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I. Evolucié

L. Les relacions entre I'Administracid local i les comunitats antinomes

La conscruccié de I'Estar autondmic ha significac durant els darrers quinze anys un
doble repte per a la preservaci6, el manteniment i el deseavolupament del sistema de
govern local a Espanya.

A) Per una banda, la urgéncia politica, prou evident, per concretar amb un mi-
nim contingut efectiu el disseny constitucional del marc autondmic, bo i comengant
per la generalitzacié marteixa del sistema, ha condicionat en bona part I'elenc de
prioritacs de les forces politiques de la transici6 i dels primers anys del régim consti-
tucional. D'aquesta manera, la configuracié general del sistema local basic espanyol
no ha tingu lloc fins després de transcorreguts diversos anys (1985) d'enga de Vapro-
vaci6 de la Constitucid, duranc els quals ha estat el Tribunal Constitucional qui havia
de fixar el quadre general de I'autonomia garantida constitucionalment a les adminis-
tracions municipals 1 els |imies d'aquesta.

També és cert que anteriorment ja s’havien adoptat decisions importants relatives
a- les relacions entre I'Administracié local 1 les comunitats autdnomes, tant en els
diferents escatues d’auconomia com en la Llei de procés autondmic; com també és cert
que l'aprovaci6 de la Llei de bases de régim local (en endavant LBRL) no va ser alcra
cosa que el punt de partida d’una ulterior dinamica reordenadora, per part de |'Estat i
de les comunitats aucdnomes, que des d'aleshores han produit un conjunt normatiu
d'extensi6 i diversitat notdries. Cal assenyalar, des d’aquesta visi6 global de I'evolucié
del sistema legal, que fins a I'any 1992, amb la Llei de régim jutridic de les ad-
ministracions pGbliques i del procediment administratiu comd, no ha tingut lloc
I'emmarcament formal i substantiu de les administracions locals constitucionals dins
del sistema administratiu general. Fins llavors, solament les administracions locals,
justament, havien obtingut una regulaci6 basica ajustada al régim constitucional, de
manera que 'any 1992 alld que es va fer no era sind equiparar a U'stzzus de les ad-
miniscracions locals la situacié de les altres adminiscracions pabliques.

B) Draltra banda, un cop han estat posades en marxa les noves comunitats aurdno-
mes amb la seva organitzacié politica i administrativa i amb la seva burocracia propia,
la necessitat d'ocupar l'espai politic que exigeix qualsevulla nova institucié d'ex-
tracci6 directament democririca ha originat una dispura forca i continuada per part de
les comperéneies locals, bé pel desig de ser assumides i exercides per les comunitacs
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autdnomes corresponents, o bé per la seva intenci6 de coordinar t de controlar 'exerci-
ci dels seus poders propis per part de les entitats locals. La consolidacié competencial
autondmica, només aparenctment, s'ha nodrit de les competéncies estacals: per des-
comptat que aquesta ha estat la seva font principal de creixement, pero la presa més
debil i més propera (també més desnodrida) ha estat I’ Administracié local.

Aquesta situacié coincideix en el temps amb un canvi notori en la configuraci6 del
regim local. A grans trets, podem dir que es tracta de la (quasi) desaparici6 de les
tuteles sobre els ens locals i el procés consegiient de jurisdiccionalitzacié dels controls.
En el mateix moment en qué les comunitats autdnomes entren en I'escena escaral amb
totes les qualitats per esdevenir les administracions de turela per antonomasia, la
susdita jurisdiccionalitzacié del sistema (1981) els impedird I'exercici efectiu dels
poders de control sobre I’ Administracié local. Davant d’aquesta situaci6, el més nor-
mal seria que succefs el que efectivamenc ha passat: les comunitats autdbnomes no
lliuren competencies als ens locals perqué, entre altres motius, no podran concrolar en
un termini immediat el seu exercici, de manera que alld més segur sera limitar-se a
compartir les competéncies i.a reservar la decisi6 final o la més rellevant en mans de
les comunitats autdnomes. '

En estricta consonincia amb el que acabem d'assenyalar, al mateix temps s'afinen
els instruments i els mecanismes amb vista a sotmecre I'activicart de les entitacs locals a
la coordinacié autondmica, la qual cosa la crobem expressada tant en la legislacié au-
tondmica emparada en els estaturs respectius com en la legislaci6 sectorial en les
distintes matéries de competéncia de les comunitacs aurdnomes.? Pel que fa a la
delimiracié d’aquesta mena de relacions entre les comunitats autdnomes i I'Adminis-
traci6 local, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha ofert criteris poc estables
i més aviat favorables envers un enfortiment més gran de la posicid de les comunicats
autdnomes en la manera d’exercir el seu poder de coordinacié (STC 27/1987, de 27 de
febrer) o bé, alld diguem-ne que és la mateixa cosa, ha dut a terme una interpretaci6
que condueix cap a la disminucié de garanties per a les entitats locals (STC 331/1993,
de 12 de novembre}.

C) Des del punt de vista de 'ordenacié juridico-consticucional de la posicié de
I' Administracié local autbnoma, no ha estar gens facil de trobar un criter1 explicariu i
ordenador amb for¢a suficient capag d'imposar una solucié pragmatica a la determina-
ci6 de les seves relacions amb els alcres poders piblics. La jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional ha ajudat, encara que més aviat poc, en aquesta tasca imprescindible
en assumir com a mecanisme d’interpretacié constitucional d'abast general la teoria de
la garantia institucional de I'autonomia local

En un primer moment —STC 28 de juliol de 1981 — el Tribunal Constitucional
s’enfronta amb una situacié molt especifica | amb un llast histaric singular, les «dipu-
tacions catalanes», i, potser per aixd, I'instrumental argumental utilitzat é d’un
calibre excessiu; avui la situacié s'afrontaria d'una altra manera. Perd, posteriorment,
serd la mareixa Llei reguladora de les bases del regim local de 1985 la que utilitzard

1. Vid. sobre la desaparici6 de les tuteles, A. Fanlo, Fandamentos constitucionales de la autonomia focal,
CEC, Madrid, 1990,

2. Vid. encte alcees, L. Ortega, E/ régimen constitucional de las competencias locales. INAP. Madrid,
1988.

3. Per a tots, L. Parejo, Garantia institncional y antonomias locales, IEAL, Madrid, 1981.
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aquesta mateixa conscruccié de la garantia institucional, traduida en el dret de la
col-lectivitat local a participar en els afers que li pertoquen, amb vista a establir el
paper del legislador quant a les competéncies locals. No obstant aixd, la §TC
214/1989, de 21 de desembre, que es referia directament a la LBRL, adoprari nova-
ment aquesc criteri d’'interprecacié, perd, cal tenir-ho en compte, amb la finalicac
molt especifica de delimitar les competgncies entre |'Estat i les comunicats autdnomes
sobre les Administracions locals, i no per protegir la posicié d’aquestes davant d’a-
quells dos nivells.

Els riscos de 1'ss extensiz de la teoria de la garantia instirucional de 'autonomia
local per part del legislador i pel mateix Tribunal Constitucional en la seva aplicaci6 a
I'ordenament espanyol han estat assenyalades en diverses ocasions.” També s’ha indi-
cat la insuficigncia de la teotia, que no deixa de ser suggestiva, de la funcié constitu-
cional de les lleis que podia acompanyar-la,’ ceoria de la funcié constitucional que,
d’altra banda, no ha estat assumida de moment en el seu context pel Tribunal Consti-
tucional en relacié amb la LBRL.

En definitiva, I'instramental dogmatic que s'ha fet servir per tal de fer operativa
la posici6 de I'Administracié local en el sistema aucondmic ha permeés d'aixecar unes
defenses més o menys efectives davant els excessos, perd esdevé inadequat quan hom
precén d'avangar, més enlla de la simple contencid dels embats, en la resolucié de tors
aquells aspectes que fan que la insercié de I'Administracié local en |'Estatr autondmic
sigui encara una qiiestié oberta. De fet, es cracta de fer operativa 'autonomia local a
teavés dels principis constitucionals de pluralisme politic, d'estrucrura democritica de
I’ Administracié municipal, d’eficacia en el servei objectiu dels interessos generals i de
descentralitzacié.

2. Llexigéncia descentralitzadora

Les tensions originades per la situacié que hem descrie han permes que durant els
Gltims temps s'hagi anat desenvolupant tot un conjunt d'iniciatives, moviments,
reflexions 1 propostes orientats tots plegars, en el seu conjunt, a replancejar les rela-
cions que han de regir la posicié respectiva de les comunitats autdnomes i de les
administracions pabliques locals, i, si volem anar encara més lluny, a replantejar la
posicié del sistema local en el conjunt de I'ordenamenc aurondmic de 1'Escar,

El punt comii a ror aixd rau en el fet de destacar la necessicat d’impulsar un procés
de signe descencralitzador envers el sistema de les administracions locals, un cop hagi
estat comprovar el fer que la consolidacié de les comunicats autdnomes els ha permes
d’assolir una situacié en qué gestionen el 25 % de la despesa piblica, mentre que les
adminiscracions pabliques locals inicament gestionen el 14 %, dada prou significati-
va si tenim en compte que la mitjana de parcicipacié dels ens locals en la despesa
piblica als paisos d’estructura federal o regionalitzada gira al voleant del 20 %.

Aquesta exigéncia hom la planteja abans que res davant les instincies aucondmi-
ques, perd també concerneix I’Administract§ de I'Estat i, adhuc, el legislador estaral.

4. Per ex., T. Font, a lnforme sebre ¢l Gobierno local, MAP-Fundacié Pi i Sunyer, 1992, pag. 82 i
seg., i anceriorment, a J. Tornos i altres, Informe sobre las antonomias, Civitas, Madrid, 1987, pag. 117 i seg.
5. Per ex., E. Aja, a Informe sobre ol Govern local, cir., pig. 49 i seg., i J. Esteve, «Garantia
institucional ifo funcibn constitucional en las bases del régimen local», REDC, 31 (1991), pag. 125 i seg.
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Amb certesa podem dir que entre les qiiestions que avui enfronten genéricament
les comunitats autdnomes amb les administracions locals i, en especial, amb els mu-
nicipis, n’hi ha que sén d’una agudesa singular i que arriben a simbolitzar la situacié
conflictiva, i que podem reduir a dos grans remes, cadascun de naturalesa diferent:
d'una banda, en relacié amb les competéncies, les urhanistiques; i, de Valtra, el
financament dels serveis municipals. Aquestes sén les paravles clau: urbanisme i fi-
nangament. Davant d’aquests termes —no cal dir-ho— la posicié de les comunitats
autdnomes és molt diferent: mentre que, d'una banda, la disputa per les competéncies
urbanistiques si que és en condicions de ser resolta per les comunitats autdnomes,
d'altra banda aquestes gairebé no disposen de capacitat efectiva d'incidéncia substan-
cial en la resolucié de la problemarica financera, respecte de la qual les possibilitats
autondmiques no deixen de ser subsidiaries o complemencaries de I'acci6 escaral.

A Espanya, els recursos propis dels municipis constirneixen quelcom menys de la
meitat dels seus ingressos, mencre que la mitjana als paisos occidentals puja a més del
70 %. La participacié actual en els ingressos de 'Estat s’ha d'anar traslladane cap a les
comunitats autdnomes o0, en tot cas, s'ha d’anar complementant de manera significati-
va amb la constituci6 dé fons autondmics de cooperacié local. Aquesta siruacié ja
s'estd desenvolupant durant aquests anys en molres comunitats autdnomes com a
resposta a una pressi6 creixent de les instancies municipalistes, encara que, de mo-
ment, el volum és, sens dubte, insuficient. Mentrestane, i darrerament, }'Estar ha fer
un esfor¢ per incrementar la patticipacié en el finangamenc local, fins i tor amb
I'aportacié de fons europeus, la qual cosa coincideix en el temps amb la consolidacié
de I'accés dels ens locals als susdirs fons.

Ara bé, queda clar que les reclamacions d'una revisi6 del sistema de finangament
local han d’estar estretament vinculades a la reordenacié profunda del sistema compe-
tericial dels ens locals. Aquesta és la qiestié clau on se situa el debar del furur del
desenvolupament local. Probablement, en la dinimica practica de la reivindicacié
municipalista hom pot arribar a distingir les exigéncies més immediates i a curt
termini per a la solucié dels problemes financers pendents del que és I'arriculacit d'un
programa complet de descentralitzacié competencial. I no sols probablement pot ha-
ver-hi aquesta situaci6, sind que aixd és el que en realitar ha passac duranc els darrers
anys al noscre pafs. El novembre de. 1993 va tenir lloc a La Corunya lassemblea de la
FEMP, d'on va sorgir la «llarga 1 sinuosa marxa vers el Pacte local»,® procés inacabat
en el qual 'tinic objectiu parcial que s'ha pogut atendre ha estat resoldre la liquidacié
de transferéncies estarals pendents i arribar a un acord per al finangament per al
periode 1994-1998. I, en canvi, de moment ha quedar aparcat tot 'ampli ambit de la
definicié de les noves competéncies locals o, més ben dit, de la concrecié efectiva
d’'aquelles competéncies que ja gaudeixen del reconeixement de la legislaci6 basica.
Més endavant tractarern novament d’aguesca giiestid.

Com deia, per ldgica pura no podem deslligar ambdés aspectes, encara que l'evi-
dencia de la realirar ho desmenteix. No fa estrany que hagi tinguc lloc aquest des-
doblament encre 'aspecte financer i l'aspecte competencial, ja que els interlocurors
que hi estan més implicats sén distints en cada cas. Una partida la juguen essencial-

6. Vid. les meves croniques «La Administracién local en las Comunidades Aucénomas», a Vlnforme
Comunidades Autdnomas corresponent als anys 1993 i 1994, editar per I'lnsticut de Dret Piblic, Barcelo-
na, 1994 i 1993.
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ment els ens locals amb el Ministeri d"Economia i Hisenda. L'altra partida, la compe-
tencial, la juguen els ens locals amb el Ministeri per a les Administracions Pabliques,
encara que de fet haurien de disputar-la amb les comunitats autdnomes. 1 és aqui on
rau una de les causes més directes de I'escas resultat obtingut. Les comunitats autdno-
mes haurien de ser sense cap mena de dubte les protagonistes —el blanc elegit— de
les exigéncies de descentralitzaci6 efectiva en favor dels nivells d’Administracié local,
perd la seva mateixa dispersié els facilita I'escamoteig d'aquesta responsabilirat i la
fragmentacié del debac.

Fa poc que ha tnguc lloc la conclusié del procés d'ampliacié de competéncies de
les comunitats autdnomes derivat dels acords autondmics del 28 de febrer de 1992,
que s'ha articulat primer per la via de la Llei organica de transferéncia 9/1992, de 23
de desembre, i que posteriorment ha culminar amb la reforma de cadascun dels es-
tatuts d'autonomia corresponents durant 'any 1994. Faig venir-hi bé aquest esdeve-
niment, que podem qualificar de decisiu per al desenvolupament de 'Estat autond-
mic, en la mesura en qué posa de manifest la possibilitat real d'acribar a grans pactes
d’ambit estatal —en aquest cas ha estac entre el PSOE i el PP— que més tard es
traduiran en compromisos efectius amb una plasmacié normativa diversificada (els
diversos textos estarutaris i els seus diferents procediments). Aquesta dindmica, a la
qual faré referéncia més endavant, cal tenir-la en compte, sens dubte, a I'hora de
plantejar la qiiesti6 del pacte local.

II. Perspectives

L'evolucié de la situacié de les autonomies locals dins del sistema autondmic
depén en bona part de la manera com s'afrontin en un furur immediat algunes opera-
cions reformadores de gran abast, operacions que implicaran en la majoria dels casos
intervencions legislatives necessiriament contundents. Vegem ara algunes d'aquestes
gtiestions. :

1. Les reﬁnrme; estructurals

No hi ha cap dubte que un dels grans repres que tenen plantejades les comunitats
autdnomes en relacié amb les entitats locals és el de resoldre el gravissim problema de
la incapacitat de la gran majoria amb vista a desenvolupar d'una manera efectiva les
seves funcions minimes de prestacié de serveis pablics i de satisfacci§ dels interessos
de la comunitart local corresponent. El ben conegur problema de I'inframunicipalisme
espanyol és la gran hipoteca que hi ha damunr de qualsevol politica de desenvolupa-
ment 1 impuls local que hom pretengui de dur a terme.

La LBRL, en establir els serveis municipals de prestacié obligacdria, al seu article
26.1, com és sabut, preveu una classificacié dels municipis en quatre crams segons la
poblacié de cadascun d’ells. Aixd no obstant, solament el primer d’aquests trams, el
dels municipis amb una poblacié inferior als 5.000 habitants, ja inclou el 86 % del
total de municipis, mentre que els municipis del segon tram, fins als 20.000 habi-
tants, constituteixen el 10 % del total; els del tercer, fins als 50.000 habitants, el
2 %; i els que ultrapassen els 50.000 habitancs, 110 a tot Espanya, representen
1'1,2 9. Perd la meitat de la poblacié espanyola resideix en només 55 municipis de
més de 100.000 habitants.
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Aixi hom pot comprendre facilment que I'ordenacié legal dels municipis espa-
nyols resulta absolutament ficticia, de manera que é imprescindible una adequaci6
d’aquesta situaci6. Alld que inceressa de destacar en aquest moment és el fet que la
responsabilitat de tot aixd recau de manera notdria en les comunitats autdnomes.
Aquestes comunitats apareixen en el nostre sistema actual com les institucions que
poden i han de dur a terme una veritable accié politica d’intervencié sobre les estruc-
tures locals, politica que ha de permetre posar les bases per a una nova configuracié
del sistema local a partir d'unitars amb una capacitat d’actuacié efectiva més gran. Un
cop més cal recordar que les t2cniques i els insccuments d'intervencié davant d'aquesta
situaci6 s6n variats i amb efectes diferents en cada cas.’

A) Una primera linia d'actuaci6 és la contencié de qualsevol tendencia disgrega-
dora. Es a dir, establiv limits al fenomen segregacionista que durant els darrers anys,
d’enga de l'aprovaci6 de la LBRL, ha propiciat la creacié de 45 nous municipis, i s'ha
arribat a recérrer a la figura de la Llei singular amb vista a permetre la creacié d'un
nou municipi en aquell cas en qué no es complien els requisics legals escableres (Llei
catalana 1/1994, de 22 de febrer, de creaci6 del municipi de Badia). La vericat és que
les comunitats autdnomes s6n plenament conscients de la necessitar d'aquesta politi-
ca, la qual cosa es reflecteix en bona part en la normativa autondmica —i foral —
dictada a aquest efecte mitjancant la fixacié de minims poblacionals, o de separacié
territorial minima, entre altres extrems; perd també és cert que en alguns casos es fa
dificil de mantenir els criteris restrictius per part de les insricucions autondmiques
davant les pressions locals —o localistes— a causa de la més gran proximitat i pe-
netrabilitat d'aquelles.

B) Ara bé, aquesta politica de contencid del segregacionisme ha d'anar acompa-
nyada de meures positives que la facin viable i efectiva, mesures que configurin una
segona linia d’actuacié. Aixi, per una banda, el foment de les agregacions i fusions de
municipis per la via d’escablir incentius econdmics 1 organitzatius, tal com s'ha co-
mengat a fer en alguna comunitat autdnoma; rambé, una millor regulacié de 'orga-
nitzacié juridico-politica de les entitats descentralitzades, amb 'objectiu que hom
mantingui en tot <as el nivell de la funcié representativa del sistema local, al marge
del procés de fusions que es pugui desenvolupar, regulacié que ja s’estd tractant amb
una certa decisié per part de diverses comunitats autdnomes (recentment, Llei de
Cantibria 6/1994, de 19 de maig, reguladora de les entitats locals menors de Canta-
bria).

C) Una tercera via d’'intervencié que ha obtingut sempre una gran acceptacié per
part dels mateixos municipis €s la del fornent de I'associacionisme municipal a cravés de
la clissica f6rmula de les mancemanitats, f6tmula que permet respondre adequadament i
especificament a les diferents situacions deficitiries que pot haver-hi en la presracié dels
serveis piblics.” Les mancomunitats de municipis s6n Gnicament una soluci6 parcial a
la incapacitat derivada de I'inframunicipalisme, i encara més: es tracta d'una resposta #d

7. Vid. A. Fanlo, «Estructura territorial local», a Annario del Gobierno local 1995, Madrid, 1993.
8, Vid. P'estudi ben documentat realitzat per Juan d'Anjou, Las mancomunidades en el régimen local
espattol. antecedenter, situacion actwal y catdlogo de las mismas, MAP, Madrid, 1994.
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boc que no es pot generaliczar amb criteris abstractes. L'element de volunrarietat que les
caracteritza no és un aspecre que s’hagi de menysprear a ’hora de tenir-les en compte,
perd una politica de foment econdmic de les mancomunitats per part de les comunirars
autdnomes ha de permetre d'ajustar {’espontaneitac del moviment associatiu municipal
a les condicions caracteristiques de ['estructura local en cada territori. Algunes comuni-
tats autdnomes han engegat amb encert aquesta dindmica —p. ex., la Llel aragonesa
6/1987, de 15 d'abril, sobre mancomunitats municipals—, mentre que d’altres han
preferic limitar la funcionalitat de les mancomunitats per tal de no entrebancar el procés
d’implantacié d’un nou ens territorial, tal com ha passat amb la comarcalitzacié de
Catalunya a partir de la legislacié autondmica de 1987.

D) Precisament, la comarcalitzacid pot arribar a ser el quart dels instruments ade-
quats amb vista a contribuir a superar els efectes negatius del minifundisme munici-
pal. Ara bé, la configuracié legal de la comarca en la LBRL, segons la interpretaci
oferta per la STC 214/1989, de 21 de desembre, limita molt les seves possibilitats
com a mecanisme de reforma general de la planta municipal. Les experiéncies de
comarcalitzacié dutes a terme en algunes comunitats autdnomes, de les quals so-
lament ofereix elements de judici suficients en el cas de Catalunya, no aporten gaires
resultats en aquest sentit. En realitat, la Generalitac de Catalunya, a partir de la
susdita legislacié local de 1987, ha posar en funcionament una estructura comarcal
que de moment respon més a la concepcié d’aquesta estructura com 2 Administracid
indirecta de la Generalitat que com a estructura local per a la superacié dels daficics
municipals. La nova entitat local creada a Catalunya ha significar, a la practica, un
reforg territorial de I'estructura adminiscrativa de la comunitat autdnoma, ja que
juntament amb les competéncies minimes reconegudes com a propies en la legislacié
sectorial apareix un nucli ampli de competéncies que les comarques reben per de-
fegacié de I’Administracié auconomica.

Aquesta situaci6 pot canviar en el futur i reorientar la figura de la comarca cap a
una funcié més estretament municipalista, de manera que adoptaria la faceta d’'una
institucié autondmica de naturalesa i funcionalitat local supramunicipal. Queda clar,
ranmateix, que aquesta mateixa virtualitar l'adquireixen, en altres comunitats autd-
nomes, els consells i1 els czbildos insulars. Perd un dels punts que encara queda per
resoldre i que condiciona fortament el desenvolupament futur de les estructures inter-
médies el constitueix la qtiestié del seu finangament, la sicuacié actual del qual segons
la Llei d’hisendes locals, simplificant-ho molc, ve a ser la que cada comunirtat assu-
meixi el cost de la seva propia organirzacié —qui valgui comarques que se les pagui,
sembla que s’ha de dir—, bo i limirant-se enormement les possibilitats d'articulaci6
efectiva de I'entramat cerritorial.

2. La perspectiva europea

2.1. El principi de subsidiarietat i el Comité de les Regions

El principi de subsidiarietat ha esdevingut en els darrers temps un veritable it
motiv de qualsevulla reflexié referent a 1'ambit d'intervencié de les entitats locals. La

9. Vid. una anilisi detaltada a J. Mir, J. Solé Vilanova i R. Virés (dirs.), L orgamrzamf mmarm[ a
Catalunya, Federacié de Municipis de Catalunya, Barcelona, 1994,
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introduccié d'aquest principi a 'art. 3 B del Tractat CE pel Tractac de la Uni
Europea ha permeés entrada a un fort corrent d’opinié que entén que la seva viccuali-
tac es pot traslladar a I'ambir intraestatal, i no solament per tal de fer-ho valer com a
criteri de la distribucié competencial en favor de les comunitats autdnomes, que ja
compta amb els mecanismes de determinaci6 especifics, siné també amb vista a refor-
car el principi de descencralitzacié que ha de donar concinguc a l'auronomia local. '

Dins d'aquesta dindmica, la creaci6 i la posada en funcionament del Comiré de les
Regions ha constituit un pas significatiu en molts aspectes, i també en el de la projec-
cié europea dels ens locals. La incorporacié a aquest de quatre represencants de les
entitats locals espanyoles juntamenc amb els disset representants autondmics — més
de la meitar dels 189 membres del Comit2 representen entitats locals— posa de
manifest tant la realitat d’aquesra preséncia dels ens territorials de primer nivell a les
institucions europees com, simultiniament, la decisiva influéncia que el sistema ins-
titucional europeu estd cenint en la preservaci interna de I'ambir propi del govern
local.

En tota la seva activitat, el Comité s’ha proposat d’exercic de guardia de I'aplicacié
concreta del principi de subsidiarietat: fins i tot suggereix els nivells especifics d'in-
tervencid desitjables en cada cas, en relacié amb els ens subestatals, rant regionals
com locals. "

D'entre les activitats recents del Comicé de les Regions cal destacar ara, de
manera notdria, la Resolucié de 28 de novembre de 1994 sobre el principi de subsi-
diarierat:

« el Comice de les Regions,

» vistos els art. A i B del Tractat sobre la Unié Europea i I'art. 3 b del Tracrat CE
introduit pel Tractat de la Umié Europea,

» vistes les resolucions i els informes aprovats per les diferents institucions de la
Unié Europea, i en particular 'acord interinstitucional de 'octubre de 1993 entre el
Parlament Europeu, el Consell i la Comissié,

» vistes les resolucions de |' Assemblea de les Regions d'Europa de 6 de setembre
de 1990 1 de 22 de gener de 1993 i del Consell de les ciutats i regions d'Europa de 3
de desembre de 1992,

» acds que el principi de subsidiarietat contribueix al reforgament de la legitimirtac
democritica de la Unié Europea, bo i garantinc que les decisions siguin adoptades en
el nivell més proper possible al ciutadi, en la mesura que hom asseguri la cransparén-
cia i l'eficicia de 'accié dels poders pablics,

» atés que l'art. 3 b del Tractat limita la subsidiarietar a un criteri d'exercici de les
compereéncies compartides encre la Unié i els estats membres,

» atés que les inscicucions de la Unid, i en particular de la Comissi6, efectuen un
control previ de la legislacié comunirtaria a la llum del principi de subsidiarietar,

10. Vid. L. Vandelli, «I! principio di sussidiarietd nel riparto di competenze tra diversi livelli
territorializa proposico dell’arc 3 B Trattato sull’Unione Europeas. Riv. ltal. Dir. Pubb. Comunitario 3
{1993), com també les referéncies de J. Barnés, «Ef principio de subsidiariedad y las regiones eurgpeas. Las
comunidades antéromas», al volum que ell coordina «La Comunidad Europea, la instancia regional y la
organizacién administrativa de los Estados miembros», Madrid, 1993, y el seu rrebail posterior Ef
principio de subsidiariedad en ef Tratads de Maastrich: y s« inpacto sobre a5 regiones enropeas (mimeo).

11. B. Vila, E/ Comité de las Regiones, a E. Aja (dir.), Informe Comunidades Autdnomas 1994, Insticut
de Drer Piblic, Barcelona 1995.
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examinant també, conformement a aquest principi, les regles existents o ta pertinén-
cia d’emprendre noves accions,

» atés que, amb vista al seu control posterior, la subsidiarietat ha de poder ser
objecte de control judicial, la qual cosa implica la possibilitar d'introduir els recursos
corresponents davant el Tribunal de Justicia,

» arés que el Tractat de Maastricht, de conformirac amb el seu art. N, hauri de ser
revisat en una conferéncia intergovernamental I'any 1996 1 que, a aquest efecte, s'ha
dedidit de procedir a la constitucié d'un grup de reflexié el mes de juny de 1995;

» 1. Hom es felicita que el Tractat de Maastricht hagi tragat un model d'unié en
el qual les decisions siguin adoptades al nivell més proper al ciutadi, bo i garantint
l'eficacia i la transparéncia de I'accié dels poders piiblics.

» 2. Demana que, en la formulacié concreta de l'ateicle 3b, el principi de subsi-
diarietat quedi refermar, i que sigui d’aplicacié a qualsevol nivell institucional: insti-
tucions 1 drgans europeus, estats membres, regions i entitats locals.

» 3. Demana que, amb ocasté de I'aprovaci6 de les regles comunitaries, els me-
canismes de control @ priori garanteixin la transparéncia i permetin al Comité de les
Regions i als seus membres de verificar I'execucid efectiva del principi de subsidiarie-
tac.

» 4. Demana que, abans d’emprendre una accié en un ambit nou, la Unié verifi-
qui, consultant el Comiré de les Regions, la seva conformitac amb el principi de
subsidiarietat.

» 3. Demana que sigui reconegut al Comite de les Regions el drer d'introduir un
recurs davant el Tribunal de Justicia, quan eventualment hi hagi infraccions al princi-
pi de subsidiarietat que atemptin contra les compet&ncies de les regions i les enritars
locals.

» 6. Recorda que la propera revisié del Tracrar de Maastricht ofereix una possibi-
litar d'inscriure en el Tractar modificacions que permetin de complementar la formu-
lacié del principi de subsidiarietat, i convida insistentment el Consell Europeu perque
transmett aquests cricetis a la Conferéncia intergovernamental.

» 7. Encarrega al seu president de transmetre la present Resolucié al Consell, a la
Comissié 1 al Parlament Europeu.»

S6n dos els punts rellevants de la resolucié que cal destacar en aquest moment
quant a la qiiestid que ens interessa.

Primerament, la petici6 que el principi de subsidiarietat sigui d’aplicacié 2 gualse-
vol nivell institucional | més concretament als estats membres, les regions i les enritars |
locals. Hom pretén de fer efectiva la linia interpretativa que ha anat postulant aquesta
projeccid interna de l'esmentat principi en un sentic doble: per una banda, els sub-
jectes protegits pel principi de subsidiarietat sén també les enticats locals, i entre
aquestes entitats hi ha els municipis, i, per altra banda, les institucions que veuen
afectada la seva intervencié en virtut d'aquest principi s6n també els estars membres i
les regions o entitats subestatals, en el nostre cas, les comunitats autdnomes.

Segonament, resulta d’interés la proposta d'atorgar una legitimacid al Comité mateix
per a la defensa davant el Tribunal de Justicia de les compet2ncies regionals i locals
enfront de les eventuals invasions que pugui haver-hi per part de les institucions
europees. Deixant de banda 'efectivitat que aixd pugui tenir en 'entramac institucio-
nal de la Unid, una proposta d’aquest nivell ofereix noves perspectives al vell proble-
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ma de la no-existéncia, en el dret intern, de remeis jurisdiccionals especifics per a la
defensa de 'autonomia local enfrone de les decisions legislatives que puguin afectar-ne
el contingur,’ qiiestié sobre la qual també incideix, d'alcra banda, 'art. 11 de la
Carra europea d’autonomia local.

En sinresi, cal valorar positivament la linja d'aprofundiment en la incerpretacié
amplia del principi de subsidiarietac. En aquest sentit podem dir que es referma a
escala europea la perspectiva d'aportar criteris de fons sobre I'estructura dels poders
publics, bo i fent prevaler la valoracié del component democrartic, juntament amb la
ponderacié escaient de leficacia en I'assignacié de les competéncies i de les responsa-
bilitats pibliques. L'objectiu final és sens dubte, tal com declara fa mateixa resolucié
del Comice de les Regions, tendir cap al fer que les decisions pabliques siguin adopra-
des al nivell més proper al ciutada, en la mesura que aixd afavoreixi l'eficicia i la
cransparéncia de ['accié dels poders piblics.

Obviament, totes aquestes qiiestions han de ser objecte d'una valoraci6 adequada i
d’una anilisi amb vista a la Confergncia intergovernamental pet a la reforma institu-
cionzl de la Unié Europea, programada per al 1996. I per comengar, el paper mateix
del Comite de les Regions, la composicié mixta del qual —represencants regionals i
representants locals— és objecte de discussié. Per cert que, en relaci§ amb tot aixd,
cal recordar que arran del Debate sobre la situacidn general del Estado de las Autonomias a la
Comissié General de les Comunitats Autdnomes del Senar, celebrat el mes de setem-
bre de 1994, el Ple de la Cambra alta va adoptar la mocid segiient:

«Amb vista a aconseguir d'integrar en el debat politic el Senat, com a Cambra de
Representacié Territorial, hom acorda que: 1. La Comissié General de Comunitars
Autdnomes, tenint en compte de manera particular 'opinié dels representants espa-
nyols, tant de les comunitats aucdnomes com dels ens tocals, en el Comité de les
Regions, contribueixi a definir criteris sobre el paper i les funcions dels ens territorials
en el futur de la Unié Europea f...}.»

I, consegtientment, s'ha constituit tot seguit, entre altres, una ponéncia sobre la
«participacié dels ens territorials en el futur de la Uni6é Europea», per tal de preparar
els treballs de la Comissié General.” D'aquesta manera es posa de manifest, entre
altres implicacions, com el Senat, 1 dins d’ell la Comissié General de Comunirats
Autdnomes, es configura com la seu per connectar insticucionalment les giiescions
relacionades amb la Unié Europea i 'estructura rerritorial plural de I'Estat.

2.2. La Carca europea d'autonomia local

Juntament amb el text de l'art. 3 B del Tractac de la Unié Europea, una concrecié
més clara de U'aplicacié del principi de subsidiarietat a la posicié dels municipis a
partir de les normes europees és la que podem trobar a la Carta europea d’autonomia
lacal originada en el si del Consell d'Europa. '“ En efecte, com és sabut, l'ace. 4.3
CEAL conté la declaracid general segilent:

12. Vid. Jorge Rodriguez-Zapata, «La defensa de la autonomia local ance el Ttribunal Constirucional
y los tribunales ordinarios», a R. Gémez-Fercer (dir.), La provincia cn of sistema comstitucional, Madrid,
1991.

13. Vid. R. Ripoliés, «El Senado», a [nforme Comunidader Autdnomas 1994, ja citat.

14. Vid. Autors diversos: Estudis sobre la Carta exropea d'antonemia local, Ajuntament de Barcelona,

1994.
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«L’exercici de les competéncies piibliques, de manera general, ha d'incambir pre-
ferenement les autoritats més properes als ciutadans. L'acribucié d'una competdncia a
una altra autorirat ha de tenir en compre 'amplitud o la naturalesa de la tasca o les
necessitats d’eficicia o economia.»

Deixant de banda la resta de determinacions de la Carra, que afecten tors els
aspectes del régim de les encitars locals, des dels controls fins al finangament, passant
pet I'existéncia d’un recurs jurisdiccional en defensa de 'autonomia local, destaquem
aquest art. 4.3 pel significat que té, com ja s’ha dit, com a expressié del principi de
subsidiarietat que hom por utiliczar i ha de fer-ho ja com a criteri interpretatin i aplica-
tize de 'ordenament local espanyol.

En efecte, amb caricter general, cal assenyalar com la Carta europea d’autonomia
local, per tal com és un text normatiu incorporat al drer intern, s'esed aplicant, en
aquest precepte i en uns altres, per part dels tribunals de justicia espanyols. ' Aquesta
invocabilitat de la Carta europea d’autonomia local és justament una de les caracteris-
tiques que li acorguen més acrualitac { justifiquen l'atencié que se li ha comengat a
dedicar. '

Una de les projeccions més significatives de la Carta europea d'autonomia local en
el sentit que hem assenyalac és l'efectivitac més gran que pot donar a I'art. 2.1 de
I'LBRL, el mandact det qual al legislador sectorial perque atribueixi comperéncies als
ens locals —un dels punts més debils del sistema— s'emmarca dins dels principis de
descencralitzacié i de mixima proximitat de la gesti6 administrativa als ciuradans. El
contingut d’aquest art. 2.1 LBRL seria, sens dubte, la formulacié interna del principi
de subsidiarietat en la seva aplicacié sobre el legislador estaral i autondmic respecte
dels ens locals. Amb aixd s'erigeix en patdmetre d'interpretacié i aplicacié que ha de
quedar reforcat amb I'impuls europeu que deriva de la Carra europea d'autonomia
local.

2.3. Els fons europeus

La perspectiva europea en 1'analisi de la posicié dels ens locals es completa amb
una referéncia a realitzar des de 1'dptica econdmica. Molt ripidament, només cal
assenyalar que en els darrers temps hom pot observar una preséncia més gran de les
entirars locals en la participacié espanyola en els fons comunitaris, sobretor pel que fa
a les iniciatives comunitaries, com, per exemple, el Programa INTERREG. Igual-
ment, a partir del 1994, s’accepta que les entitats locals puguin participar en els fons
europeus de cohesid, i aquesta participacié s'articula per mitja de {'Acord per al fi-
nangament local per al quinquenni 1994-98. Aixd s'ha concretat en la creaci6 per la
Llei de pressupostos per al 1995 d'un fons d'infraeseructures per a la millora del med:
ambienc i un fons per a infraestructures locals, dotats amb recursos provinents dels-

15. Vid., entre altres, STS 22 gener 1992, 27 marg 1992, 23 abril 1993, 24 febrer 1994, Algunes
d'aquestes senvéncies sén comentades per J. Rodriguez-Zapata, «La Carta Europea de Autonomia Local
en la jurisprudenciar, a Ponéncies del Seminari de Dret Local (Curs 1993-94), Ajuntament de Barcelona,
1995.

16. Vid. L. Parejo, «La Carta Europea de Autonomia Local en el ordenamiento juridico espafiol», i
T. Fonr, «Las comperencias municipales en Esparia ante la Carta Europea de Autonomia Local», ambdds
a Estudis sobre la Caria enropea dautonomia local, cic., i L. Orcega, «La Carra Europea de Autonomia Local
y el ordenamiento local espafiol», REALA, 259 (1993).
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fons europeus esmentats, com també un crédit complementari, per un valor conjunt
de 50.000 milions de pesseres.

3. E! parte local

El futur de la posicié dels ens locals en el conjunt de 'Estat autondmic, com
tamnbé les seves relacions amb les comunitats autdnomes, passa necessariament per an
nou plantejament del contingur i I'abast de I'autonomia local i, més concretament, de
'autonomia municipal. Especialment, del contingut competencial que ha de ser recone-
gut per les tleis. .

E! moment actual pot ser propici, des del punt de vista funcional, per tal de
reprendre la reflexié sobre el desenvolupament necessari de la dindmica descentrali-
tzadora des de les comunitats aucdnomes cap als municipis. En efecce, ens trobem
de ple en el procés de cransferéncies de I'Escac a aquelles comunitats autdnomes que
han augmencat el seu sostre competencial com a consegiiencia dels acords autond-
mics del 1992 i la reforma estatutiria consegiient del 1994. I en aquest context,
abans no es consolidin les implicacions burocratiques derivades d'aquestes transfe-
rencies, s'és a remps de fer la separacié d'aquelles matéries d'indole local que en
cadascuna de les diferents comunitats autdnomes poden ser adregades cap als ajunta-
ments i les encitats supramunicipals corresponents. La situacié d’amplia mobilitat
en la distribucié de les funcions administrarives que hom observa en aquesta fase pot
facilirar, sens dubte, la reconsideracié de la seva ubicacié definitiva, que no cal atu-
rar-se necessiriament en }'Administracié autondmica, siné que pot continuar cap al
sistema institucional local.

Obviament, a aquesta circumstincia, cal afegir-hi, o millor, concraposar-hi, la
conjuntura politica derivada de les eleccions locals i autondmiques celebrades el mes
de maig de 1995. I aixd en dos sencits: per una banda, el panorama politic dels
governs municipals resultant de les elecccions fa pensar en una ldgica alteracié de la
correlacié de forces existent en el si de la FEMP, impulsora principal de la dindmica
cap al pacte local; i, per altra banda, la constitucié dels nous parlaments 1 governs
autondmics requereix uns remps de formulacié dels programes legislatius que fa pos-
sible una certa demora en el rellancament de la seva accié politica relativa a I'Ad-
ministracié local.

Perd, independentment d'aquests condicionaments, si que es pot fer esment de
manera succinta dels punts principals que suggereix la dindmica del pacte local.

3.1. Significat i evolucié

En el nostre sistema, l'atribucié de competéncies als ens locals no t€ gaires me-
canismes de garantia eficagos. El lliurament al legislador ordinari, estatal o autond-
mic, de la funci6 de delimitar efectivament quines sén les competéncies que correspo-
nen als municipis i als altres ens locals segons 1'ambir marerial reconegur a la LBRL,
impedeix articular un inserument concret que obligui els legisladors a realitzar en
cada sector d'intervencié piblica una determinada atribucié competencial als ens lo-
cals.

Els principis reconegurs en la maceixa LBRL que hem recordat més amunt —sub-
sidiarietat, maxima proximitat als ciutadans— encara més reforgats per la perspecriva
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europea que hem assenyalac, poden servir com a criteris de control « posteriori respecte
de la legicimitat de les lleis que no reconeguin les competéncies municipals necessa-
ries per a la gesti6 dels assumptes locals, sempre que, a més, aquests principis i
criteris siguin reconduibles cap a aleres principis i valors constitucionals: principis de
pluralisme polftic, d'estat democraric, de descentralitzaci6, de participacié en els
assumnptes publics, etc. En la mesura que aixd sigui aixi, es podra obtenir un parime-
tre normatiu adequat per tal d’emetre judici sobre la validesa de les lleis de 1'Estat i de
les comunitats autdnomes que afecten I'ambit competencial dels ens locals, etc. Perd,
no obstant aixd, el sistema d'instruments jucidics és insuficient. A partir d’aqui es fa
necessari de recérrer a Vacord entre les forces politigues amb la finalitat que aquestes
assumeixin el compromis d'aprofundir la descentralitzacié cap al sistema de govern
local i craslladin aquest compromis a les institucions parlamentaries i executives de
I'Estat i de les comunitats autdnomes,

El significar del pacte local €s, per tant, respondre a la insuficiéncia dels instruments
Juridics amb vista a definir positivament i fer eficag el contingur competencial concret
que l'autonomia local reclama per 2 la gesti6 dels interessos propis.

La idea del pacte social pren forma, com ja s’ha dit més amunt, en I’Assemblea de
la FEMP celebrada el novembre de 1993, en la qual s’acorda de manera efectiva, entre
altres punts, «d’establir una mesa de negociacié competencial, d’abast politic, entre
el Govern, les comunicats autdnomes i les corporacions locals, amb la participacié
dels partits politics, per a la consecuci6 d’un pacte local d’Estar».

Presentat per la FEMP, en el marc¢ de les resolucions de I'Assemblea, un deocu-
ment relaciu a les competéncies que podien ser objecte de trasllat cap a les entitats
locals, el Ministeri per a les Administracions Pabliques va elaborar un «document
marc», amb data del marg de 1994, amb una analisi detinguda dels sectors competen-
cials, les responsabilitats respectives i els procediments que cal seguir per a la seva
descentralitzaci6. En sintesi, es tracta d'un primer pas ben construit en la Iinia d’es-
cructurar un gruix competencial significatiu, que se centra en les matéries d’esports,
educacié, ocupacid, serveis socials, urbanisme, culeura i consum,

No obstant aixd, I'empenta municipalista que havia estimulat la dindmica cap al
pacte local no ha respds clarament i decidida a la posicié de ' Administracié. Ans al
contrari, han aflorat els contrastos d'interessos entre ambits municipals de diverses
dimensions i, per descomptat, entre —i dins de— els partits amb responsabilitats de
govern a escala estatal, autondmica i local. Aixi, es constitueix la Federacié de muni-
cipis rurals; s'articula més sdlidament el movimenc de les grans ciutats —que duu fins
i tot a la preparacié d'un avantprojecte especific—; el partit del govern elabora una
nova proposta per al pacte local que inclou en primer lloc el reconeixement als muni-
cipis de competéncies en les margries de justicia 1 seguretar; la Comissié Nacional
d’Administracié Local acorda el mes d'octubre de potenciar el pacte local amb 'ob-
jectiu d'afrontar la problemitica peculiar de les grans aglomeracions, etc.

En definiciva, es disgreguen els impulsos —resoles els aspectes principals de la
demanda financera— i s'arriba al convenciment que el gran acord sobre el pacte local
ja no es pot assolir abans de les eleccions locals del maig de 1995, ral com ha passar.

No obstant aixd, cal recordar aqui que, paral-lelament a I'evolucié assenyalada del
debat sobre el pacte local que s’ha desenvolupat amb tota la seva immediaresa en els
forums municipalistes, també ha tingut lloc un reconeixement politic molt més general
de la necessitar de mantenir I'impuls per la conclusié del pacte local. Aixi, per una
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banda, en el Debate sobre el Estado de la Nacién, el Congrés dels Diputats va aprovar una
mocié el 20 d'abril de 1994, per la qual s'instava el Govern perqueé culminés el procés
de negociaci6 del pacte local entre |'Administracié de I'Estat, la FEMP i les forces
politiques.

Per un altre costar, més significativament, cal recordar el Debate sobre la situacién
del Estado de las Autonomias, que va tenir lloc al Senat els dies 26, 27 1 28 de setembre
de 1994, al qual varen assistir i varen intervenir els presidents de les comunicats
autdnomes i al qual ja m’'he referit més amunt. Si la intervenci6 inicial del president
del Govern es va centrar en les giiestions autondmiques i1 no va fer cap al-lusié a la
problemitica especifica de I' Administracié local, varen ser els presidents autondmics,
precisament, els qui varen posar damunt la taula els punts clau que, des de diverses
perspectives, havien de vincular el debat autondmic amb I'estar del govern local: la
descentralitzacié aurondmica, I’Administracié Gnica, el principi de subsidiarietat, el
financament, el pacte local, etc.

I, efectivament, aquestes idees varen ser recollides en la resposta del president del
Govern, el qual va proposar fins i tot que el mateix Senat podria contribuir a impulsar
una reflexi6 sobre les diverses realirars antondmiques i municipals que oferfs solucions
flexibles i eficaces per tal de fer efectiu el principi de subsidiarietat, entés en el senric
que s'exposa més amunt com a valid també per a les relacions entre les institucions
estarals i autondmiques i els ens locals, i amb vista a evitar un nou centralisme.

Com a resultat de tor 2ixd, el Senat va aprovar una mocié per la qual s'insta el
Govern a «promoure la consecucié d'un pacte local pel qual s'estableixi un programa
de delegaci6 de competeéncies a les entitats locals, de reforma de la Llei d’hisendes
locals, com també I'establirment de mecanismes que potenciin a les susdites corpora-
cions la capacitar de decisié sobre la gesti6 dels seus propis interessos».

Aquesta mocié va ser aprovada per 224 vors a favor, 15 en contta i 6 abstencions.
L'ampli suport atorgat a la mocié permet pensat que el seu contingut no és ali¢ a una
voluntat generalitzada de les principals forces politiques en el sentit assenyalat. Perd
faig un critr d'alerta sobre la mocié del Senar perqué el context en queé s'adopta —el
Debat sobre I'Estar de les Auronomies— posa de manifest una vegada més |'intim
nexe que lliga la sort del govern local a la configuracié del sistema autondmic. I aixd
és especialment rellevant respecte als elements competencials perqué sén les comuni-
tats autbnomes les principals afectades, sens dubte, pel procés de descentralirzacié
que comporta el pacte local.

3.2. Contingut

La idea inicial quanc al contingut del pacte local se centra sobretot en l'aspecte
competencial. Aqui és on assoleix més sentit la necessitat de I'acord politic amb vista a
plasmar-lo en disposicions legislatives dels parlaments autondmics, encara que també
haurd d’incidir sobre les leis estatals. .

L'objectiu primer del procés del pacee local consisteix a delimitar aquelles maréries
i aquelles funcions en relaci6 amb les quals es por preveure una assignacié als ens locals.
Es tracta d'obtenir una concrecié material i sobretot funcional del continguc de l'art.
25 de la LBRL, 'escassa efectivitat de la qual sobre el legislador sectorial és el que
planteja en bona part la necessitat mateix de I'acord. I en aquest punt cal recordar que
les exigéncies locals no es limiten a voler incremencar la seva capacitar de prestacid i
gestié de serveis i el volum d’aquests; el contingur de l'autonomia local requereix
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essencialment capacitat ordenadora, reguladora, de definicid de politiques i d'estratégies.
La veritable capacitat de formular politiques propies i sota la propia responsabilitat es
tradueix en primer lloc en una efectiva disposicié de la postestar normativa i de
planificacié. En aquest sentit, encara que es tracti d'un alcre nivell d'incervenci6,
assenyalo que s'imposa I'aprofundiment en la linia de discurs que des de fa temps esta
exigint un canvi en la concepcié de les relacions entre les normes locals i la legislacié
estatal i aurondmica; é a dir, una reconsideracié especifica de la institucié de la
reserva de llei i de I'imbic de la potestat reglamentiria quan es rracta de les relacions
entre les lleis i els reglaments i ordenances municipals. No es tracta Gnicament d'ang-
mentar I'extensié del camp de la potestat notmativa municipal, siné també d’incre-
mencar-ne 'aprofundiment, é a dir, la qualitac i no solament la quantirar dels dirs
poders normarius.

A més de la potestat normariva, haura de ser objecte d’atenci6, dbviament, 1'abast
de les competéncies administratives en un sentit estricte: tant aquelles que consistei-
xen en la prestacid d'activitats de servei priblic com les que signifiquen Vexercici de poders
d'autoritat, com ara les potestats d’aucoritzacié, inspeccis, sancié, etc. En relacié amb
aqguest darrer aspecte, és oportd de plantejar la convenigncia que els legisladors es-
tatals | autondmics, sobrecot aquests darrers, a I'hora de valorar les funcions ad-
ministratives |'exercici de les quals por ser traslladable als ens locals, aprofitin I'avi-
nentesa per reflexionar sobre la mareixa confignracis de les potestats afectades, & a dir,
sobre si escau que subsisteixin, per exemple, intervencions administratives d’autorit-
zac16 en un determinac sector, o si, contririament, és oportil d'eliminar, reduir o
modificar el ragim d’intervencié pablica en el sector de qué es tracri.

Quant a l'efectivitat de les competéncies o funcions reconegudes als municipis, no
hi ha dubte que la seva transferéncia o reconeixement ha d'anar acompanyat del trans-
vasament dels mitjans personals, materials i financers corresponents. Aquest és un punt
excremament delicat i de la correcta resoluci6 del qual depén en bona mesura I'éxit del
procés descentralitzador. Deixanc de banda ara la qiiestié del finangament, {inicament
vull fer un cric d’atencié en aquest moment sobre les dificultats que inevitablement
comportara la concrecié dels efeccius personals el desplacamenc dels quals resulri in-
herent a les transferéncies de funcions i de serveis. En efecte, no s'ha d'amagar que si
un dels condicionants principals del desenvolupament concret del procés autondmic
s'ha situar en el nivell dels mitjans personals, encara més resisttncia hi haurd en
I'nlterior pas «cap avalls, és a dit, cap al mén de les administracions locals, En
I'actual dinamica d’ampliacié dels mitjans materials i personals traspassats a les comu-
nitats autdnomes, lligada en gran pare a la reforma estatutiria culminada el 1994, si
bé és oporti el replantejament de la ubicaci6 funcional, com hem dit abans, no resulta
gens facil, en canvi, d'aventurar ni tan sols una forca redistribucié de mitjans perso-
nals que arribin a les comunirats autdnomes procedents de U'Estat i que haguessin de
seguir el cami cap a les diputacions o els ajuntaments: o bé que desplacin, a les
comunitats autdnomes, altres efectius que si que hauran de ser cedits als ens locals.
Una operaci6 d’aquest signe, per altra banda, no es pot concebre al marge dels plans
d’ocupaci6 de les administracions phbliques. Tot aixd posa en relleu la necessitar
d'aprofundir molt més els mecanismes d'articulacié que s'hauran de manejar en el
procés d'execucié del pacte local a qué ens referim.

La realitat municipal espanyola exigeix, d'altra banda, que aquesta limicacié de
matéries i de funcions traslladables a I'ambit del govern local es dugui a terme seguint
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la pauta anunciada més amunt d'evitar Puniformisme i de preveure la diversitat de
situacions que té lloc tant entre les distintes comunirats autdnomes com a l'interior de
cadascuna d'aquestes comunitacs. L'efectiva capacitat de gestid és la mesura de les compe-
téncies que incorporen prestacié de serveis, calibrada ja sigui a través del nombre
d’habitants, ja sigui pel volum del pressupost anual, ja sigui per la verificacié de la
implantacié i dimensié efectives dels serveis obligaroris; perd també cal tenir en
compte la insercié dels municipis en estructures de segon grau eficients, és a dir, fugir
de la consideracié aillada del municipi com a pega solta, i determinar el conjunt del
sisterna local realment implantac en cada territori. Les consideracions que s’han fet
més amunt en relacié amb les estructures terricorials locals plantegen en efecte la
necessitat que en el procés de delimitacié de les noves competéncies locals es ponderi
adequadament la situacié especifica a cada comunirat autdnoma i el paper que al seu
interior té el conjunt del sistema organitzatiu local, en els seus diferents nivells.

Aquesta mateixa consideracié, duta coherentment a totes les seves conseqiiéncies,
obliga a incorporar a la dindmica del pacre local la previsié del tractament especific de
les grans cintats, com també la situaci6 especifica derivada de la capicalitar de Madrid,
o l'exigida pel regim especial de Barcelona que la legislacié local estatal i municipal
catalana preveuen, En relacié amb aquesta darrera, la Carta municipal de Barcelona, cal
assenyalar que la dindmica de la seva discussié i aprovacié tant a la seu autondmica
com estatal, si cal, ha d'acolllir necessariament el tractament d'aquelles singularizars
que deriven de la seva posicid metropolitana. Aquesta és una qiiestid que requereix
perspectives amplies, de manera que un tractament legislatiu separac o, alld que és
pitjor, 'oblit de l'articulacié territorial metropolitana podria diluir en bona mesura la
possibilitar real d'oferir solucions efectives a les relacions entre el sistema local carala i
el seu govern autondmic. I pel que fa als inscruments de concrecié d'aquestes inter-
vencions, no es pot descartar la possibilitat que I'aprovacié definitiva de la Carta
municipal de Barcelona pogués fer-la el Parlament de Catalanya en s de les seves
propies competéncies legislatives, com és natural, perd rambé assumine per delegaci6
de les Corts generals (art. 150.2 CE) la facultat d’aprovar aquells aspecces del régim
especial de la capital catalana que incideixin en maréries de competéncia estatal.

Resumint, 1 si anem més enlld del que és estrictament competencial, hi ha una
alera s2rie de qilestions d'indubcable transcendéncia la resolucié de les quals requereix
igualment un ampli acord, com per exemple tot alld que es refereix a les politiques
d’organitzacié terrirorial, [fmits als processos de segregacid, etc., qilestions a les quals
m'he referit més amunt i que han de ser resoltes amb el mixim consens politic i
cerritorial. 1 encara més aquells aspectes de la regulacid organica i fins i tot electoral la
reforma dels quals permetria d'abric una nova fase en 'estabilitac 1 governabilitat de
les corporacions locals, També aqui cal defugir les solucions raumaridrgiques i explo-
rar tractaments o possibilitats diversificades. Les modificacions efecruades I'any 1993
en la legislacié local italiana, i els seus resultacs en el periode posterior, poden oferir
un element de reflexid entorn de la virtualicat de la previsié de régims discines per als
petits municipis | ia introduccié generalitzada de I'eleccié directa de ['alcalde. La
transcendéncia que aquesta mena d'intervencions té sens dubte en el sistema politic
general, més enlid del que és escrictament local, obliga a ser extremament prudents en
aquest punt, l'expressid normativa del qual a eravés de la legislacié electoral requereix
per descomprat amplis consensos. Una exigéncia més que justificaria la necessitat de
l'acord general, del pacee local, en la reordenacié del sistema local espanyol.
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3.3. Instrumentacid

Ens queda per referir-nos-hi una darrera qtiestié que gairebé ulcrapassa els limits
d'aquestes reflexions, perd la transcendgncia de la qual no pot ser ignorada. Es tracta
dels procediments i les seus a través de les quals s’ha d’inscrumentar el pacte local.
Unicament m’atreveixo assenyalar tres aspectes generals que caldri afrontar en aquest
sentit, :

En primer lloc, la definici6 dels actors que han d’intervenir-hi. Una concepcié
amplia de I'abast del procés fa aconsellable que el pacte es pugui plantejar fins i cot a
quatre bandes: partits politics, Govern, comunitats autdnomes i Adminiseraci6 local,
a través de la FEMP.

En segon lloc, la delimitacié de les fases pot incloure un procés en dues grans fases:
I'una, primera, a concloure a escala estatal entre els actors esmencats, i la segona,
interna a cada comunitat autdnoma, amb els seus propis interlocutors i on no inter-
vindria ja el Govern central. La implicaci6é de I'Estat és imprescindible en la mesura
que calgui incidir sobre competéncies en materia de justicia, policia, infraestructures
i recursos naturales — ports, costes, etc. — i especialment en el sistema de finanga-
ment.

Finalment, la determinacié de la seu snstitucional de trobada planteja la possibilitat
d'establir una formalitzaci6 a4 boc, La veritat és que I'actual composici6 ordiniria de la
Comissié Nacional d’Administracié Local no facilita les coses, encara que la possibili-
tat que les comunitats autdbnomes siguin convocades al ple de la Comissié pot fer-la
jugar com una Conferéncia sectorial especifica. Per la meva part, crec que, per la
naturalesa politica del pacte, no s'ha de descarrar la possibilitat de trobar un acomoda-
ment adequat en l'ambic del Senat, que ja va tenir un protagomisme rellevant en
relacié amb la qiiestié del pacte local en el debat general sobre I'Estat de les au-
tonomies.








