-
sejo la planificacién conjunta y la gestion
supramunicipal en las materias de ciclo
hidraulico, residuos sélidos, urbanismo,
incendios, mataderos y transporte, de
acuerdo con las normas de coordinacién
en politica tetritorial y urbanismo vy
aquellas que se deriven de las politicas
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sectoriales del Estado y el Consejo de la
Comunidad Valenciana.

3. Nos referiremos ahora concreta-
mente a la Entidad Muncipal Metropoli-
tana de Barcelona, creada por el Decreto-
ley 5/1974, del 24 de agosto.

La Entidad se constituye como 6rgano
especifico para el impulso, la coordina-
cién, la geseidn, la vigilancia y la ejecu-
cién del planeamiento urbanistico y los
servicios de interés pertinente para el
conjunto de la zona metropolitana.

Se trara de una entidad con fines espe-
cificos, no generales, que forma parte de
la Administraciin local.

Su dmbito territorial es el fijado por la
ley del 3 de diciembre de 1953, sobre
Ordenacién Urbana de Barcelona y su co-
marca, Barcelona y veintisiete términos
municipales. Por lo que respecta a su or-
ganizacion, se gobierna por una Corpora-

“cién Municipal, integrada por el Consejo
Metropolitano, que es el 6rgano superior
de la entidad y es elegido por todas las
entidades que la integran, y la Dipura-
cién Provincial, la Comisién Adminis-
trativa elegida por el Consejo de su inte-
rior, y la gerencia Metropolitana, que es
el érgano ejecutivo de la Comisién admi-
nistrativa que, bajo la dependencia inme-
diata de su Presidente, desarrolla las fun-
ciones que corresponden a la Entidad
Metropolitana.

En cuanto a su competeacia, la Enti-
dad Merropolitana diversifica su actua-
cién en dos campos:

1. En el arbanistico, por medio del im-
pulso, la coordinacion, la gestién, la vi-
gilancia y la ejecucion del planeamiento.
Asi; redacta el plineamiento, sus revisio-
nes y modificaciones;, propone o informa
sobre normas complemeritarias -0 subsi-
diarias; redacta o informa sobre los pla-
nos municipales y aprueba ¢i programa
de su desarrollo y ejecucidn; contribuye a

la formacién de un programa de actuacio-
nes de los diferentes departamentos mi-
nisteriales con competencias urbanisti-
cas; fiscaliza los actos de usc del suelo y
asesora y asiste en la actuacién urbanisti-
ca de los municipios; ejerce la potestad
expropiatoria; constituye el patrimonio
merropolitano del suelo y coordina la
gestién de los patrimonios municipales,
y puede subrogarse en la competencia
urbanistica de los municipios integran-
tes.

2. En el de los servicios de interds pertinen-
te para el confunto de la zona metropolitana,
aprueba el plan coordinado para su esta-
blecimiento y coordinacién; promueve la
constitucién de mancomunidades de mu-
nicipios; constituye, en comin con los
ayuntamientos, entes de gestién; estable-
ce CONSOrcios con los ayuntamientos afec-
tados o con el Estado u otros entes pribli-
cos; informa sobre los expedientes de
constitucion de mancomunidades, entes
de gestién y consorcios, cuando no ha in
tervenido en su promecién; asume el es-
tablecimiento y la prestacién de los servi-
cios, presta asistencia técnica a los muni-
cipios y, en todo caso, inspecciona los
servicios de interés metropolitano y ejer-
ce en marteria de transportes mecinicos
por carretera las competencias que la le-
gislacidn especial atribuye a la Adminis-
tracién del Estado,

Posteriormente al Real Decreto-ley
5/1974, del 24 de agosto, se ha dictado
el Decreto 3276/1974, del 28 de no-
viembre, sobre la organizacién y el fun-
cionamiento de la Entidad Municipal
Metropolitana de Barcelona, el Decrero
3280/1974, del 28 de noviembre, por el
que se regula el érgano que establece el
articulo 15 del Real Decreto-ley 5/1974,
del 24 de agosto, con funciones urbanis-
ticas en la provincia de Barcelona, el Real
Decreto 1495/79, del 16 de junio, sobre
la eteccién de los érganos de gobierno de
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la entidad, y el Decreto 1085/1976, del
9 de abril, sobre traspaso de comperen-
cias en materia de transportes por carre-
tera a la Encidad.

11

Al examinar, desde ¢l punto de vista
constitucional y estatucario, la excincidn
de la Entidad Metropolitana y las conse-
cuencias que comporta (traspaso de fun-
ciones y de medios materiales y persona-
les) hemos de considerar el marco compe-
tencial en el que se desarrolla la accidn
normativa del Parlamento de Cataluna.

Debemos tener en cuenta en primer
lugar lo que dispone el articulo 137 CE,
que establece que el Estado se organiza
terricorialmente en municipios, provin-
cias y en las Comunidades Auténomas
que se constituyan. Todas estas encidades
gozan de autonomia para la gestién de
sus intereses respecrivos. Es decir, el Es-
tado-ordenamiento se configura de una
forma plural, que comprende no solamen-
te el Estado-aparato y las Comunidades
Autdnomas que gozan de auronomia poli-
tica, sino también las provincias y los mu-
nicipios que gozan de autonomia admi-
nistrativa. Asimismo, las Islas tienen ga-
rantizada constitucionalmente su existen-
cia de acuerdo con el articulo 141.4 CE.

Teniendo en cuenta la argumentacion
expuesta en lo que respecta a la provincia
en nuestro Dictamen namero 132, del 20
de febrero de 1987, la entidad territorial
basica de la Administracién local es el
Municipio, al cual se encomienda la ges-
tién global de sus intereses, que no sola-
mente son los derivados del dmbirto es-
tricto de las competencias municipales,
sino los mds generales que se deducen del
ordenamiento constitucional.

Asimismo, la Consticucidn, en el
articulo 141, prevé la existencia de agru-
paciones de municipios, bien articulados
a través de la provincia (de existencia

constitucionalmente necesaria) o bien a
través de otras organizaciones de cardcrer
NG NECesario.

El Estaturo de Catalufa dispone, en el
articulo 5, que la organizacidn territorial
de la Generalidad se estructura en muni-
cipios y comarcas. Ademds, como prevé
el apartado 4 y en virtud de las previsio-
nes constitucionales, existe la provincia.
Respecto a la comarca como entidad ne-
cesaria, nos remitimos a nuestro Dicta-
men namero 133.

Ademds de las entidades territoriales
locales basicas, el Municipio, la Provin-
cia, las Islas —y, en el caso de Cataluiia,
la comatca—, es evidente que, dada la
necesidad de la planificacién y la coordi-
nacion de determinadas obras y servicios,
la relacién territorial, la configuracién
geogrifica y otros factores, se pueden
constituir, en el marco constitucional y
estatutario, otras entidades locales, de se-
gundo grado, en las que la terricorialidad
no sea su elemento fundamental y que
por tanto no constituyan un elemento de
distribucién del poder estatal tal como
sucede en las mencionadas Provincias,
Municipios, Islas y Comarcas.

La creacién de estas entidades locales,
de caricter intermedio, corresponde al
Estado en uso de su competencia residual
del articulo 143 CE, o a tas Comunidades
Aurénomas que hayan asumido compe-
tencias sobre Régimen Local, respetando
en todo caso las Bases del Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas
que, en virtud de lo que dispone el
articule 149.1.18 CE, corresponde fijar-
las exclusivamente al Estado.

La Constitucién, dada la amplitud de
los preceptos que hemos mencionado, no
especifica la variedad y las caracteristicas
de estos entes locales de caricter supra-
municipal, y corresponde al legislador
ordinario, estatal o autonémico, el fijar
sus modalidades. -1a misma Ley de Bases
de Régimen Local establece unos parame-
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tros muy amplios para la creacién y, por
tanto, la supresién de entidades locales
supramunicipales. Asi, en el articulo 3
hace referencia: a las comarcas u otras en-
tidades que agrupen varior municipios, a las
dreas metrapolitanas y a las mancomunidade:
de municipios. Los principios basicos a los
que se han de sujetar los establece el titu-
lo IV de la Ley, y los comunes a todas las
entidades locales estdn comprendidos en
el titulo V del texto legal. Fundamental-
mente estas entidades supramunicipales
han de respetar la autonomia municipal
concretada en la reserva de materias (art.
25) y de servicios minimos (art. 26) y
asegurar la participacién de los munici-
pios afectados en los érganos de gobierno
y administracién de la nueva entidad.

Remarquemos que, en el caso concreto
de las «dreas metropolitanas», el articulo
43.1 LBRL prescribe:

«Las Comunidades Auténomas, previa
audiencia de la Administracién del Esta-
do y de los Ayuntamientos y Diputacio-
nes afectados, podrdn crear, modificar y su-
primir, mediante Ley, dreas metropolitanas,
de acuerdo con lo dispuesto en sus res-
pectivos Estatutos».

En cuanto a Cacalufa, la Generalidad
tiene competencia exclusiva en materia
de régimen local, reconocida en el articu-
lo 9.8 EAC, ain respetando las bases del
régimen juridico de las Administraciones
publicas. Por tanto, puede crear, modifi-
car y suprimir entes locales supramunici-
pales en los términos senalados, y concre-
tamente los denominados «ireas metro-
politanas» .

Esta competencia esta reforzada por lo
que dispone el articulo 5.2 EAC, en el
que se establece que pueden crearse agru-
paciones basadas en hechos urbanisticos y
metropolitanos y otras con caracter fun-
cional y con fines especificos. La posibili-
dad de la creacién supone naturalmence
la de su supresidn.

Examinando la jurisprudencia consti-
tucional hemos de advertir que ésta ha
establecido una diferenciacién  entre
aquellas entidades locales encre las que se
distribuye el poder publico y que, por
tanto, tienen su existencia Conscitucio-
nalmente garantizada, y aquellas, que
podriamos denominar de segundo grado,
que pueden constituirse bien por el Esta-
do o bien por las Comunidades Auténo-
mas, segin la distnibucién de competen-
cias respecto al régimen local.

Asi, la Sentencia del 28 de julio de
1981 distingue entre aquellas entidades
locales de existencia garantizada consti-
tucionalmente, es decir, las provincias y
los municipios, y aquellas de existencia
no necesaria, cuya creacion corresponde a
la normativa estatal o autondmica segin
los casos. En el pirrafo cuarto del funda-
mento 3, argumenta:

«En efecto, la Constitucion prefigura,
como antes deciamos, una distribucién
verrical del poder pablico entre entidades
de distinto nivel que son fundamenral-
mente ¢l Estado, citular de la soberania,
las Comunidades Auténomas, caracreri-
zadas por su autonomia politica, y las
provincias y municipios, dotados de au-
tonomia administrativa de distinto 4m-
bitos.

Y, mas adelante, argumenta:

«El texto consticucional contempla
también la posibilidad (arc. 141.3) de
crear agrupaciones de municipios dife-
rentes de la provincia. Es claro que estas
agrupaciones, cuya autonomia no aparece
constitucionalmente garantizada pero
que ctienen una clara vocacién auconémi-
ca correctamente confirmada en el Esta-
tuto de Cataluda (articulo 5.3), podrin
asumir el desempeic de funciones que
antes correspondian a los propios munici-
pios o actuar como divisiones territoriales
de la Comunidad Auténoma para el ¢jer-
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cicio descentralizado de las potestades
propias de ésta, pero también el ejercicio
de competencias que eran anteriormente
competencias provinciales.»

En la misma linea, es decir, de reser-
var la garantia constitucional a los Mu-
nicipios y a las Provincias, el Tribunal
Constitucional, en la Sentencia 84/1982,
de 23 de diciembre (fundamento 4}, ar-
gumenta:

«Los entes locales (municiptos y pro-
vincias) tienen antonomia constitucionalmente
garantizada para la gestién de sus respec-
tivos intereses (articulo 137 CE); la de-
terminacion de cuales seran estos intere-
ses es obra de la Ley que les atribuye, en
consecuencia, COMPetencias CONCretas,
pero que en todo caso debe resperar la
autonomia y, como sustrato inexcusable
de ésta, reconocerles personalidad pro-
piax».

Por Gltimo, la Sentencia del Tribunal
Constitucional del 19 de diciembre de
1985 argumenta expresamente que la
Comunidad Autbnoma es competente
para la creacion y supresion de agrupacio-
nes de municipios y, mas concretamente,
de corporaciones municipales metropoli-
tanas, y alude expresamente a los Estatu-
tos de Autonomia de Cartalufia y del Pais
Vasco. Asi, argumenta:

«Los preceptos constitucionales a tener
en cuenta desde su perspectiva son, junto
con el del 149.1.18, que atribuye al Es-
tado la competencia exclusiva para esta-
blecer las bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas, los conte-
nidos en el capitulo segundo del titulo
VI y muy en especial el que, dentro de
él, se recoge como apartado 3.° del arr.
141, que abre, la posibilidad de crear
«agrupaciones de municipios diferentes
de la provincia», aunque sin precisar cudl
sea ¢l ente a que tal posibilidad se abre.

«Légicamente, el andlisis debe arran-
cat de la consideracién de este ultimo
precepto, pues ¢l resultado que de tal
consideracién se desprenda habra de ser
punto de partida para la determinacién
ulterior de si puede considerarse o no la
creacién (0 mantenimiento) de una Cor-
poracién Municipal Metropolitana como
decisién que pueda inscribirse dentro de
la que se refiere a las bases del régimen
juridico de las Administraciones Publi-
cas. La consideracién, por lo demds, no
requiere muy largo desarrollo. Aprove-
chando la posibilidad que ofrece el art.
152.3 de la Constitucién, los Estatutos de
Autonomia de Catalunya (art. 5.2°) y del
Pais Vasco fart. 37.3 ¢) aeribuyen a las
respectivas Comunidades (en el segundo
caso, mis precisamente, a los territorios
histéricos) la competencia para crear de-
marcaciones  supramunicipales.  Esta
competencia autondémica no excluye,
ciertamente, la competencia estaral para
dictar las normas basicas sobre la mate-
ria, pero si la posibilidad de que el Esta-
do cree o mantenga en existencia, por de-
cisién propia, unas Entidades Locales de
segundo grado que, como tales, sélo los
érganos de las correspondientes Comuni-
dades Auténomas en Catalufa y en el
Pais Vasco son competentes para crear 0
suprimir».

Consiguientemente con esta argumen-
tacién, la Sentencia mencionada declara
que no es de aplicacién en el territorio
del Pais Vasco ni en el de Cataluna lo que
dispone el arciculo 6 de la Ley 24/1983,
del 21 de diciembre, sobre medidas ur-
gentes de regulacion de las haciendas lo-
cales.

En este sentido debemos recordar lo
que expusimos en nuestro Dictamen na-
mero 59, del 7 de febrero de 1984, for-
mulado a peticién del Gobierno de la Ge-
neralidad sobre la expresada Ley.

Asi, pues, si se tiene en cuenta la com-
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petencia exclusiva de la Generalidad en
materia de régimen local, el articulo 5.2
EAC y lo que dispone la Ley de Bases de
Régimen Local, especialmente el articulo
43, por Ley de Catalufia se puede supri-
mir la entidad local Entidad Municipal
Metropolitana de Barcelona y, por tanto,

la Disposicidn Adicional Primera de la Pro-,

posicién de Ley seria constirucionalmen-
te correcta, asi como la Disposicién Final
Segunda.

5. Las consecuencias de la supresién
de la Entidad Municipal Metropolitana
de Barcelona se establecen en las Diiposi-
ciones Adicionales Segunda, Tercera y Cuarta
¥ Transitoria Segunda y se articulan en una
ceiple direccién.

@) Asignacién a las nuevas enridades
metropelitanas y en relacién con las com-
petencias que les asigna la Proposicién de
servicios prestados por la extinguida En-
tidad Municipal Metropolitana.

£) Por lo que respecta a los demds ser-
VICIOS s constituye una comisién mixca
integrada por representantes de la Gene-
ralidad y de los municipios afectados.

r) Administracién transitoria de los
servicios por la entidad municipal metro-
politana de Barcelona mientras no se pro-
duzcan las ecransferencias.

Del examen de los criterios sefialados y
del procedimiento establecido para la
composicién y funcionamienco de la Co-
misién Mixta con la remisién de la deci-
stén final al Parlamento de Catalufia, no
observamos ninguna infraccién del orden
constitucional y estaturario.

La asignacién directa de competencias
y la consiguiente transferencia de servi-
cios y medios materiales y personales a
las entidades municipales de nueva crea-
cién —independientemente de la cues-
tién que se puede plancear sobre si ance
un hecho merropolitano pueden coexistir
dos entes locales metropolitanos, que

examinaremos mdas adelante— se encuen-
tra en principio ajustada a las amplias fa-
cultades normativas, que ya hemos exa-
minado y que tiene el Parlamento de Ca-
taluna.

Asimismo, tanto la composicién de la
Comisién Mixta como el procedimiento
establecido obedecen al sistema normal-
mente empleado en el caso de transferen-
cias de funciones y servicios y es una de
las varias formulas que se pueden utilizar
sin exceder los parimetros establecidos -
por el bloque constitucional.

6. Las enmiendas formuladas a las
Disposiciones Adicionates por los grupos
parlamentarios nimeros /352 152 yala
Disposicién Segunda nimero 154 intro-
ducen supresiones y modificaciones al
texto de acuerdo con los diferentes crice-
ri0s organizativos, pero son igualmente
correctas desde el punto de vista consri-
tucional y esraturario.

v

Examinaremos ahora los precepros
contenidos en el ticulo 111 de la Proposi-
c16n de Ley (arts. 15 a 25) referentes a la
creacién de dos entidades locales: la Enti-
dad Metropolitana del Transporte y la
Entidad Metropolitana de los Servicios
Hidrdulicos y de los Residuos.

1. Elarticulo 15 establece dos ambitos
territoriales diferentes para estas entida-
des: el que prevé el articulo 3.b) para la
Entidad de Transporte integrada por 19
municipios y el que prevé el articulo 3.¢)
para la Entidad de los Servicios Hidrauli-
cos y del Tratamiento de Residuos, inte-
grada por 32 municipios.

El mismo articulo atribuye a dichas
entidades, respectivamence, la prestacién
de los servicios de transporte piblico de
viajeros y de los servicios de abasteci-
miento, traramiento y evacuacién de
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aguas residuales y de tratamiento y eva-
cuacién de residuos.

Asimismo, el articulo declara que por
Ley de Cataluna puede modificarse el
dmbito territorial de actuacién de las en-
tidades y pueden crearse otras nuevas.

Finalmerte, el arciculo asigna a las
nuevas entidades la naturaleza de entes
locales con personatidad juridica propia y
capacidad plena para gestionar sus intere-
ses.

2. Del examen del conjunto de la Ley
hemos visto que las actuaciones previstas
para la conurbacién de Barcelona y sus
zonas de influencia directa son de dos ti-
pos: la utilizacién de los sistemas del pla-
neamiento en un ambito concreto com-
prendido en la conurbacién y las zonas de
influencia direcea, y- la creacién de dos
entes locales supramunicipales de segun-
do grado con dos 4mbitos de actuacién de
diferente excensién terricorial que la ley
denomina entidades metropolitanas.

Antes de entrar en el examen de las
cuestiones que puede plantear el texto,
hemos de hacer referencia a lo que hemos
argumentado en el punto 4 del funda-
mento anterior de este dictamen sobre las
entidades locales de existencia garantiza-
da por la Constitucién y el Estatuto (mu-
nicipios, provincias ¢ islas, y comarcas en
el caso de Cataluna) y las encidades loca-
les de existencia potestativa, supramuni-
cipales y no territoriales, cuya creacién
depende de la normativa que el Estado o
las Comunidades Auténomas establezcan
de acuerdo con sus competencias.

Creemos conveniente resumir y preci-
sar nuestros argumentos €n los puntos si-
guientes:

Las entidades necesarias

a) Tienen territorio propic, que era el
existente en el momento de aprobarse la
Constitucién o lo que determine, en el
caso de las comarcas, la Ley de Caralufa.

Su medificacidn requiere unas fuerces ga-
rantias: una Ley de Catalufa. Su modifi-
cacién requiere unas fuertes garantias:
una ley orginica en las provincias (art.
141.1 CE} y las previsiones de los articu-
los 12 y 13 LBRL en lo que concierne a
los municipios, asi como las que esta-
blezca la ley autondmica para las comar-

" cas.

&) Tienen fijada una #nica corporacién
para su gobietno y administracién:
Ayuntamiento para el caso del municipio
(art. 140 CE), Dipuracién u otra corpo-
racidén con caricter representativo por lo
que respecta a la provincia (are. 141 CE)
y la que fije la ley autonémica para la
comarca.

¢) Tienen garantizada constitucional y
estatutariamente su autonomia {ares. 137
CE y 5.3 EAC).

d} El municipio es el anico ente local
al que se asigna poblacién (arr. 11.2
LBRL). Recordemos que la poblacién
municipal con sus caracteristicas de resi-
dencia y vecindario constituye la base de
la participacién electoral de los ciudada-
nos en todas las consulras de la democra-
cia representativa, tanto a escala estatal
como de Comuniad Autdénoma, asi como
de los mismos entes locales.

¢) En lo que concierne al municipio,
tiene atribuida la gestion global de com-
petencias e incluso de necesidades que re-
flejan las aspiraciones de la comunidad de
vecinos. Asi se desprende de 1o que dis-
pone el articulo 25.1 LBRL, la reserva de
ejercicio de competencias f{arc. 23.2
LBRL) y la exigencia y garantia de la
prestacién de servicios minimos (art. 26

LBRL).

Las entidades potestativas

a) No son terricorizles en el sentido
de formar parte de la organizacién terri-
torial del Escado o de la Comunidad Au-
ténoma (arts. 137 CE y 5:1 EAC).

#) Son supramunicipales y, por tanto,
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han de respetar las competencias munici-
pales en los términos sefialados.

¢) Sus competencias, por la razén antes
mencionada, nunca podrin sustituir a fo-
das las de las entidades municipales in-
cluidas en su dmbito, y asumirdn Gnica-
mente aquellas (salvo los servicios mini-
mos) Cuyo ejercicio suponga una mayor
eficacia en la gestién de las funciones y de
los servicios que se deriven de las mismas.

d) La creacién, modificacién y extin-
cidn de estas entidades se insertan en un
amplio campo de posibilidades normari-
vas de la legislacion de régimen local con
la \nica exigencia de resperar la legisla-
cién basica.

3. Es preciso hacer referencia nueva-
mente a una categoria especial de entida-
des locales: aquellas que estan motivadas
por la existencia del «hecho metropolira-
no» a las que nos hemos referido en el
fundamento | y que son las que establece
el arciculo 15 de la Proposicion de Ley.
El Estatuto de Caraluna, dentro de la
previsién constitucional establecida en el
articulo 141.3 CE, escablece, en el
articulo 5.2:

«Asimismo podrdn crearse agrupacio-
nes basadas en hechos urbanisticos y me-
tropolitanos y otros de cardcter funcional
y con fines especificos».

La amplitud del texco estatutario en el
que puede desarrollarse la competencia
autondmica del articulo 9.8 EAC es con-
siderable. La referencia al hecho urbanis-
tico metropolitano, que no es una cate-
goria juridica y ni tan siquiera concep-
tualmente unitaria, dado que en su for-
mulacién intervienen elementos muy di-
versos, es un cjemplo de que la libertad
normativa para la creacién de entidades
locales motivadas por la existencia del
hecho es muy amplia.

En la definicién de estas entidades he-
mos visto que el Estatuto de Autonomia

de Caralufia distingue entre aquellas ba-
sadas en bechos uvbanistices y metropolitanos
y aquellas de cardcrer funcional y con fi-
nes especificos. No obstante, se trata, en
todo caso, de un mismo tipo o categoria
de entidades locales que son aquellas no
territoriales, de cardcter potestativo, y
que No SON Ni comarcas i agrupaciones vo-
luntarias de municipios; también habria
que considerar si la expresién «y otros»
se refiere a otros hechos que no sean los
urbanisticos y que, por tanto, todas, al
no ser rerritoriales, se caracterizan por su
cardcter funcional y la especificidad de
sus fines. La creacidn de todas las entida-
des del articuto 5.2 EAC cotresponde a la
Generalidad. La mencionada sentencia
del Tribunal Constitucional, del 19 de
diciembre de 1985, no considera que la
creacidn de entidades locales de segundo
orden pueda inscribirse en el concepto de
bases del régimen juridico de las Admi-
nistraciones piblicas y afirma que el Es-
taturo de Autonomia de Caraluia (arc,
5.2." atribuye a la comunidad «/a compe-
tencta para crear demarcaciones supramunici-
pales».

La potestad normativa autondmica, en
este caso, se ve acotada, en cumplimiento
de lo que dispone el articulo 149.1.18
CE, por los principios basicos estableci-
dos por la legislacién estatal. La Ley de
Bases de Régimen Local prevé, en el
articulo 3.2.¢), la existencia de entes lo-
cales basados en el hecho metropolitzno a
los que denomina «dreas metropolita-
nas». Concretamente, las define el
articulo 43.2, que prescribe:

«Las dreas metropolitanas son entida-
des locales integradas por los municipios
de grandes aglomeraciones urbanas entre
cuyos nucleos de poblacidn existan vincu-
laciones econémicas y sociales que hagan
necesaria la planificacién conjunta y la
coordinacién de determinados servicios y
obras».
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Dado lo que acabamos de exponer de-
bemos analizar si la creacién de las dos
entidades metropolitanas previstas en el
articulo 15, por considerarse que respon-
den al cardcter de «4reas metropolitanas»
definidas en el citado articulo 3.2.0)
LBRL y concretadas en el también men-
cionado articule 43.2 del mismo texto
bisico, exceden de las acotaciones esta-
blecidas en dichos preceptos bésicos.

Es preciso recordar en primer lugar
que, por definicién, los principios bési-
cos admiten desarrollos legislativos di-
versos y rechazan conceptualmente una
interpretacién extensiva. Del texto de las
bases expresadas no se deduce que haya
que crear un sélo ente local metropolita-
no para gestionar conjuntamente los ser-
vicios de transpotte piblico de viajeros, y
los servicios de abastecimiento, erata-
miento y evacuacién de aguas residuales
y tratamiento y evacuacion de residuos.
De la expresién «planificacién conjuntas
no se puede deducir la necesidad de un
s6lo ente local que globalice la coordina-
cién, la planificacién y, si es oportuno, la
gestién de los servicios necesitados de
una gestién supramunicipal, ya que, en
todo caso, la expresion «planificacion
conjunta y la coordinacién» se refiere a
«determinados servicios y obras». La en-
tidad local «drea metropolitana» se justi-
fica no por la necesidad de planificar y
coordinar conjuntamente fodos los servi-
cios municipales —posibilidad que, por
otra parte, tiene prohibida constitucio-
nalmente—, sino por la de aquellos ser-
vicios que exigen un tratamiento supta-
municipal. De agui se deriva que, tebri-
camente, la planificacién y la coordina-
cién conjunta de unos servicios podria no
abastecer tado el hecho territorial metro-
politano y que, por tanto, podrian cons-
tituirse otras «areas mecropolitanas» con
ambiros territoriales coincidentes o dife-
rentes, Precisamente, en el caso que con-
templamos, las dos entidades metropoli-

tanas que se crean de nuevo tienen 4mbi-
tos territoriales diferentes y sélo coinci-
den en parte.

Podria darse una interpretacién dife-
rente de la que se ha expuesto, en cuantoa
los preceptos estatutarios y bdsicos exami-
nados. Partiendo de la diferenciacidon que
se hacen en el texto estatutario entre las
entidades basadas en el hecho metropoli-
tano y aquellas de caraceer funcional y con
fines especificos, podria deducirse de ello
que la entidad local que se cree para insti-
tucionalizar una realidad metropolitana
exige una coordinacién y planificacién
global que no es divisible ni por funciones
ni por fines. Es decir, si se ejerce la potes-
tad autonémica de crear un ente local me-
tropolitano, éste deberia ser el sujeto ani-
coque ejerciese la planificacién conjuntay
obras y servicios en su ambito. Es decir,
no podrian crearse dos entidades metropo-
licanas para un sélo hecho metropolitano.
La interpretacién expuesta podria basarse
en una determinada lectura del menciona-
do articulo 43.2.

Por los argumentos que antes hemos
expuesto Creemos que esta segunda inter-
pretacién, legitima desde el punto de
vista de un determinado concepto de la
insticucionalizacién del hecho metropoli-
tano, no es suficiente por estimar que la
normativa del Parlamento sometida a
nuestro examen y que se concreta en la
creacidn de dos entidades metropoliranas
excede de la potestad prevista en el
articulo 5.2 EAC y de las acotaciones de
esta potestad establecidas en la Ley de
Bases de Régimen Local.

Para complerar nuestro anilisis com-
petencial deberiamos examinar si el texto
estudiado excederia de las competencias
legislativas de la Generalidad, en el caso
de que las dos nuevas entidades creadas
—admirtiendo la distincién que hace el
articulo 5.2 EAC— se enmarcaran en el
concepto de entidades supramunicipales
con fines especificos.
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La Generalidad, de acuerdo con lo que
se ha expuesto, tiene potestad para crear
estas agrupaciones por medio de la norma
legal, potestad que puede ser acotada pero
nunca eliminada por las bases del régimen
juridico de las Administraciones publi-
cas, tal como ha indicado el Tribunal
Constitucional en la ya mencionada Sen-
tencia del 19 de diciembre de 1985.

La Ley de Bases de Régimen Local re-
conoce la existencia de estas entidades
cuando trata, en el articulo 3.2.h), de
«las comarcas « otras entidades que agru-
pen varios municipios, instituidas por las
Comunidades Auténomas de conformi-
dad con esta Ley y los correspondientes
Escaturos de Autonomia», y el articulo
42.1 LBRL establece:

«1, Las Comunidades Aucénomas, de
acuerdo con lo dispuesto en sus respecti-
vos Estatutos, podrdn crear en su territo-
tio comarcas # otras Entidades que agru-
pen varios Municipios, cuyas caracteristi-
cas determinen intereses comunes preci-
sados en una gestién propia o demanden
la prestacién de dicho dambito».

El articulo 414 del Texto Refundido
de Régimen Local, del 18 de abril de
1986, hace referencia otra vez a estas en-
tidades al prescribir:

«1. Por las Leyes de las Comunidades
Aurdénomas, en el marco y de conformi-
dad con la legislacién triburaria del Esta-
do y la presente Ley, se determinara el
régimen econémico y recursos que, en
todo caso, se asignen a las Areas Metro-
politanas y Comarcas u otras Enridades
que agrupen varios Municipios y segidn lo
dispuesto en los articulos 5.E), 42.3 y
43.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril».

Tenemos también un ejemplo concre-
to de agrupacién forzosa de municipios
en el articulo 161 del mismo Texto Re-
fundido.

Recordemos, no obstante, que el
articulo 42 LBRL ha sido objeto de estu-

dio por este Consejo en el Dictamen ni-
mero 88, al cual nos remitimos sobre su
posible inconstitucionalidad,

Por otra parte, el Tribunal Constitn-
cional, en la Sentencia del 2 de febrero de
1981 (fundamento VIIH), ya ha conside-
rado que la constitucién de agrupaciones
de municipios con fines especificos no
contradice el principio de autonomia
municipal. Asi argumenta:

«De acuerdo con este precepto, que
guarda estrecha conexién con el 192.3 de
la propia Constitucién, hay que estimar
que la autonomia municipal esta limica-
da por la posibilidad de crear agrupacio-
nes de municipios. Sin prejuzgar el al-
cance exacto de los preceptos de la Cons-
titucion aludidos, es claro que no se opo-
ne a la misma creacién de agrupaciones
con fines limitados, que no tienen el ca-
ricter de entidades terricoriales».

Por tanto, si se considera que las dos
entidades locales creadas por el articulo
15 no se ajustan exacramente al concepto
de drca metropolitana, se podrian englo-
bar, en cambio, en la categoria de entida-
des locales con fines especificos. Nos en-
contrariamaos, pues, ante un problema de
inadecuacién conceptual y rerminoldgi-
ca, pero insuficiente para estimar que se
vulnera ¢] orden competencial.

Como resumen de la argumentacién
que acabamos de exponer podriamos con-
cretar:

A) La Generalidad puede crear entida-
des supramunicipales de segundo grado
al amparo de lo que dispone el articulo
5.2 EAC,

B) Dentro de esta faculrad normativa
se enmarcan aquellas entidades basadas
en hechos metropolitanos y otras justifi-
cadas por su funcionalidad y la especifici-
dad de sus fines.

C) De los principios basicos estatales
sobre el régimen juridico de las adminis-



ACTIVIDAD NORMATIVA. .. 235

traciones publicas no se deduce que el he-
cho metropolitanc exija la creacién de un
s6lo ente local con el caricter de metro-
politano ni tampoco que no se puedan
crear otras entidades con fines especificos
para coordinar y gestionar en su caso de-
terminados Servicios.

En lo que se refiere a las enmiendas
presentadas por los grupos parlamenta-
rios en el articulo 15, Jos nimeros 70 a 76,
en tanto que pueden suponer modelos de
organizacién diferentes y perfectamence
legitimos, son también adecuadas al
orden competencial.

Creemos en este punto que hay que
hacer una referencia especial a las en-
miendas a la totalidad ndmeros 1 y 2, am-
bas con rexto alternativo.

La niimero 1 supone la creacién de una
comisién para el anélisis del hecho me-
tropolitano de Barcelona a fin de que en
el término maximo de seis meses presen-
te al Parlamento unas Propuestas base
para la distribucién de competencias de
la actual Corporacién Metropolitana de
Barcelona,

La niimero 2 es un texto alternativo de
25 arciculos, 4 disposiciones adicionales,
2 disposiciones transitorias y 1 disposi-
cién final, que, al mismo tiempo que tra-
ta de la planificacién territorial, establece
la creacién de una Gnica y nueva Entidad
Metropolirana de Barcelona. Las disposi-
ciones adicionales prevén la existencia de
la Entidad Municipal Metropolitana de
Barcelona creada por el Decreto-ley
5/1984, del 24 de agosto, y la transferen-
cia de compertencias, funciones y servi-
cios del ente exringuido a la Generali-
dad, a los Municipios y a la nueva Enti-
dad Municipal creada.

Tanto en un texto alternativo como en
el otro se prevé la creacion de una sola En-
tidad. Metropolitana. Hemos de repetir,
una vez mas, que las dos enmiendas a la
totalidad suponen una determinada op-

cién para la organizacién del hecho me-
tropolitano de Barcelona y sus comarcas
de influencia directa. Este Consejo, que
no ha de emirtir opiniones de oportunidad
tanto en el examen de la Proposicién de
Ley dictaminada como en el de las en-
miendas presentadas, considera que, glo-
balmente, las dos enmiendas se ajustan al
orden competencial de la Generalidad.

En cuanto al examen de los precepros
del Titulo III, referentes a competencias
(arts. 16, 17 y 18), organizacidn {aris,
19, 20, 21, 22, 23, 24 y 25) y financia-
cién (arts. 26 y 27) consideramos que
respetan los principios basicos estableci-
dos en la Ley de Bases del Régimen Local
y ¢l marco constitucional y estarurario.

v

Examinaremos en este fundamento los
preceptos de la Proposicién de Ley que se
refieren a las actuaciones piblicas que se
han de realizar, de caracter urbanistico en
el 4mbito terricorial definido por el
articulo 3.a), es decir, las comarcas del
Barcelonés, el Baix Llobregat, el Mares-
me, el Vallés Occidental y el Valles
Oriental, de acuerdo con la divisién con-
tenida en los Decretos del Gobierno de la
Generalidad del 27 de agosto y del 23 de
diciembre de 1936.

1. Los articulos objeto del examen son
el 6, e 7 yel 8, que integran el capitulo
primeto del Titulo II. Examinaremos,
‘asimismo, la Disposicion Transitoria Pri-
mera, que atribuye a los entes locales las
competencias de planeamiento, ejecucion
y gestidn urbanisticas ejercidas hasta
ahora por la Entidad Municipal Metropo-
licana.

Tratindose de una materia de urbanis-
mo, el 4mbito comperencial de la Gene-
ralidad es el que establece el articulo 9.9.
EAC. Es una competencia exclusiva no
«acotada» por la necesidad de respetar la
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legislacién bésica y los principios basicos
y sdlo afecrada por aquellos principios
contitucionales y aquellas comperencias
verticales estatales que integran la deno-
minada consticucién econdmica; funda-
mentalmente nos referimos a la planifica-
cién de la actividad econémica general
(art. 131 CE) y a la competencia estaral
exclusiva, concretada en el arriculo
149.1.13 CE sobre las bases y coordina-
cidn de la planificacién general de la acri-
vidad econémica.

La Generalidad ha hecho uso de esta
competencia y ¢l Parlamento de Cacalufa
ya ha aprobado la Ley 9/1981, del 18 de
noviembre, de Medidas de Proteccién de
la  Legalidad Urbanistica, la Ley
23/1983, de Politica Territorial, y la Ley
3/1984, del 9 de enero, de Medidas de
Adecuacién de la Legalidad Utbanistica
de Cataluna, en la cual se adecda el orde-
namiento urbanistico en vigor en el Esta-
do espaiol a las exigencias de ordenacién
urbanistica de Caralufia. Esta ley no de-
roga toda la legislacion urbanistica apli-
cable en el momento de su aprobacién,
sino que establece que, respecto a aquello
que no haya sido modificado por dicha
ley, continuard en vigor lo que dispone la
legislacién urbanistica vigente (DF 1.%).

Asimismo, el Gobierno de la Genera-
lidad ha dicrado el Decrero 146/1984,
del 10 de abril, por el cual se aprueba el
Reglamento para el despliegue y la apli-
cactdn de la Ley 3/1984, del 9 de enero,
de Medidas de Adecuacién del Ordena-
miento Urbanistico de Caralufa, y la Ta-
bla de Vigencias de las disposiciones
—evidentemente estatales— afecradas
por la mencionada norma. Hay que ob-
servar que en las disposiciones afectadas y
modificadas se encuentran diversos pre-
ceptos del Decreto-ley 5/1974, del 24 de
agosto, de creacidon de la Entidad Metro-
politana de Barcelona, y del Decrero
3276/1974, del 28 de noviembre, sobre

Organizacién y Funcionamiento de la

Entidad Municipal Metropolitana de
Barcelona.

Hemos de hacer referencia, asimismo,
al Real Decreto 385/1978, del 23 de ju-
nio, preestatutariv, que traspasa compe-
tencias de la Administracién del Estado a
la Generalidad de Catalufia en materia de
urbanismo, y los Decretos de la Generali-
dad provisional, de 11 de octubre y de 29
de noviembre de 1978, que regulan, res-
pectivamente, el ejercicio de las compe-
tencias urbanisticas por parte de los 6rga-
nos de la Generalidad de Catalufa y la
estruccuracién de las Direcciones Genera-
les de Urbanismo, de Politica Territorial
y de la Secrecaria General Técnica del
Deparcamento de Politica Territorial y
Obras Publicas.

Dados, pues, los pardimetros compe-
tenciales en materia de urbanismo, que
son muy amplios, consideramos que los
articulos 6, 7 ¥ 8 se ajustan a las compe-
tencias de la Generalidad. Estos articulos
se¢ remiten a la Ley 23/1983, de Politica
Territorial de Catalufia, por lo que res-
pecta a las determinaciones que ha de
contener ¢] Plan (art. 6.2) y el procedi-
miento para su elaboracién (arc. 7.1).
Asimismo, establecen la participacién de
los entes locales afectados en la elabora-
cién del proyecto del Plan (art. 7.1) y en
el tramite de audiencia previo a la apro-
bacién provisional (art. 7.3). Creemos,
asimismo, que estos preceptos resperan la
previsién establecida en el articulo 58.2,
parrafo segundo, de la Ley 7/1985, del 2
de abril, reguladora de las' Bases de Régi-
men Local.

Las competencias de los entes locales
afectados, en el sentido de preservar su
autonomia, referidas en el arciculo 25.2
LBRL, son reconocidas en el articulo
7.4, elaboracién de los planes generales
de ordenacién dando la aprobacién inicial
y provisional, y en ¢l articulo, competen-
cia para llevar a cabo las actuaciones re-
guladas del mismo Plan.
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En los mencionados articulos 6, 7 y 8,
se han presentado /as enmiendas nimeros
25 a 47 por varios grupos parlamenta-
rios. Dada la amplitud del dmbito com-
petencial de la Generalidad en esta marte-
ria, consideramos, asimismo, que se
ajustan a lo que dispone el Estatuto y a
los parimetros establecidos por la Ley de
Bases del Régimen Local.

2. La Disposicidn Transitoria Primera,
dada la derogacién del Real Decreto-ley
5/1974, del 24 de agosto, de creacion de
la Entidad Municipal Metropolitana de
Barcelena, mantiene en vigor el Plan Ge-
neral Metrapolitano con las modificacio-
nes establecidas hasta la entrada en vigor
de la Ley, y atribuye las demds compe-
tencias de planeamiento, ejecucidn y ges-
tién urbanisticas que corresponden a la
extinguida Entidad Municipal Metropo-
litana de Barcelona, a los entes locales de
acuerdo con la legislacién urbanistica. La
legislacion urbanistica vigente en Catalu-
fa a la que nos hemos referido en ¢l apar-
tado 1 de este fundamento, se ha estable-
cido en el marco constitucional y estatu-
tario y respecto a los parimetros de la Ley
de Bases de Régimen Local. No conside-
ramos, pues, que el texto de esta disposi-
ci6n vulnere el orden comperencial de la
Generalidad.

También consideramos que /as enmien-
das nimeros 153 @ 160 se enmarcan den-

tro de las competencias de la Generali-
dad.

VI

La Proposicion de Ley regula, en el ca-
pitulo LI del Ticulo II, concretamente en
tos articulos 9, 10, 11 y 12, la Planifica-
cién del Sisterna de Transporte Publico
de Viajeros. Respecto a dicha planifica-
cién, establece:

a) La previsién de que la planificacién
y la ordenacién del sistema general de
transporte pablico de viajeros, asi como
la coordinacién de los servicios interurba-
nos de viajeros, se efectuardn a través del
Plan Intermodal de Transportes.

4) La definicién del 4mbito de acrua-
ci6n del plan que se concretari en lo que
define ¢l articulo 3.a) de la Proposicién
de Ley.

¢} La atribucién de la aprobacién ini-
cial, provisional y definitiva del Plan a 1a
Administracion de la Generalidad.

d) La definicion del sistema general de
transporte publico de viajeros dentro del
ambito del Plan.

¢) El contenido del Plan Intermodal de
Transportes, asi como los pardmetros
para formular las determinaciones de este
contenido.

/) La participacién de los entes locales
en la formulacién del Plan y de sus modi-
ficaciones a través de la Comisién Co-
ordinadora del Transporte, y la audiencia
de los municipios a los cuales afecte di-
rectamente la localizacion de las grandes
estructuras retacionadas con el sistema de
transportes.

El dmbito competencial en que el Par-
lamento de Cataluna desarrolla su potes-
tad normaciva es, en este caso, €l defini-
do en el articulo 9.15 EAC, que atribuye
a la Generlaidad competencia exclusiva
en materia de transportes {errestres, sin
perjuicio de lo que dispone el ndmero 21
del apartado 1 del articulo 149 CE, es
decir, la reserva de competencia exclusiva
del Estado sobre transportes terrestres
que circulen dentro de los territorios de
mis de una Comunidad Auténoma.

El Consejo Consultivo, en su Dicra-
men numero 130, examind con detalle la
competencia de la Generalidad en la ma-
teria, con ocasién de analizar el Proyecto
de Ley de Regulacion del Transporte de
Viajeros por Carretera y reafirmé la com-
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petencia de la Generalidad para regular el
transporte terrestre de viajeros cuando
éste se produzca —como en el caso del
Proyecto de Ley examinado— exclusiva-
mente dentro del territorio de Cataluna.
Con ocasién de examinar las competen-
cias en materia de transporte dentro del
dmbiro de la accual Entidad Municipal
Mertropolitana de Barcelona, deciamos:

«La disposicién adicional 6.%.2 de la Ley
de Bases de Régimen Local no se ha de
entender en el sentido de que el conjunto
normarivo gue constituye el régimen espe-
cial de Barcelona sea indisponible para el
legislador autonémico, ya que el Parla-
mento es soberano en el ejercicio de las
competencias normativas que la Generali-
dad tiene reconocidas como exclusivas».

Por otra parte, hemos de desracar que
los preceptos examinados prevén la parti-
cipacién de los entes locales afectados se-
gin dispone el articulo 56 LBRL.

La Generalidad en este caso no se halla
limirada por ninguna competencia hori-
zontal del Estado, sino por la necesidad
de resperar en su funcién planificadora,
ordenadora y coordinadora los ambitos de
autonomia de los entes locales afectados
en los términos que establece la legisla-
cién bésica del Estado.

Debemos seialar, asimismo, que la
exigencia de un Plan de transportes esta
prevista en ¢l arciculo 28.4 del proyecto
de ley sectorial mencionado:

«En cualquier caso, las competencias
en materia de cransporte urbano se han
de ejercer con sujeccitn a la planificacion
territorial y, eventualmente, de acuerdo
con los planes especificos de Transporre
‘que pueden ser elaborados por la Admi-
nistracién autondmica en funcién de las
exigencias generales para ordenarlas».

Dada la argumentacién que se acaba de
exponer, creemos que el contenido de los

articulos 9, 10, 11 y 12 de la Proposicidn
de Ley no excede el marco de competen-
cias de la Generalidad. El articulo 10.1, al
hacer referencia a la integracién de los ser-
vicios de la RENFE en el sistema general
de rransporte publico de viajeros, prevé
que se hara por medio de un convenio de
cooperacion con la Administracién del Es-
tado, reafirmando la competencia de la
Generalidad de ejecucar la legislacién es-
tatal para /la ordenacidn del transporte de
viajeros que tenga su origen y destino
dentro del territorio de la Comunidad Au-
ténoma, a pesar de que cifculen por enci-
ma de las estructuras de titularidad esraral
sin perjuicio de la ejecuci6n directa que se
reserve al Estado sin perjuicio de lo que
dispone el articulo 11.9 EAC.

Las enmiendas presentadas a los men-
cionados articulos por los grupos parla-
mentarios, concretamente Jos nimeros 48
a 62 no presentan, tampoco, a Nuestro
criterio, objeciones en cuanto a su ade-
cuacién al orden competencial.

VII

El capitulo rercero del Tirulo III
(articnlos 13 y 14) regula la Planificacién
Hidrolégica que se ha de establecer en el
ambiro que define ¢l articulo 3.a) de la
Proposicién de Ley.

Se trata de una normativa en la que se
hace referencia al marco de la legislacién
especial, y sefiala unas determinaciones
minimas que habrd de incluir el plan hi-
droldgico.

Las competencias de la Generalidad en
esta mareria encuentran su amparo esta-
tutario en el articulo 9.16 EAC; en los
articulos 9.13 y 10.5 EAC pueden sefia-
larse titulos competenciales conexos. Por
otra parte, la planificacién que se prevé
es coherenre con lo que establecen los
articulos de la Ley de Aguas, del 2 de
agosto de 1985, y los articulos de la Ley
de Cartalufia 5/1981, del 4 de junio, so-
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bre desarrollo legislativo en materia de
evacuacion de aguas residuales.

No obstante, hemos de formular una
objecidn af texto del articule 13.2 de la
Proposicién de Ley. Cuando prescribe el
contenido minimo de las determinacio-
nes especificas que ha de establecer el
plan hidrolégico no hace ninguna refe-
rencia a la participacién necesaria de los
entes locales afectados en los términos de
los articulos 56.3 y 58.2 LBRL. En este
sentido consideramos que se vulnera el
orden competencial.

En lo que respecta a las enmiendas naime-
ros 63 a 69 presentadas por los grupos par-
lamentarios no presentan, a nuestro crite-
rio, ningdin problema en relacién con su
adecuacién al blogue constitucional.

Vil

El Titulo 1V de la Proposicidn establece
la participacién de los municipios y las
comarcas en, las actuaciones previstas en
la Ley en un doble aspecro: la prevista en
el articulo 28 que establece la participa-
cién en la elaboracién de las decisiones de
las entidades merropolitanas que les afec-
tan y la que prevé el articnlo 29 sobre la
participacién de los municipios de las co-
marcas afectadas en el proceso de elabora-
cién de los instrumentos de planificacién
que aprueba la Administracién de la Ge-
neralidad si afectan a sus intereses.

En cuanto a la participacién de los mu-
nicipios y las comarcas en la elaboracién de
decisiones de las entidades metropolitanas
se ha de entender que complementa la par-
ticipacién de los municipios en el Pleno
del Consejo Metropolitano establecido en
el articulo 20 de la Proposicién de Ley.

Se rrara, pues, de una participacién
externa a la formacién de la voluncad del
nuevo ente y respeta las previsiones mini-
mas establecidas en los articulos 36.3 y
58.2, segundo parrafo, de la Ley de Bases
de Régimen Local.

Por lo que respecta a la intervencién
de los municipios y de las comarcas en el
proceso de elaboracién de los instrumen-
tos de planificacién que ha de aprobar la
Administracién de la Generalidad si afec-
tan a sus intereses, se trata, asimismo, de
un complemento del procedimiento esta-
blecido en el articulo 20 de la misma
Proposicién de Ley y que se extiende
también « otros instrumentos de planifi-
cacidn que se podrin crear y que afecten a
los dmbitos territoriales definidos en el
articulo 3. Consideramos que el mencio-
nado articulo respeta las previsiones mi-
nimas establecidas en la Ley de Bases de
Régimen Local. Las enmiendas ndimeros
128 a 134 presentadas por los grupos
parlamentarios a dichos articulos respe-
tan rambién el orden de competencias de
la Generalidad.

Dados los razonamientos conteniclos en
los fundamentos precedentes opinamos en

Conclusion

La Proposicidn de Ley por la que se esta-
blecen y regulan actuaciones puablicas espe-
ciales en la conurbacion de Barcelona y en
las comarcas comprendidas en su zona de
influencia directa, dictarninada por la Co-
misién de Organizacién, Administracion
de la Generalidad y Gobierno Local, es
conforme al orden constitucional y estatu-
tario con la excepcién del articulo 13.2.

Este es nuestro Dictamen, que pro-
nunciamos, emitimos y firmamos en el
lugar y la fecha indicados al principio.
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YVOTO PARTICULAR

Que formula el Consejero sefor Fran-
cesc de Carreras 1 Serra, haciendo uso de
lo que dispone el articulo 50 del Regla-
mento Provisional de Organizacién y
Funcionamiento del Consejo Consultivo
de la Generalidad de Cataluna, para ha-
cer constar los motivos esenciales de su
discrepancia con el Dictamen nimero
134, emitido en fecha de 9 de marzo de
1987, referente al Dictamen de la Comi-
si6n de Organizacién y Administracién
de la Generalidad y Gobierno Local sobre
la Proposicién de Ley-para el cual se esta-
blecen y regulan actuaciones publicas es-
peciales en la conurbacién de Barcelona y
en las comarcas comprendidas en su zona
de influencia directa y las enmiendas y
votos parriculares reservados para defen-
der en el Pleno.

Las discrepancias de quien firma este
voto particular con los compafieros del
Consejo que han aprobado, por mayoria,
los fundamentos y las conclusiones del
Dictamen, se circunscriben a una dife-
rente concepruacién de la naturaleza juri-
dica de las entidades metropolitanas de
que trata el Ticulo I1I (art. 15 al 27)de la
Proposicién de Ley. Sin embargo, el al-
cance de esta discrepancia induce a que,
por conexién, queden afectados todos los
precepros que se refieren a las menciona-
das entidades.

1. La naturaleza juridica de las entida-
des metropolitanas ha de deducirse del
conjunto de la Proposicion de Ley, pero,
en especial, de determinados preceptos.

Un primer precepto es el articulo 15,3
cuando caracteriza las entidades metro-
politanas como enctes locales, es decir:
«las entidades mertropolitanas tienen na-
turaleza de entidades locales y estin integra-
das por los municipios comprendidos en el
territorio correspondiente, con personali-
dad juridica propia y capacidad plena

para gestionar las acribuciones que esta
Ley les asigna». Un segundo precepto de
especial importancia es el articulo 2.2.b)
que precisa las finalidades generales de
estas entidades al establecer que se crean
«para la programacién, la coordinacién,
la gestion y la ejecucitn de determinados
servicios». Esta caracterizacién como en-
tidades prestadoras de servicios determi-
nados se hace patente con cardcter gene-
ral en el Gleimo inciso del articulo 15.2
y, de forma mis concrera, asignando ser-
vicios de transporte publico de viajeros,
aguas y tratamiento y eliminacién de re-
siduos al crear las dos entidades metropo-
litanas previstas en el arciculo 15.1 y
otorgéndoles competencias en los articu-
los 16, 17 y 18.

Asi, pues, las notas principales, desde
el punto de vista juridico, que caracteri-
zan a las Encidades Metropolitanas confi-
guradas en la Proposicién de Ley, son las
siguientes:

a} Son enridades locales.

&) Estdn integrada por municipios.

¢) Sus funciones consisten en ejercer
determinadas faculeades relacionadas con
Servicios concretos.

Es preciso ahora examinar si unas enti-
dades con estas caracteristicas encuentran
apoyo en las previsiones constitucionales
y estatutarias,

2. En el texto constirucional, determi-
nadas entidades de régimen local tienen
garantizada la autonomia en los articulos
137, 140, 141 y 142. Se trata de los mu-
nicipios, las provincias y las islas en los
archipiélagos. Ha de hacerse mencién del
articulo 141.3 CE, que prevé: «Podrin
crearse agrupaciones de municipios dife-
rentes de l2 provincia». Asimismo, hay
que recordar el articulo 152.3 CE, que,
al cratar de la organizacién insticucional
de las Comunidades Aurénomas ex artice-
{o 151 CE, determina: «Los Estatucos po-
drin establecer circunscripciones terrico-
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riales propias que gozarin de plena perso-
nalidad juridica por medio de la agrupa-
cién de municipios limitrofes». Este
marco constitucional permite, por tanto,
un amplio desarrollo estatutario.

En efecto, el Estatuto establece, por
una parte, en el articulo 9.8, que corres-
ponde a la Generalidad la competencia
exclusiva en régimen local, sin perjuicio
de aquello que dispone el articulo
149.1.18 CE, y, por otra parte, en el
articulo 9, determina los principios ge-
nerales de la organizacitn territorial de
Catalufia.

El articulo 9.8 EAC nos remite, por
tanto, al arciculo 149.1.18 CE que, en-
tre otras materias, trata de las bases del
régimen juridico de las Administraciones
publicas. En lo que se refiere al régimen
local, estas bases estin contenidas funda-
mentalmente en la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local (ILBRL).

Este marco competencial que no hace
falta examinar ahora con detenimiento
porque ha sido objero de una especial
atencién, entre otros, en éste y en los dos
Dictimenes anteriores de este Consejo,
nos ofrece unos datos que, dejando de
lado el municipio y la provincia —ente
con garantfa constitucional— permiten
perfilar esquemiaticamente el siguiente
cuadro de los entes locales en Caralufia:

«) La comarca, prevista en el articulo
5.1 EAC y acotada por las bases conteni-
das, especialmente, en los articulos
3.2.b) y 42 en la Disposiciéon Adicional
4.* LBRL, ademas de otras disposiciones
generales.

b) Las demarcaciones supracomarcales,
mencionadas en el articulo 5.1 EAC, que
no encuentran una figura juridica similar
en la Ley de Bases de Régimen Local vy,
por tanto, sélo estdn acotadas por las ba-
ses contenidas en las disposiciones gene-
rales de régimen local.

¢) Agrupaciones basadas en hechos urbanis-

ticos y metropolitanos, como entidades que
pueden crearse potestativamente (art.
5.2 EAC) y que encajan con la figura de
las 4reas metropolitanas, configuradas en
sus rasgos basicos en el articulo 43
LBRL.

d) Otras entidades de cardcter funcional y
con fines especificos (art. 5.2 EAC), que se
corresponden con el articulo 44 LBRL en
tanto que prevé las mancomunidades de
municipios para la ejecucién en coman
de obras y servicios determinados y les
otorga personalidad y capacidad juridica
para el cumplimiento de sus fines.

e) Las entidades de dmbito tervitorial infe-
rior al municipal, instituidas o reconoci-
das por las Comunidades Auténomas,
conformemente a los articulos 3.2.a) y
45 LBRL. Estas entidades no se mencio-
nan en el Estatuto pero estdn previstas en
la Proposicién de Ley de Régimen Local
de Caralufia, hoy en fase de procedimien-
to parlamentario.

Respecto a este cuadro esquemdtico,
para nuestros efectos, hay que hacer las
consideraciones siguientes:

En primer lugar, recordar que la auto-
nomia de los entes locales estd definida
—es decir, delimitada— por la norma
constitucional y estatutaria —supremas
dentro de sus respectivos ordenamien-
tos—, asi como por las notmas comple-
mentarias a las cuales éstas se remiten; en
el presente caso, las normas que contie-
nen las bases (véase el art. 9.8 EAC).

En segundo lugar, hay que subrayar
que no estdn previseas con caricter gene-
ral en la legislacién basica ni en el orde-
namiento cataldn (tanto de normas exis-
tentes o en fase de procedimienco legisla-
tivo) las antiguas formas de agrupacién
forzosa de municipios, fuera del caso es-
pecifico de las dreas metropolitanas y, en
cierto sentido, las comarcas. Esto queda
claro por varias razones. Primera, porque
esta férmula no aparece en la Ley de Ba-
ses de Régimen Local. Segunda, porque
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tampoco aparece en el Real Decrero Le-
gislativo 781/1986, del 18 de abril, por
el cual se aprueba el Texro Refundido de
las disposiciones legales en materia de ré-
gimen local. Es especialmente significa-
tivo que no se recojan en este Texeo Re-
fundido —lo que demuescra que han per-
dido vigencia— los preceptos que regu-
laban las agrupaciones forzosas de muni-
cipios y, en concrero, los articulos 1 2 9
del Texto Articulado Parcial de la Ley
41/1975, aprobado por el Real Decreto
3046/1977, del 6 de octubre. La tercera
razén por la que considero que la agrupa-
cién forzosa de municipios es una figura
inexistente en la legistacién vigente es la
formulacidn explicita en este sentido que
manifesté el legislador en el curso de la
elaboracién de la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local. Hay que tener
en cuenta, por ultimo, que la doctrina
jurisprudencial del Tribunal Constitu-
cional segln la cual era comparible la au-
tonomia local con la agrupacién forzosa
de municipios afadia que ral compatibi-
lidad estaba siempre dentro del marco de
la ley. Ya hemos visto que el marco legal
la excluye, salvo en los supuestos especi-
ficos de las comarcas y las dreas metropo-
litanas,

En tercer lugar, hay que hacer referen-
cia a la posible existencia legal de «otras
enridades que agrupen varios municipios
instituidos por las Comunidades Auténo-
mas de conformidad con esta Ley (LBRL)
y los correspondientes Estatutos de Auto-
nomia», segun puede deducirse de una
determinada lectura del arriculo 3.2.b)
LBRL. A nuestro parecer, tal lectura no
es correcta ya que la liberalidad del rexto
nos indica que se refiere al hecho de que
las entidades comarcales puedan tener
otra denominacién. Ello se refuerza con
una lectura sistemdtica de este articulo
junto con el 42 LBRL que da un sélo per-
fil juridico a esta figura. Esta interpreta-

cién se confirma si nos atenemos a la vo-
luntad del legislador que se deduce clara-
mente de Ja lectura de los debates parla-
mentarios en la elaboracién de la Ley de
Bases de Régimen Local. Por tanto, en
Catalufia no tienen apoyo legal unas enti-
dades de estos tipos diferentes de las co-
marcas y asi parece haberlo intepretado la
Proposiciéon de Ley de Régimen Local
—actualmente en trdmite en el Parla-
mento de Cataluna— que no incluye esta
figura en el régimen general.

En cuarto lugar, las demarcaciones su-
pracomarcales mencionadas en el articulo
3.1 EAC no estin previstas en la legisla-
cién ordinaria, pero todo hace pensar que
aluden a instituciones similares a las en-
tidades de Derecho histérico cataldn la-
madas veguerias.

3. Una vez esbozado este marco gene-
ral de entidades locales previstas por el
ordenamiento juridico hay que ver en
cudl de estas figuras juridicas encajan las
entidades metropolitanas que prevé la
Proposicién de Ley, ya que, recordémos-
lo, estas figuras tienen el cardcter de enci-
dades locales.

De entrada hay que descacear, sin mas
comentarios, las entidades de imbito te-
rricorial inferior al municipal. También
creo que queda claro que no se trata de
comarcas ni de demarcaciones supraco-
marcales si nos atenemos 2 la especifica-
cién de municipios efectuada en las lecras
b) y ¢) del arriculo 3 de la Proposicidn de
Ley que determinan los 4mbiros territo-
riales de las entidades metropolitanas y
tenemos en cuenta la Proposicién de Ley
de Organizacién Comarcal de Catalufna
(véase nuestro Dictamen n.® 133).

Quedan, por tanto, dos figuras en las
que las entidades metropolitanas pueden
encontrar apoyo legal: las agrupaciones
basadas en hechos urbanisticos y metro-
politanos y las entidades de caricter fun-
cional y con fines especificos.
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No cabe duda de que la Proposicién de
Ley ha configurado estas entidades con la
intencién de adecuarlas a las previsiones
de la figura «irea metropolitana», cuyas
bases fundamentales se encuentran en el
articulo 43 LBRL. Ello se confirma de
manera clara no sdlamente con el conte-
nido de los articulos del titulo I de la
Proposicién de Ley (que se corresponden
estructuralmente con los requisitos del
articulo 43.3 LBRL), sino por el detalle
sintomitico del trimite de audiencia a la
Administracidén del Estado, a los Ayun-
ramientos y & las Diputaciones que, en el
procedimiento legislativo, ha seguido la
Proporcion de Ley. Por tanto, y aunque
no lo diga explicitamente, la Proposicion
de Ley, al crear las entidades metropoli-
tanas, pretende configurar unas institu-
ciones que han de encajar en el supuesto
previsto dentro del arciculo 5.2, primer
inciso, EAC, y respetar las bases estable-
cidas en el articulo 43.2 LBRL. Pero las
funciones encargadas a estas entidades,
tal como he expuesto en el apartado de
este voto particular, consisten en ejercer
determinadas facuitades relacionadas con
servicios concretos. Este contenido com-
petencial, ademds de no corresponderse
con el cardcter mis globalizador de las
funciones de las 4reas metropolitanas
(«planificacién conjunta y coordinacién
de determinados setvicios y obras», se-
gun el articulo 43.2 LBRL), es el que se
reconoce como funciones propias en las
Mancomunidades de Municipios («ejecu-
cién en comdn de obras y servicios» en
entidades que tienen personalidad y ca-
pacidad juridica «para €l cumplimiento
de sus fines especificos», segin el articu-
lo 44 LBRL). El dnico ejemplo de drea
metropolitana existente hoy en Espafa
—salvo en el caso de la de Barcelona y

' que es el Consejo Metropolitano de Hor-
"ta, creado por la Ley 12/1986, del Patla-
mento de la Generalidad Valenciana,
confirma este caracter globalizador de las

funciones correspondientes a las dreas
metropolitanas.

Por tanto, la figura juridica de las en-
tidades merropolitanas configuradas en la
Proposicién de Ley supone un fertium ge-
nus inexistente en la legislacién de régi-
men local aplicable a Caealuna, que, si
bien respeta determinados requisitos ba-
sicos de las dreas metropolitanas, tiene
como contenido competencial el propio
de las mancomunidades de municipios.
Esta confusién de figuras juridicas, que
tiene una cierta analogia con el fraude de
ley, cobra toda su importancia si tenemos
en cuenta que las dreas metropolitanas y
las mancomunidades de municipios tie-
nen una naturaleza juridica muy diferen-
te, al ser, las primeras, agrupaciones for-
zosas y, las segundas, agrupaciones vo-
luntarias de cardcrer asociativo.

Asi, pues, la Proporcion de Ley, al
crear las mencionadas entidades, lo que
hace es configurar una agrupacion forzosa
de municipios, no permitida por el orde-’
namiento juridico, porque no responde
en su contenido competencial a las fun-
ciones de las dreas metropolitanas, sino al
de las mancomunidades de municipios.
Esta figura no encuentsa apoyo en el blo-
que constitucional y, en concreto, es con-
traria a lo que preceprian los areiculos 5
y 9.8 del Estatuto de Autonomiz de Ca-
taluna, :

En consecuencia; los articulos 15, 16,
17, 18, 19, 20,.21,; 22, 23, 24, 25, 26,
27 y las Disposiciones Adicionales 1.7,
péreafo 2, y 4.%, pareafo 4, son contrarios
a la Constitucion y al Estatuto.

Barcelona, a 11 de marzo de 1987
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VOTO PARTICULAR

Que formula el Consejero sefior J.A.
Gonzilez Casanova, haciendo uso de lo
que dispone el articulo 50 del Reglamen-
to Provisional de Organizacién y Funcio-
namiento del Consejo Consultivo de la
Generalidad de Cataluna, para hacer
constar los motivos esenciales de su dis-
crepancia con el Dictamen nimero 134,
emitido en fecha de 9 de marzo de 1987,
en relacién con el Dictamen de la Comi-
sidn de Organizacién y Administracién
de la Generalidad y Gobierno Local sobre
la Proposicién de Ley por la cual se esta-
blecen y regulan actuaciones publicas es-
peciales en la conurbacién de Barcelona y
en las comarcas comprendidas en su zona
de influencia directa y las enmiendas y
voros particulares reservados para defen-
der en el Pleno.

Mi discrepancia se extiende a varias te-
sis contenidas a lo largo del Dictamen, la
mayoria de ellas referidas, directa o indi-
rectamente, a la cuestién analizada, de
forma principal, en el fundamento 1V, es
decir, los capitulos primero y segundo
del titulo III de la Proposicién de Ley,
dedicados respectivamente a la definicién
y las competencias de las entidades me-
tropolicanas (arts. 15, 16, 17 y 18). Mi
juicio sobre la constitucionalidad de
otros precepros de la Proposicidn de Ley
escari ligado, por tanto, a la conexién
existente encre ellos y los que acabo de
mencionar. Expondré en primer lugar las
razones por las cuales considero —dife-
rentemente de 1o que se deduce del fun-
damento IV del Dictamen— contrarios
al blogue constitucional los arciculos 15,
16, 17 y 18 de la Proposicién de Ley v,
en segundo lugar, el juicio que me mere-

cen, desde esta perspectiva, los preceptos
CONEX0s, sin iNsistir en razones expuestas
previamente. Como es propio de cual-
quiera de los Dictdmenes de este Conse-
jo, su inica finalidad es la de colaborar
con el érgano consultante —en esta oca-
sion, el Parlamento de Cataluna— en la
tarea de ponderar con reflexién y pruden-
cia las consecuencias estrictamente juri-
dicas que pueden comportar unas deter-
minadas decisiones politicas —en este
caso, legislarivas— sometidas al ordena-
miento constitucional y estarutario, no
s6lo por su propio imperativo, sino tam-
bién por la leal voluntad de quienes han
de tomarlas.

Tal como afirma el articulo 1 del De-
crero-ley 5/1974, de 24 de agosto de
1974, que creé la Entidad Municipal
Merropolitana de Barcelona, ésta se cons-
tituyd como érgano especifico para el im-
pulso, la roordinacién, la gestién, la vigi-
lancia y ta ejecucién del planeamiento ur-
banistico y 1a prestacién de aquellos servi-
cios de fnterés pertinente para el conjunto de
la zona metropolitana. Los servicios citados
son, segin el articulo 10 del mencionado
Decreto-ley, los que se extiendan con
unidad de explotaciéa o de finalidad, a
varios Municipios comprendidos en el dmbito
de planeamiento metropolitans, aunque, en
virtud del articulo 26 del Decreto
3276/1974, de 28 de noviembre, de Or-
ganizacion y Funcionamiento de la Cor-
poracién Metropolitana de Barcelona, la
unidad de explotacién o de finalidad pue-
de referirse a todo el &mbito mecropolica-
no o a partes diferenciadas de éste, deter-
minados por la modalidad de prestacién
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del servicio de que se trate, por econo-
mias de escala o por otras circunstancias
analogas. En consecuencia, la normativa
de la Entidad Metropolitana distingue
claramente, por una parte, entre la plani-
ficacién urbanistica (como eje y conteni-
do esencial de la institucién metropolita-
na) y unos determinados servicios de in-
terés pata el conjunto de su rerritorio, y,
por otra, entre servicios que alcanzan a
todo el espacio fisico de éste y los referi-
dos unicamente a unas partes de este te-
eritorio, Esta distincién permire concluir
que una cosa es la finalidad general de la
Corporacién (planificar el conjunto del
ambito merropolitano, fundamental-
mente en el campo urbanistico, y prestar
servicios de interés para el mencionado
conjunto) y otra los instrumentos especificos
de esta finalidad general, como son el
Plan correspondiente y unos determina-
dos servicios. Para decirlo brevemente:
tanto la planificacidén como los servicios
concretos ——sea cual sea su dmbito cerri-
torial— quedan sujetos a la finalidad ge-
neral de toda la zona acotada o «drea me-
tropolitana», y no pueden confundirse
con ésra.

El hecho de una finalidad general o de
conjunto, de caracter planificador y de
prestacién de servicios de interés global
para una determinada drea del territorio
mecropolitano es, sin duda, el rasgo mds
definitorio y significativo de la Corpora-
¢ién Metropolitana de Barcelona y el que
la diferencia fundamentalmente de otras
férmulas organizativas, pensadas para
eratar algunos de los problemas provoca-
dos por las conurbaciones de otras ciuda-
des de Espafia, como Madrid, Valencia y
Bilbao, en la que ha predominado, ade-
més de una mayor intervencidn estatal
(en detrimento de la descencralizacién
administrativa y de la participacién mu-
nicipal), el caricter de prestacién de ser-
vicios especificos y no el de finalidad ge-
neral.

En este sentido no deja de ser perri-
nente el destacar que la Base Novena,
punto Primero, de la Ley de Bases del
Estatuco de Régimen Local de 1975 (nor-
ma ciertamente preconstitucional} reco-
gia el modelo constituido por la entidad
metropolitana barcelonesa y, en conse-
cuencia, definia a la institucién de esta
manera: «Podrdn constituirse en Entidad
Municipal Metropolitana aquellas aglo-
meraciones urbanas de elevada densidad
demogrifica y alto indice de expansitn,
consideradas en su conjunte, entre cuyos ni-
clecs de poblacién exista una vinculacidn
econémica y social que haga aconsejable
la coordinacién en el planeamiento y en la
prestacidn de servicios del conjunto». Por otra
parte, la Base Novena, punto 4, estable-
cia que «En todo caso, corresponderd a la
Entidad Metropolitana ¢f planeamiento ur-
bano y la vigilancia de si cumplimiento».
Como ha escrito algin autor: «La solu-
cién al problema de las grandes ciudades
ha renide un marcado cariz estilista entre
nosotros. La dnica excepcién es reciente y
la constituye el Decreto-ley de 24 de
agosto de 1974, que crea la Entidad Mu-
nicipal Metropolitana de Barcelona, que
permite ta constitucién de 6rganos de go-
bierno con arreglo a principios federati-
vos, ciercamente localistas. Solucién ésta
que fue también la que apunté la Ley de
Bases de 19 de noviembre de 1975».

El articulo 43 de la Ley de Bases de
Régimen Local, de 2 de abril de 1985,
recoje sustancialmente esta concepcién o
definicién esencial de lo que es, juridica-
mente hablando, una entidad metropoli-
tana cuando, en el punto segundo, afir-
ma que «Las dreas metropolitanas son
Entidades locales integradas por los Mu-
nicipios de grandes aglomeraciones urba-
nas entre cuyos nidcleos de poblacién
existan vinculaciones econfmicas y socia-
les que bagan necesaria la planificaciin con-
junta 'y la coordinacidn de determinados servi-
cios y obras». En el debate parlamentario
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de este articulo, su defensa remarcé el es-
piritu que anima el precepto, diciendo
que «Lo Unico que se prerende aqui con
la creacidn de estas dreas metropolitanas
es algo que entiendo que es obvio y claro,
que es la planificacién y la coordinaciin in-
termunicipal (...) y, en definitiva, parece
bastante razonable que s/ tenemor fos mis-
mos problemas los abordaremos conjuntamente
@ través de estos Srganos de dreas metropolita-
nas».

En conclusidn, ranto la legislacién ba-
sica preconstitucional como la vigente
coinciden en establecer un modelo (basa-
do, en daltimo término, en la entidad me-
tropolitana de Barcelona) que se caracte-
riza por un nilceo esencial peculiar, el
cual responde a la misma realidad econé-
mico-social que se pretende tratar como
conjunto. Es cierto que caben varias for-
mulas institucionales como expresién de
diferentes estrategias politicas a la hora
de intentar solucionar los problemas tipi-
cos del llamado «fenémeno metropolita-
no», pero, como veremos después con
mis detenimiento, ¢l legislador ha opta-
do por una de estas estrategias: la que se
caracteriza por un tratamiento global o de
conjunto, en el que incluso la misma pla-
nificacién y la coordinacién de los servi-
cios de interés comin a los municipios
correspondientes son también simples
instrumentos para satisfacer la necesidad
provocada por la existencia de unas vin-
culaciones econdémicas y sociales.

Juscamente son estas vimcwlacions la
red o el tejido que define el drea metro-
politana como ambito administrativo,
que no ha de estar forzosamente identifi-
cada con todo el d4mbito fisico del «feno-
meno metropolitano» (ya que, a veces,
puede haber dificultades coyunturales o
politicas para extender el ambito institu-
cional a todo el rerritorio efectivamente
caracterizado por vinculaciones metropo-
litanas), pero si, en rodo caso, definida
en funcién directa de la mencionada red

de vinculos y, por tanto, esencialmente
unttaria. Repetimos, que es posible y le-
gitimo imaginar otras férmulas, pero si
el legislador de las Bases de Régimen Lo-
cal ha oprado por la que acabamos de ex-
poner, no es licito confundir juridica-
mente la entidad unicaria que aplica un
tratamiento unitario del heche metropo-
litano (ya sea planificader y/o coordina-
dor y prestador de servicios adecuados)
con estos servictos especificos, meros ins-
trumentos de la finalidad general que es
propia del drea institucional de poder ad-
Mministrativo.

El articulo 5.2 EAC asi lo entiende de
forma implicita cuando, después de afir-
mar en el punto primero del mismo
articulo que la Generalidad escructurara
su organizacifn territorial en municipios
y comarcas {(entes necesarios) y que tam-
bién podri crear demarcaciones supraco-
marcales, establece que «Asimismo, po-
drin crearse agrupaciones basadas en he-
chos urbanisticos 'y metropolitanos y otros de
cardcter funcional y con fines especificoss .

Parece evidente que el Estaturo distin-
gue entre agrupaciones, la creacién de las
cuales responde a la necesidad de tratar la
problematica del hecho wrbanistico y me-
tropolitano (ambos fendmenos aparecen li-
gados), y las agrupaciones que tienen un
cardcter funcional (no estrucrural) al servi-
cio de fines especificos (no generales),

El Estaturo, pues, distingue muy bien
entre lo que hemos definido como enti-
dad metropolitana segiin el modelo de
accién unitaria, global o de conjunto, y
lo que hemos definido como servicios o
instrumentos funcionales y especificos de
la mencicnada estructura de acci6n gene-
ral. Ciertamente, el articulo 5.2 EAC
otorga personalidad propia a este cardcter
funcional de fines especificos hasta el
punto de permitir la creacién de agrupa-
ciones de entes locales a su alrededor.
Pero ello no es otra cosa que las conocidas
mancomunidades voluntarias de munici-
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pios, contempladas en el articulo 44
LBRL y en el titulo X de la Proposicién
de Ley Municipal y de Régimen Local de
Cataluna. Por tanto, asi como no pueden
confundirse las dreas metropolitanas del
articulo 43 LBRL con las mancomuni-
dades de los municipios del articulo 44
1BRL, tampoco pueden confundirse las
agrupaciones basadas en hechos urbanis-
ticos y metropolitanos del articulo 5.2
EAC con las agrupaciones de caricrer
funcional y con fines especificos del mis-
mo articulo. La distincién que-hacemos
no es meramente semdntica o sin efectos
juridicos pertinentes, segan intentare-
mos demostrar mds adelante.

11

A mi entender, la Proposicion de Ley
dictaminada, cuando regula las por ella
denominadas «entidades metropolita-
nas» confunde los dos tipos de agrupaciones a
que hace mencion el articulo 5.2 EAC.
Ello tiene trascendencia juridica y no
puede considerarse como una cuestién es-
trictamente  terminoldgica, porque la
Proposicién de Ley, que se ha sometide a
una serie de tramites previos de andiencia
a entidades legalmente afectadas, segan
lo que prescribe el articulo 43.1 LBRL en
su Exposicién de Morivos y en diferentes
puntos de lo articulade, ha expresado su
inequivoca Voluntad de regular un tipo
de entidad adminiscrativa basada en un
hecho metropolitano y sujeta, por lo que
respecta a su régimen juridico, al men-
cionado articulo.

La confusién a la que me refiero se
pone de relieve también a lo largo de la
Exposicion de Motivos y de lo articulado,
mediante afirmaciones que sélo se expli-
can si corresponden, respectivamente, a
uno y otro tipo de agrupaciones: las dreas
metropolitanas y las mancomunidades
voluntarias de municipios. Asi, el mismo
titulo de la Proposicién de Ley destaca el

aspecto de «actuaciones piblicas especia-
Jes», mientras que en la Exposicion de
Motivos se reconoce «el fendmeno metropo-
litano generado por las interrelaciones es-
pecificas de la ciudad de Barcelona y los
municipios de su entorno mds inmedia-
to». También en la mencionada pacte de
la Proposicién de Ley se habla de factores
que «obligan a reconsiderar el tratamientn
metropolitane», y el articulo 1 afirma sin
equivocos que «las caracteristicas econd-
micas, sociales y urbanas que concurren
en la conurbacién de Batcelona y en las
comarcas comprendidas en su zona de in-
fluencia directa requieten una ordenaciin
especial e integrada» .

Por otra parte, el articulo 2.2.b} dice
que «Constituyen los instrumentos bisicos
del régimen especial (...) la creacién de
entidades metropolitanas para la progra-
maci6n, la coordinacibn, la gestién y la
ejecucién de determinados servicios».
No se trata, pues, de una programacion o
planificacién del conjunto metropolita-
no, entendido como red o tejido de rela-
ciones econdmico-sociales necesitadas de
un tratamiento general, ni de la coordi-
nacién de diferences servicios entre ellos,
sine la ordenacién y la coordinacién inter-
nas de los mencionados servicios; lo cual
es, sin duda, muy diferente. Incluso si se
considetara que la Proposicién de Ley se
refiere al primer tipo y no al segundo, el
articulado posterior obliga a considerar
que es este ultimo el que ha de prevale-
cer, ya que en ningdn momento se hacia
referencia a las relaciones entre los diver-
sos servicios programados, es decir, entre
las dos «entidades merropolitanas» que
se crean, si no es por medio de los instru-
mentos coordinadores o planificadores de
la Generalidad. Ademds, una materia
central y axial del hecho metropolitano
como es ¢l urbanismo, no solamente no da
pie a una entidad especifica sino que se di-
luye, asimilada en el Plano Territorial Par-
cial de la Administracién de la Generali-
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dad (arts. 5.a) y 6.3 de la Proposicién de
Ley en relacion con el articulo 7).

Consecuenternente a esta confusidn
entre actuaciones especificas, encargadas
a diferentes entes administracivos, y las
«dreas metropolitanas», desaparece tam-
bién la nocién de un territorio unirario
metropolitano, sustituida (art. 3) por
tres dmbitos territoriales que correspon-
den respectivamente a tres actuaciones
sectoriales y especificas (una de las cuales se
refiere claramente a la comperencia de la
Generalidad de «ordenacién del tecrito-
rio y del litoral y el urbanismo» —art.
9.9 EAC—). La confusién ailcanza tam-
bién al elemenco territorial porque éste
deja de ser el substrato que provoca y
justifica la institucién administrativa ge-
neral y se convierte, en sentido inverso,
en una mera planta de las actividades sec-
toriales cle una encidad con fines especifi-
€os.

Por otra parte, un amplio conjunto de
competencias caracteristicas de la acrual
Corporacién Merropolitana de Barcelona,
como son varios sistemnas de comunica-
ciones al margen del transporre, la defen-
sa contra incendios, la proteccién del me-
dio ambiente, las infraestrucruras, los
equipamientos, la determinacion de es-
pacios libres o de proceccién especial de
interés supracomarcal, etc., solamente se
contemplan en la Proposicidn de Ley
como materia propiz de la fijacién de
normas de coordinacién de la planifica-
cién local, a la cual corresponde anica-
mente ¢l plan territorial parcial de la Ge-
neralidad (arc. 6.1).

Por dltimo, es el mismo articulo 15.2
el que reconoce explicitamente que las
«entidades metropolitanas» creadas por
la Proposicién de Ley estdn vinculadas de
forma directa a la prestacién de servicros
especificos, cuando afirma que «por Ley del
Parlamento de Catalufa puede modifi-
carse el Ambito rerritorial de actuacién de
las entidades metropolitanas y pueden

crearse otras nuevas (se entiende que nuevas
entidades del mismo caricter) para prestar
servicios especificos».

Parece evidente, en consecuencia, que
la Proposicién de Ley pretende regular
una férmula de tratamiento del fenéme-
no metropolitanc —las entidades metro-
politanas del ticulo [II— mediante una
Institucién establecida, tanto por el le-
gislador estatutario como por la tey de
bases estaral, para otro supuesto, y que se
encuentra sometido a otro tipo de regula-
cién. Como hemos dicho antes, la confu-
sidn no tiene un alcance meramente se-
mdntico ¢ intrascendente, sino que, en la
medida que pueda considerarse que las
entidades creadas en la Proposicién de
Ley no se adeciian a las bases contenidas
en el articulo correspondiente de la Ley
de Bases de Régimen Local (art. 43) o
que por el caricter forzeso de la manco-
munidad de municipios que se produce
de hecho en virrud de esta creacién, tam-
poco se adecdan a las bases contenidas en
el articulo 44.1 LBRL, los articulos de la
Proposicién de Ley referidos o relaciona-
dos a las «entidades metropolitanas» de
nueva creacién podrian quedar afectados
de inconstitucionalidad por incumpli-
miento de lo que prescribe el articulo 9.8
EAC en relacion con el articulo 149.1.18
CE.

1

El problema se reduce ahora, por tan-
to, a averiguar si, como apuntibamos
mas arriba, el articulo 43 LBRL esrablece
una base minima o nucleo esencial res-
pecto al modelo de entidad metropolita-
na que las Comunidades Auténomas ha-
yan de respetar en su derecho a crear y a
regular entidades metropolitanas.

A diferencia de lo que afirma el Dicta-
men de este Consejo Consultivo, creo
que no puede confundirse la libertad de
despliegue permitida en la base conceni-
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da en el articulo 43 LBRL con la inexis-
tencia practica de ninguna base, la cual,
en este ¢aso, consiste en un modelo derer-
minado en entidad merropolitana como el
que hemos descrito y analizado en el
punto anterior. La libertad de {6rmulas
organizativas no puede ser tan grande
como para que deje vacia la base que se
trata precisamente de desarrollar. Evi-
dentemente, el caricter basico del articu-
lo 43 LBRL no puede aceprarse por meras
cuestiones procedimentales (como la au-
diencia previa) o respecto al conjunto de
determinaciones que la ley atribuye a las
Comunidades Auténomas sobre los as-
pectos que su legislacién puede regular
en relacién con las dreas metropolitanas
(dado que la Ley de Bases de Régimen
Local otorga a las Comunidades Auténo-
mas el monopolio de la creacién, medifi-
cacibn y suptesidn de aquellas), v no
aceptar al mismo tiempo que, al lado de
estos aspectos y los de la participacién
municipal y la justa distribucién de car-
gas entre los municipios del drea metro-
politana, ha de figurar el modelo estable-
cido en el punto 2 del mencionado
articulo.

He de rematcar que el despliegue de
las bases contenidas en el articulo 43
LBRL mencionado no puede ser mds am-
plio. La legislacién de la Comunidad Au-
ténoma no solamente puede crear, modi-
ficar y suprimir dreas metropolitanas
(siempre respetando lo que disponga el
Estatuto de Autonomia), sino que es ésta
la que determina sus érganos de gobierno
y administracién y el régimen econémico
y de funcionamiento, asi como los servi-
cios y obras de prestacidn o realizacién
metropolitana y el procedimiento para su
ejecucion. Ahora bien, en virtud de la
simple existencia de un drea con este ca-
ricter, la planificacién conjunta y la co-
ordinacién de los mencionados servicios y
obras, asi como su realizacién y gestién,
son competencias sustanciales de la enti-

dad administrativa metropolitana sin las
cuales desaparece la figura juridica defi-
nida en la ley. En este sentido no resulta
pertinente el hecho de que la Constitu-
cién y la Ley de Bases no garanticen un
nucleo minimo propio de competencias
metropolitanas como lo hacen con otros
entes locales, fundamentado en el caric-
rer territorial de estos tlrimos. Las dreas
metropolitanas, si se quiere, no tienen
ningiin otro nicleo esencial de competen-
cias que ellas mismas como entidades
unitarias cuya finalidad es llevar a cabo lo
que dice el articulo 43.2 LBRL, es decir,
la planificacién conjunta del drea ylo la
de unos determinados servicios, ademads
de la coordinacitn de éstos entre ellos.
Dentro de este modelo basico, conte-
nido en el articulo 43.2 LBRL, caben
rambién, ciertamente, varias modalida-
des. No se trata de un modelo cerrado y
sin posibilidades de despliegue. En €l
cabe, tedricamente, una entidad metro-
politana que no alcanzara a todo el terri-
torio considerado como «metropolitano»
desde una perspectiva sociolgica, o que
solamente prestara un servicio especifico,
0 que Unicamente estuviera pensada para
planificar el desarrollo urbanistico. Pero
el rasgo unitario estaria siempre, ya que
dos o mas entidades dedicadas a la plani-
ficacién conjunta €s una contradiccién «in
terminis, y si se dedican a la presea-
cion de servicios diferentes podran consi-
derarse mancomunidades pero no dreas
metropolitanas, entre otras razones por-
que las primeras son voluntarias y porque
no hay ninguna otra agrupacidn forzosa
salvo el drea metropolitana, y ello en la
medida que lo exija precisamente el he-
cho mertropolitano necesitado de planifi-
cacién conjunta. Cuando ésta se vincula a
la prestacién de determinados servicios
relacionados con ciertas materias, consti-
tuye el punto de convergencia y de co-
ordinacién de las respectivas programa-
ciones y ejecuciones. Este es el caso re-
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ciente, por poner un ejemplo, del Conse-
jo Metropolitano de Horta, creado por
Ley de las Cortes Valencianas 12/1986,
de 31 de diciembre. Segun el articulo 3.1
de la Ley, «El Consejo Metropolitano tie-
ne como finalidades generales la planifica-
cién conjunta y la gestién supramunici-
pal en las materias de su competencia».
Y, segdn el punto 2 del mismo articulo,
«Serin de competencia del Consejo Me-
tropolitano las materias del ciclo hidriu-
lico, residuos sélidos, wrbanisme, incen-
dios, macaderos, transporte y su infraes-
tructura».

En el caso de las dreas metropolitanas
que contempla la Proposicién de Ley dic-
taminada, se trata claramente de 4o enti-
dades integradas por los municipios com-
prendidos en los territorios diferenciados
que se establecen en el articulo 3, con la
finalidad especifica de prestar, respecriva-
mente, un servicio de rransporte pablico
de viajeros y otros de abastecimiento,
tratamiento y evacuacién de aguas y de
tratamiento y eliminacién de residuos.
Segan el articulo 16, corresponden a la
primera entidad funciones de coordina-
ci6n, planificacién, ordenacién, gestion
y prestacién del servicio. Algo parecido co-
rresponde a la segunda, en virtud del
articulo 17. Pero en ningin momento
aparece €l elemento esencial de un irea
metropolitana, tal como la define legal-
mente la base del articulo 43.2 LBRL,
que es, como he repetido tantas veces, la
conjuncidn de varios servicios en el seno
de una planificacién conjunta,

Nos encontramos, pues, Con una con-
fusién de instituciones que tiene como
consecuencia juridica la creacién de unas
encidades que no podria llevarse a cabo
sin vulnerar una norma basica —la del
articulo 44 LBRL— y que pretende am-
pararse en la que contiene el articulo 43
LBRL. Pero esta operacién sélo es posible
si se interpreta el mencionado precepto
de la manera que se ha hecho en la Propo-

sicién de Ley y en el Dictamen del Con-
sejo Consultivo, del que discrepo por las
razones que estoy dando. Solamente si el
articulo 43 no contiene ninguna base o
modelo obligatorio en los rasgos funda-
mentales de lo que se ha de entender que
es un area metropolitana en nuestro De-
recho positivo se, posible ampararse en él
para crear agrupaciones forzosas de muni-
cipios que ejecuten en comun obras y ser-
vicios determinados, ya que éste también
es uno de los inscrumentos que pueden
emplear las auténticas entidades metro-
politanas,

El resultado de esta confusién me pa-
rece evidente desde la perspectiva consti-
tucional y estatuearia; la creacién de las
dos entidades metropolitanas previstas en
la Proposicién de Ley no se adecia a la
Ley de Bases de Régimen Local, y por
tanto, vulnera el articulo 9.8 EAC en re-
lacién con el articulo 149.1.18 CE.

v

Quizi la inexistencia de una planifica-
cién conjunta y de una coordinaci6én en-
tre los diferentes servicios especificos que
reciben en la Proposicién de Ley el nom-
bre de «entidades metropolitanas» no
responde Gnicamente a una confusidn so-
bre la naturaleza juridica de la insticu-
cién definida en la norma bdasica, sino
que, también, podria ser consecuencia
direcea de otra inexistencia alin mds sof-
prendente cuando se trata de crear dreas
metropolitanas. Me refiero a la planifica-
cidn urbanistica, que, como ya he dicho al
principio, se encuentra en el origen mis-
mo de la institucién —particularmente
en el caso de la actual Corporacién Me-
tropolitana de Barcelona— y que resulta
dificil disociar (al menos, en el nivel teé-
rico) del tratamiento, no ya general, sino
especifico, de una zona territorial que se
reconoce expresamente como «fendmeno
metropolitano». Recordemos que el Es-
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tatuto de Catalufa, en el articulo 5.2,
habla de «agrupaciones basadas en he-
chos urbanisticos y metropolitanos», lo
que expresa con claridad una vinculacién
entre ambos conceptos, 16gicamente pro-
ducida como minimo por una realidad
tan préxima en el tiempo y en el espacio
como era la Entidad Municipal Metropo-
litana de Barcelona.

Asi, pues, la Proposicién de Ley dicra-
minada «devuelve», por asi decirlo, a los
entes locales (bdsicamente, los munici-
pios) las competencias en marteria urba-
nistica que actualmente pertenecen a la
CMB y las sita en el marco del Plan Te-
rritorial Parcial especifico de la Adminis-
tracién de la Generalidad. Es evidente,
por tanto, que este elemento (ciertamen-
te no imprescindible en teoria, pero si
muy importante en la priccica) de las
dreas metropolitanas no tiene en la Pro-
posicién de Ley la entidad administrativa
correspondiente y, por otra parte, el 4m-
bito territorial que el articulo 3.a) descri-
be como propio de la actuacion pablica
urbanistica {art. 5.a) estd determinado «a
los efectos de la planificacién y la coordi-
nacién en el ambito regionai».

La Ley Reguladora de las Bases de Ré-
gimen Local ha tomado, sin duda, una
clara opcién a favor de una posible reasig-
nacién de competencias de los entes loca-
les mediante la técnica —discutible,
pero vigente— de la legislacién secrorial
(o regulacién de los diferentes sectores de
accion publica) por parte del Estado y las
Comunidades Auténomas segtn la distri-
bucién constitucional de competencias
(art. 2.1 LBRL). En esce sentido, la Ge-
neralidad puede, legislativamente, mo-
dificar el cuerpo competencial de los en-
tes locales de su territorio siempre que
respete determinadas potestades y un
conjunto de competencias propias de
aquéllos (arts. 4, 25, 26, 31, 36 LBRL) y
siempre, también, que, en cumplimien-
10 del mismo articulo 2.1 citado, asegure

el derecho a intervenir en todos aquellos
asuntos que afecten directamente al
circulo de sus intereses, atribuyéndoles las
competencias que sea procedente en aten-
ctén a las caracteristicas de la actividad
publica de la que se trate y a la capacidad
de gestion de la entidad local, de confor-
midad con los principios de descentraliza-
ciin y de maxima proximidad de la gestién
administrativa a los ciudadanos.

En la Proposicién de Ley se produce
una reasignacién de competencias en ma-
teria urbanistica y en otras: conctetamen-
te, en aquellas sobre las cuales tiene com-
petencias actualmente la Corporacién
Metropolitana de Barcelona (art. 10 del
Decreto-ley de 24 de agosto de 1974) y
que ahora, segin la Disposicién Adicio-
nal 1.%, son asumidas por la Administra-
ci6n de la Generalidad, los municipios y
otros 6rganos o entidades, incluidas las
metropolitanas creadas «ex-novo».

A mi entender, la Proposicién de Ley
ha tenido buen cuidado en respetar las
potestades y las competencias que la Ley
de Bases de Régimen Local fija como
propias de los municipios (el nilceo mi-
nimo inalienable) y su derecho a incerve-
nir en las decisiones de otras Administra-
ciones y entidades que afectan a sus inte-
reses. Pero no queda tan claro que, por lo
que respecta a los municipios afectados
por la extincién de la CMB, se hayan res-
petado {en la medida de lo razonable-
mente posible en casos como éste) los
principios de descentralizacidn y de mdxi-
ma proximidad de la gestion administrati-
va a los ciudadanos; principios que, como
el resto de las disposiciones bisicas, son
obligatorios.

He de recordar, en este sentido, que
otros principios, contenidos en la Consti-
tucion junto al de descentralizaci6n
{(como son el de eficacia de la Adminis-
tracion o la interdiccién de la arbitrarie-
dad de los poderes piblicos), aunque
siempre pueden ser invecados por los que
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los consideran vulnerados, presentan por
su indeterminacidén una cierta dificultad
en el momento de precisar cuiles son las
circunstancias que permiten hablar de
vulneracién del principio. En cambio,
cuando éste se establece como bésico en
el seno de una norma sistemdrica, como
es el caso de la Ley Reguladora de las Ba-
ses de Régimen Local, el principio per-
mite una incerpretacién pracrica inme-
diata, cuya dificultad no invalida la ope-
racién de contrastar qué es lo que el prin-
cipio ordena y la adecuacién de las nor-
mas sometidas a éste.

En el contexto y en el espiritu de la
Ley de Bases de Régimen Local y, més
concretamente, en los del articulo 2.1,
los principios de descentralizacién y de
mixima proximidad de la gestién admi-
nistrativa a los ciudadanos cienen como
una de sus finalidades més importantes la
de acotar o limitar la libertad que la Ley
otorga al Estado y a las Comunidades
Auténomas para disponer legislativa-
mente de las competencias municipales,
reasignandolas a otras entidades o asu-
miéndolas el mismo Estado o las mismas
Comunidades Auténomas. Es evidente
que la Ley de Bases de Régimen Local
permite un cierto proceso centralizador
en la medida que no excluye una asun-
cién de competencias municipales por
parte de administraciones superiores,
pero, como ha puesto de relieve amplia-
mente la doctrina del Tribunal Constitu-
cional, este proceso, como cualquier otro
de redistribucién de comperencias, tiene
como justificante la existencia de un nue-
vo sistema amplisimo de descentraliza-
¢ién politica —el Estado de las Comuni-
dades Auténomas—, el cual obliga a una
mds racional distribucién dentro de és-
tas, de compertencias histéricamente vin-
culadas a los entes locales.

La centralizacién inevitable tiene en la
Ley de Bases de Régimen Local muchos
antidotos, como la participacién de los

entes afectados por las decisiones de los
restantes; la coordinacién no imperativa;
o la que, si lo es, se encuentra rodeada
por multiples requisitos y controles. El
principio de descentralizacién es, pues,
una limitacién de la libre disposicién de
competencias municipales, no en un sen-
tido cuantitativo (de mds o menos com-
petencias), sino como orfentacidn, ya que,
como es sabido, la auronomia de los mu-
nicipios no reside tanto en su volumen
competencial como en su libre disposi-
cién, el alcance efectivo de su ejercicio y
la falta de un control de oportunidad por
los 6rganos politicos y administracivos de
nivel superior.

Los principios de los que estoy hablan-
do son bdsicos para que la legislacibén sec-
torial estatal o autonémica no haga iluso-
rio el ejercicio efectivo del conjunto com-
petencial de los municipios. Al igual que
la descentralizacidn, la «mixima proxi-
midad» pretende complementarla para
asegurar también el ejercicio de unas
competencias que, en caso Contrario, se-
rian mis tebricas que pricticas, y provo-
carian asi la accibén susticutoria por parte
de administraciones superiores, inevita-
blemente mas alejadas.

Asi, pues, no me parece falta de todo
fundamento la impresidn que podemos
tener de que la Proposicién de Ley, cuan-
do extingue a la actual CMB como conse-
cuencia de una reasignacién de competen-
cias, incluidas las urbanisticas, a favor de
la Generalidad, «Areas metropolitanas»,
municiptos y otras entidades, podria estar
vulnerando los principios bésicos tantas
veces mencionados por el hecho de produ-
cir una centralizacién, directa e inmedia-
ta, de competencias municipales que se
ejercen mediante la férmula federativa de
la CMB y, por otra parte, por el hecho de
iniciar un procese de centralizacidn, me-
diato ¢ indirecto, en lo que respecta a las
competencias de la CMB que se «devuel-
ven» a los municipios.
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La raz6n de esta aparente paradoja la
podemos encontrar, una vez miés, en la
naturaleza esencial de las dreas meeropo-
litanas segin la legislacién bisica vigente
y en la misma realidad de la CMB que la
Proposicidn de Ley extingue.

En varios dictamenes de este Consejo
Consultivo hemos sostenido la tesis de
que el dmbite propio de la autonomia de
la Generalidad de Catalufia no podia re-
ducirse a la promocién y defensa de inte-
reses colectivos mternos o limitados al te-
rritorio de la Comunidad, sino que el
conjunto competencial de ésta tenia tam-
bién un aspecto por el cual las potestades
y funciones estatutariamente garantiza-
das podian dirigirse y, de hecho, se ex-
tendian a la accidn exterior, mds alla de
nuestro territorio. En ambos supuestos se
trataba de las mismas competencias,
pero, en unos casos, éstas se proyectaban
hacia afuera, y, en otros, hacia adentro.
El negar los primeros era menguar inde-
bidamente el alcance de nuestro bloque
competencial.

Entiendo que esta concepcitn, amplia
y abierta, de las competencias autonémi-
cas es perfectamiente aplicable a cualquier
otra entidad rerritorial, como los munici-
pios, en una idea dindmica y flexible del
concepto «competenciar, que tiene mis
en cuenta el alcance efectivo de su ejerci-
cio que su asignacion puramente formal.

Las competencias municipales, sin de-
jar de serlo, se extienden y actian fuera
de su dmbito territorial en muchos casos.
Realidad tan conocida que es ain mds
evidente cuando se trata de territorios
metropolitanos, en que, como reconoce
el articulo 43.2 LBRL (y también la Ex-
posicién de Motivos de la Proposicién de
Ley dictaminada), la creacién del drea es
consecuencia de la necesidad de resolver
los problemas que provoca, no ya el he-
cho de unas aglomeraciones urbanas, sino
la existencia de unas vinculaciones o znze-
rrelaciones entre los nicleos de poblacién.

De hecho, la actual Corporacién Me-
tropolitana de Barcelona implica una se-
rie de actividades municipales puestas en
comiin. La misma vida de la CMB es un
tejido de competencias de los munici-
pios, en ciereo sentido «nuevo» porque
supone el ejercicio ampliado y mds exten-
dido de unas competencias que se habian
quedado «cortas» o indtiles dentro del
propio terrirorio municipal. Como he di-
cho mas arrtba, no se trata de unas com-
petencias mds, sino de las de siempre,
perc ejercidas hacia afuera a fin de solu-
cionar problemas «externos» que afectan
directamente al propio 4mbito. Los
ejemplos mas sencillos son, obviamente,
el urbanismo, la defensa del medio am-
biente o la prevencion y exeincién de in-
cendios, pero hay mds, y, en este senti-
do, la CMB es, técnicamente hablando
desde la ciencia politica, un 6rgano fede-
ral que asume el ejercicio «exterior» de
competencias municipales a fin de que
éstas sean efectivamente reales, ya que
justamente ¢l fenémeno mettopolitano
era el causante del vaciado practico de
muchas e importantes competencias,
inuriles dentro del municipio.

Dentro de esta linea de razonamiento,
una reasuncién forzosa de competencias
por parte de los municipios de la CMB
que supusiera el recobro de un ejercicio
indrtil y la pérdida de lo que era eficaz
—lo que parece inevitable si no existe un
6rgano unitario o federal de planificacién
conjunta— puede implicar una volarili-
zacién del alcance real de las compecen-
ctas y un abandone de su pleno ejercicio,
lo que ha de provocar forzosamente una
sustitucion por parte de administraciones
superiores que no seria contraria al prin-
cipio de descentralizaci6n si fuera inevi-
table, pero en el caso que nos ocupa no
deja de ser consecuencia de un hecho que
no ¢s impuesto por ninguna obligacién
ineludible.

Lo mismo hay que decir del principio
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de miéxima proximidad. La centraliza-
cién, como resultado de la inoperancia de
ciertas competencias municipales, dismi-
nuye evidentemente la proximidad desea-
bie, pero, en todo caso, deja de ser la «ma-
xima» razonablemente posible. Por otra
parte, la centralizacién inmediata, surgi-
da de la extincion de una entidad local que
es fruro de una descentralizacién incipien-
te y con estructura por si misma descen-
tralizada, también podria ser considerada
come no adecuada al principio bisico de
«maxima proximidad».

v

Por ultimo me referiré a la Disposicién
Adicional 1.*, punto 1, de la Proposicién de
Ley, por la cual se excingue la Entidad Mu-
nicipal Metropolitana de Barcelona, creada
por Decreto-ley 3/1974, de 24 de agosto.

El articulo 43.1 LBRL otorga inequi-
vocamente a las Comunidades Auréno-
mas }a porestad de crear, modificar y su-
primic, mediante ley, dreas metropolita-
nas, de acuerdo con lo que se disponga en
sus Estatutos. Huelga decir que esta po-
testad, como cualquier orra, no es abs-
tracra, universal ni incondicionada. Que
una Comunidad Auténoma pueda supri-
mir un irea metropolitana lo afirma la
norma bdsica, pero en todo momento ha
de hacerse, juridicamente hablando, de
la manera adecuada.

La Disposicion que extingue la CMB
se integra en un texro legal, una de cuyas
finalidades principales, segin se expresa
en la Exposicién de Motivos, es reestruc-
turar el tratamiento administrativo del
hecho metropolitano mediante varias fér-
mulas, de las cuales las mds importantes
o que, en todo caso, constituyen el eje
del proceso de sustitucion de la CMB y
que son la causa inmediata de su extin-
cién, son las encidades metropolitanas
que establece el titulo III de la Proposi-
cién de Ley. No se trata, pues, de una

supresion pura y simple, expresada juridi-
camente por un mero acco de decisién le-
gal (sin que ahora venga al caso el plan-
tearse qué requisitos juridicos habria de
tener tal tipo de supresidn legal, que, in-
sisto, corresponde al érgano legislativo de
la Comunidad Auténoma). 8i que se tra-
ta, en cambio, de una consecuencia obli-
gada de lo que disponen varios arciculos
de la Proposicién de Ley anteriores a la
Disposicidn Adicional |." y de los que ésta
recibe la justificacién de su inclusidn
como tal norma en el texto normativo.
Es por esta razoén que, sin perjuiciode la
porestad genérica reconocida a las Comu-
nidades Auténomas por el articulo 42.1
LBRIL, la Disposicién Adicional 1.%.1,
cuando extingue la Entidad Municipal
Merropolitana de Barcelona como conse-
cuencia directamente conexa a su sustitu-
cién por unas enrtidades metropolitanas,
cuya creacién he considerado que no se
adectaa loque disponen las bases del Régi-
men Local, he de entender directamente

"conexa también la mencionada Disposi-

cién {(asi como las Adicionales y Transito-
rias siguientes que se relacionan con ella)a
la nulidad que postulo de los articulos 15,
16, 17 y 18 de la Proposicién de Ley.

En conclusién, a mi juicio, expresade
mediante los razonamientos juridicos que
acabo de exponer en este Voto Particular,
pueden ser considerados inconstituciona-
les, por no adecuarse a los articulos 2.1,
43 y 44 LBRL, y, por tanto, por vulnerar
el articulo 9.8 EAC en relacién con el
articulo 149.1.18 CE, los preceptos si-
guientes de la Proposicién de Ley dicra-
minada: los articulos 15, 16, 17 y 18y,
en la medida que estdn en conexién con
ellos, los articulos 1, 2.b), 3.b)y ), 27;
Disposiciones Adicionales 1.7, 2.2, 3.2y
4.%; Disposiciones Transitorias 1.* y 2.7,
y Disposicién Final segunda.

Barcelona, a once de marzo de mil no-
vecientos ochenta y siete.
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Dictamen nim. 135 sobre la adecuacion constitucional y estatutaria del Dic-
tamen de la Comisidn de Organizacion y Administracion de la Generali-
dad y Gobierno Local sobre 1a Proposicién de Ley Municipal y de Régi-
men Local de Cataluna y las enmiendas reservadas para defender en el

Pleno.

En Barcelona, a once de marzo de mil
novecientos ochenta y sicre.

La Mesa del Parlamento de Caraluha,
en las sesiones celebradas los dias 13y 16
de febrero de 1987, romé el acuerdo de
enviar al Consejo Consultivo de la Gene-
ralidad las solicicudes presentadas por
mids de una décima parte de los miem-
bros de la Cimara del Grupo parlamenta-
rio de Convergéncia i Unid, y por los
Grupos paclamentarios del PSUC y de
Esquerra Republicana, y por mds de una
décima parte de los miembros de la Ca-
mara del Grupo parlamenzario Socialista,
para que este Consejo, de acuerdo con lo
que disponen los articulos 8, primero, y
9.1 de la Ley de Cataluna 1/1981, de 25
de febrero, emita dictamen respecto a la
adecuacidn al Estatuto de Cataluna del
Dictamen de la Comisién de Organiza-
ciény Administracidn de la Generalidad y
Gobierno Local, sobre la Proposicién de
Ley Municipal y de Régimen Local de Ca-
talufa y fas enmiendas y votos particula-
res reservados para defender en el Pleno.

Los escritos del M. H. Presidente del
Parlamento de Catalufa, por los que se
tramitan los mencionados acuerdos de ta
Mesa, tuvieron entrada en el Registro de
este Consejo, respectivamente, los dias

13 y 16 de febrero de 1987 (R. nimeros
830 y 836).

El Consejo Consultivo, en la sesion ce-
lebrada el dia 17 de febrero de 1987, ad-
mitid las solicitudes enviadas por la Mesa
del Parlamento y, de acuerdo con los
articulos 10.b) y 11.b) del Reglamento
de este Consejo, aprobado por el Decreto
429/1981, de 2 de noviembre, se declard
competente para emitir €l dictamen soli-
citado. En la misma sesidn s¢ nombréd
ponente del Consejo al sefior Liuis Roca-
Sastre.

Teniendo en cuenta la idenctidad de las
solicitudes mencionadas,  este Consejo
acordd emitir un solo Dictamen en rela-
ci6én con dicha Proposicion de Ley.

Este Consejo Consulcivo de la Genera-
lidad, en la sesi6n celebrada €l dia de
hoy, con asistencia de los sefiores Fran-
cesc Fdez. de Villavicencio i Arévalo,
Presidente, Eduard Vivancos i Comes,
Rabert Vergés i Cadanet, Lluis Roca-Sas-
tre 1 Muncunill, J. A. Gonzilez Casano-
vas, Francesc de Carreras 1 Serra y Enric
Argullol i Murgadas, que es su Secreta-
rio, ha deliberado sobre el Proyecto de
Dictamen elaborado por la ponencia y,
en consecuencia, ha acordado emitir el si-
guiente
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DICTAMEN

Antecedentes

1. El objeto de nuestro dictamen, se-
gun resulta de las solicitudes de la Mesa
del Parlamento de Caralufia, es examinar
si el Dictamen de la Comisién de Orga-
nizacién y Administracién de la Genera-
lidad y Gobierno Local del Parlamenro
de Caralufia sobre la Proposicién de Ley
Muntcipal y de Régimen Local de Cara-
lufia y las enmiendas teservadas para de-
fender el Pleno se adecvan al Esratuto y a
la Constitucidn.

2. Se ha pedido informacién y docu-
mentacién complementaria a los Grupos
parlamentarios de Convergéncia i Unié,
del PSUC, de Esquerra Republicana y al
Grupo parlamentario Socialista, asi como
al Departamento de Gobernacién de la
Generalidad de Catalufa, al Presidente
de la Federacién de Municipios de Cata-
luna y al Presidente de la Asociacién Ca-
talana de Municipios.

Fundanentos

I

1. El texto del Dictamen de la Comi-
sién de Organizacion y Administracion
de la Generalidad y Gobierno Local sobre
la Proposicién de Ley Municipal y de Ré-
gimen Local de Caralufa (BOPC n”180,
de 13 de febrero de 1987} se divide en 20
ticulos, que contienen 313 articulos, 2
disposiciones adicionales, 4 disposiciones
transitorias y 2 disposiciones finales.

El titulo [ contiene unas disposiciones
generales.

E!l titulo Il se dedica al territorio, la
denominacién, la capitalidad y los sim-
bolos de los entes locales. Después del
primer articulo (el 10), que prevé que las
competencias de Jos entes locales terriro-
riales de Caralufia se entienden referidas a

sus territorios respectivos, se subdivide
en: capitulo I, el término municipal; ca-
pitulo 11, las demarcaciones comarcales;
capitulo 1V, los cambios de denomina-
cion y de capitalidad, y capitulo V, los
simbolos de los entes locales.

El titulo 111 crata de la poblacidn.

El titulo 1V se dedica al municipio.
Después del primer arciculo (el 44), de
tipo definitorio y principal, se subdivide
en: capitulo I, la otganizacién municipal,
capitulo II, las competencias municipa-
les, y capitulo 111, los regimenes munici-
pales especiales.

El titulo V trata de las enttdades mu-
nicipales descentralizadas.

El ticulo VI se refiere a la comarca, y
se remite a la Ley de Organizacién Co-
marcal de Cataluna.

El ticulo VI se dedica a la provincia.

Ei ritulo VIII crata de las encidades
meeropoliranas.

El citulo 1X se dedica al funciona-
miento de los entes locales y se subdivide
en: capitulo I, régimen de las sesiones;
capitulo 11, ordenacién de las propueseas
y los debartes; capitulo 1lI, actos de las
sesiones; capitulo 1V, disposiciones co-
munes para otros 6rganos; capitulo V,
responsabilidad politica, y capitulo VI,
régimen de adopcién de acuerdos.

El titulo X rrata de las mancomunida-
des de municipios.

El titulo XI se destina a las organiza-
ciones asociativas de entes locales.

El titulo X erata de la delegacidn y la
asignacida de competencias de la Genera-
lidad a los entes locales. Después de un
articulo de tipo general (el 22), contiene
tres capitulos sobre delegacion y asigna-
cién de competencias y disposiciones co-
munes.

El ticulo XI1II se dedica a las relaciones
interadministrativas.

El titulo X1V se dedica a 1a informa-
cidn y a la participacidon ciudadanas.
Contiene un arriculo inicial (el 39) y cua-
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tro capitutos sobre informacién a los ciu-
dadanos, participacién ciudadana, aso-
ciaciones de vecinos y consultas popula-
res.

El ticulo XV trata del estatuto de los
miembros de las Corporaciones locales,
con un primer articulo (el 147) sobre le-
gislacién aplicable y cuatro capitulos re-
lativos a los derechos y deberes, sancio-
nes, denominacién y tratamientos y me-
dios de apoyo.

El citulo X VI trata del régimen juridi-
co y de la impugnaci6n de actos y acuer-
dos, con dos capitulos.

El titulo XVII se dedica a la asistencia
de la Generalidad a los entes locales y a la
cooperacién con éstos.

El citulo XVIII trata de las finanzas
locales.

El titulo XIX se dedica al patrimonio,
tas obras, las actividades, los servicios y
la contrataci6n, y se subdivide en tres ca-
pitulos.

El ticulo XX trata del personal al ser-
vicio de los entes locales.

2. Con objeto de no incucrir en repe-
ticiones siempre innecesarias, el examen
detallados del texto de la Proposicién de
Ley y de las enmiendas lo haremos mis
tarde, al estudiar especialmente aspectos
concretos a los efectos de nuestro dicra-
men. Sin embargo, la contemplacién
global del rexto de la Proposicién de Ley
y de las enmiendas, junto con una prime-
ra, pero cuidadosa, lectura, nos ofrece la
sugerencia inicial de que en la elabora-
ci6n de uno y de otros, como ha de ser, se
han seguido en principio lineas y direc-
trices establecidas en las normas bdsicas
contenidas en la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régi-
men Local, y algunas de las declaradas
como tales en el Real Decrewo Legislativo
781/1986, el 18 de abril, por el cual se
aprobé el Texto Refundido de las dispo-
siciones legales vigentes en materia de ré-

gimen local. Asi resulea de la Exposicion
de Motivos de la Proposicién de Ley que
dictaminamos, de sus preceptos y de las
enmiendas correspondientes, algunos de
los cuales reproducen, a veces exactamen-
te, aquella normativa bisica, lo que se
reconoce expresamente en la Disposicién
Adicional 1* de dicha Proposicién.

Por lo que respecta estrictamente a las
enmiendas, hemos de hacer observar que,
en la mayoria de los casos, los grupos
parlamentarios proponen alternativas de
legislacién que, desde una dprica consti-
tucional y estaturaria, soni correctas. A lo
largo del presente dictamen tendremos
ocasion de constatar esta circunstancia.
Ahora bien, conviene recordar que este
Consejo, en el ejercicio de las funciones
que le encomienda el ordenamiento juri-
dico, analiza el texto de la proposicion
normativa sometida a dictamen y, por
conexién, las enmiendas correspondien-
tes.

En cualquiet caso, hay que insistir en
la idea, ya expuesta en nuestro Dictamen
nimero 132 {fundamento Iy, que «ni el
orden de estudio, ni la atencién preferen-
te sobre un aspecto se habrin de entender
nunca como un apoyo a una solucidn o
preferencia por una alternativa, entre las
varias que sean tealmente adecuadas a las
normas SUperiores».

II

1. Las competencias del Estado en
materia de régimen local no aparecen
mencionadas especificamente en el
articulo 149.1 CE, al enumerar las que
exclusivamente se le reservan a fin de de-
limitar el 4mbito estatutario de compe-
tencias autondmicas; pero al incluir en el
nimero 18 una clausula referida a las Ad-
miniscraciones pablicas en general, se en-
tiende —y asi resulta de los mismos esta-
tutos y de la jurisprudencia constitucio-
nal— que atribuye competencias estatales



258 AUTONOMIES - 8

en materia de régimen local. Ahora bien,
el tipo de estas competencias no es siem-
pre igual, sino que se estructuran de for-
ma diversa segun las diferentes materias o
instituciones juridicas previstas en el pre-
cepto. En lo concerniente al régimen lo-
cal, vy, dentro de éste, a las Administra-
ciones publicas locales, las competencias
del Estado se configuran asi: potestades
para establecer las bases del régimen juri-
dico de dichas Administraciones y del ré-
gimen estatutario de sus funcionarios;
potestad para determinar la legislacion
bésica sobre concesiones, contratos y res-
ponsabilidad administrativa; potestad le-
gislariva respecto a la expropiacion forzo-
sa, y potestad para la regulacién del pro-
cedimiento administrativo, pero, en este
tltimo caso, «sin petjuicio de las especia-
lidades derivadas de la organizacién pro-
pia de las Comunidades Auténomas».

Ademds, habri de tenerse en cuenta la
posible incidencia de competencias esta-
tales especificas en 4mbitos concretos de
la actividad de los entes locales.

2. La Generalidad de Catalufia, por su
parte, tiene competencia exclusiva en
materia de régimen local, sin perjuicio
de aquello que dispone el mencionado
articulo 149.1.18 CE, y sobre alteracio-
nes de términos municipales y denomi-
nacibn oficial de los municipios y topéni-
mos; en este ultimo caso, sin ninguna
acotacidn (art. 9.8 EAC). En consecuen-
cia, le correponden las potestades legisla-
tiva, reglamentaria y ejecutiva (art. 25.2
EAC). La Generalidad también ostenta la
competencia de desarrollo legislativo y la
ejecucién, en el marco de [a legislacién
bésica del Estado, y, si es oportuno, en
los términos que aquella legislacién esta-
blezca, por lo que respecta a la expropia-
cién forzosa, contrato y concesiones ad-
ministrativas (arc. 10.1.2 EAC), y el de-
sarrollo legislativo en lo que concierne al
sistema de consultas populares municipa-

les, en el ambito de Catalufia, de confor-
midad a aquello que dispongan las leyes a
las que se refieren los articulo 92.3 y
149.1.18 CE; correspondera al Estado la
aurorizacién de su convocatoria (art.
10.2 EAC). Ademis, corresponde a la
Generalidad la tutela financiera sobre los
entes locales (art. 48 EAC).

Asimismo, también habri de tenetse
en cuenta la posible incidencia de compe-
tencias especificas de la Generalidad en
ambitos concretos de la actividad de los
entes locales.

3. Ante esta panordmica competen-
cial, es preciso considerar que las diferen-
tes potestades publicas que corresponden
a la Generalidad en el ejercicio de sus
competencias en materia de régimen lo-
cal permanecen generalmenre acotadas e
informadas por la competencia estatal de
establecer las bases o la legislacién basi-
ca. En el escudio de todos estos puntos,
concurren dos elementos esenciales: por
una parte, el dmbito marerial sobre el
cual se pueden ejercer las potestades pu-
blicas, como son, fundamentalmence, los
conceptos de «régimen juridico de las
Administraciones publicas» (art.
149.1.18 CE) y de «régimen local» (art.
9.8 EAC), y por otra parte, la calidad y
el alcance de aquellas potestades pabli-
cas, como son los conceptos de bases o
legislacién basica, legislacién autonémi-
ca acotada por bases estatales, legislacién
autondémica de desarrollo (arr. 10 EAQ),
etc. Con el objero de no reiterar pronun-
ciamientos ya manifestados en otros de
los nuestros dictimenes, creemos que es
oportuno hacer una remisién a aquello
que, respecto a la significacién de los
mencionados conceptos, dijimos en los
fundamentos IV, V y VI del Dictamen
numero 88, sobre la Ley de Bases de Ré-
gimen Local, y también al fundamento I
del Dictamen nimero 122, sobre el Tex-
to Refundido de las disposiciones de ré-
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gimen local, y destacar, respecto al pri-
mer dictamen, las consideraciones si-
guientes:

«A la vista de esta jurisprudencia
constitucional, puede concluirse que en
el concepto de régimen juridico pueden
integrarse el procedimiento y el régimen
de recursos, y los aspectos organizativos,
en un sentido amplio que contiene tam-
bién las relaciones interadministrativas,
y los competenciales. Mas alld de estos
extremos, los pronunciamientos son muy
marizados o se han hecho de manera im-
plicita y, en definitiva, remiten de nuevo
al sentido mismo de la expresion “régi-
men juridico™ (...). Sin embargo, ade-
mas, han de tenerse en cuenta también
las exclusiones: por una parte, régimen
juridico no es todo el Derecho adminis-
trativo; por otra parte, han de diferen-
ciarse los elementos referidos a cada una
de las partes de la claisula del articulo
149.1.18 CE. (...). Puede afirmarse que
la expresion régimen juridico nunca pue-
de comprender la totalidad de los aspec-
tos de la ordenacién de las Administracio-
nes publicas, ya que en el mismo precep-
to del articulo 149.1.18 CE se diferen-
cian vatios de ellos, sin dar prioridad a
ninguno ni considerar a unos integrados
en un primer enunciado mas amplio y om-
nicomprensivo, que seria el régimen juri-
dico. De la literalidad del precepto se de-
riva simplemente una enumeracioén y, por
tanto, la necesidad de noatribuira ningin
aspecto una vircualidad global, que, como
ya hemos visto, rechazd expresamente el
Tribunal Constitucional en la sentencia
de 28 de julio 1981. En definitiva, se
puede mantener que el concepto de régi-
men juridico de las Administraciones pa-
blicas y, en concreto, de las entidades lo-
cales, ha de centrarse en los aspectos orga-
nizativos y competenciales con las posibi-
lidades testrictivas de ampliacién, sin que
sea admisible una interpretacion que con-

sidere integrados todos los aspectos de una
Administracién mientras esté sometida al
Derecho pablico. A partir de esta conclu-
sién puede mantenerse que el alcance sus-
tancial —la extensién de la materia—, aun-
que ofrezca puntos limitrofes inciertos, no
comprende la totalidad del tratamiento de
una entidad piablica, y es, por tanto, mas
reducido que el &mbito material que con-
templa directa y globalmente la regula-
cién in genere de una entidad o tipo de
administracién. Mas claramente, el alcan-
ce de la materia “régimen local” —que no
es régimen juridico de las Administracio-
nes locales— es mds amplio que el mismo
concepto "'régimen juridico” contempla-
do en la cldusula del articulo 149.1.18
CE» (fundamento IV).

«Hemos de concluir que la competen-
cia de la Generalidad contemplada en el
articulo 9.8 EAC comprende, como 4m-
bito material, la totalidad de la regula-
cién de las entidades locales (...). El he-
cho de que los aspectos crginicos o fun-
cionales tengan una significacién especial
no elimina el caricter global del precep-
to, ni la incidencia de valoraciones juri-
dicas deshace el swbstractm material de
las competencias» (fundamento V).

En cuanto a las bases, dijimos lo si-
guiente:

«En consecuencia, puede mantenerse
que una primera condicién necesaria para
que una norma sea basica radica en el he-
cho de que su contenido implique una
regulacién material del sector o aspecto
de la realidad y ordene la accién puiblica
que se tiene que proyectar sobre ella. Y la
segunda condicién es que el mencionado
contenido responda al objetivo o finali-
dad de esta competencia: la identifica-
cién del nicleo de una parte del ordena-
miento en funcién de los intereses gene-
rales unitarios de los cuales es exponente
el Estado como aparato central, que se
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concretard normalmente en el estableci-
miento del minimo comin denominador
senalado expresivamente en la jurispru-
dencia constitucional. De esta condicidn
se deriva una tercera en el sentido de que
la normariva bésica no ha de agotar la re-
gulacién de una materia ni empedir “una
diversidad de regulaciones™ (STC de 4 de
noviembre de 1982), o “una accion de
gobierno” de cada Comunidad “en fun-
cién de una politica propia” (STC de 14
de junio de 1982).

»En definitiva, las bases o regulacion
bisica no pueden agotar, ¢n ¢l sentido de
totalidad, la ordenacién de una materia
de forma que se impidan desarrollos dife-
rentes que légicamente no pueden esrar
incluidos en el ndcleo bésico, el cual no
puede comprender la totalidad de la ma-
teria, ya que si asi fuera codas las poresta-
des publicas, o por lo menos fas normati-
vas, habrian stdo atribuidas por el mismo
constituyente al Estado» (fundamento
vI).

11

1. Examinado el orden competencial
del Estado y de la Generalidad en materia
de régimen local, corresponde ahora refe-
rirnos a un conjunto de disposiciones de
la Constitucién y del Estatuto que con-
tienen principios y determinaciones fun-
damentales a la hora de elaborar normas
sobre dicha materia.

Por una paree, el articulo 137 CE con-
figura la organizacion cerrirorial del Esta-
do y proclama la autonomia de los muni-
cipios y de las provincias para la gestién
de sus inteteses respectivos: el arciculo
140 CE reafirma la autonomia municipal
y €l articulo 141 CE también lo hace res-
pecto a la provincia como entidad local.
Por otra parte, la misma Constitucién,
en el arriculo 152.3, prevé que los Esta-
tutos de las Comunidades Auténomas ex
articulo 151 CE «podrin establecer cit-

cunscripciones territoriales propias que
gozaran de plena responsabilidad juridica
mediante la agrupacién de municipios li-
mitrofes».

El articulo 5 EAC establece las decer-
minaciones de la organizacién territorial
de Catalufa y, en el apartado 3, confir-
ma el principio de la garantia de la auto-
nomia de las diferentes entidades territo-
eiales.

2. Los preceptos mencionados de la
Constitucidn y del Estacuro establecen,
pues, los pardmetros que el legislador ha
de tener en cuenta a la hora de edificar el
régimen local a los niveles estatal y auco-
némico. En este senrido, el principio de
autonomia presenta el cardcter de funda-
mental en relacién con los municipios y
con las provincias, sin que ello sea un im-
pedimento para reconocer la auronomia
que el Estaruto de Cataluna otorga a
otras entidades locales {arr. 5.3 EAC).

La definicién precisa del concepto de
autonomiza local y de las consecuencias
juridicas que de ella se derivan, lo que no
es una operacidn sencilla. No obstante,
se da un cierto consenso al afirmar que la
autonomia de las entidades locales se ha
de concretar otorgandoles dmbitos com-
petenciales que sean suficientes para ges-
rionar y representar sus intereses propios.

Ahora bien, una lectura atenta de las
normas que constituyen ¢l bloque consti-
tucional hace evidente que la autonomia
local presenta diversos grados de inzensi-
dad segiin el ripo de ente publico. Es
itil, en este sentido, hacer una remisién
a las consideraciones hechas por este Con-
sejo Consulcivo en los Dictdmenes name-
ros 88 (fundamento VII) y 132 (funda-
mento 1II).

1AY

Expuestas en los dos fundamentos an-
teriores las principales lineas que el blo-
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que constitucional nos ofrece en materia
de régimen local y de organizacién terri-
torial, es preciso examinar ahora concre-
tamente la Proposicién de Ley, sin per-
juicio de que en ciertos supuestos, por
razones de sistematica, de simplificacién
o de claridad, hagamos un examen con-
junto de varios articulos independiente-
mente de su situacién en el texto que
ahora examinamos.

Por otra parte, como hemos dicho an-
tes, tanto la redaccién del rexto de la
Proposicién de Ley como de las enmien-
das denotan una clara voluntad de ade-
cuarse a las prescripciones de la legisla-
cién basica del Estado. A pesar de ello,
intentaremos aclarar si puede haber pre-
ceptos u ordenaciones que puedan vulne-
rar Jas normas bésicas estatales, ain te-
niendo en cuenta que éstas, por su propia
naturaleza y por su funcidn, no pueden
agotar la ordenacién de una materia ni
impedir despliegues normativos diferen-
tes.

1. El Titulo 1 de la Proposicién de
Ley contiene las disposiciones generales,
y comprende 9 arciculos.

El articule 1 establece que:

«Los municipios y las comarcas son los
entes locales en que se organiza territo-
rialmente la Generalidad de Catalufias.

El articulo 2 dispone que:

«Tienen también la condicidn de entes
locales de Caralufia la provincia, las enti-
dades municipales descentralizadas, las
entidades metropolitanas y las manco-
munidades de municipios»,

Y, segun el articulo 3:

«El municipio, la comarca y la provin-
cia rienen naturaleza territorial y gozan
de autonomia para la gestién de los inte-
reses respectivoss.

Hay 4 enmiendas concretas al articulo
2. La enmienda nimero 3 agrega estas

palabras: «si procede, la regi6n». La en-
mienda nimero 6 propone la modifica-
cién del articulo 2, sustituyendo la ex-
presién «las entidades metropolitanas»
por «la Entidad Metropolitana de Barce-
lona». Las enmiendas numeros 7 y 8
agregan al mencionado articulo, al final,
«las mancomunidades de comarcas». Por
otra parte, la enmienda namero 1, que io
es a la totalidad con texto alternativo,
prevé que la entidad metropolitana tenga
naturaleza cerritorial.

No advertimos ningin vicio de in-
constitucionalidad en los articulos trans-
cricos ni en las expresadas enmiendas, ya
que tanto los unos como los otros se ade-
can al bloque de la constitucionalidad
{arts. 137, 140, 141 y 1523 CE y 5
EAC). Las diferencias entre aquéllos y és-
tas constituyen opciones que pertenecen
al campo politico en el marco de! proceso
legislativo y que ofrecen diversas solucio-
nes, rodas las cuales, no obstante, pue-
den ser constitucionalmente validas. Po-
demos anadir, abundantemente, por lo
que respecta a las mancomunidades de
comarcas, que el articulo 5.1 EAC expre-
sa que «también podra crear (la Generali-
dad) demarcaciones supracomarcales», es
decir, que éstas no son agrupaciones de
caracter necesario. En lo que concierne a
las entidades metropolitanas nos remiti-
mos a nuestro Diceamen nimero 134.

2. El articulo 4 de la Proposicién de
Ley crea un registro de los entes locales, a
cargo del Departamento de Gobernacién,
en el cual se han de inscribir todos los
entes locales del territorio de Catalunya,
con los datos que se determinen por re-
glamento. El legislador autonémico ha
querido configurar un Registro para el
mejor funcionamiento de la Administra-
cién de la Generalidad en materia de ré-
gimen local. La inscripcién registral no
comporta, para los entes locales, efectos
de caracrer material, como es propio de
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Otros registros, sing simplemente de
orden informativo al ser un Registro «ad-
ministrativo», Entendemos que la com-
petencia exclusiva de la Generalidad en
materia de régimen local incluye la posi-
bilidad de regularlo.

Lo mismo podemos decir de otros re-
gistro de caricter administrativo previs-
tos en la Proposicion de Ley, como el de
los municipios de régimen especial (art.
69.5) y el de asociaciones de entes locales
{are. 120).

3. Al dictaminar sobre el conrenido
del articulo 5, hay que poner una atencién
especial en los apartados 2 y 3. El aparra-
do 2 dispone que ia documentacién deri-
vada del funcionamiento de los drganos
de gobierno se podrd «redactar en cata-
lin, sin necesidad de-ninguna clase de
traduccién». El aparrado 3 extiende esta
posibilidad «a los actos verbales o escri-
tos que realicen los miembros de las cor-
poraciones locales en el ejercicio de sus
derechos» .

Esta es la linea mantenida, por orra
parte, en el Reglamento de organizacion,
funcionamiento y régimen juridico de las
entidades locales (RD 2568/1986, del 28
de noviembre), en el sentido de que Ia
documentacién de estas entidades ha de
redactarse «en lengua castellana o en la
lengua cooficial en la Comunidad Aucd-
noma a la que pertenezca fa entidad»
(arr. 86.1), y también de que «en los de-
bates podra utilizarse, indistintamente,
la lengua castellana o la cooficial de la
Comunidad Aurénoma respectiva» (art.
86.2).

El régimen de doble oficialidad lin-
guisrica que deriva de la Constitucién y
de! Estatuto se traduce necesariamente en
la posibilidad de un uso indistinto de las
lenguas oficiales en el territorio de Cata-
luna, y asi lo considerd este Consejo Con-
sultivo en su dictamen ndmero 35 (fun-
damento VII), al cual nos remitimos. En

consecuencia, y en la medida que los pre-
ceptos que estamos dictaminando posibi-
litan este uso indistinto, son plenamente
correctos desde la ptica que proporcio-
nan las disposiciones constitucionales y
estatucarias (arts. 3 CE y 3 EAQ).

En este sentido, el inciso «sin necesi-
dad de ninguna clase de traduccién» del
articulo 5.2 ha de interpretarse conjunta-
mente con el apartado 4. En consecuen-
cia, al estimarse que entre todos los ciu-
dadanos se incluyen los destinatarios de
las convocatorias, éstos tienen derecho a

" escoger la lengua en los términos del

mencionado apartado 4.

En to que concierne a la enmienda n#-
mere 29, hemos de afirmar igualmente su
cofreccion constitucional,

4. El articulo G de la Proposicién de
Ley, en el apartado 1, determina jerar-
quicamente las fuentes juridicas por las
cuales se rigen los entes locales de Caca-
luna, es decir, en primer lugar, la Ley de
Bases de Régimen Local, el segundo lu-
gar, la Ley Municipal y de Régimen Lo-
cal de Caraluna, y todas las demds dispo-
siciones especificas y complementarias,
y, en tercer lugar, ¢l reglamento orgini-
co y las ordenanzas propias de cada ente.
En el apartado 2 se establece que «la le-
gislacién sobre el régimen local de la Ge-
neralidad de Caralufia garantiza a los en-
tes locales los dmbitos normativos nece-
sarios para hacer efectivo el principio de
autonomia organizativar,

En el apartado | hay presentadas dos
enmiendas: la nimers 13, que enmienda
la legislacién basica estatal, ademis de la
Ley de Bases de Régimen Local, y la le-
gislacién ordinaria del Estado (y no séla-
mente la legislacién de Catalufia), y afia-
de «de acuerdo con la distribucién de
competencias», cuyas modificaciones no
aluden, ademds, a los reglamentos orgi-
nicos y las ordenanzas de las encidades lo-
cales, lo que podria ser contrario a las
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previsiones bdsicas establecidas en el
articulo 3 LBRL, y la enmienda namero
14, que modifica el mencionado apartado
1 del articulo, por lo que respecta a la
calificada como tercera fuente juridica,
en el sentido siguiente: «y por las orde-
nanzas propias de cada ente, todo ello sin
perjuicio de aquello que dispongan los
reglamentos orginicos en cuanto a los 6r-
ganos locales complementarios».

Esta dltima enmienda estd relacionada
con la namers 16, la cual anade, en el
apartado 2 del mencionado articulo 6, un
inciso final, al cratar del principio de au-
tonomia organizativa de los entes locales,
y dice: «A tal fin, los preceptos de esta y
otras leyes de Catalufa que sean de desa-
rrollo o de concrecién de las normas esta-
tales basicas sobre organizacién y funcio-
namiento de los 6rganos complementa-
rios locales y sobre participacion ciudada-
na en la administracién local, cienen la
consideracién de normativa de aplicacién
supletoria para los casos en que los entes
locales no hayan regulado estas cuestio-
nes en los respectivos regimenes orgini-
COS».

En este sentido, hay que tener en
cuenta, en primer lugar, que la referencia
del articule 6.1 a «todas las demds dispo-
siciones especificas» es suficiente para
abarcar la legislacién sectorial de los 4m-
bitos de competencia estatal. En segundo
" lugar, ha de sefalarse que no se hace una
explicita prelacién de fuentes. Finalmen-
te, conviene poner en relieve que el
articulo 6.2 hace una expresa declaracién
de respeto al principio de autonomia or-
ganizativa de las entidades locales. En
consecuencia, el articulo 6, y las enmien-
das correlacivas, son adecuados al marco
constitucional.

5. El articelo 8 de la Proposicién de
Ley regula las potestades que correspon-
den a los entes territoriales de Cataluna,
asi como las prerrogativas de que gozan.

Reproduce una parte del articulo 4
LBRL, y anade la pretrogativa de exen-
cién de impuestos, estableciendo la dife-
tencia, pot tanto, entre potestades y pre-
rrogativas, lo que no hace la Ley de Ba-
ses, que habla sélo de potestades. Esta
distincidon y aquellos afadidos, incluso
ampliados, se hacen también en la en-
mienda nimero 19, de modificacién. La
enmienda ndmero 24, respecto a la potes-
tad expropiatoria, alega la supresién, al
expresado articulo 8, del inciso «salvo en
el caso de las entidades metropolicanas
que pueden ejercerla directamente en el
ambito de sus atribuciones». Entende-
mos que no se presenta ningdn problema
de constitucionalidad.

Las enmiendas némero 22 y 23 en el
articulo 8.3.b) de la Proposicién de Ley
que dictaminan promueven la inclusidn
también de las provincias entre los entes
con potestad expropiatoria. Dado lo que
dispone el mismo articulo en ¢l apartado
1, es correcto deducir que el legislador
autondmico no ha querido excluir los en-
tes provinciales y que, en consecuencia,
la Proposicién, en este punto, respera las
disposiciones constitucionales y estatuta-
rias relarivas a la autonomia provincial.

6. El articalo 9 de la Proposicidn de
Ley trata de las competencias propias de
los entes locales y de la forma de ejercer-
las, siguiendo la pauta del arciculo 7
LBRL, y de las competencias delegadas,
con un desarrollo de lo que establece este
articulo basico. El articulo propuesto tie-
ne dos enmiendas: la ngmero 26, que con-
tiene una regulacién més amplia que la
de aquél, y la nidmers 28, que se refiere al
principio de lealtad institucional de la
«actuacién de la Administracidn Local y
las demds administraciones piblicas y de
la coordinacién entre todas las adminis-
traciones en casos concretos». Creeemos
una vez mas que ambas opciones normati-
vas son perfectamente contitucionales.
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El Titulo 1l de la Proposicién de Ley
que dictaminamos tiene por objeto regu-
lar el territorio, la denominacion, la ca-
pitalidad y los simbolos de los entes loca-
es.

El capitulo I del mencionado titulo de
la Proposicién de Ley rrata del término
municipal. Hemos de retterar aqui que la
Generalidad tiene competencia exclusiva
sin acotaciones por lo que respecta a las
alteracines de los términos municipales y
denominacién oficial de los municipios
(are. 9.8 EAQ).

El articalo 11.1 dispone que «el tér-
mino municipal es el dmbiro territorial
donde el ayuntamiento ejerce sus compe-
tencias». Es copia del arciculo 12.1
ABRL. El apartado 2 del expresado
articulo 11 conctiene los criterios para la
delimiracién territorial del término mu-
nicipal (dimensiones idéneas para el ejer-
cicio de las funciones pablicas, represen-
tacién de una colectividad en conciencia
de tal, valores hist6ricos y tradicionales y
capacidad de gestion). Constituye, pues,
una normativa o un desarrollo normativo
constitucionalmente aceprable.

El articulo 12.1 establece las alteracio-
nes posibles del tema municipal: agrega-
ci6n roral, fusidn, segregacidn y segrega-
cién-agregacion. En el apartade 2 dice
que «ninguna alteracién puede dar lugar
a un término municipal discontinuos.
Existe la enmienda wimere 32 que afade
que «en ningun caso la alteracién de tér-
minos muntcipales podrd suponer modi-
ficacién de los limites provinciales». Esta
afadidura reproduce el aparrado 2 del
articulo 2 del Texto Refundido de las
disposiciones de régimen local, declarado
como bisico por la Disposiciéon Final
7*.1.A) del mencionado texto. Creemos
que esta amisidn no incurre en inconsti-
tucionalidad, ya que la norma es basica y
se impone por si misma.

El apartade 3 del articulo 12 de la Pro-
posicion de Ley, al prever que los limites
territoriales pueden rectificarse 2 fin de
adecuarlos a las iniciativas de correccién
de disfuncionalidades territoriales elabo-
radas por la Comision de Delimitacidn
Territorial, impone que esta modifica-
citn sea «acordada por el Gobierno de la
Generalidad, a propuesta del Deparra-
mento de Gobernacién, con informe pre-
vie de los municipios afectados y dicta-
men previo de la Comisién Juridica Ase-
sora, y con el cumplimiento del requisito
establecido por el articulo 17.1.e), que
consiste. en que dicho Departamento
ponga en conocimiento de la Adminis-
tracién del Esrado la tramitacion del ex-
pediente {de acuerdo con aquello que dis-
pone el arciculo 13.1 LBRL). La enmien-
da ntimers 33 exige también el cumpli-
miento del requisito establecido en el
articuto 18.2 de la Proposicién de Ley,
que prevé que en los expedientes inicia-
dos de oficio por el repetido Departa-
mento la alteracién de los términos ha de
aprobarse por Ley del Parlamenco si en el
tramite de informe formulan oposicién
unc, o mis de uno, de los municipios
afectados (en el mismo sentido, la en-
mienda nimero 42). Creemos que la no-
exigencia de este altimo requisito no
puede estimarse como afectacién de las
bases estatales, ya que en este sentido no
hay ninguna, y, por tanto, no pucde
constituir vicio de inconstitucionalidad
y, por otra parte, consideramos que respeta
a la auronomia municipal en tanto que se
trata de un supuesto excepcional,

El articnds 17 regula el procedimiento
para la alteracién de los términos munici-
pales. Estd la enmienda nimere 38 que
sustituye a la iniciacion el expediente «a
peticién de la mayoria de los vecinos»
por la intciacién «a peticién de los veci-
nos, en una mayoria del 50%, como mi-
nimo, del daltimo censo electoral». Cree-
mos también que ambas férmulas son
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constitucionalmente validas. La enmien-
da nsimers 39, en lo que concierne al rra-
mite del expediente consistente en pedir
informe a los ayuntamientos y a los con-
sejos comarcales interesados en todos los
casos en que no hayan promovido ellos el
mencionado expediente, anade «y a la
Dipuracion en cualquier supuestos.

Este precepto de la Proposicién de Ley
se adecta del todo al texto del articulo
13.1 LBRL y las enmiendas que preten-
den incrementar la pareicipacién local en
el procedimiento son también constiru-
cionales.

El articulo 18 de la Proposicién de Ley
trata de la aprobacién de la alteracién de
los términos municipales por parte del
Gobierno de la Generalidad y dispone que
la iniciacién de oficio por ¢l Deparcamen-
to de Gobernacién, o a instancia de un
consejo comarcal, exige la aprobacién por
ley del Parlamento si hay oposicién de los
municipios afectados. En cuanto a la pri-
mera aprobaci6n, hay una enmienda, la
niimero 41, que considera que dicha apro-
bacion ha de producirse «obligatoria-
mente», opcién que puede ser también
constitucional, como lo es la del articulo
propuesto. En cuanto a la enmienda -
mero 42, ya hemos hecho referencia a ella
al tratar del articulo 13.3 de la Proposi-
cién de Ley.

El articudo 21, que, como los articulos
20 y 22, trata de las medidas de fomento
para la fusién o la agregacién voluntaria
de municipios, prevé que cuando dichas
medidas no son suficientes para garanti-
zar un nivel homogéneo en la prestacion
de los servicios municipales, el Gobierno
de la Generalidad puede iniciar un proce-
so de reforma de la organizacién rerrito-
rial y municipal y que esta propuesta ha
de enviarse como proyecto de ley al Par-
lamento. Pues bien, en el aparrado 2 del
mencionado articulo 21 se exige que en
este procedimiento han de participar pre-
viamente en la propuesta y necesariamen-

te los municipios afectados y se ha de dar
audiencia a las comarcas respectivas, sin
hacer ninguna alusidén a las provincias,
cosa que si hace la enmienda niimero 47.
Entendemos que tanto el articulo como
la enmienda son constitucionales.

El articulo 24.1 prevé que los ayunta-
mientos tienen la facultad de promover la
delimiracién, deslindamiento y amojona-
miento de sus rérminos municipales, de
acuerdo con el procedimiento establecido
por reglamento. Y el apartado 2 somete a
los conflictos que se pueden plantear en-
tre los municipios en esta mareria a la
resolucién del Departamento de Gober-
nacién, con informe previo de la Comi-
si6n de Delimiracién Territorial y dicta-
men de la Comision Juridica Asesora. La
enmienda nimero 48 entiende que estos
conflictos, 2 iniciativa de cualquiera de
los municipios afectados, han de ser re-
sultos por el Tribunal correspondiente de
la Jurisdiccién Contenciosa Administra-
tiva, sin perjuicio de que los ayunta-
mientos hayan decidido previamente so-
meterse a decision «arbitral» del Depar-
tamento de Gobernacion,

Esta dltima solucidn, en tanto que se
entienda como una alreracidn del régimen
de impugnacién jurisdiccional de la acti-
vidad administrativa, implicaria una inva-
sion de las competencias estacales (art.
149.1.6 CE en relacién con el 149.1.18
CE). Por otra parte, es evidente que el
articuto 24.2 de la Proposicién no estable-
ce un procedimiento arbitral, sino una in-
tervencién directa en via adminisrrativa
del Departamento de Gobernacién im-
puesta por su propia competencia. Hay
que entender, pues, que la redaccién del
articulo 24.2 no plantea ningun problema
de constitucionalidad al confiar la resolu-
cién de los mencionados conflictos a la
Administracién de la Generalidad.

2. El capitulo I del Titule II de la
Proposicién de Ley y sus artéenlos 26, 27
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¥ 28 crean la Comisién de Delimicacidn
Territorial y configuran sus funciones y
organizacién. La enmienda ndmero 51
prevé una reserva de ley para esta organi-
zacibn, a diferencia de la Proposicién de
Ley, que habla de reglamento. La enmien-
da nimero 52 menciona que sea el Parla-
MENto quien proponga, por votacién ma-
yortraria de dos tercios, a los representan-
tes de instituciones publicas y probadas
que por razén de sus objetos y actividades
tienen una relacién o una incidencia muy
especiales sobre la organizacién territo-
rial de Catalufa, y que el nimero de es-
tos representantes de instituciones no sea
inferior a la tercera parte del total de
miembros de la Comisién. Creemos tam-
bién que en estos supuestos se rrara de
opciones diferentes, pero que todas son
consticucionalmente vélidas.

3. El capitulo IV, que comprende los
artitulos 29 a 34, trata de los cambios de
denominacidn y capitalidad de los muni-
cipios y de las comarcas, respetando la
base estatal establecida en el arciculo 14
LBRL en tanto que el articulo 31.2 de la
Proposicién de Ley establece que «ha de
darse cuenca de los cambios de denomi-
nacién a la administracién del Estado a
efectos de la anotacién en el registro ge-
neral y de la publicacién en el Boletin
Oficial del Estado». La enmiendas nsme-
ros 53, 35, 57 y 58 incluyen supresiones
o modificaciones de! texto propuesto,
pero, como en muchos de los demas casos
examinados, tanto en los articulos como
en las enmiendas, concurre la adecuacién
constitucional.

No obstante, hay que fijarse especial-
mente en el articuls 30.3 de la Proposi-
cién de Ley, que contempla la interven-
cidn de la Adminiscracién de la Generali-
dad si la nueva denominacién acordada
pot el Ayuntamiento «es susceptible de
confundirse con la de otro municipio o
contiene incotrecciones lingiiisticas o no

concuerda con la toponimia catalana». La
enmienda ra#mero 56 hace referencia a este
precepto e incluye la reserva de ley para
establecer definitivamente la denomina-
cién correcta del municipio. Hemos de
recordar que la Ley de Bases de Régimen
Local contiene una breve referencia a esta
materia en €l articulo 14.2, pero no inci-
de en las cuestiones que ahora tratamos.
También ha de recordarse que el conteni-
do del articulo 30 de la Proposicién de
Ley no difiere, en lo esencial, de lo que
dispone la Ley catalana 12/1982, del 8 de
octubre, segin la cual corresponde a la
Generalidad el decidir la denominacién
de un Municipio en casos excepcionales,
tema que ya se estudié en el dictamen
nimerc 26. Es, precisamente, esta ex-
cepcionalidad la que nos lleva a conside-
rar que el mencionado articulo 30.3 es
respetuoso con la autonomia municipal.
Refuerza esta opinién un examen teleols-
gico de la norma en discusién, dada la
competencia de la Generalidad en lo que
a topénimos se refiere (are. 9.8 EAC) y
en materia de normalizacién lingiiistica
{art. 3.3 EAC). La enmienda nimero 56
supone, como hemos dicho, otra opcién
legitima desde la perspectiva constitucio-
nal y estaturaria y, por tanto, no es preci-
so hacer mas consideraciones en este sen-
tido.

4. El Titulo II de la Proposicién de
Ley que dictaminamos, relativo a la po-
blacién, y que comprende los articulos 38
@ 43, se ajusta a los articulo 16, 17y 18
LBRL e, incluso, por ejemplo el articulo
39 de la Proposicién de Ley, al articulo
12.1 del Texto Refundido de las disposi-
ciones de Régimen Local, sin prejuicio
de contener nuevas reglas legislativas o
de desarrollo legislativo. Las enmiendas
némeros 61 a 65 y 67 consisten en adicio-
nes, modificaciones o son de supresién.
No se advierte ninglin problema de cons-
ticucionahidad.
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Vi

1. El Titulo IV de la Proposicién e
Ley, constituido por los articulos 44 a 75,
trata del municipio, su organizacién y
competencias y de los regimenes munici-
pales especiales, que se adectian a las
prescripciones de los articulos 11y 19 a
30 LBRL, reproduciendo muchos de sus
preceptos (e incluso el articulo 52.1 de la
Proposicion de Ley reitera lo que estable-
ce el articulo 22 del texto refundido, ya
mencionado), sin perjuicio de que con-
tenga normas nuevas o de desarrollo le-
gislativo. Las enmiendas correspondien-
tes a veces son meras rmatizaciones de len-
guaje a técnicas, y otzas, verdaderas op-
ciones politicas también viables constitu-
cionalmente. Advertimos que los articu-
los 57 y 73.2 serdn examinados después.

Hay que hacer una consideraci6n sobre
el apartado 2 del articele 70 de la Propo-
sicion de Ley en relacidén con el articulo
29.1.b) LBRL. Esta prevé que funcionen
en régimen de consejo abierto aquellos
municipios en los que su localizacién
geogrifica, la mejor gestién de los intere-
ses municipales y otras circunstancias lo
hagan aconsejable, mientras que la Pro-
posicién de Ley dice que pueden también
funcionar en régimen de consejo abierto
los municipios con menos de doscientos
habitantes que gocen de aprovechamien-
tos comunales de rendimiento, igual o
superior a la cuarta parte de los ingresos
ordinarios de su presupuesto, 0 que tie-
nen caracteristicas especiales que lo hacen
aconsejable. Ambos preceptos disponen
que en estos casos la constitucidn del
consejo abierto requiere la peticion de la
mayoria de los vecinos, la decisién favo-
rable por mayoria de dos tercios de los
miembros del ayunramiento y la aproba-
cidn por la Comunidad Auténoma (Go-
bierno de la Generalidad, expresa {a Pro-
posicién de Ley). Vemos, pues, que se
trata de supuestos stmilares, aunque la

Proposicion de Ley emplea concepros
mas concretos. En todo caso, se trataria
de una norma de despliegue de aquello
que dispone la Ley de Bases de Régimen
Local. Entendemos que el mencionado
articulo no afecta al bloque de la consti-
tucionalidad.

2. Por lo que respecta a la regulacién
de las competencias municipales, hemos
de referirnos concretamente al articnlo
65.2 de la Proposicion de Ley, en el que
se contempla la prestacién de los servi-
cios municipales obligatorios por parte
de las comarcas, cuando los municipios
hayan obtenido la dispensa correspon-
diente. La enmienda nimero 110G, al pro-
ponet la inclusién rambién de las provin-
cias, plantea un problema sobre el cual es
ineludible el pronunciarse.

Tomando en consideracién el razona-
miento expuesto por este Consejo Con-
sultivo, en el Dictamen nimero 133
(fundamento X}, y dado lo que dispone
el articulo 89.4 de la Proposicién de Ley
que ahora examinamos, en relacién con la
prestacién de los servicios minimos u
obligatorios, hay que entender que el re-
ferido articulo 63.2 no excluye la inter-
vencidn provincial cuando ésra sea opor-
runa. Es evidente, por tanto, que ranto ef
precepto como la enmienda ndmero 110
son adecuados al orden constitucional.

Vil

Iniciamos este fundamento ¢con una re-
ferencia global a dos preceptos de la Pro-
posicién de Ley. Se ctrata del articulo 57,
relativo a la constitucidon de comisiones
de estudio, de informe o de consulta en
todos los municipios de mds de veinte
mil habitantes, y, finalmente, el articulo
73.2, que crea un «Organo especifico de
estudio y de vigilancia del patrimonio
histérico artistico» en determinados mu-
nicipios. En estos casos, la Proposicién
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determina, con caricter necesario, el ré-
gimen organizativo de los municipios y
las provincias, ya que los érganos admi-
nistrativos mencionados se convierten en
indispensables en aquellas entidades lo-
cales. Se han presentado diversas enmien-
das de supresion, adicién y modificacién.

Las prescripciones contenidas en estos
articulos han de considerarse como tra-
duccién de las competencias de que goza
la Generalidad en materia de régimen lo-
cal, sin que a esta afirmacidn pueda opo-
nerse la mencidn de los areiculos 5.A),
20.2 y 32.2 LBRL, segiin los cuales las
disposiciones de las Comunidades Autd-
nomas relativas a la organizacién de los
entes locales estdn supeditadas, en cuanto
a su aplicacién, a aquello que establecen
los municipios y las provincias en sus res-
pectivos reglamentos organicos. Estd cla-
ro que estas disposiciones no pueden ob-
tener la calificacién de basicas porque,
como ya afirmd este Consejo en el Dicra-
men namero 88 {(fundamento 1X) en rela-
cién precisamente con los articulos de la
Ley de Bases de Régimen Local mencio-
nados, «parece ser que el legislador esta-
ral ha entendido que aquello que es bisi-
co agota la materia desde un punto de
vista legislativo», resuttando que, «en
los aspectos organizativos y de funciona-
miento, la competencia exclusiva de la
Generalidad en régimen local se evapo-
ra». «Todo es bisico, o bien de régimen
mnterno». Asimismo, se anadia en el Dic-
tamen que ¢l apartado A) del articulo 3
LBRL «supone incluso en alguin sentido
una infraccién del principio de jerarquia
normariva (art. 9.3 CE), ya que supedira
la aplicabilidad de la ley autondmica a su
no-oposicién a lo que dispongan los res-
pectivos reglamentos organicos de las en-
tidades locales», y que «no se trata de
negar un ambito a la autonomia organi-
zariva de las enridades locales, sino que
es inadmisible que una extensién sin
duda desmesurada de las normas bisicas

(...) comporce la anulacién de la potestad
legislativa autondmica».

Asi, pues, los razonamientos expues-
tos hasta aqui nos llevan a estimar que los
articulo 37 y 73.2 son adecuados a las
normas constitucionales y estatutarias, si
bien esta conclusién no puede desligarse
de las consideraciones hechas antes sobre
los articulos 3.A), 20.2y 32.2 LBRL, en
relacién con su posible inconstitucionali-
dad formal.

VIl

Los titulos VII, sobre la provincia, y
VIII, sobre las entidades metropolitanas,
comprenden, respectivamente, los artitu-
fos 84 21 90 y 91 al 93.

En cuanto a las provincias, los mencio-
nados articutos y las correspondientes en-
miendas no se apartan sustancialmente
de la ordenaci6n bésica {concretamente
de los articulos 33 al 36 LBRL), a pesar
de que haya normas nuevas o de desplie-
gue.

No obstante, han de considerarse las
enmiendas 135 2 136 en el arciculo 88.2 ¢)
de la Proposicion de Ley, que establece
que corresponde a la Diputacién provin-
cial, en cualquier caso, la competencia de
«prestar servicios publicos de cardcter su-
pracomarcal». Las mencionadas enmien-
das afaden los servicios publicos de ca-
ricter «supramunicipal», con el matiz en
la segunda enmienda «de caricter supra-
municipal y, si procede, supracomarcal»
{que es copia del articulo 36 LBRL). No
se plantea ningin problema de constitu-
cionalidad.

Respecto a las entidades metropolita-
nas, los articulos 91 al 93 de la Proposi-
ci6n de Ley se ajustan a lo que dispone ¢l
articulo 43 LBRL. Nos remictimos, a fin
de completar la referencia a estos entes,
al contenido de nuestro Dictamen nime-

ro 134,
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IX

1. Nos corresponde examinar ahora el
ticulo X de la Proposicion de Ley, dedi-
cado a las mancomunidades de munici-
pios. El primero de sus arciculos, ¢/ 113,
reitera, en el apartado !, el derecho de
los municipios «de asociarse con otros en
mancomunidad para la ejecucién en co-
muin de alguna o algunas obras y para la
gestién de servicios de su comperencia»,
reproduciendo asi la norma del articulo
44 1 LBRL. El @rticule 114 establece una
limitacién, al disponer que «los munici-
pios de una comarca no pueden asociarse
con otros de una comarca diferente si la
mancomunidad tiene por objeto obras y
servicios comprendidos en el programa
de actuacién comarcal». El mismo pre-
cepto hace una excepcidn, disponiendo
que el Consejero de Gobernacidén ha de
aurorizar la constitucién de la mancomu-
nidad «si objetivamente se demuestra fa
necesidad o la conveniencia de la asocia-
cidn».

Nuesta mision ha de consistir, por
tanto, en examinar la correccién consti-
tucional y estatutaria del articulo 114 en
relacidn con:

a) la limiracién del derecho de asociacién
de municipios;

b} la facultad del Consejero de Goberna-
cién de autorizar la constitucidén de
las mancomunidades.

El reconocimiento de las mancomuni-
dades se produce en relacién con las obras
y los servicios que sean competencia de
los mismos municipios que quieren aso-
ciarse, de ral forma que la consrirucion
de aquellas entidades no se concibe para
la actuacién de competencias que puedan
corresponder a otros entes, como las co-
marcas. En este sentido ha de interpre-
tarse la limitacién contenida en el articu-
lo 114 de la Proposicién.

No obstante, la expresién «obras y set-

vicios comprendidos en el programa de
actuacién comarcal» requiere una aten-
cion especial. Como se sabe, la Proposi-
cién de Ley de la organizacion comarcal
de Catalufa regula las atribuciones de los
entes comarcales «en relacidn con las ac-
tividades y los servicios de competencia
municipal» (art. 27.1), que han de lle-
varse a cabo en el marco del programa de
actuacion comarcal (art. 28.1), que pue-
de contener, incluso, los servicios gestio-
nados mancomunadamente por los muni-
cipios en determinados supuestos (art.
28.2). Estos presupuestos no pueden ser
desconocidos al examinar el articulo 114,
ya que contribuyen a delimitar los Ambi-
tos competenciales entre los municipios y
las comarcas.

En consecuencia, si la alusién del
articulo 114 a las obras y servicios com-
prendidos en el programa de actuacidn co-
marcal hace referencia a los ambiros com-
petenciales de las comarcas que estén con-
templados en €l mencionado programa, el
primer inciso del precepto es adecuadoa la
Constitucion y al Estacuro. Si, en cambio,
se entendiesen comprendidos también
obras y servicios de competencia muntci-
pal faltaria la mencionada adecuacién.

El segundo inciso del articulo 114 ex-
cepciona la prohibicién establecida en el
inciso primero, otorgando al Consejero
de Gobernacién la facultad de autorizar
la Constitucién de las mancomunidades.
El precepto contempla una intervencién
de la Administracién de la Generalidad
que, tratindose de competencia comarca-
les, tal como hemos indicado antes, re-
sulta incompatible con la autonomia que
el articulo 5.3 EAC dispensa a las comar-
cas, ya que éstas quedan desapoderadas
de forma injustificada de un 4mbito deci-
sorio que le es propio, asumiendo la Ad-
ministracién autonémica, segun la redac-
cién actual del precepto, ua control de
oportunidad  claramente  inadmisible,
dada la amplicud de la férmula «la nece-
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sidad o la conveniencia» empleada por el
legislador autondémico.

2. El artitalo 117 de la Proposicion de
Ley prevé:

«1. Antes de que el pleno de los
ayuntamientos apruebe los estatutos {(de
la mancomunidad de municipios), se ha
de dar cuenta de ello al Departamento de
Gobernacién, el cual, en el plazo de un
mes, puede formular las observaciones de
legalidad, y también las sugerencias y las
propuestas que considere convenientes.

»2. Una vez aprobados definitiva-
mente, la mancomunidad ha de enviar
copia de los estaturos al Departamento de
Gobernacién.

»3. Lo que eseablecen los apartados 1
y 2 se ha de aplicar también en el caso de
modificacién de los estatutos de la man-
comunidad»,

Tenemos la enmienda mimere 179, que
es supresién de todo el texto del articulo.

Creemos que en este arciculo, a dife-
rencia del 114, anrtes examinado, no
concurre ningun tipo de control admi-
nistrativo, ya que las sugerencias y pro-
puestas no son vinculantes, sino que de
la formulacién de observaciones de lega-
lidad, sugerencias y propuestas, previas
a la aprobacién por los plenos de los
ayuntamientos de los estatutos de la
mancomunidad o de su modificacién,
que en ningun caso puede afectar a la
autonomia local (séc).

X

Los articulos 165 y 166 de la Proposi-
cién de Ley regulan los procedimientos
de impugnacién por parte de la Adminis-
tracién de la Generalidad de los actos y
acuerdos de los entes locales de Caralunya
que infringen el ordenamiento juridico o
que afectan a competencias de la Genera-
lidad, se interfieren en el ejercicio o exce-
den la competencia de estas encidades.

Estos preceptos se corresponden con los
articulos 65 y 66 LBRL.

Por lo que respecta al articulo 165.1 es
oportuno advertir que la legitimacién de
la Generalidad de acuerdo con la Ley de
Bases de Régimen Local estd limitada por
la exigencia de que la infraccién del orde-
namiento juridico esté referida a su 4m-
bito de competencias. Ahora bien, como
dijimos respecto a las mencionadas nor-
mas bésicas estatales en nuestro Dicta-
men nimero 88 (fundamento XVI), la
legitimacién de la Generalidad, que goza
de competencia exclusiva en materia de
régimen local, no puede quedar limitada
a sus ambitos competenciales sectoriales.

En cuanto al articulo 166.1 de la Pro-
posicién, observamos que contiene una
contradiccion respecto a lo que dispone el
articulo 66 LBRL, primer pirrafo, por lo
que respecea al plazo de impugnaci6n y,
por tanto, es inconstitucional.

Xl

Examinaremos ahora el capitulo I del
ticulo XIX de la Proposicién de Ley, so-
bre «el patrimonio».

Previamente a este examen especifico,
sin embargo, hemos de tener en cuenea
que la Ley de bases de Régimen Local
contiene una breve regulacion de los bie-
nes de las entidades locales. Por una par-
te, el articulo 5, al ordenar las fuentes
juridicas de los diversos ambitos del régi-
men local, dispone, en el apartado D)
que, respecto al régimen de los bienes de
las entidades locales, se rigen, en primer
término, por la Ley de Bases de Régimen
Local, luego por la legislacion bésica del
Estado que desarrolle el articulo 132 CE,
en tercer lugar, por la legislacién de las
Comunidades Auténomas y, por dltimo,
por las ordenanzas propias de cada enti-
dad. Por otra parte, los articulos 79 al 83
LBRL establecen unas reglas de caricrer
sustancial sobre los bienes locales.
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El relacién con estas normas estatales,
en nuestro Dictamen namero 88 (funda-
mento I1X) dijimos, respecto al apartado
D) del arciculo 5, que: «la literalidad
del enunciado no parece correcta en la
medida que quiera encontrar ¢l apoyo de
la competencia estaral del articulo 132
CE. Este se limita a establecer, por una
parte, una reserva de ley sobre el régi-
men juridico de los bienes de dominio
publico y de los bienes comunales, y,
por otra, a sefialar los principios que han
de inspirar la legislacién. Pero del
articulo 132 CE no nace ninguna com-
petencia estatal ni la reserva de ley lo es
de ley estatal, sino de ley en sentido téc-
nico y, por tanto, de ley estatal o auro-
némica en funcién de los respectivos
dmbitos de competencia. Por tanto, el
precepto €s innecesario € 1nconstitucio-
nal en la medida que abone una incer-
pretacion del juego de las clausulas
constitucionales. En todo caso, la inter-
vencidn estaral habri de producirse al
amparo de titulos competenciales (y no
lo es el articule 132 CE) y no de inter-
pretaciones del mismo legislador esta-
tal». En lo que concierne a la regulacion
sustantiva de los bienes locales conteni-
da en los articulos 79 al 83 LBRL, en el
fundamento X VI del mencionado dic-
tamen, se hacia alusién a que «la posible
existencia de un titulo estatal en que
pueda ampararse este capitulo se ha de
buscar, en todo caso, en la clausula del
arciculo 149.1.18 CE, que, como sabe-
mos, ha sido objeto de una interpreta-
cién progresivamente amplificadora por
parce del Tribunal Constirucionals.

Todas estas argumentaciones, que han
sido reiteradas en nuestros Dictdmenes
namero 122 (fundamento IV), sobre el
Texto Refundido de las disposiciones de
Régimen Local, y namero 127 (funda-
menco III), sobre el Reglamento de Bie-
nes de los entes locales, permiten hacer
algunas precisiones:

— La Ley de Bases de Régimen Local, en
los articulos 79 al 83, establece de
forma concreta y completa las bases
respecto al régimen juridico de los
bienes de las entidades locales.

— Las bases previstas en el articulo
149.1.18 CE, relativas al régimen ju-
ridico de las Administraciones piibli-
cas, pueden también comptender la
regulacién de aspectos relativos al ré-
gimen juridico de los bienes de estas
Administraciones y, por tanto, de las
locales, pero, en todo caso, no pueden
considerarse basicas normas que son
insubsumibles en este concepto.

Hechas estas consideraciones, examine-
mos ahora especificamente los articulos
de la Proposicién de Ley que en materia
de bienes locales pueden suscitat proble-
mas.

1. E{ articulo 190.3.a2) prevé la posi-
bilidad de derogacién de las normas so-
bre contratacién de los entes locales, a fin
de permitir a las encidades locales de Ca-
taluiia la adquisicién direcea de bienes a
titulo oneroso cuando se produzcan cir-
cunstancias especiales (peculiaridades de
los bienes, necesidades del servicio, limi-
taciones del mercado inmobiliario y ur-
gencia exrrema}.

La normativa estatal de caricter bésico
que hemos de considerar en relacidn con
esta cuestion es la referida en el articulo
5.C) y D) LBRL, lo que supone tenet en
cuenta, ademds de otros preceptos de la
Ley de Bases, las normas contenidas en el
Decreto 923/1965, del 8§ de abril, que
aprobd el Texto Articulado de la Ley de
Contratos del Estado, asi como el Real
Decreto Legislativo 781/1986, del 18 de
abril (Texto Refundido de las disposicio-
nes de régimen local), principalmente en
cuanto al Ticulo VI. Debemos recordar,
en lo que concierne a este ultimo texto,
que su caricter bisico queda matizado
pot lo que establece su Disposicién Final
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7°.b) que ya fue objeto de estudio en
nuestro Dictamen ndmero 122, al que
nos remitimos.

El articulo 190.3.a) de la Proposicién
de Ley incide, de forma directa, sobre
un aspecto fundamental del régimen
contracrual de las Administraciones pa-
blicas, como es la adquisicion de bienes
a titulo oneroso mediante el sistema de
concratacién directa, sistema que pre-
senta un caracter més bien excepcional,
ya que implica la disminucién de una
serie de garantias de procedimiento en
beneficio de una mayor agilidad y efica-
cia en la actuacién piblica. Esta excep-
cionalidad se desprende claramente de la
lectura de la Ley de Contratos del Esta-
do (art. 37, para el contrato de obras, y
art. 87, para el de suministros) y del
Texto Refundido ya mencionado (arr.
120), que contiene una regulacién deta-
llada que, incluso, contiene algunos de
los supuestos contemplados en 1a Propo-
sicién elaborada por el Parlamento de
Catalufia.

Es evidente, por otra parte, que el pre-
cepto objeto de estudio reproduce el
articulo 13.2 de la Ley 11/1981, del 7 de
diciembre, del Patrimonio de la Genera-
lidad, si bien, en este dlcimo texto, el
Consejo Ejecutivo tiene una intervencion
decisoria que no se encuencra en el

articulo 190.3.a). -

2. En los articulos 193.1.a) v 194 de
la Proposicién de’Ley se establece el pre-
ceptive informe del Departamento de
Gobernacién de la Generalidad en rela-

. cién, respectivamente, con la alienacién
-0 gravamen de bienes patrimoniales y
- con la permuta de estos bienes. E/ articulo
193.1.4), por su parte, se refiere al infor-
me del Departamento de Economia y Fi-
nanzas por lo que respecta a los valores
mobiliarios. Si el informe no es favora:
ble, «el Pleno ha de adoprar el acuerdo
de alineacién o de gravamen con los re-

quisitos que establece el articulo 47.2 de
la Ley 7/1985» (art. 194).

El Texto Refundido de las disposicio-
nes de Régimen Local condiciona cual-
quier alienacién, gravamen o permuta de
los bienes inmueble a la autorizacién del
6rgano competente de la respectiva Co-
munidad Auténoma, siempre que su va-
lor exceda el veinticinco por ciento de los
recursos ordinarios del presupuesto anual
de la corporacién (art. 79.1). Nos encon-
tramos, como es ficil comprender, ante
normas contradictorias entre si, ya que
mientras las disposiciones estatales esta-
blecen la necesidad de una aucorizacién
administrariva, la Proposicién de Ley que
dictaminamos sustituye esta autorizacidn
por un informe, el cual, incluso, cuando
es desfavorable para la corporacién, puede
verse obviado por la misma entidad local.

Planteado, pues, este conflicto norma-
tivo, la solucidn se ha de exteaer del cardc-
ter basico o ao bésico de las disposiciones
estatales que son de aplicacién en este
caso. Podemos afirmar que la existencia
de un control, por parte de la Administra-
cién autondmica, sobre las operaciones de
alienacion, gravamen o permuta de los
bienes de los entes locales, es esencial o
bésica en el régimen juridico de los bienes
de las Administraciones publicas.

No obstante, no hay que ver en la figu-
fa de la autorizacidén administrativa la vini-
ca forma de control posible, ya que seria
respetuosa de la legislacidn basica estatal
la adopcién, por parte de las Comunida-
des Auténomas, de otros tipos de conrrol,
competencia que permitird al ejecutivo
autondmico ejercer aquellos controles que
considere mds oportunos e¢n cada caso.
Desde este punto de wvista, los articulos
193.1.a) y 194, asi como el arriculo
193.1.b), son adecuados a la Consticucién
y al Estatuto.

3. Elarticulo 202 de la Proposicién de
Ley, relativo a la ucilizacién de los bienes
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de dominio pablico de las eneidades loca-
les, diferencia, como lo hace la normativa
estatal, (especialmente el Reglamenzo de
Bienes de la Entidades Locales), entre uso
comin, que puede ser general o especial,
en este dleimo caso si en €l concurren cir-
cunstancias de peligrosidad, de tntensi-
dad de uso u otras parécidas, y uso priva-
tivo, y establece que el use comun gene-
tal se ejerce libremente de acuerdo conla
naturaleza de los bienes, los actos de afeg- ..
tacién y las disposiciones generales.. Has-
ta ahora hay plena identidad entre la nor- -
mativa estatal y la de la Propaesicitn. Esa
partir de aqui cuando se producen dife-
tencias entre ambas normativas, concre-
tamente en los puntos siguientes: la Pro- -
posicién de Ley no diferencia entre uso”
notmal y anormal de los bienes de dorni- -
nio piblico, cosa que hace la normaciva™.
estatal; la Proposicidn dice que el uso co--

mun especial puede sujetarse a una licen- -

cia, mientras que la norma escatal 1o 50~
mete smmpre y con referencia solamente,
al uso comiin especial normal a dicha H-

cencia; la Proposicion sujeta el uso prova-~
tivo inherente a.la afectacién de hienes,
que comporta la transformacién o modi-
ficacién del dominio publico a una conges”

del dominio pubhco a_licencia, mientras
que la normativa esraral sujeta a concér
sién administrativa el uso, privativo .de
los bienes de dominio puablico en todo
caso y el uso anormal de estos bienes.
Ahora bien, estas diferencias nogmatj- |
.vas son constitucionalmente posiisies -
porque - las .reglas estatales, esrablecidas:
en un Reglamento, mo tremrenef o
de bisicas ni pueden subsumirse_c
concepto al amparo de las competencias -
estatales -en -materia de las Administm-
ciones piiblicas (art. 149.1.18 CE).- -' ---
" No obstante, ain hay qué examinara
pos:ble lnCldEl’lCla en el tema de ld.com:
petencia estatal para establecer la leglsl‘asr

- tidn -relativa a los supuesto en que se ha

“uso de los bienes locales de dominio pd-~

| . -
sién administraciva, y que no COmpotta._....

ninguna transformacién ni modificacién- -fo5 derechos en el Registro de 42 Propi
= dad ha de aplicarse lo que dlsponc {z
'—g:slacmn h1p0tecana »

_,4

cién bésica sobre concesiones administra-
tivas {art. 149.1.18 CE). En esta mate-
ria, segin el articulo 10.1.2 EAC, la Ge-
neralidad ostenta la competencia de desa”’
rrollo legislativo v de ejecucién en el
marco de la legislacién basica del Estado
y, si procede, en los términos que aquella
legislacion establezca. Parece, pues, que
_por lo que respecta a concesiones admnis-.... *
trativas, la Generalidad ha de adap%__
los criterios que sefialan las bases estata- vz -

les. Pero creemos que respecto a la cues-. "

de exigir concesién administrativa parael ..

blico, no existe ninguna norma legal bi-

.sica estatal que los determine y puéde’

quedar, por tanto, esta concrecion .al. -
e;emc;o de la correspondiente competen-

cia que ostenta la Generalidad. -

~ 4. Bl articuln 207 de la Prop051c1on de -.
l.&y dispone: -

«1. Los entes locales han de mscr-btr
en el Registro de la Propiedad sus bienes
inmuebles y derechos reales. Tl
“»2. Estdn exentos de inscripcién. Jos '
“bienes de domlmo publico de uso gene—

-»3. Parala inscripcidn de los bienes y.

. <La enmienda nimero 285 es de s supre- -
6a de-todo el rexco del aparrado ‘2‘_7‘11

'enrmenda nimero 286 lo modlﬁcam—ﬂ__

scnudo de que «no serd obhgatonhdi—;—-

»

|:c-.0 de HSO. general»
~El articulo 149 1 18 CE reserve :

de ordenacidn de registros, concretamicni s
- te €n nateria de Derecho privado (ast-le=
Tha' mam?ésta&o el Tribunal Consritues
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entre los cuales ha de incluirse el Regis-
tro de la Propiedad Inmebiliaria.
Entendemos que la expresién «ordena-
cién de los registros» se refiere a la orga-
nizacién y planta del servicio pablico y
de la oficina registral y también a los
efectos de la inscripcion, pero no a la fija-
cién de los presupuestos extrarregistrales
para que un acto ¢ un bien puedan acce-
der al Registro. En consecuencia, el
articulo 207 y las correlativas enmiendas
son adecuadas al bloque constirucional.

Xil

1. Los articulos 290 y siguientes de la
Proposicién de Ley tratan «del personal
al servicio de los entes locales». Puede
suscitar alguna duda de licitud constitu-
cional la alusidn al [lamado personal interi-
no (arts. 290, 298 y 312), dado que ni la
Ley de Bases de Régimen Local (arc. 89)
ni la Ley 30/1984, del 2 de agosto, sobre
Medidas para la Reforma de la Funcién
Publica, hacen referencia a dicha catego-
ria.

Hay que recordar, no obsrante, que el
Texto Refundido de las disposiciones de
Régimen Local, en el ticulo VII, regula
las cuestiones relativas al personal de las
entidades locales, reconociendo la exis-
tencia del personal interino, lo que de-
IMUEStra su existencia normativa como tal
categoria. En cuanto al posible cardcter
basico del mencionado titulo VII del Tex-
to Refundido, y, en concreto, del articulo
128, nos remitimos a la exposicion hecha
por este Consejo Consultivo en el Dicta-
men nitmero 122 (fundamento V),

2. El articulo 293.3 de la Proposicion
de Ley establece que la seleccién para el
acceso a la condicién de funcionario de
carrera 0 de personal laboral de las Cor-
poraciones locales ha de hacerse de acuer-
do con las reglas sobre programas mini-
mos y titulacién contenidas en la norma-
tiva basica del Estado y con el desarrollo
por reglamento de la Generalidad, el cual
ha de determinar, si procede, los diplo-
mas entregados por la Escuela de Admi-
nistracién Puablica, complementarios de
los ritulos académicos, que han de exigir-
se para participar en las pruebas selecti-
vas. Existe la enmienda ndamero 321, de
supresién de este texto.

Entendemos que el precepto contradi-
ce la base contenida en el articulo
100.2.b) LBRL y por tanto vulnera el
orden constitucional.

Dados los razonamientos contenidos
en los fundamentos precedentes opina-
mos en

Conclusion

1. La Proposicién de Ley Municipal y
de Régimen Local de Catalufa, dictami-
nada por la Comisién de Organizacién y
Administracién de la Generalidad y Go-
bierno Local, es conforme al orden cons-
titucional y estatutario, salvo en los pre-
ceptos siguientes: articulo 114, segundo
inciso, articulo 166.1, y articulo 293.3.

2. Los articulos 57, 73.2 y 165.1 son
adecuados al orden constitucional y esta-
tutatio s1 se interpretan en el sentido ex-
presado en el presente Dicramen.





