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I. Las leyes de régimen local vy Ia estructuracién del territorio
de Catalufa

Posiblemente no existe excesivo desacuerdo a la hora de considerar que la defini-
cién de una organizaci6n territorial propia era y es considerada uno de los elementos
clave en la articulacion de Catalufia como comunidad avuténoma. La adopcién de las
decisiones relativas a un tema tan importante requirid, sin embargo, el transcurso de
un periodo de ciempo relacivamente dilatado desde la promulgacién y entrada en
vigor del Estatuto de Autonomia. Pues es bien sabido que, aun siendo una de las
cuestiones que fueron abordadas enseguida por el Parlamento de Catalufia, concreta-
mente en la vertiente de la organizacién provincial, la declaracién de inconstituciona-
lidad de las previsiones nucleares de la Ley 6/1980, reguladora de la transferencia
urgente ¥ plena de las diputaciones catalanas a la Generalitat, por la sentencia del
Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981, condicioné notoriamente las iniciati-
vas posteriores, Hasta la promulgacién en 1987, una vez definidas las opciones estata-
les bdsicas en materia de régimen local y, por tanto, después de un periodo de refle-
xién y estudio que no puede calificarse de demasiado breve, de las cuatro leyes que
configuran las entidades locales en las que hoy se estructura el territorio de Catalufia y
que definen su régimen juridico.

Como voces muy autorizadas han puesto sobradamente de relieve, el tema de la
organizacién territorial ocupé un lugar muy relevante en el debate en torno a la
autonomia y al restablecimiento de las instituciones de autogobierno. Porque al
convertirse en uno de los simbolos del cambio ligado al reconocimiento del derecho
a la autonomia politica y administrativa, y sitrudndose generalizadamente en segun-
do término su impacto inmediato en el sistema y en los resuleados electorales, se
configuré como uno de los instrumentos bdsicos para la plasmacién del alcance y
significacién de la recuperacién de este derecho. La revisién de la organizacién terri-
corial pretendia, por un lade, expresar la voluntad de romper con los viejos esque-
mas de la divisién centralisca anterior y, méis concretamente, de proceder a la susti-
tucién de la institucién provincial por la comarcal. Pero también, y al mismo
tiempo, con esta revisién se pretendia expresar la voluntad de alcanzar unos objeti-
vos esenciales para el efectivo funcionamiento de las instituciones de autogobierno.
Objetivos sintetizables en la realizacién de una reforma no traumdcica, pero profun-
da, de las entidades locales, y en el disefio y escablecimiento de una estructura ad-
ministrativa autonémica libre de los defectos y disfuncionalidades que habian carac-
terizado al aparato burocrdrtico estacal.
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II. El sistema de gobierno local disefiade por el legislador autonémico

Las leyes 5/1987, 6/1987 y 7/1987, de 4 de abril, respectivamente reguladoras
del régimen provisional de las comperencias de las Diputaciones provinciales, de la
organizacién comarcal de Catalufia, y del establecimiento y regulacién de actuaciones
puiblicas especiales en la conurbacién de Barcelona y en las comarcas comprendidas
dentro de su zona de influencia directa, y la Ley 8/1987, de 15 de abril, municipal y
de régimen local de Catalufia, constituyen el bloque normarivo que disefia las opcio-
nes politicas en relacién con los objetivos citados, y establecen los mecanismos para
traducirlos en realidades concretas.

En efecto, la Ley 5/1987 pone de manifiesto el cardcter ajeno de la divisién pro-
vincial, las dificultades opuestas a su supresién dadas las previsiones constitucionales
y estatutarias, y las vias para superarlas mediante la futura conversién de Catalufia en
comunidad aurénoma uniprovincial. En consecuencia, establece provisionalmence el
régimen legal aplicable a las diputaciones catalanas en el ejercicio de sus funciones,
orientado a evitar las duplicidades y encabalgamientos que presumiblemente se deri-
vardn de la anunciada estructuracién supramunicipal de Cataluia a través de la comar-
ca, de acuerdo con el mandamiento estatutario. La Ley 6/1987 cristaliza esta estructu-
racién, institucionalizando la comarca como entidad local dotada de auronomia y de
personalidad juridica propia y uniendo su condicién de ente territorial a la funcién de
elemento potenciador de la capacidad de gestién de los municipios y de la reforma
indirecta de la Administracién local. La ley prevé los mecanismos para la vertebracién
comarcal de Caraluiia; el proceso de adaptaci6n de la divisién comarcal de 1936 a las
necesidades presentes; y el régimen juridico de la nueva institucién, en la criple
vertiente de ente local con unos intereses propios y especificos, de ente local interme-
dio de intervencién municipal, y de ente local vehiculador del proceso de desconcen-
tracién del poder piiblico. La Ley 7/1987 pone de relieve la inadecuacién geogrifica y
juridico-politica de la Entidad Municipal Metropolitana para dar respuesta a la pro-
blemitica de la conurbacién de Barcelona y de su zona de influencia directa. En
atencién a las circunstancias actuales, y teniendo en cuenta los datos aportados por
otras experiencias, la Ley 7/1987 opta por la reordenaci6n radical de las estructuras
organizativas del 4rea metropolitana, a partir de la supresién de la Entidad Municipal
Metropolitana de Barcelona, de la delimitacién de un espacio merropolitano mis
amplio, de la identificacién de las acrividades piblicas que requieren un tratamiento
especifico en virtud de su incidencia mecropolitana, de la creacién de dos enrida-
des funcionales para la ordenacién y gestién de los servicios de alcance metropoli-
tano, y de la definicién de las funciones propias de cada una de las instancias
publicas implicadas (Generalitat, comarcas, entidades mecropolitanas y munici-
pios), para garancizar la actuacién integrada de todas ellas. Finalmence, la Ley
15/1987 proclama la condicién de nivel bdsico y esencial del municipio como
instancia vehiculadora de una mds efectiva participacién de los ciudadanos en las
decistones que les afectan de manera més inmediarta, y reconociendo los problemas
que a tales efectos plantea el mapa municipal se pronuncia en contra de su reforma
a fondo confiando en la funcionalidad de la comarca para superarlos. En concor-
dancia con la garantia insticucional de la autonom{ia local, la ley prevé los mecanis-
mos para hacerla efectiva en el establecimiento de los precepros generales regula-
dores del régimen local, prestando especial atencién en su concrecién a la hora de
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determinar {as competencias municipales y de proceder a la articulacién de las
relaciones interadminiscracivas.

Las leyes de régimen local optan pues, como es bien sabido, por un modelo
articulado uniformemente en roda Caralufia en dos niveles institucionales: municipios
y comarcas. El primer nivel estd constituido por los cerca de 900 municipios hoy
existentes en Caralufia como entidades locales territoriales bdsicas y elementos prima-
rios de participacién ciudadana, de cardcter directamente representativo, que gozan
de autonomia para la gestién de los intereses de la poblacién respectiva. El segundo
nivel estd integrado por las comarcas establecidas segin los procedimientos sanciona-
dos por la Ley 6/1987 (en la actualidad 41 comarcas} como entidades locales territo-
riales de cardcter indireccamente representativo, formadas por la agrupacién de los
municipios comprendidos en su territorio, con personalidad juridica propia y plena
capacidad y autonomia para el cumplimiento de sus finalidades.

Las leyes no contemplan la posible alteracién del modelo, mediante el estableci-
miento de instancias locales de cardcter territorial, en las zonas metropolitanas, sino
que optan por la coberrura de las necesidades especificas de las mismas a rravés de la
denominada «actuacién integrada», concretada ya en el drea metropolitana de Barce-
lona, la cual s6lo puede comportar el establecimiento de entes locales indirectamente
representativos de cardcter funcional. Y campoco prevén la introduccién de un tercer
nivel territorial en el futuro, dado que las regiones que el legislador auton6mico
deberi establecer una vez el Gobierno haya formulado la propuesta para la conversién
de Caralufia en comunidad uniprovincial, de acuerdo con la disposicién adicional
segunda de la Ley 5/1987, estdn configuradas como meras demarcaciones supracomar-
cales para la «desconcentracién» tecritorial de los servicios de los departamentos de la
Generalitat.

El bloque normativo del régimen local si prevé, no obstante, la introduccién de
férmulas organizativas para la representacion y gesti6n de intereses y necesidades
especificas derivadas de condiciones y caracteristicas econdmicas, geogrificas y/o so-
ciales diferenciadas, mediante el recurso a mecanismos diversos, que comprenden
desde el establecimienco de entes locales como las entidades municipales descentrali-
zadas, las ya citadas entidades metropolitanas y las mancomunidades de municipios,
hasta la introduccién de ciertas modulaciones en el régimen juridico de las instancias
cerritoriales ordinarias, como es el caso de los municipios que funcionan en régimen
de consejo abierto y de los que merecen la calificacién de ruristicos, de montaia,
histérico-areiscicos o industriales y de las comarcas de alta montafia y del Valle de
Ardn. Estos mecanismos se¢ complementan y completan con una configuracién del
papel de la comarca y de sus competencias que permite adaptar su actuacién a las
circunsrancias especificas de los municipios comprendidos en su territorio. De manera
que la uniformidad, que constituye el punto de partida de la organizacién terricorial,
abre las puertas a la diversidad y garantiza su adaptacién a la mulciplicidad de situa-
ciones tipicas de la fragmentacién y complejidad de la realidad local.

Las leyes también contemplan, como es obvio, el cardcter especial de la situacién
actual, calificada de provisional, durante la cual el modelo dual disefiado por el legis-
lador autonémico resulea sustancialmente alterado, debido a la conocida pervivencia,
por impetativos constitucionales y esratutarios, de la institucién provincial como
entidad local de cardcter territorial. Las previsiones relativas a la provincia y la opcién
estarutaria de institucionalizacién de la comarca coinciden, por tanto, en determinar
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la estructuracién temporal del cerritorio de Catalufia en tres niveles institucionales:
el municipio, la comarca y la provincia. Porque al sistema dual disefiado por el
legislador autonémico en las leyes de régimen local se afiade, necesariamente, un
tercer nivel constituido por la provincia como entidad local cerritorial, determinada
por la agrupacién de municipios y de cardcter indireccamente represenrativo, dotada
de autonom{ia y de personalidad juridica para la gestién de los intereses de la comuni-
dad respectiva.

1I1. Consideraciones sobre el sistema provisional de organizacidn territorial
de Caralufia

La existencia de tres instancias territoriales, tipica del periodo provisional, impo-
ne importantes condicionamientos al modelo autonémico dual. Al proceder, por tan-
o, a efectuar ciertas apreciaciones sobre la acruacién de las leyes de organizacién
territorial desde su promulgacién, deberemos cefiirnos al sistema en tres niveles tem-
poralmente vigente en Cataluiia. Pues el sistema dual del gobierno local disefiado por
el legislador autondémico sélo es atin un modelo ideal, cuya actuacién y valoracién
debe remitirse 2 un fururo que, hoy por hoy, es bastante incierro.

Las consideraciones sobre el sistema vigente, necesariamente muy breves por razo-
nes de espacio y riempo, deben cencrarse, en mi opinidn, en los siguiences elementos:
1) los rasgos definidores dei modelo provisional estructurado en tres niveles institu-
cionales; 2) su configuracidn por la normativa autonémica como un sistema caracteri-
zado y presidido por la progresiva adecuacién al sistema dual disefiado por el legisla-
dor autonémico; y 3} los condicionamientos que se han opuesto a la efectiva aplicacién
de los mecanismos previstos para llevar a cabo la citada operacién de ajuste y conver-
sién del sistema en tres niveles, durante el compis de espera impuesto por la pervi-
vencia de las cuatro dipuraciones catalanas.

Recordemos sin embargo, antes de abordar el examen de estos elementas, que las
opciones relativas a la organizaicén territorial han sido concretadas, en los casi cuatro
afos transcurridos desde la promulgacién de las leyes catalanas, por el legislador
estatal y autondmico. Cifidndonos a la labor del legislador autonémico, pero sin olvi-
dar la importancia capital de la Ley estaral 3/1988, de 28 de diciembre, reguladora de
las Haciendas locales, hay que resalrar la importancia de las siguientes disposiciones.
Las leyes 22/1987, 5/1988 y 3/1990, respectivamence orientadas a la aprobacién del
mapa comarcal, la creacién de tres nuevas comarcas (Pla de I'Estany, Pla d'Urgell y
Alta Ribagorga) y la introduccién de ciertas modificaciones en la delimitacién territo-
rial de las mismas, la Ley 23/1987, definidora de los criterios de financiacién del Plan
Unico de Obras y Servicios de Caralufia, y un conjunto de leyes sectoriales que especi-
fican el contenido de las competencias de las instancias locales catalanas, como [a Ley
del Deporte (8/1988), la Ley de Ordenacidn del Abastecimiento de Agua en el Area
de Barcelona (4/1990), la Ley de Ordenacidn Sanitaria (15/1990), y la Ley de Museos
(17/1990). También revisten especial importancia una serie de disposiciones de desa-
rrollo de la legislacién local, como el Reglamento del Patrimaonio de los Enres Loca-
les, de 7 de octubre de 1988. Por otro lado, hay que tener en cuenta también que el
Tribunal Constitucional ha adoptado algunas decisiones que cendicionan la adecua-
cidn del sistema provisional de gobierno local al modelo aucondmico y la plasmacién
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concrera de ciertas opciones relativas al papel asignado a las diversas entidades rerrito-
riales en que se organiza internamente la Generalitar.

L. Los vasgos del sistema local provisional

El sistema provisional de organizacién territorial de la Generalitac comporta,
como es bien sabido, la articulacién del sistema local en tres niveles institucionales.
Los rasgos que caracterizan este modelo, plenamente implantado con la aprobacién (y
posterior remodelacién) del mapa comarcal y con la supresién de la Entidad Municipal
Mertropolitana de Barcelona, pueden resumirse como sigue. El gobierno local se arti-
cula uniformemente en tres niveles constituidos por entidades locales cerritoriales, de
cardcter representativo y dotadas de personalidad juridica propia v plena capacidad
juridica, que gozan todas ellas de autonomia para la gescién de los incereses de las
comunidades respectivas. El sistema se completa con la posibilidad de establecimien-
to de entidades locales no territoriales para la cobertura de necesidades especificas,
como las planteadas por las grandes conurbaciones, por los nicleos de poblacién dife-
renciados en el seno de una enridad municipal y por las exigencias de ejercicio y de
gestién y prestacion de determinadas funciones y servicios.

Los municipios, como entidades bdsicas de la organizacién territorial, cienen ca-
ricrer directamente representativo, y se les asigna un ndcleo competencial material
propio. Este nicleo competencial, que la Ley Municipal y de Régimen Local ya perfila
siguiendo el esquema preestablecido por la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local de 1985, deberd ser concrerado progresivamente por el legislador sectorial,
estatal y autonémico, resperando necesariamente los sectores materiales y los minimos
prestacionales municipales definidos por la legislacién bésica.

Las comarcas, como entidades formadas por la agrupacién de municipios conti-
guos, tienen caricrer indirectamente representativo, y se les asigna un triple dmbito
competencial, marterial y funcional. La diversidad de este nicleo competencial resulta
en la prefiguracién de tres esferas competenciales. Una esfera competencial propia,
integrada por las materias respecto de las cuales el legislador autonémico debe asig-
natles funciones especificas. Sin que esto comporte, no obstante, la decerminacién de
un minimo prestacional comarcal que, de forma similar a como sucede en relacién con
los municipios, garancice la gestién aurénoma de los incereses propios de la comuni-
dad comarcal. Una segunda esfera competencial de intervencién municipal, en vircud
de la cual les corresponde actuar en concurrencia con los municipios, mediante la
coordinacién de los servicios municipales de interés comarcal, el establecimienco y
la prestacién de los servicios municipales de interés comarcal, el establecimiento y la
prestacién de los servicios supramunicipales complementarios de los municipales, el
ejercicio de competencias municipales por delegacién o convenio y, en los casos vy
términos expresamente previstos por la ley, la prestacién de los servicios piiblicos
minimos y la conversién de las competencias municipales en comarcales. Una aGleima
esfera competencial, ésta integrada por las competencias funcionales de asistencia y
cooperacién juridica, técnica y econdmica a los municipios. Las funciones de la co-
marca se complementan con su configuracién como institucién vehiculadora del prin-
cipio de desconcentracién, plasmada en la condicién de instancia de ejercicio de las
funciones administrativas autonémicas, mediante la delegacién de compertencias y la
asignacién de la gestidn ordinaria de los servicios de la Administracién de la Generalitat.
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Las provincias, como entidades territoriales determinadas también por la agrupacién
de municipios, tienen, como las comarcas, cardcter indireccamente representativo,
y se les asigna un ndcleo competencial propio esencialmente funcional. Este dmbito
competencial se traduce en la asignacién de las funciones de asistencia y de coopera-
cién juridica, técnica y econémica a los municipios y a las comarcas comprendidas en
sus limites territoriales. Sin perjuicio de su intervencién municipal y comarcal, me-
diante la coordinacién de los servicios municipales y la preseacidn de servicios ptblicos
supracomarcales, y de su capacidad de acruacién en el fomento y administracién de los
intereses especificos de la comunidad provincial. Las funciones de la provincia se
complementan con la condicién de instancia de desconcentracién de los servicios
administrativos estatales y autonémicos. Pero la opcién en favor de la comarca la
libera en gran medida, en Cataluiia, de la asuncién de esta condicién respecto de los
servicios administrativos autondmicos.

2. La progresiva adecuacién al sistema local definitivo

Los rasgos esenciales del sistema local provisional ponen de relieve, dejando de
lado un andlisis profundo que no puede efectuarse en estas paginas, los graves incon-
venientes derivados del ndmero y de la configuracién de las instancias que lo integran.
Porque las competencias asignadas a unas y otras coinciden parcialmente en una mul-
tiplicidad de dmbitos, con el inevitable encabalgamiento y duplicidad de acruaciones
que ello comporta, y con el consiguiente incremento de los recursos necesarios y de los
gastos de funcionamiento. Sin olvidar la indefinicién y nebulosidad de las tareas que
corresponden a cada nivel territorial y las dificultades que se derivan de ello de caraa
la exigencia de responsabilidades por parte de las comunidades respectivas,

Las leyes de organizacién territorial de Caralufia han caracterizado el sistema pro-
visional, por las caracteristicas arriba mencionadas y porque en dltimo eérmino el
sistema en tres niveles no se ajusta al modelo elegido por el legislador auronémico
‘como un sistema que debe configurarse progresivamente como un sistema cuasidual.
De manera que, incluso antes de la implantacién del sistema local definitivo, y en
aplicacién de las medidas sancionadas por las propias leyes de organizacién rerritorial,
el sistema provisional debe prefigurarse como un sistema esencialmente arriculado en
torno a los municipios y comarcas, en el cual son muy escasas las competencias efecti-
vamente ejercidas por las diputaciones provinciales.

En efecto, la Ley 5/1987 prevé una serie de mecanismos que deben operar en tal
sentido. En primer lugar, la ley establece que el legislador autenédmico deberd proce-
der a la discribucién de las competencias de las diputaciones provinciales entre la
Administracién de la Generalitar y las instituciones comarcales, respetando el nicleo
esencial de la autonomia provincial. El respero de este nicleo esencial se concreta, en
opinién del legislador autonémico, en las funciones de asistencia y cooperaci6én con los
municipios. En consecuencia, cuando en concordancia con esta operacién de rediseri-
bucién se proceda por ley a la modificacién del régimen de ritularidad de las compe-
tencias provinciales, se procederi al traspaso de los medios personales y materiales
adscritos a los servicios que para el ejercicio de tales competencias hayan establecido
las diputaciones, asi como al traspaso de los recursos asignados a los mismos. La
operacién en cuestién se realizard, como es bien sabido, a través de la comisién mixta
establecida por el articulo 5 de ta Ley 5/1987, integrada por representantes de la
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Generalitat y de las cuatro diputaciones cacalanas, teniendo en cuenta, en su caso, los
criterios relativos al traspaso de recursos econdmicos fijados por el arciculo 12 de la
propia Ley 5/1987.

Estas previsiones persiguen, como es evidente, la consecucién de las competencias
materiales provinciales, que deberd culminar con la asuncién definitiva de rodas sus
competencias ena vez conseguida la constitucién de Catalufia en comunidad auténo-
ma uniprovincial. Por otro lado, proceder a la articulacién de una esfera competencial
comarcal propia, totalmente invertebrada hoy por hoy debido a la falta de previsiones
relativas a los minimos prestacionales comarcales. Operacién que se pretende realizar
a través de la asignacién de comperencias concretas respecto a sectores materiales tales
como la sanidad, los servicios sociales, el deporte, la ensefianza o el medio ambiente,
en los que la existencia de intervenciones provinciales consolidadas dificulea, en gran
medida, la delimitacién de dmbitos propios de la institucién comaccal y, sobre rodo,
la cobertura financiera de su actuacién.

La configuracién del sistema local de gobierno local como sistema cuasidual se
complementa, a un nivel muy diferente, sin embargo, con las previsiones que condi-
cionan el ejercicio de las competencias provinciales de asistencia y cooperacién. En
particular, en el dmbico de la coordinacién y cooperacién econémica en las obras y en
los servicios de competencia municipal, en los que la exigencia de adecuacién del
ejercicio de las funciones provinciales a los ceiterios fijados por la ley suprime, virtual-
mente, la capacidad decisoria de las dipucaciones en relacién con los mismos, pues,
segiin el arciculo 9 de la Ley 5/1987, las inversiones provinciales deben instrumentar-
se exclusivamente a través del Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia (PUQS),
elaborado y aprobado por la Generalitat, con la mera participacién en la elaboracién
de las diputaciones y de los municipios.

3. Los condicionamientos para la adecuacidn del sistema local provisional al sistema
definitivo

La aplicacién de las medidas que acabamos de citar se ha visto dificultada por la
diversa incerpretacién que de las mismas han efectuado la Generalitat y otras instan-
cias politicas y administrativas. Diferencias de interpretacién que han dado lugar, en
ocasiones, al planteamiento de conflictos jurisdiccionales, tanto ante los tribunales
ordinarios como ante el Tribunal Constitucional. En efecto, algunas diputaciones y el
gobierno cencral han discutido, hasta hoy con éxito, la actuacién de los mecanismos
previstos para proceder al progresivo vaciado de las competencias provinciales y para
condicionar la asignacidn de los recursos de las diputaciones a la asistencia y coopera-
cién municipal.

Las posiciones que han discutido el vaciado de las competencias provinciales no
han negado en absoluto la posibilidad, ya establecida por el Tribunal Constitucio-
nal en su Sentencia de 28 de julio de 1981, de que el legislador proceda a la
reasignacién de las competencias provinciales, tanto en favor de las instancias
autondmicas como en favor de orras instancias locales. Lo que han rechazado es que
la atribucién de competencias especificas en sectores maceriales concretos a insti-
tuciones infra o supra municipales comparte el craspaso de los medios personales y
materiales asignados a los servicios provinciales establecidos en tales sectores, y
también, y sobre todo, que comporte la transferencia de un porcentaje de los



40 AUTONOMIES - 12

ingresos provinciales. Porcentaje que, segin el articulo 12 de la Ley 5/1987, se
calcula en razén de los costos directos e indirectos de los servicios en cuestidn y de
los gastos de inversién real y de mantenimiento para el funcionamiento y desarro-
llo neemal de tales servicios,

La oposicién a esta operacidn, que hasta hoy se ha traducido en la ausencia de
acuerdos definicivos de la comisién mixca creada por la Ley 5/1987, se fundamenta en
la argumentacién, respaldada por un amplio sector doctrinal, de que la consagracién
constitucional de la antonomia provincial se concreta en la configuracién no ranto de
un dmbito competencial propio, sinc en la configuracién de un dmbito funcional de
apoyo a la autonomia municipal, que no puede ser desconocido sin que se produzca
una disolucién del perfil institucional de la provincia. En consecuencia, las competen-
cias provinciales no se definen tanto en relacién con 4mbitos a sectores materiales
concretos, sino en relacién con ciertas funciones. De manera que la esfera comperten-
cial provincial es inscrumental en el ejercicio de las funciones de asistencia, coopera-
cién y apoyo en los municipios integrados en sus limites territoriales, y de fomento y
administracién de los intereses peculiares de la comunidad provincial. Por estas razo-
nes, la legislacién reguladora de sectores materiales respecto de los cuales los munici-
pios ostenten competencias, en virtud de lo previsto por los articulos 25 y 26 de ta
LRBRL, no puede actuar un desapoderamiento de la provincia en relacidn con el
sector material objero de regulacién. Pues, mds alld de las competencias especificas, la
provincia mantiene su capacidad de intervencidn en tal sector material, en ejercicio de
sus competencias de asistencia, cooperacién y apoyo al ejercicio de las competencias
municipales.

En linea con esta argumentacién, se niega también la posibilidad de que a raiz de
las redistribuciones competenciales sancionadas por el legislador seccorial se proceda a
la cransferencia de los medios personales y materiales adscritos a los mismos, calcula-
dos en los términos, ya citados, previstos por el articulo 12 de la Ley 5/1987. Porque,
en la medida en que las competencias provinciales son instrumentales, los gastos
provinciales no estdn unidos a ninguna actividad derivada de una competencia mate-
rial concreta. Por el contrario, los gastos asignados a los diversos sectores materiales
son determinados, anualmente y en el ejercicio de la auronomia presupuestaria pro-
vineial, en funcién de las necesidades expresadas por los municipios y en funcién de la
opcidn gue cada diputacién realiza al decidir los sectores a los cuales dirigird priorica-
riamente su colaboracién técnica y econdmica. El razonamiento en este sentido es
corroborado por las disposiciones de la Ley Reguladora de las Haciendas locales, que
en las previsiones relativas a la financiacién de la provincia desvincula su participacién
en los tributos det Estado de toda actividad concreca.

El condicionamiento del ejercicio de las competencias provinciales de asistencia y
cooperacidn econémica en las obras y servicios municipales mediante su canalizacién a
través del PUOS también ha sido, hasea el presente, cuestionado. En efecto, la Dipu-
tacién de Barcelona ha puesto de relieve la incidencia que los criterios relativos a la
financiacién del PUOS tienen en la autonomia provincial y ha obtenide una serie de
pronunciamientos jurisdiccionales favorables. Como el formulado en la Sencencia 249
de la Audiencia Territorial de Barcelona, de 9 de mayo de 1988, declarando que «No
es acorde a la Constitucién sujetar a la aprobacién del Parlamento de Catalufia los
presupuestos de las Diputaciones Provinciales».

Por su parte, el legislador estatal ha respaldado la posicibn provincial en este
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aspecto, y con ello ha apoyado indirectamente la argumenracién contraria al traspaso
de los recursos provinciales anexos a competencias materiales objeco de redistribucién
por disposiciones del legislador sectorial. La actitud del legislador estatal se ha cradu-
cido en 1a fijacién, en diversas leyes presupuestarias, de criterios uniformes y homogé-
neos de distribucién, entre los diferentes entes locales, de la participacién en los
ingresos del Estado. Estas previsiones han sido objeto de recurso de inconstitucionali-
dad por algunas comunidades avrénomas. Entre ellas, por la comunidad auténoma
catalana, aduciendo la vulneracién de las competencias exclusivas autonémicas en
materia de régimen local y de las previsiones estatucarias, segin las cuales las entida-
des locales recibirdn la participacién en los ingresos estatales y subvenciones incondi-
cionadas a cravés de la Generalitat, que la diseribuird de acuerdo con los criterios
legales que se establecen para tales participaciones. La reclamacién auconémica ha
sido, no obstante, rechazada por el Tribunal Constitucional en la Sentencia 96/1990,
de 24 de mayo. La resolucién jurisdiccional, de acuerdo con la posicién previamente
sentada por el propio Tribunal relativa al cardcter bifronte del régimen local que
autoriza el legislador estaral a efectuar, anualmente, opciones especificas ligadas a las
ineerpreraciones del papel que corresponde a las entidades locales, sostiene que la
fijaci6n de los criterios de distribucién corresponde al legislador estatal en los térmi-
nos siguientes: «Es precisamente el legislador estatal en este caso, ya que se trata de
fondos mediante los cuales se pretende posibilitar al conjunto de las corporaciones
locales y a cada una de ellas el ejercicio de la autonomia constitucionalmente garanti-
zada, a quien incumbe (...) dar efectividad a los principios de suficiencia de las
Haciendas locales y de solidaridad y equilibrio territorial mediante la determinacién
de unos criterios homogéneos y uniformes de distribucién entre los distintos entes
locales de su participacién en los ingresos del Estado» (FJ. 7).

IV. Consideraciones finales

Las notas sobre el sistema de gobierno local vigente en Catalufia ponen de relieve
que, hasta hoy, han existido serias dificultades para su configuracién como un sistema
cuasidual, Estas dificultades han incidido en la posicién de la comarca en el seno de la
organizacién local de Catalufia, cuyo perfil institucional no ha podido ser objeto de un
nivel importante de concrecién. Porque a los condicionantes mismos para su disefio
como entidad local exponencial de los intereses de la comunidad comarcal, derivados
de su cardcter indirectamente representativo y de la imposibilidad de delimitacién de
un dmbito competencial material en la propia ley comarcal, se afiaden los condicio-
nantes derivados de una interpretacion restrictiva de las normas autonémicas tenden-
tes al progresivo cumplimiento de este objetivo. Esta interpretacién ha impedido en
gran medida, como minimo hasta el momento represente, la asignacién a la comarca
de las funciones clave que le corresponden en el modelo dual de gobierno local disefia-
do por el legislador autonémico, € incluso de algunas de las que deberian correspen-
derle en el sistema cuasidual provisional.

Por todo ello, y a pesar de la efectiva concrecién de importantes opciones autoné-
micas relativas a la organizacién territorial, como la implantacién de las instituciones
comarcales, la redefinicién del drea metropolitana de Barcelona y la modernizacién y
adecuacién a las necesidades actuales del régimen local general, estdn adn pendientes



42 AUTONOMIES - 12

de cristalizacién aquellas opciones capitales que debfan permitir, fundamentalmente a
través de las instituciones comarcales, la reforma indirecta del mapa municipal, con
las consiguientes limiraciones que la ausencia de esta reforma comporea de cara a la
efectiva asignacién al gobierno local de las funciones de instancia primaria de partici-
paci6n de los ciudadanos en los asuntos piblicos y de instancia de represenracidén que
institucionaliza y gestiona con autonomia los intereses de las colectividades locales.





