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I. Les lleis de régim local i 'estructuracié del territori de Catalunya

Possiblement no hi hagi gaire desacord a considerar que la definici6é d'una orga-
nitzacié territorial propia era i és considerada un dels elements claus en l'articulacié de
Catalunya com a comunitat autdnoma. L'adopcié de les decisions relatives a un tema
tan cabdal va requerir, perd, el transcurs d'un periode de temps relativament dilatac
des de la promulgaci6 i entrada en vigor de 'Estacut d’Autonomia. Perqué ja és prou
conegut que, tot i essenc una de les giiestions que ben aviat van ser abordades pel
Parlament de Catalunya, concretament en el vessant de I'organiczaci6 provincial, la
declaracié d’inconstitucionalitat de les previsions nuclears de la Llei 6/1980, regula-
dora de la transferéncia urgent i plena de les competéncies de les diputacions catalanes
a la Generalitar, per la Senténcia del Tribunal Constitucional de 28 de juliol del
1981, va condicionar notdriament les iniciatives posteriors, fins a la promulgacid,
I'any 1987, un cop definides les opcions estatals basiques en matéria de régim local 1,
per tant, després d'un periode de reflexi6 i estudi que no pot qualificar-se de massa
breu, de les quatre lleis que configuren les entitats locals en queé avui s'estructura el
territori de Catalunya i defineixen el seu régim juridic.

Com veus molt autoritzades han posat a bastament de relleu, el tema de l'organit-
zaci6 territorial va ocupar un lloc molt rellevant en el debat entorn a l'autonomia i al
restabliment de les institucions d'autogovern. Perque en esdevenir un dels simbols
del canvi lligat al reconeixement del dret a I'autonomia politica i administrativa, i
sicuant-se generalirzadament en segon terme el seu impacte immediat en el sistema i
en els resultats electorals, va configurar-se com un dels instruments basics per a la
plasmacié de I'abast i significacié de la recuperacié d’aquest dret. La revisi6 de l'orga-
nitzacié territorial pretenia, d’una banda, expressar la voluntat de trencar amb els
vells esquemes de la divisi6 centralista anterior i, més concretament, de procedir a la
substituci6 de la institucié provincial per la comarcal. Perd també, i al mateix temps,
amb aquesta revisi6 es pretenia expressar la voluntat d'assolir uns objectius essencials
per a l'efectiu funcionament de les institucions d’autogovern, objectius sintetitzables
en la realiczaci6 d’una reforma no craumatica, perd aprofundida, de les entitats locals,
i en e! disseny i establiment d’una estructura administrativa autondmica lliure dels
defectes i disfuncionalitats que havien caracteritzat 'aparell burocritic estatal.

II. El sistema de govern local dissenyat pel legislador autondmic

Les lleis 5/1987, 6/1987 i 7/1987, de 4 d'abril, respectivament reguladores del
régim provisional de les competencies de les dipuracions provincials, de I'organitzaci6
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comarcal de Catalunya, i de 'establiment i regulacié d’actuacions piibliques especials
en la conurbacié de Barcelona i en les comarques compreses dins la seva zona d'in-
fluéncia directa, i la Llei 8/1987, de 15 d'abril, municipal i de régim local de Catalu-
nya, constitueixen el bloc normatiu que dissenya les opcions politiques en relacié amb
els objecrius tor just esmentats i estableixen els mecanismes per traduir-les en realitacs
conctetes. :

En efecte, la Llei 5/1987 posa de manifest el caracter alie de la divisié provincial,
les dificultats oposades a la seva supressi6, ateses les previsions constitucionals | esta-
rucdries, 1 les vies per superar-les mitjangant la fucura conversié de Catalunya en
comunitat autbnoma uniprovincial. En conseqiiéncia, estableix provisionalment el
regim legal aplicable a les diputacions catalanes en l'exercici de les seves funcions,
orientat a evitar les duplicitats i encavalcaments que presumiblement es derivaran de
I'anunciada estructuracié supramunicipal de Catalunya a través de la comarca, d'acord
amb el mandat estatutari. La Llei 6/1987 cristal-litza aquesta estructuracis, institu-
cionalitzant la comarca com a entitat local dorada d’auconomia i de personalitar juri-
dica propia i ligant la seva condicié d'ens territorial a la funcié d'element potenciador
de la capacitar de gestié dels municipis i de la reforma indirecta de I’Administracié
local. La Llei preven els mecanismes per a la vertebracié comarcal de Catalunya el
procés d'adapracid de la divisié comarcal del 1936 a les necessitats presents iel régnm
juridic de la nova institucié, en la triple vessant d'ens local amb uns interessos propis i
especifics, d'ens local incermedi d’intervencié municipal i d'ens local vehiculador del
procés de desconcentraci6 del poder pablic. La Llei 7/1987 posa de rellea la inadequa-
ci6 geografica i juridico-politica de I'entitat municipal metropolitana per donar res-
posta a la problematica de la conurbaci6 de Barcelona i de la seva zona d'influéncia
directa. En atenci6 a les circumstancies actuals, i tenint en compte les dades aportades
per altres experiéncies, la Llei 7/1987 opta per la reordenacié radical de les estructures
organitzatives de |'drea metropolitana, a parrir de la supressié de I'Entitac Municipal
Metropolitana de Barcelona, de la delimitaci6 d'un espai metropolita més ampli, de la
identificaci6 de les activirats pibliques que requereixen un tractament especific en
virtue de la seva incidéncia mecropolitana, de la creacié de dues entitats funcionals per
a l'ordenaci6 i gesti6 dels serveis d'abast metropolita, i de la definicié de les funcions
propies de cadascuna de les instancies pabliques implicades (Generalitat, comarques,
entirars metropolitanes i municipis), per tal de garantir I'actuacié integrada de totes
elles. Finalment, la llei 15/1987 proclama la condicié de nivell basic i essencial del
municipi, com a instancia vehiculadora d'una més efectiva parcicipacié dels ciutadans
en les decisions que els afecten de manera més immediara, i cot reconeixent els pro-
blemes que a aquests efectes planteja el mapa municipal, es pronuncia en contra de la
seva reforma en profunditat confiant en la funcionalitac de la comarca per superar-los.
En concordanga amb la garantia institucional de I'autonomia tocal, la llei preveu els
mecanismes per fer-la efectiva en I'establiment dels preceptes generals reguladors del
régim local, parant especial atencid en la seva concrecié a I'hora de decerminar les
competéncies municipals i de procedir a I'articulacié de les relacions interadminiscra-
tives,

Les lleis de régim local opten doncs, com és ben conegut, per un model arciculac
uniformement, a tot Catalunya, en dos nivells institucionals: municipis i comarques.
El primer nivell estd constituit pels prop de 900 municipis avui existents a Catalunya,
com a entirats locals cerritorials basiques i elements primaris de participacié ciurada-



ESTUDIS 35

na, de caricter directament representatiu, que gaudeixen d'autonomia per a la gestid
dels interessos de la poblacié respectiva. El segon nivell esta integrat per les comar-
ques establertes segons els procediments sancionats per la Llei 6/1987 (en I'actualitat
41 comarques), com a encitats locals terrirorials de caricter indirectament representa-
tiu, formades per U'agrupacié dels municipis compresos en el seu territori, amb perso-
nalitat juridica propia i plena capacitac i autonomia per al compliment de les seves
finalitats,

Les lleis no contemplen la possible alteracié del model, mitjangant I'establiment
d’instancies locals de cariceer territorial, en les zones metropolitanes. 8ind que opten
per la cobertura de les seves necessirats especifiques a través de la denominada «actua-
cié integrada», concretada ja en 'area metropolitana de Barcelona, que només pot
comportar 'establiment d'ens locals indirectament representatius de caricrer funcio-
nal. I tampoc no preveuen la introducci6 d'un tercer nivell territorial en el furur. Aces
que les regions que el legislador autondmic havra d'establir un cop el Govern hagi
formulat la proposta per a la conversié de Catalunya en Comunirtat uniprovincial,
d'acord amb la disposici6 addicional segona de la Llei 5/1987, sén configurades com a
meres demarcacions supracomarcals per a la «desconcentraciG» terricorial dels serveis
dels departaments de la Generalitat.

El bloc normatiu del régim local si que preveu, no obstant, la introduccié de
férmules organitzatives per a la representacié i gestié d’'interessos i necessitats especi-
fiques derivades de condicions i caracteristiques econdmiques, geografiques i/o socials
diferenciades, mitjangant el recurs a mecanismes diversos, que comptenen des de
I'establiment d'ens locals cals com les entitats municipals descentralitzades, les ja
esmentades entitats mecropolitanes i les mancomunirats de municipis, fins a la incro-
duceid de certes modulacions en el régim juridic de les instdncies tetricorials ordina-
ries, com és el cas dels municipis que funcionen en régim de consell obert i dels que
mereixin la qualificacié de turisrics, de munranya, histdrico-arcistics o industrials i de
les comarques d’alta muntanya i de la Vall d’Aran. Aquests mecanismes es comple-
menten i completen amb una configuracié del paper de la comarca i de les seves
competencies que permet adaptar la seva actuacié a les circumstincies especifiques
dels municipis compresos en el seu territori. De manera que la uniformitat, que
constitueix el punt de partida de I'organiczacié territorial, obre les portes a la diversi-
tat i garanteix ka seva adaptacid a la multiplicitat de situacions tipiques de la frag-
mentacié i complexirat de la realicat local.

Les lleis cambé concemplen, com és obvi, U'especialitat de la situacié actual, qua-
lificada de provisional, durant la qual el model dual dissenyar pel legislador autond-
mic resulta substancialment alterat, degue a la prou coneguda pervivéncia, per impe-
ratius constitucionals i estatutaris, de la instituci$ provincial com a entitat local de
caricter territorial. Les previsions relatives a la provincia 1 'opcié estatudiria d'insti-
tucionalitzaci6 de la comarca coincideixen, per tant, a determinar l'escructuracié cem-
poral del territori de Catalunya en tres nivells insticucionals: el municipi, la comarea i
la provincia. Perque al sistema dual dissenyar pel legislador autondmic en les lleis de
regim local s'afegeix, necessiriament, un tercer nivell constituit per la provincia com
a entitat local territorial, determinada per l'agrupacié de municipis 1 de caracter
indirectament representatiu, dotada d’autonomia i de personalitat juridica per a la
gestid dels interessos de la comunirat respectiva.
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III. Consideracions sobre el sistema provisional d’organitzacié territorial de
Catalunya

L'existencia de tres instancies territorials, tipica del periode provisional, imposa
importants condicionaments al model aurondmic dual. Quan procedim, per tant, a
efecruar certes apreciacions sobre I'actuacié de les lleis d’organitzacié territorial, d'en-
¢a de la seva promulgacid, ens haurem de cenyir al sistema en tres nivells temporal-
ment vigent a Catalunya. Car el sistema dual de govern local dissenyat pel legislador
autondmic només és encara un model ideal, l'actuacid i valoracié del qual s’ha de
remetre a un futur que, avui, és bastant incerr.

Les consideracions sobre el sistema vigent, necessiriament molt breus per raons
d'espai i de temps, s'han de centrar, en la meva opini6, en els segiients elements: 1)
els trets definidors del mode! provisional estructurat en tres nivells institucionals; 2)
la seva configuracié per la normativa autondmica com un sistema caracteritzat i presi-
dit per la progressiva adequaci6 al sistema dual dissenyat pel legislador autondmic; i
3) els condicionaments que s’han oposat a I'efectiva aplicacié dels mecanismes previs-
tos per dur a terme l'esmentada operacié d'ajuscament del sistema en tres nivells,
durant el compas d’espera imposat per la pervivencia de les quatre dipuracions carala-
nes.

Recordem perd, abans d'abordar F'examen d'aquests elements, que les opcions
relatives a I'organitzaci6 territorial han estat concretades, en els gairebé quatre anys
transcorreguts d'engd de la promulgacié de les lleis cacalanes, pel legislador estaral
autondmic. Cenyint-nos a la tasca del legislador autondmic, perd sense oblidar la
imporeancia cabdal de la Llei estatal 3/1988, de 28 de desembre, reguladora de les
finances locals, cal ressaltar la importincia de les segitents disposicions: les Ileis
22/1987, 5/1988 i 3/1990, respectivament orientades a I'aprovacié del mapa comar-
cal, la creacté de tres noves comarques (Pla de I'Estany, Pla d'Urgell i Alra Ribagorga)
i la introduccié de certes modificacions en la seva delimitacié rerritorial; de la Llei
23/1987, definidora dels criteris de finangament del Pla Unic d'Obres i Serveis de
Catalunya; i d'un seguir de lleis sectorials que especifiquen el contingur de les compe-
téncies de les instancies locals catalanes, com ara la Llei de V'esporc (8/1988), la Llei
d'ordenacié de I'abastiment d'aigua a l'irea de Barcelona (4/1990), la Llei d’ordenacié
sanitaria (15/1990), i la Llei de museus (17/1990). També revesteixen especial impor-
tincia una série de disposicions de desenvolupament de la legislacié local, com ara el
Reglament del pacrimoni dels ens locals, de 7 d’octubre 1988, i el Reglament de
demarcacié territorial i de poblacié dels ens locals, de 24 de maig de 1988, D'altra
banda, cal tenir en compre també que el Tribunal Constitucional ha adoptat algunes
decisions que condicionen I'adequacié del sistema provisional de govern local al mo-
del autondmic i la plasmaci6 concreta de certes opcions relatives al paper assignar a les
diverses entitaes territorials en que s'organitza internament la Generalirar,

L. Els trets def sistema local provisiona!

El sistema provisional d'organitzacié territorial de la Generalitat comporra, com
és ben sabut, 'articulacié del sistema local en tres nivells institucionals. Els trets que
caracreritzen aquest model, plenamenc implancat amb 'aprovacié (i posterior remo-
delacié) del mapa comarcal i amb la supressi6 de I'Encitac Municipal Metropolitana de



ESTUDIS 37

Barcelona, es poden resumir com segueix: el govern local s'articula uniformement en
tres nivells constituits per enticats locals territorials, de cardcter representaciu i dota-
des de personalirat juridica prdpia i plena capacitat juridica, les quals gaudeixen
d’autonomia per a la gestié dels interessos de les comunitats respectives. El sistema es
completa amb la possibilitat d'establiment d'entitats locals no territorials per a la
cobertura de necessitats especifiques, com ara les plantejades per les grans conurba-
cions, pels nuclis de poblacié diferenciats en el si d'una entitac municipal i per les
exigéncies d'exercici i de gesti6 i prestacié de determinades funcions i serveis.

Els municipis, com a entitats basiques de l'organiczacié terricorial, tenen caracter
directament representatiu i se’ls assigna un nucli competencial material propi. Aquest
nucli competencial, que la Llei municipal i de régim local ja perfila seguint I'esquema
preestablerc per la Llei reguladora de les bases del régim local, de 1983, haura de ser
concretat progressivament pel legislador secrorial, estatal i autondmic, respectant
necessariament els sectors materials i els minims prestacionals municipals definits per
la legislaci6 basica.

Les comarques, com a entitats formades per 'agrupacié de municipis contigus,
tenen caricter indirectamente representatiu 1 se'ls assigna un ambit competencial,
diversificat, material i funcional. La diversitat d’aquest nucli competencial resulta de
la prefiguracié de tres esferes competencials. Una esfera competencial propia, integra-
da per les maceries respecte a les quals el legislador autondmic ha d'assignar funcions
especifiques. Sense que aixd comporti, no obstant, la determinacié d'un minim pres-
tacional comarcal que, de manera similar a com succeeix en relacié amb els municipis,
garanteixi la gestié autdnoma dels interessos propis de la comunitat comarcal. Una
segona esfera competencial, d'intervencié municipal, en vircur de la qual els corres-
pon actuar en concurréncia amb els municipis, mitjangant la coordinacié dels serveis
municipals d'interds comarcal, 'establiment i la prestaci6 dels serveis supramunici-
pals complementaris dels municipals, I'exercici de competencies municipals per dele-
gacié o conveni i, en els casos i termes expressament previstos per la Llei, la prestacié
dels serveis piblics minims i la conversié de les competéncies municipals en comar-
cals. Una Glrima esfera competencial estd integrada per les competéncies funcionals
d'assisténcia i cooperacié juridica, técnica i econdmica als municipis. Les funcions de
la comarca es complementen amb la seva configuraci6 com a instituci6 vehiculadora
del principi de desconcentraci6, plasmada en la condicié d'instancia d’exercici de les
funcions administratives autondmiques, mitjangant la delegacié de competéncies i
I'assignacié de la gestié ordiniria dels serveis de I'Administracié de la Generalitat.

Les provincies, com a entitars territorials determinades rambé per 'agrupacié de
muncipis, tenen com les comarques caricter indirectamenc represenrariu, i se'ls assig-
na un nucli competencial propi essencialment funcional. Aquest ambit competencial
es tradueix en I'assignacié de les funcions d'assisténcia i de cooperaci6 juridica, técnica
i econdmica als municipis i a les comarques compreses en els seus limits territorials.
Sens perjudici de la seva intervenci6 municipal i comarcal, mitjangant la coordinaci6
dels serveis municipals i la prestacié de serveis pdblics supracomarcals, i de la seva
capacitat d'actuaci en el foment i administraci6 dels interessos especifics de la comu-
nitat provincial. Les funcions de la provincia es complementen amb la condicié d'ins-
tincia de desconcentracié dels serveis administratius estatals i aurondmics. Perd 'op-
ci6 en favor de la comarca l'allibera en gran mesura, Catalunya, de I'assumpci6 d'a-
questa condicié respecte dels serveis administratius de la Generalitat.
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2. La progressiva adequacid al sistema local definitin

Els trets essencials del sistema local provisional posen en relleu, deixant de banda
una analisi aprofundida que no es por efectuar en aquestes pagines, els greus inconve-
nients derivats del nombre i de la configuracié de les instancies que I'integren. Perque
les competéncies assignades a unes i altres coincideixen parcialment en una mulripli-
citat d'dmbits, amb ['inevitable encavalcament i duplicitac d'actuacions que aixd
comporta, i amb I'increment consegiient dels recursos necessaris i de les despeses de
funcionament, sense oblidar la indefinicié de les tasques que corresponen a cada nivell
terricorial i les dificulrats que se’n deriven de cara a I'exigéncia de responsabilitats per
part de les comunitats respectives.

Les lleis d'organitzacié territorial de Caralunya han caracteritzat el sistema provi-
sional, ateses les caracteristiques toc just esmentades i perqué en dleim terme el siste-
ma en tres nivells no s’ajusta al model elegit pel legislador autondmic, com un siste-
ma que s'ha de configurar progressivament com a sistema quasi-dual. De manera que
fins i tor abans de la implantaci6 del sistema local definitiu, i en aplicacié de les
mesures sancionades per les propies lleis d’organitzaci territorial, el sistema provisio-
nal s’ha de prefigurar com un siscema essencialment arricular entorn dels municipis i
les comarques, en el qual s6n molr escasses les competéncies efectivament exercides
pet les diputacions provincials.

En efecte, la Llei 5/1987 preveu una série de mecanismes que han d'operar en tal
sentit. En primer lloc, la Llei estableix que el legislador autondmic haurd de procedir
a la distribucié de les competéncies de les diputacions provincials entre |'Administra-
cid de la Generalitat i les institucions comarcals, tot respectant el nucli essencial de
l'autonomia provincial. El respecte d’aquest nucli essencial es concreta, en opini6 del
legislador autondmic, en les funcions d’assisténcia i cooperacié als municipis. En
conseqiiéncia, quan en concordanga amb aquesta operaci6 de redistribucié, es proce-
deixi per llei a la modificacié del régim de ticularitac de les competéncies provincials,
es procedird al traspas dels mitjans personals i materials adscrits als serveis que per a
I'exercici d'aqueixes comperéncies hagin establert les diputacions, aixi com al craspas
dels recursos assignats a ells. L'operaci6 en qiiesti6 es realitzara, com & prou conegut,
a través de la Comissi6 Mixta establerta per I'are. 5 de la Llei 5/1987, integrada per
representants de la Generalitar i de les quatre diputacions catalanes, tenint en comp-
te, si s'escau, els criteris relatius al traspas de recursos econdmics fixats per I'art. 12
d'aquesta Llei.

Aquestes previsions persegueixen, com és ben patent, la consecucié d’un doble
objectiu. D'una banda, procedir al buidac progressiu de les comperancies materials
provincials, que haurd de culminar amb I"assumpcié definitiva de totes les seves com-
peténcies un cop aconseguida la constituci de Catalunya en comunitat aucdnoma
uniprovincial. D'alera banda, procedir a l'articulacié d’una esfera competencial co-
marcal prdpia, toralment invertebrada avui per avui degut a la manca de previsions
relatives als minims prestacionals comarcals, operacié que es precén realiczar a cravés
de T'assignacié de competéncies concretes respecte de sectors materials com ara la
sanirar, els serveis socials, l'esport, I'ensenyament o el medi ambient, on 'existéncia
d'intervencions provincials consolidades dificulta, en gran manera, la delimitacié
d'ambirts propis de la institucié comarcal i, sobretor, la cobertura financera de la seva
actuacid,
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La configuracié del sistema local de govern local com a sistema quasi-dual es
complementa, a un nivell ben diferent perd, amb les previsions que condicionen
I'exercici de les competéncies provincials d'assistencia i cooperacid, en particular, en
I'ambit de la coordinacié i cooperacié econdmica en les obres i en els serveis de
comperténcia municipal, on I'exigencia d'adequaci6 de l'exercici de les funcions pro-
vincials als criteris fixats per la Llei suprimeixen, virtualment, la capacitat decisdria
de les dipuracions en relacié amb aquests. Car segons l'arc. 9 de la Llei 5/1987, les
inversions provincials s’han d'instrumentar exclusivament a través del Pla Unic &'O-
bres i Serveis de Catalunya, elaborat i aprovat per la Generalitat, amb la mera parrici-
paci6 en lelaboracié de les diputacions i dels municipis.

3. Els condicionaments per a ladequaci@ del sistema local provisional al sistema definitiu

L'aplicacié de les mesures tot just esmentades ha estat dificultada per la intepreta-
ci6 diversa que n'han efectuat la Generalitac i altres instincies politiques i administra-
tives. Diferencies d'interpretaci6 que han donart lloc, en ocasions, al plantejament de
conflictes jurisdiccionals, tant davant dels tribunals ordinaris, com davant del Tribu-
nal Constitucional. En efecte, algunes diputacions 1 el Govern central han discutir,
fins avui amb 2xit, l'actuacié dels mecanismes previscos per procedir al progressiu
buidat de les competéncies provincials i per condicionar I'assignacié dels recursos de
les diputacions a l'assisténcia i cooperacié municipal.

Les posicions que han discucit el buidac de les competncies provincials no han
negat en absolut la possibilitat, ja ben establerta pel Tribunal Constitucional en la
seva senténcia de 28 de juliol del 1981, que el legislador procedeixi a la reassignacié
de les competéncies provincials, tant a favor de les instincies autondmiques, com a
favor d'altres instincies locals. El que han rebutjat és que l'atribucié de competéncies
especifiques en sectors materials concrets, a institucions infra o supra provincials,
comporti el traspds dels mitjans personals i materials assignats als serveis provincials
establerts en aqueixos sectors, i també, i sobretot, que comporti la transferéncia d'un
percentacge dels ingressos provincials. Percentatge que, segons 'art. 12 de la Llei
5/1987, és calcular teninc en compte els costos direcees i indirectes dels serveis en
qiiestié i les despeses d’inversi6 real i de manteniment per al funcionament i desenvo-
lupament normal d'aquells serveis.

L'oposicié a aquesta opetacié, que fins avui s’ha traduit en I'abséncia d'acords
definitius de la Comissié Mixta creada per la Llei 5/1987, es fonamenta en 'argumen-
tacié, recolzada per un ampli sector doctrinal, que la consagracié constitucional de
l'autonomia provincial es concreta en la configuracié no ranc d’'un dmbit competencial
propi, sin6 d'un Ambit funcional de recolzament a 'autonomia municipal, que no pot
ser desconegut sense que es difumini el perfil insticucional de la provincia. En conse-
giiéncia, les competéncies provincials no es defineixen tant en relacié amb ambirts o
sectors materials concrers, sind en relacié amb certes funcions. De manera que I'esfera
competencial provincial és instrumental en 'exercici de les funcions d'assisténcia, co-
operaci6 i suport als municipis integrats en els seus limits territorials i de fomenc i
administracié dels interessos peculiars de la comunitac provincial. Per aquestes raons,
la legislacié reguladora de sectors materials respecte dels quals els municipis ostentin
competeéncies, en virtut del previst pels art. 25 i 26 de la LRBRL, no pot actuar un
desapoderament de la provincia en relacié amb el sector material objecte de regulacié.
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Car més enlli de les competéncies materials especifiques, la provincia manté la seva
capacitat d'intervencié en aquest secror material, en I'exetcici de les seves compertén-
cies d’assisténcia, cooperacié 1 suport a l'exercici de les compet&ncies municipals.

En linia amb aquesta argumentacié, es nega rambé la possibilicat que arran de les
redistribucions competencials sancionades pel legislador sectorial es procedeixi a la
transferéncia dels mitjans personals i materials adscrits als serveis i al traspas dels
recursos adscrits a aquests, calculats en els termes, ja esmentacs, previstos per l'art, 12
de la Llei 5/1987. Perqué en la mesura en qué les competéncies provincials sén
instrumentals, les despeses provincials no estan lligades a cap activitat derivada d'una
competéncia material concrera. Ans al contrari, les despeses assignades als diversos
sectors materials sén determinades, anualment i en exercici de I'autonomia pressupos-
tiria provincial, en funcié de les necessitats expressades pels municipis i en funci6 de
l'opci6 que cada diputacié realitza quan decideix els sectors als quals dirigira priorica-
riament la seva collaboracié técnica i econdmica. El raonament en aquest sentit &s
corroborac per les disposicions de la Llei reguladora de les finances locals, que en les
previsions relatives al finangament de la provincia deslliga la seva participaci6 en els
tribucs de I'Estat de torta activitat concreta.

El condicionament de l'exercici de les competncies provincials d'assisténcia i co-
operacié econdmica en les obres i serveis municipals mitjancant la seva canalitzaci6 a
través del PUOS també ha esta, fins al present, qiiestionat. En efecte, la Diputaci6
de Barcelona ha posat en relleu la incidencia que els ctiteris relatius al financament del
PUOS tenen en l'autonomia provincial i ha obtingut una série de pronunciaments
jurisdiccionals favorables, com el formular en la senténcia nim. 249 de |'Audiéncia
Territorial de Barcelona, de 9 de maig del 1988, declarant que «No ¢ acorde a la
Constitucion susetar a la aprobacion del Parlamento de Cataluiia los presupuestos de las Dipu-
taciones Provinciales».

Per la seva banda, el legislador estatal ha donat suport a la posicié provincial en
aquest aspecte i, amb aixd, ha donat suport indirectament a I'argumentacié contriria
al traspis dels recursos provincials annexos a competéncies materials objecte de redis-
teibucié per disposicions del legislador sectorial. L'actitud del legislador estatal s'ha

- traduit en la fixacié, en diverses lleis pressupostaries, de criceris uniformes i homoge-
nis de distribucié entre els diferents ens locals de la participaci6 en els ingressos de
I'Estac. Aquestes previsions han estar objecte de recurs d'inconstitucionalicat per al-
gunes comunitats aurondomes, Entre elles, per la comunicat autdnoma catalana, ad-
duint la vulneracié de les competéncies exclusives autondmiques en matéria de ragim
local i de les previsions estatutaries, segons les quals les entitats locals rebran la
participaci6 en els ingressos estarals i subvencions incondicionades, a cravés de la
Generalitat, que els discribuira d'acord amb els criteris legals que s’estableixen per a
aquestes participacions. La reclamacié autondmica ha estat, no obstant, rebutjada pel
Tribunal Constitucional, en la senténcia 96/1990, de 24 de maig. La resoluci6 juris-
diccional, d'acord amb la posicié préviament sentada pel propi Tribunal relativa al
caracter bifront del régim local que autoritza el legislador estaral a efectuar, anual-
ment, opcions especifiques lligades a la interpretacié del paper que cotrespon a les
entitats locals, sosté que la fixaci6 dels criteris de distribuci6 correspon al legislador
estatal en els termes segiients: «Es precisamente ef legislador estatal en este caso, ya que se
trata de fondos mediante los cuales se pretende postbilitar al conjunto de las Corporaciones locales
Y a cada una de ellas el ejercicio de la autonomia constitucionalmente gavantizada, a quien
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incumbe, ... dar efectividad a los principios de suficiencia de las Haciendas locales v de
solidaridad y equilibrio territorial mediante la determinacion de unos criterios homogéneos y
uniformes de distribucién entre los distintos entes locales de su participacién en los ingresos del
Estado» (E.).7).

IV. Consideracions finals

Les notes sobre el sistema de govern local vigent a Catalunya posen en relleu que,
fins avui, han existit serioses dificultats per a la seva configuraci6 com un sistema
quasi-dual, Aquestes dificulcats han incidit en la posicié de la comarca en el si de
I'organitzacié local de Catalunya, el perfil institucional de la qual no ha pogut ser
objecte d’un nivell imporeant de concrecié. Perqu# als condicionaments mateixos per
al seu disseny com a entitat local exponencial dels intetessos de la comunitat comar-
cal, derivars del seu caricrer indirectament representatiu i de la impossibilitat de
delimitaci d'un &mbit competencial material en la propia Llei comarcal, s'afegeixen
els condicionaments derivats d'una incerpretacié restrictiva de les normes autondmi-
ques tendents al progressiu acompliment d’aquest objectiu. Aquesta interpretaci6 ha
impedit en gran mesura, com a minim fins al moment present, l'assignaci6 a la
comarca de les funcions claus que li corresponen en el model dual de govern local
dissenyat pel legislador autondmic i, fins i tor, d'algunes de les que li haurien de
correspondre en el sistemna quasi-dual provisional.

Per tot aixd, i malgrac I'efectiva concrecié d’ importants opcions autondmiques
relatives a I'organitzacié territorial, com ara la implantacié de les institucions comar-
cals, la redefinicié de I'area merropolitana de Barcelona i de la seva organitzacié i la
modernitzacié 1 adequacié a les necessitats actuals del régim local general, estan
encara pendents de cristal-litzacié aquelles opcions cabdals que havien de permetre,
fonamentalment a través de les institucions comarcals, la reforma indirecta del mapa
municipal. Amb les consegiients limitacions que l'abséncia d'aquesta reforma com-
porta, de cara a l'efectiva assignaci6 al govern local de les funcions d'instincia prima-
tia de participaci6 dels ciutadans en els assumptes pablics i d’instdncia de representa-
cié, que institucionalitza i gestiona amb autonomia els interessos de les col-lectivitats
locals.








