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1. Nota introductdria

Realitzar en poques linies una reflexié sobre els problemes i perspectives de I'Ad-
ministracié local en el marc de I'Estar de les autonomies, no és rasca ficil, ja que
malgrat que I'Estat aurondmic s’ha generaliczac i consolidat 1 s’han portat a terme les
lleis d’organitzacié terricorial i de régim local, encara resten per resoldre nombroses
qiiestions que fan referéncia al paper de I'Estat i de les comunitats autdnomes envers
els ens locals, com també molts aspectes relatius al propi poder local.

Atés el cardcter limitar d’aquest treball i la seva orientacié encaminada a posar en
relleu els aspectes més problemarics que encara subsisteixen en aquest camp, no hi
havia alera alternariva que la de seleccionar els temes que es consideren més essencials
per al funcionament del sistema, tot i que aixd signifiqui obviar moltes giiestions que
també tenen una transcendéncia important i que suscicen problemes.

En aquest punt resulta també inevicable el subjectivisme de |'auror en el moment
de triar els ambits de la seva reflexi6. En aquest cas, s'ha considerat com a criteri més
adient, d'acord amb la filosofia general que inspira aquest nimero monogrific de la
revista, centrar l'atencié sobre I'impacte que ha tingut —i que hauria de tenir, si
considerem aquesta qiiestié encara no tancada— el model d’Estat autondmic respecte
de I"’Administraci6 local o, dit en altres paraules, quines han estar les conseqiiéncies
—reals ifo previsibles— de la preséncia de les comunitats autdnomes, amb les seves
porestats legislatives sobre organitzacié terricorial i r2gim local, en la definici6 de la
mateixa estructura i contingut del poder local, aix{ com del sistema de relacions
interadministratives.

Centrat I'ambic de reflexié en aquesta perspectiva general, el punt clau a debatre
gira, sens dubte, entorn de la dialéctica uniformitac-diversirat de 1'Administracié
local, derivada de l'emergencia i el paper que consticucionalment i estatutiriament
podien tenir en aquest camp les comunitars autdnomes com a nou poder politic. [
probablemenc el que interessa destacar és el resultat final d’aquesta dialécrica i, més
en concret, fins a quin punt aquest resuitat final ofereix la ldgica i coheréncia que
caldria esperar d'un sistema constitucional que matisa considerablement el principi
d’uniformitat i que admer en bona mesura elements de diversicac connectacs amb el
paper que poden desenvolupar les comunitats autdnomes en marcéria d'organirzacié
territorial 1 de régim local.

Des d'aquesta perspectiva s’ha considerat que el test per donar una resposta a
aquesta qiiesti6, encara que sigui només a nivell d’aproximaci6, hauria de passar per
tres apartats essencials com ara la configuracié de la planta de I’Administracié local,

Autononzies, nim. 20, desembre de 1995, Barcelona.



120 AUTONOMIES - 20

el paper de I'Estat i les comunitats autdnomes en les relacions ordinaries amb els ens
locals i, finalment, I'adequacié del siscema de finangament local a les variables intro-
duides pel principi de diversitat,

2. La planta de I'Administracié local en el marc de I'Estat
de les autonomies

Un dels elements més significatius del titol VIII de la Constirucié és el reconeixe-
ment del principi de diversitat en I'estructura dels poders piblics que preveu la ma-
teixa Conscituci6. Larticle 137 CE introdueix aquest element pel que fa a les ma-
teixes comunitats autdnomes, respecte a la seva existéncia i al possible concingur de
l'autonomia. I pel que fa en concret a les administracions locals, I'article 152.3 CE
preveu la possibilitac que els estatuts d'autonomia puguin establir la creacié de noves
estructures locals de caricter supramunicipal.

No obstanc aixd, el mateix contingut del titol VIII no permet afirmar que la
Constitucié obri la porta d'una manera clara a la configuracié d'un sistema d’ad-
ministracions locals que atorgui a les comunitats autdnomes la potestat per decidir un
model propi o, en altres paraules, per definir la planta de I'Administraci6 local dins el
Seu territori.

Aquesra possibilitat, que és norma pricticament comuna en els Estacs d'estruccu-
ra federal, s’ha vist forrament condicionada pel reconeixement constitucional de la
provincia com a ens local als articles 137 i 141 CE, especialment després de la STC
32/81, de 28 de juliol, en la qual el Tribunal Constitucional va entendre que la
Constitucié estableix un model general i uniforme d'administracions locals (munici-
pis i dipurtacions provincials), limitant el principi de diversitat a la creacié per les
comunitats autdnomes d'altres ens supramunicipals, perd sens perjudici de la conti-
nuitat de les diputacions provincials que queden protegides per la garantia constitu-
cional.’

Una primera reflexié critica que cal fer sobre aquest plantejament és el fet mateix
de T'aplicaci6 del principi de garantia institucional a les diputacions provincials, El
manteniment a uftran¢a d'un model uniforme de la planta de 'Administracié local,
quan al mateix temps la Constitucié permet a les comunitats autdnomes exercir com-
peténcies sobre el régim local i sobre I'organirzacié terricorial propia, hauria d’haver
portat cap a una alera soluci6 diferent d’un resultar final que porta necessariament a
un solapament de models organitzatius. El principi de diversitat no permet establir
un model alternatiu de I’Administracié local suptamunicipal i porea inevitablement,
llevat de deixar sense efecte virtual les previsions estatutaries (p.e. I'are. 5.1, EAC), a
un model acumulatiu o de supetposicié dificilment acceptable en termes de racionali-
tat i eficicia adminiscratives.

Aquest resultat contrasta notablement amb el que es produia en |'Estatuc d’Auto-
nomia de Cacalunya de 1932. En el marc de la Constitucié de 1931 i de I'Esratut, la
mateixa creacié de les regions significava, com a conseqiiéncia directa, I'extincié de
la divisi6 provincial i, al maceix temps, la Generalitat passava a disposar, en el marc

1. En aquesta Senténcia ¢l Tribunal Constitucional aplica la doctrina de la «garantia institucional» a
les diputacions provincials, la qual cosa implica el seu caricrer indisponible per part del legislador,



Antoni Bayona, L'Administracié local en I'Estat de les antonomies 121

de les seves competéncies exclusives sobre el régim local, de la capacitat de decidir
quina havia d'ésser |'organitzacié supramunicipal del seu territori.

En realitat, I'esquema de la segona Repiiblica oferia en aquest punc una major
racionalitat pel que fa a I'estructura territorial de 1'Estat. Aquesta estructura territo-
rial es basava en el principi centralista propi d’un Estat unitari, perd matisada en el
cas que es posés en marxa el proces de regionalitzacié previsc a la Constitucié. En
aquest darrer cas, la regionalitzaci6 era concebuda com una vertadera alternativa des-
centralitzadora que podia comportar, en el territori concrer en qué s'apliqués, el
trencament de |'estructura centralitzada anterior; per aquesta rad, la creacid de les
regions no era vista com quelcom d'afegit a l'estructura dels podets territorials exis-
tents, siné com una modificacié susbstanciat de 1'estructura provincial, que desaparei-
xia com una consequigncia directa del procés regionalitzador.

En cerca manera es podria dir que el principi potestaciu inherent a la creacié de les
regions obligava a plantejar I'estructura territorial sobre la base d'una doble hiparesi:
el manteniment inicial de la divisié provincial atés que I’Estat responia en principi al
model unitari i centralista; perd, al mateix temps, i en la mesura que es podia posar en
marxa el procés de creacié de les regions, s'obria la possibilitat de transformacié
puntual de I'anterior model en cohergncia amb el nou plantejament descentraliczar,
plantejament que comengava per la mateixa inflexi§ de I'ancic model provincial que
desapareix amb la creacié del nou ens territorial regional.

La qiiestid que ara cal plantejar és si la situacié que acabem de descriure resulta
impossible a la llum de la Constituci6 de 1978. En aquest sentit, s’ha afirmat que el
text de la Constitucié no és taxatiu pel que fa al manteniment necessari de les diputa-
cions provincials;’ també s'ha dic que el problema pot venir més aviat del fet que
alguns estatuts d’autonomia han tancat la possibilitat d’una interpretacié flexible de
la Constituci6 en aquesta materia.”

Respecte d’aquesta darrera qilestid, cal dir, perd, que és mole discutible que la
pervivéncia o no de la divisié provincial i de les diputacions provincials depengui
d'una determinada i concrera interpretacié constitucional, que és el que de fet fan els
estacuts d'autonomia. Aixd es desprén clarament de l'article 5 de I'Estatut de Ca-

2. Aixi es despren de I'article 11 de ta Constituci6 espanyola de 1931, que considerava la regi6 com una
nova organiczacié superadora de U'estructura provincial («87 ang o variar provincias limitrofes, con cavacteristicas
Bistdricas, culturaler y econdmicas comungs, acordatan organizatse en regidn auténoma para formar i miicleo polftico-
adminisirative...») i de l'article 10 de I'Estatut d'Autonomia de Catalunya («Correspondrd a la Generalicar la
legislaci6 sobre régim local, que reconeixerd als Ajuntaments i aftres Corporarions administratives que crei, plena
auronomia per al govern i direccid dels seus interessos peculiarsw).

3. Vilaseca, «L'Administracié recritorial localy, Revista Juridica de Catalunya, nim. 1, 1985, pig.
15; Font, en l'obra col'lectiva Ef sistema guridico de las comunitats autdnomes, Barcelona, 1985, pag. 317
i seg.; Argullol, L'organitzarid tervitorial de Catalunya, Barcelona, 1986, pag. 38 i seg.

4. Seria el cas, singularment, de l'apartar 4 de ["article 5 de |'Estatuc de Cacalunya, segons el qual:
«Alld que escableixen els apartats anteriors s'entendrd sense perjudici de 'organiczacié de la provincia
com a encitat local | com a divisi6 territotial per a 'acompliment de les activitats de I'Estat, de conformi-
tat amb alld que preveuen els arricles 137 i 141 de la Consticucié». Per a alguns autors com Mufoz
Machado (Dereche Pdblico de las Comunidades Anténomas, t. 11, Madrid 1984, pig. 216) ¢ Sancamaria
(«Notas sobre la Sentencia de las diputaciones», a REDA, nam. 34, 1982, pag. 472 a 475), aquesta
previsié estaturdria implicaria un limic a la interpretacié més flexible que, en principi, permet el text
consticucional. Cal recordar també, en aquest sentit, que, a la STC 32/1981, el Tribunal Constitucional
ucilitza aquest precepte estatutari com un dels arguments decisius per justificar la continuitar de la
institucid provincial,
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talunya, del qual resulea evident el diferent contingut i sentit dels seus aparrats 1 i 4,
el primer és el que propiament conté la declaracié positiva sobre quina és l'estruccura
de l'organitzacié territorial de Catalunya (municipis i comarques), mentre que el
darrer es presenta clarament com una declaracié de salvaguarda entesa com a limut
extern {derivac pressuposadament de la Constituci) a l'esmentada ocganiczacié terri-
torial propia de Caralunya.’

Davant d'un precepte d'aquesta mena, es podrien plantejar dubtes sobre la seva
eficAcia en tant que té un contingut merament interpretatiu de la Consticucié, per la
qual cosa podria ésser d'aplicacié la doctrina del Tribunal Constitucional sobre aquest
tipus de preceptes.®

Per tant, malgrat que en un primer moment el Tribunal Constitucional va ucilic-
zar l'article 5.4 EAC com un argument important per construir la tesi de la garantia
institucional de les diputacions provincials,” aixd no hauria de comportar el tanca-
ment definitiu d’aquesta qitesti6, que es podria replantejar en termes de constitucio-
nalitat escricte i també des dels principis de racionalitat i eficicia administrativa,
sobre la base de dues reflexions essencials.

En primer lloc, amb una lectura dels articles 137 i 141 CE que macisés el caricter
de les diputacions provincials com a peces essencials de l'organitzaci6 tetritorial, en
funcié del procés de creaci6 de les comunitats autdnomes i de la capacitat assumida
per aguestes sobre !'organirzacié del seu propi territori. La referéncia a la provincia
que conté l'article 137 es podria entendre, per tant, com un reflex ldgic del model
d’Estat unitari i centraliczat del qual la Constituci6 parteix, perd ne en canvi com un
principi absolut i intangible quan es posen en marxa els mecanismes constitucionals
que fan possible un canvi radical en l'organitzacié terricorial de I'Estat mitjangant la
creacié de les comunitats autdnomes i I'assumpcié per aquestes d'un paper important
en la definicié de les estrucrures administratives dins el seu territori. Es aqui quan
haurien d'adquirir tota la seva virtualitat el principi de diversitat que preveu l'article
152.3 CE i les referéncies que es contenen en els aparrats 2 i 3 de l'article 141 sobre la
substitucié de les dipurtacions per altres corporacions representatives o la creacié d'a-
grupacions de municipis diferents de la provincia. Cal insistic que aquesta lectura
possible del text constitucional ha escat avalada des de fa rtemps per un seceor impor-
rant de la doctrina,® a la qual caldria afegir ara que no es pot veure condicionada per
uns preceptes estatutaris de contingut merament interpretatiu, ja que la refergncia
que fan a les diputacions provincials no ha sén en rane que declaracié positiva d'inte-
gracié d’aquestes en l'organitzacié territorial propia, siné com a recordatori d’una
pretesa i discutible imposicié constitucional (singularment en el cas de I'Estatut
d'Autonomia de Caralunya, com abans ja s"ha dit).

La segona reflexi6 a qué abans ens referfem, es fa a partir de la consratacié de quin
ha estat el resultat final del contingur material de la garantia institucional de les

5. Del redactac de I'apartar 4 de 'arricle 5 EAC es desprn que no preven propiament el fer provin-
cial com a element propi de 'organiczacié territorial de Caralunya, sin com una imposici§ que derivaria,
pressumptament, del que preveu el texe constitucional.

6. Establerta per primer cop a la STC 76/1983, de 5 d'agost, segons la qual el legislador no pot
dictar normes merament interpretatives amb 'objecte exclusiu de precisar un dnic sentit, entre els
diversos possibles, que ha d'atribuir-se a un determinar precepee de la Consticuci6.

7. La STC 32/1981, de 28 de julio), anteriorment citada.

8. Vegeu les notes 3 i 4 anteriors.
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dipuracions provincials. D'acord amb la Llei de bases de régim local de 1985, el nucli
competencial d'aquestes institucions ha quedat reduit a la tasca instrumental de rea-
litzat funcions de cooperaci6 i assisténcia envers dels municipis. No hi ha cap compe-
réncia basica concreta que comprengui 'exercici de funcions, potestats o serveis secto-
rials en benefici dels ciutadans, ambit aquest en que s’ha produit en alguns casos un
desapoderament quasi total de les antigues responsabilicacs de les diputacions.® Ens
trobem, doncs, davane d'uns ens amb una vocaci6 i ena capacicar reduida a I'ambit
interadministratiu, amb la qual cosa el mateix fonament de la garantia inscitucional,
en tant que preservacid de la imarge «social» de la institucid, es posa en evidencia per
la naturalesa de les funcions efectivament exercides que ha deixat de desplegar rela-
cions i efectes directes sobre els ciutadans.

També s’ha de dir ben clarament que la provincia com a ens local no té actual-
ment caricter general i necessari, malgrat el que es podria deduir del principi de
garantia institucional., Com ha posac en relleu algun autor, ™ la provincia, com a ens
local, ha desaparegur en les set comunitats autdnomes uniprovincials i perviu artifi-
cialment a les illes Canaries, per mitji d'un ens pricticament desposseit de funcions
decisories (les Mancomunidades Provinciales Interinsulares). _

Davant d'aquesta realitat cal plantejac-se quin sentit té des del punt de vista de la
racionalitat administrativa mantenic a ultranga una institucié que té com a finalicat
exclusiva prestar unes funcions de cooperacié i assisténcia'’ que es podrien desenvolu-
par des d’altres instancies (Estat, comunitats autdnomes, consells comarcals) i que, a
més, es poden discutir com a tals. En efecte, no hem d'oblidar que aquestes funcions
tenen sentit en un context d'anomalia cronica del nostre sisrema que pressuposa la
insuficiéncia econdmica dels municipis, perd aquesta anomatia podria corregir-se en el
furur mitjangant un nou sistema de finangament municipal o reformes en la mateixa
estructura territorial municipal, '

Dr'altra banda, en l'anilisi de la siruacié actual no es por deixar de banda la
dindmica que ha generat la creaci6 i consolidacié dels ens supramunicipals creats per
les comunitats autdnomes, especialment el cas dels Consells Comarcals de Catalunya
creats per la Llei 6/1987, de 4 d’abril. La progressiva implantacié d'aquests ens en el
doble vessant de col-laboracié municipal i cambé de centres de descentraliczacié de
funcions propies de I’Administracié autondmica, constitueix un element més que
obliga a reflexionar sobre ¢l model d'organitzacié local.

Cal fer referéncia, finalment, encara que només sigul a efectes comparatius, a la
rendéncia cada cop més descentralitzadora i flexibilitzadora que es planteja en aquesta

9. El cas més significatiu és, sens dubte, el catal, d'acord amb les previsions de 1a Llei 5/1987, de 4
d'abril, del régim provisional de les compet2ncies de les diputacions provincials, i de les lleis sectorials
de cransferdncies de competéncies que s’ban dictat a partir d'ella.

10. Fanlo Loms, en l'obra col lectiva Anuario del Gobierno local, Madtid, 1995, pag. 187.

1t. Enalgun cas, fins i tot, molt reduides si tenim en compte, per exemple, el rdégim especial del
Pla dnic d'obres i serveis de Caralunya, gque canalitza la cooperaci6 econdmica destinada a inversions en
obres i serveis municipals.

12. Cal recordar en aquesc sencit que € drec comparat ens mostra com a solucié més general I'exis-
tencia de nivells locals amb competéncies prdpies i especifiques de la insticucié municipal i supramunici-
pal, essent una excepci$ la concepcit del segon aivell com una plataforma exclusivament de suport i
assistdncia als municipis. Ben mirat, I'emfasiczacié de les funcions provincials en 'ambit de 1'assisteéncia
i cooperaci6 el que fa é posar en relleu la debilitat de la instituci6 provincial con a tal, ja que implicita-
ment només la justifica per I'existencia d’una estruccura municipal afeblida i mancada de micjans.
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matéria, de la qual és una bona mostra el sistema regional italia, en el qual, d'acord
amb la Llei constitucional niim. 2 de 23 de setembre de 1993, s'ha vingut a recondi-
xer a totes les regions d'estatuc especial la competéncia legislativa primaria sobre la
regulacié dels ens locals i de les seves circumscripcions terricorials. "

3. El paper de I'Estat i de les comunitats autdnomes en les seves
relacions amb les administracions locals

Un dels aspectes també controvertits €5 el paper que han de desenvolupar I'Esrar,
d’una banda, i les comunitats autdonomes, de 'altra, envers els ens locals.

De I'anilisi estricta del siscema de competéncies sobre régim local, semblava de-
duir-se que el paper de I'Estat s’hauria de veure limitar al pla de l'exercici de la
potestat legislativa, i més concretament, encara, a l'establiment de la legislacié basi-
ca. Aix{ resulta de les previsions dels estatuts d’auronomia de les comunitats hiscori-
ques i de la inexisténcia d'una competéncia estatal exclusiva que directament es refe-
reixi al régim local (llevat dels titols generals sobre les administracions publiques
compresos en L'apartar 18 de l'arricle 149.1 CE).

El resultat final no ha estat, perd, aquest. A diferéncia del que succeeix en altres
models d’estructura federal o regional que opten per un sistema de relacions bé intra-
comunitaries (entre els ens locals 1 'ens politic subcentral), bé extracomunitiries
(relacid directa entre I’ Administraci6 central 1 la local), la situacié que s’ha consolidar
en el nostre cas és la de I'anomenat model «bifrontal» . ™

Segons la jurisprudéncia constitucional, confirmada després a nivell de la norma-
tiva bisica estatal, no es podria parlar en principi d’un Gnic centre de referéncia en les
relacions interadminiscratives en qué intervenen les administracions locals; aquestes
celacions 1, més en concret, el seu interlocutor, dependran en cada cas de I'ambit
material en el mare del qual s'estableixi la relacié interadministrativa, sobre la base de
la distribucié sectorial de les competéncies. D'altra banda, la mateixa Llei de bases del
regim local ha vingur a recongixer amb caricter general un sistemna dual o doble de
relacions, més enlli fins i tot de la dindmica a que porten les competéncies sectorials
(p.ex., els mecanismes de coordinacid, informacio, col:laboracié i cooperacid previs-
tos als articles 35 a 58 de la LBRL).

Aquesta situacié no es pot considerar satisfactoria a causa de tota una série de
disfuncionalitacs que 'experigncia ha posat en relleu. De fer, el primer que es podria
qiiestionar és si la bifrontalitat pot considerar-se un model de relacions interadminis-
tratives o $i, per contra, el que implica és precisament |'abséncia d'un auténtic model,
1dgic i racional, en aquest camp important. En aquest sentit, cal recordar que fins i
tot en els sistemes que es basen en esquemes de relacions extracomunitaries, com és el
cas d’Irdlia, hi ha ambits prou significacius, com és el cas del concrol sobre les actes de
les acjlminiscracions focals, que correspon exercir-lo especificament a un drgan regio-
nal.'

13. Vandelli, en l'obra col:lectiva Annario del Gobierno local, Madrid, 1995, pig. 316.

14, STC 84/1982, de 23 de desembre.

15. Et «Comitato regionale di controflo» previsc a l'article 130 de la Constitucié italiana i als
articles 41 i seg. de la Llei de 8 de juny de 1990, sobze I"autonomia local.
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En canvi, el sistema espanyol mostra en aquest punt un dels exemples més clars de
bifronralitar que, més que un model coherenc que concentra en un dnic ambit ad-
ministratiu el concrol de legalirac sobre els ens locals, el que sembla articular és
simplement un mecanisme de garantia «subjectiva» de |'esfera dels interessos estatals
o dels de les comunitats autdnomes, respectivament. En efecte, a diferéncia del model
italia en qué el control es basa clarament en un concepte objectiu i ampli de conrrol de
legalitat dels actes locals, en qué s'inclou també la vulneracié de les competgncies de
les administracions superiors, la regulacié de la LBRL (art. 65 i 66) es basa en un
criteri molt més discutible des del punt de vista de la racionalicat i eficicia de la rasca
de control, com & el de fer dependre la legitimacié per impugnar de I'afectacié d'un
ambit competencial propi de I'Administracié de U'Estat o de la comunitat autdnoma.

Aix® dbna lloc, d’'una manera inevitable, 2 una duplicitat d'estructures adminiserati-
ves encarregades del seguiment i control dels actes locals, que es pot qiiestionar facilment
si considerem que la vulneracié d'una competéncia d'una alera Administracié no és més
que un supdsic concret de la categoria més general d'infraccié de I'ordenament. En tot
cas, l'exemple italid é un bon referent d'altres alternatives més coherencs que la nostra,
amb la dada afegida, a més, d’un paper tedricament molc menor sobre la legislacié local
que tenen atribuides les regions de régim ordinari en aquell sistema.

Les reflexions que s’acaben de fer sén també valides en altre tipus de relacions
interadministratives, com ara les de coordinaci6, col-laboracié o fins i tot algunes
formes d'atribucié de compet@ncies, com és el cas de la delegacié intersubjectiva.

De nou ens trobem aqui amb el protagonisme del principi de sectorialitzacié
competencial, de manera que I'Estar o la comunitat autdbnoma, segons la distribucié
de competéncies vigent en el sector material que es consideri, serd el que podra
establir unilareralment la relacié interadministrativa amb els ens locals. Aquesta nova
mostra de bifrontalitar ha d'ésser giiestionada, no obstant aixd, per dues raons fona-
mentals.

En primer lloc, perqueé en girat exclusivament sobre el criteri de la distribucié de
les comperténcies secrorials, oblida I'esquema de la distribucié de competgncies entre
I'Esrar i la Generalitat sobre el concepte ampli de régim local; dit en alcres paraules,
no es por volatilitzar aquesta competdncia genérica amb un criteri exclusiu de rela-
cions basat en els diferents sectors de I'actuacié piblica, ja que de nou aixd ens porea
precisament a constatar la inexisténcia d'un model coherent i travat de relacions amb
les Adminiscracions locals.

En segon lloc, perque el criceri sectorial no s'ajusta tampoc a la realitac complexa
de la distribucié material de competéncies encre |'Estar i les comunitats autdnomes.
Les clausules constitucionals i estatucdries ens mostren com a supdsic més normal que
en la majoria d"ambics suscepribles de 1'actuacié piblica no es déna un protagonisme
exclusiu de I'Esrar o d'una comunitat autdbnoma. $6n mole freqiients els supdsits de
compertencies legislatives compartides i també aquelles en qué la funcié executiva
correspon a les comunitars aurdnomes. Davant d'aquesta realitat tant complexa es
posa en relleu la insuficiéncia d’acudir al criteri sectorial, per la senzilla ra6 que aquest
criteri no ens donard quasi bé mai un interlocutor exclusiu i tinic.

Com &s facil de deduir, tor aixd cbre la porta a la via del conflicte encre I'Estar i les
comunitats autbnomes consequéncia de relacions establertes directament per aquell
amb els ens locals, perd que incideixen al mateix temps en inceressos autondmics.
Aquesta problematica ha estat abordada recentment pel Tribunal Constitucionals en
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ocasi6 de convenis de cooperacié econdmica, posant en relleu la incoheréncia del
sistema per descongixer el camp de joc propi de la competéncia autondmica. 16

En tot cas, les reflexions que s'acaben de fer permeten afirmar que el mal anome-
nat model de «biftontalitar» comporta, en realicar, 'absencia d'un model clar i defi-
nit de les relacions interadministratives amb els ens locals, que caldria reconsiderar
sobre la base del reconeixement de les comunitats autdnomes com a principals prota-
gonistes d'aquestes relacions, en la seva doble condicié de poders competents en mate-
ria de régim local i cambé de titulars de competéncies legislatives i execurives en la
majoria dels ambics materials sobre els quals actuen els ens locals.

4. El principi de diversitat en l'estructura local i I'assignacié
dels recursos econdomics

Un altre dels ambits on es pot constatar una impottant manca d'adaptaci6 entre
I'Estat de les autonomies envers I'Adminiscracié local és, sens dubte, el del finanga-
ment de les enrirats que integren aquesta darrera Adminiseracid.

No és aquest el lloc de tractar el tema global i de fons que es troba obert sobre si
els recursos locals s6n realmenc suficients per atendre les responsabilitats que han
d'exercir els ens locals i de les possibles solucions a la situacié actual, perd si de posar
en relleu, des de la perspectiva concreta a la qual es limita aquest treball, com el marc
legislatiu acrual en aquesta matéria no encaixa del tot en els parimetres nous d’un
sistema en qué I'Estat ja no és |'dnic interlocutor respecte de I'Adminiscracié local.

Un primer aspecte que provoca perplexitat €s la prictica anul*lacié de la compe-
téncia legislativa de les comunirtats aurdnomes respecte del finangament dels ens lo-
cals. L'article 5 E) de la LBRL" és el precedent normatiu d’aquesta lectura restrictiva
en alterar la distribucié normal entre legislacié basica-legislacié de desenvolupament
per un esquema qualicativament diferent com és el de supeditar la possible existéncia
d’upa legislacié autondmica en aquest camp a la legislacié «general» dictada per
I'Estat. Aquesta interpretacié es va mantenir després en el rtext refés de les dispo-
sicions vigents en matéria de régim local (Reial decrer legislaciu 781/1986, de 18
d'abril), que oferia una regulacié forga detallada en el capitol dedicar al finangament local.
Pinalment i pel que fa al régim juridic actualment vigent, cal destacar l'article 1 de la Llei
39/1988, de 21 de desembre, reguladora de les hisendes locals, que defineix el sistema de
fonts normarives seguint la mateixa tendéncia oberta en la LBRL.

Dit d’'una manera sintética, aquest sistema de fonts només permert el joc compe-
tencial bases-desplegament sobre una part de la maréria prevista en la llei, en qué no
s'inclouen, perd, els dos eixos essencials del finangamenc local com és el sistema
tributari local i les participacions en els tributs de I'Estar; en aquests dos imbits el
contingut de la Llei d’hisendes locals no es limita al cardcter de norma basica, suscep-
tible d'un desenvolupament autondmic posterior, sind que té la condicié de legislacié

16. STC 59/1995, de 17 de marg, en la qual es reburja la possibilitat que |'Estac i els ajuntaments
puguin establir directamenc convenis per a l'atorgament de subvencions a cirrec del pressupost estaral,
respecte de sectors {en aquest cas 1'habicacge) sobre els quals les comuairtats autdnomes tenen competén-
cies normatives i d'execuci6.

17. Declarat inconstitucional en la STC 214/1989, de 21 de desembre, pel seu caracter exclusiva-
ment interpretatiu del r2gim de disceibucié de competéncies.
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general, legislacié que es presenta com a exhausciva i que només admet la intervencié
legislativa autondmica en vircut de remissions expresses 1 concretes.

Com és ficil de deduir de tot aixd, tot el bloc dels ingressos i recursos que inte-
gren les hisendes locals queda marginat de 'actuacié legislaciva aucondmica, en con-
tradiccié amb el que caldria esperar, en principi, de la distribucié de competéncies en
marteria local. En aquest punt es constata un cop més com la nocié de «régim local»,
entesa com a macéria competencial, és una nocié que s’ha anat esmicolant fins al punt
de considerar els diversos subsectors subsumibles en aquesta com a matéries indepen-
dents que poden tenir els seus propis criteris de distribucié competencial; és el cas que
aqui preveiem, pel possible joc del titol competencial de I'Estat sobre la hisenda
general (arc. 149.1.14 CE). 18

Tot i la importincia que en ella mareixa té la discussié sobre ['abast de les compe-
téncies estatals 1 autondmiques en el camp del finangament local, el que intetessa més
de desracar en el conrexr d'aquest escrit sén els problemes d’articulacié que es poden
derivar d'un monopeli estatal de la legislacié davant el principi de diversitat en 'orga-
nirzacié territorial local, Dic en altres paraules, es corre el risc que el monopoli legis-
latiu estatal doni llec a una regulacié uniforme del sistema d’ingressos dels ens locals,
que no encaixard amb els elements de diversitat (en la mateixa estructura dels poders
locals 1 en les responsabilitats respectives de cada nivell d’Adminiscracid local) que
legitimament hagin pogut introduir les comunitars autdnomes en l'exercici de les
seves comperténcies sobre régim local | otganitzacié territorial propia.

I aquest risc potencial ja s'ha craduit en la realitat, amb notables distorsions en el
sistema de finangament local. Perqué no solament el monopoli estatal de la legislacié
ha impossibilitat a les comunitats autdnomes adaptar el sistema de recursos locals a les
seves propies variables, sind que el marteix Estat ha estar incapag d'assumir el principi
de diversitatr dins la seva legislacié d’hisendes locals, operant fora de 1a realitat com si
continués existint un model d'absolura uniformirat en la planta de I’Administracié
local 1 en el contingur competencial de cada un dels nivells. Aquest plantejament xoca
frontalment, com és logic, amb el resultac de 'exercici de les competéncies autondmi-
ques (previstes als estatuts d’autonomia i també reconegudes en la LBRL) que s'ha
craduTt en la creacié de nou nivells locals (com és el cas, singularment, de les co-
marques a Caralunya) i, en tot cas, en una major 0 menor redistribucié de competén-
cies entre els diferents nivells que integren I'’Administracié local.'® I en aquest punt

L8. Cal recordar, no obstanc aixd, que l'art. 1 de la Llei 39/1988, d’hisendes locals, encara estd
pendent de sentencia del Tribunal Constitucional. També s'ha de retenir, com a dada significativa, que
en la STC 179/1983, de 19 de desembre, el Tribunal Constitucional, tot i admetent el possible joc de la
compecéncia estatal de I'art. 149.1.14 CE en l'imbic de la hisenda local, no sembla deduir, perd,
d’aquest fer, I'acribucié a 'Escar d’'una comperténcia legislativa exclusiva en aquesta mareria, havenr de
respecrar, per tant, la comperéncia aurondmica de desenvolupament legislariu que deriva de la discribu-
cib general de compertgncies sobte el régim local: «Ers cierto, sin duda, que cuando, usando de su competencia en
materia de Hacienda General, el Estady regula cuestiones referentes a la Administracién local, no puede desco-
nocer la delimitacién competencial que respecto de ella existe encre el propio Estado y algunas comunida-
des auténomas, §7 para esos fines hacendisticos ha de inrroducir mad{ﬁrariow en el régimen juridico de esta
Administracién, deberd hacerlo de modo ral que no se imposibilite él ejercicio de la facultad comunitaria
para dictar las normas de derallex. -

19. [ no cal pensar en aquest punt en exemples molt clars com ara el procés de rediscribucié de les
competéncies de les diputacions provincials que preveu la Llei catalana 5/1987, de 4 d'abril, siné en 1a
mateixa possibilicat oberra en la LBRL que les leis secrorials de les comunirars autdbnomes puguin
determinar un regim diferencial i no uniforme del continguc competencial dels municipis.
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no s’hauria d'haver perdut de vista el significat real que conté implicic el principi de
suficiéncia financera recollit a Iarticle 142 de la Constitucid. Segons aquest precepte,
les hisendes locals hauran de disposar dels mitjans suficients per a l'exercici de les
funcions que la llei acribueix a les corporacions respectives; s'estableix aixi una corre-
lacié entre els recursos locals i les responsabilitats que en cada moment tinguin atri-
buides per llei, cosa totalment normal si es té en compte que els recursos, juntament
amb els altres mitjans materials i els mitjans personals, s’han de considerar com a
elemencs instrumentals per complir les finalitacs que la legalitar assigna a cada nivell
administratiu.

Doncs bé, aquesta correlacié tan elemental no es déna en el moment present
perque la legislacié d'hisendes locals opera sobre una base tedrica d'uniformitat en la
posici6 dels ens locals arreu de tot I'Estat, sense que d'altra banda es permeti a les
comunitars autdnomes legislar en aquesra mareria per tal d'adequar el sistema de
financament als elements de diversitat del seu propi model territorial.

Aquesta afirmaci6 es pot constatar amb dos exemples prou significatius que tenen
relacié amb la politica legislativa que ha adoptat la Generalitar de Catalunya respecte
de les diputacions provincials i de les comarques. En el primer cas, procedint a una
important operacié de redistribucié de les competéncies fins aleshores exercides per
les diputacions, a favor de I'’Administracié de la Generalitat i, especialment, de les
comarques, En el segon, creant un nou nivell d’Administracié local, el comarcal, amb
la potencialitar d’assumir competéncies provinents de I'ambit municipal i de les dipu-
tacions, al marge de les conferides directament per la Generalitac.

En ambdés casos es produeix un important element de diversitar respecte d'altres
parts del territori de 'Estat que, no obstant aixd, no té repercussié en la regulacié de
les hisendes locals ja que aquesta estableix un régim uniforme de finangament de les
dipuracions sense valorar el nou paraimetre de la seva diversitar competencial, mentre
que el financament comarcal (art. 136)” es considera com quelcom de marginal i alig
al sistema general dels poders locals i, per tant, com un problema a resoldre amb els
recursos propis de ' Administracié autondmica. Aquesta és, a més, una alcra prova de
la no-acceptaci6 de les conseqiiéncies del principi de diversitat, que porta a la con-
clusi6 forga discutible de considerar els ens de nova creacié com una qiiestié interna de
les comunitats aucdnomes, desconnectada de la planta general de |'Administracié
local.?!

Aquesta mateixa siruacié rambé pot donar-se, sense anar més lluny, en 1'ambit
municipal. En efecte, d'acord amb les previsions de la mateixa LBRL i de la legislacié
autondmica sobre régim local, el contingut competencial dels municipis dependra en
bona part de les previsions de les lleis sectorials en els Ambits de competencia de les
comunitacs ancdnomes, la qual cosa pot oferir un panorama divers de les responsabili-
taes efectivament assumides pels municipis, segons es trobin en una o alrra comunitar
autdnoma. Aquest és rambé un exemple clar de diversitar {almenys potencial) que

20. Segons aquest precepre:
«1. Las Comarcas no podvdn exigir ninguno de los impuestos y recargos regulados en la presente Ley ni percibir
participacién en los tributos del Estads.
w2, Las Leyes de las comunidades autfnomas gue, de acnerdo con lo ditpwesto en sus Estatutos, creen en s territo-
rio Comarcas u otras Eutidades que agrupen varios municipios doterminardn los vecursos econdmicos que se les
asignen. »
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rampoc no té traduccid concreta en els mecanismes d’assignacid de recursos previstos a
Ia legislacié d’hisendes locals.*

El que s'acaba d’exposar posa en relleu una gran mancanga del sistema local en una
de les seves peces clau com és la del financament. Financament que ha quedat sostrer a
la intervencié legislativa autondmica i que el mateix Estat que el monopolitza tampoc
no ha sabut resoldre’l en mantenir un criteri uniformitzador que es contradiu amb els
postulats consutucionals 1 estaturaris que legitimen, almenys en part, Uexisténcia
d'una diversitar pel que fa a la mateixa planta de I’Administracié local i al régim
competencial dels seus diferents nivells.

Malauradament, el Tribunal Constitucional tampoc no ha contribuit fins ara a la
clarificacié d'aquesta qiiestié important, ja que si bé encara esta pendent de resolucié
el recurs d’inconstitucionalitar contra la Llei d’hisendes locals de 1988, s’ha mostrat
poc sensible a aquest problema en les senténcies dictades fins ara, Es significativa en
aquest sentit la doctrina establerta en algunes senténcies™ que fa una interpretacié
molc restrictiva de Particle 48.2, darrer parigraf, de 'EAC, en el sentit d’excloure la
possibilitat que la Generalitac tingui capacitat per establir (encara que sigui en el
marc basic estatal) criteris legals per a la distribucié de la participacié dels ens locals
de Catalunya en els ingressos estatals,

21. Dictamen del Consell Consultiu de la Generalitat 156, de 23 de febrer de 1989,

22, Vegeu, a 1all d’exemple, els criteris de discribucid del Fons de Cooperacié Local (art. 115 de la
Llei 3971988, d'hisendes locals), entre els quals no s'inclou cap variable que prengui en consideracis el
volum competencial real que han d'afrontar els municipis d'acord amb la legistaci6 estatal 1 especialment
la de la seva comunitat autdnoma. Pensem també, d’alera banda, que la legislacid de régim local només
preveu expressament la necessitat de transferéncia de nous recurscs econdmics en el cas de delegacid de
competéncies (art. 27 LBRL), sense precisar tes en el cas d'atribucié per llei de noves competéncies
propies, que s’hauran de finangac, per tant, amb els recursos generals previstos a la Llei d’hisendes locals.

23. STC 96/1990, de 24 de maig, i 331/1993, de 12 de desembre.








