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I. Justificacibé

La direccié d’Autonomies ha dngut 'encert de dedicar aquest ndimero, com a ho-
menatge, a la memoria de Josep Maria Vilaseca i Marcet. Vull comengar amb les pa-
raules finals que la Comissié Juridica Assessora li va dedicar en la Meméria de 1994:

«El seu record, perd, restara inesborrable en aquells que hem tinguc el goig de ser

els seus col-laboradors i, en qualsevol cas, el seu pas per la Comissi6 Juridica Assessora
. . . H 3 ’ - . 3

quedari ja per a la Historia. Ell n’ha estat I'artifex més determinant i 'home que,
; g , . C

profundament identificat amb la seva tasca, des d’aquella presidéncia discreta, perd

impregnada de conviccid, haura contribuit a la seva consolidacié dins del nostre siste-

ma d'institucions.»

1. Comissié Juridica Assessora, Memdria i dictimens 1994, Generalitat de Caralunya, Barcelona,
1995, vol.l, In Memoriam, pag. 7.

Autonoriies, nim. 21, desembre de 1996, Barcelona.
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M’adhereixo amb entusiasme a 'homenatge amb aquesta aportacié, ja que sén
diverses les raons que m’uneixen al projecte.

La primera, perqué amb en Josep Maria Vilaseca —a banda de I"amistar directa—
vaig tenir el goig de compartir diverses activitacs: una, la d’intervenir sota la seva direccié
en la redaccié del Reglamenc del 11 Congrés Juridic Catala 'any 1971; l'altra, la de
participar amb ell —i amb Ramon Faus i Esteve, Francisco Ferndndez de Villavicencio,
Josep M. Puig Salelles i Enric Argullol—, en la ponéncia que va redactar el «Dictamen
sobre ¢l Projecte de 'Estatut d’Autonomiar;? una alra, la de compartir Jes funcions
consultives en la Comissié Juridica Assessora, de la qual eli fou president durant nou
anys, donant exemple sempre i amb grau superlatiu, com a servidor piblic, de gran
austeritat i eficicia, qualitats que varen estar sempre presents en totes les seves activitats,
que no foren poques;’ i, finalment, fa d’haver col-laborat, encara que ja fa anys, amb ell i
altres companys en I'elaboracié d’un treball, per encarrec de I'Académia de Jurispruden-
cia i Legislacié de Catalunya, precisament sobre «La Reforma de I Administracié local
de Caralunya»,! tema que posa de manifest una de les matéries per les quals en Vilaseca
va mostrar molt interés,’ i que, a més, va explicar també a la Universitat amb el titol
«L’Administracié territorial local» ¢ i que ara em serveix de motiu i de satisfaccid per tal
d’escriure aquestes reflexions aproximatives a la funcié consultiva sobre les delimitacions
i modificacions territorials locals, amb la qual cosa penso que enllago dos Ambirts d'in-
quietuds i dedicacions per a les quals en Josep Maria Vilaseca va tenir un especial afecte.
Inquietud que va projectar amb il-lusié a la Universitat” i dedicacié que va donar de
forma entranyable a la Comissi6 Juridica Assessora fins al seu traspas.

La segona raé de satisfaccid per participar-hi, aqui i ara, és per poder constatar que
aquesta revista, Autonomies. Revista Catalana de Dret Piblic, va ser creada per ['Escola
d’Administracié Pdblica de Caralunya, mentre n’era director ¢l qui subscriu aquest
treball —comptant en aquest projecte amb els suggeriments del professor Tomas

2. Dictamen que porta data de 3 d’ectubre de 1979,

3. Només cal veure qualsevol de les referéncies necrelogiques per confirmar el que acabem de dir. Per
totes vegeu Anuari de Ulnstitut d'Estudis Catalans, Crers 1994-1995, pag. 183 a 202 ( que acull els creballs
de: Jordi Porta; Josep M. Puig Salelles; Eugeni Gay; Joan Albaigés i Emili Giralr, que glossen les diverses
faceres professionals de la vida de Josep Maria Vilaseca. Ara només remarquem aquells aspectes de major
rellevincia juridica: fou membre de la Junta del Col-degi d’Advocas (1969-1973), anima del Congrés
Juridic Carald (1971), president i director de la Revista Juridica de Catalunya (1970, 1983-1995), mem-
bre de I'Académia de Jurisprudéncia i Legislacié de Catalunya (1965-1995), membre de I'Institut d’Es-
cudis Cacalans (1991-1995), i va formar part de diversos consells d'administracid, juntes direcrives i
patronats de diverses societats 1 entitats.

4. Sora la presidéncia de Josep Maria Vilaseca formaven part de la Comissid: Octavi Saltor i Soler,
Enric Argullol | Murgades, Eduard Bofill 1 Polino i Jasep-Enric Rebés i Solé, Per ral de ser respectuosos
amb la veritat recordo que inicialment va formar part també de la Comissié el company Tomas Pou, que
una vegada molt avangat el treball, i per raé d’algunes discrepancies, va preferir retirar-se'n. Aquest treball
va ser publicat a la Revista Juridica de Catalunya, ndim. 4, octubre-desembre, 1978, pag. 185 a 217.

5. Els temes d’organitzacid cerritorial li van cridar I'atencié, com ho demostren, a més dels reballs
citats, els segiients: «La divisid territorial de Catalunya i PAdministracié publica autondmicar (quatre
articles publicats al diari Avwi, el marg de 1981, que a més varen ser guardonats amb el premi del diari
d'aquell any) i «La divisié territorial de Caralunya» (ponéncia de la wula rodona organitzada per la
Soctetat Catalana d’'Ordenacié del Territori de 'Institur d’Estudis Caralans, Terrassa,1985.

6. Lligé pronunciada en un curs de la Universitat Menéndez y Pelayo a Barcelona el dia 25 de
setembre de 1984. Publicada després a la Revista Juridica de Catalunya, 1985

7. Vilaseca fou professor titular de drer administratiu de la Universitar Autdnoma de Barcelona

(1983-1986).
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Font—® juntament amb I'lnstitut d’Estudis Autondmics, del qual aleshores era di-
rector I'amic Vilaseca. Ef fet que ja s’hagi publicat el ndmero 21 de fa revista, sota la
responsabilitat del professor Joaquim Ferret , fa palés que la seva fundacié va ser un
encert i la seva continuitac és també un homenatge a Josep Maria Vilaseca.

Per tant, compleixo, amb doble satisfaccié, la present col-laboracié.

I1. Abast de les presents reflexions

L’estudi de la relacié entre la funci6 consultiva i '’Administracié local ha despertat
escas interés.” Malgrat que en I'aspecte concret de 'alteracié de termes municipals la
intervencié del Consell d’Estat té una llarga tradicié,” la qual cosa comporea una
abundant i important produccié de dictimens sobre aquesta matéria," aquests no han
estat objecte de gaire atencié per part de la doctrina cientifica.

En aquest treball no ens referirem tnicament a les alteracions municipals en el
sentit estricte ( agregacions-segregacions, fusions i disfuncionalitats territorials) siné
també a d’altres actuacions com s6n les relatives a la divisié comarcal.

Igualment rractarem dins del mateix epigraf, malgrat que metodologicament pu-
gui ser criticable, la creacié de municipis de régim especial, la constitucié, modificacié
i supressié d’entitats municipals descentralitzades. Seguim aquest criteri perqué en
tots aquests suposits el territori juga un paper fonamental pel fer de ser un element
insubstituible i, a més, perque en tots la intervencié de la Comissié Juridica Assessora
hi compleix una funcié similar. Per contra, no farem cap referéncia a les entitats locals
de caricter associatiu, siné tan sols considerem les de caracter territorial en les quals
tingui alguna intervenci6 la Comissié Juridica Assessora.

No pretenem tampoc fer un examen exhaustiu de tota la funcié consultiva, ja gue
aquesta és realitzada també per la Comissié de Delimitacié Territorial,® siné tinica-
ment la de caire Juridnc, és a dir, aquella que correspon a la Comissié Juridica Assesso-
ra, 1 aixd hO farem més per plante}ar questlons o] suggerlr lnterpretacmns que no pas
per donar solucions amb pretensié de permanéncia. Per fer aquesta tasca ens ajuda-
rem, sempre que sigui possible, de la cita de doctrina de la Comissié Juridica Assessora
en els suposits que n’hi hagi.

8. Efectivament, en aquest projecte vaig tenir des del primer moment la desinteressada col-laboracié
del bon amic i professor Tormas Fone i Llovet.

9. Una vegada més cal assenyalar la paradoxa que malgrat que des de 'ambit de PAdministracié local
s'han fet apartacions notables al dret administratiu, aquesra circumstincia no hagi estimular més la doc-
trina. Blanquer Criado, D.V., Consejo de Estado y Autonomias, edicorial Tecnos, Madrid, 1994, pag. 17, es
refereix a Poblic de la relacié entre e} Consell d’Estat i Pautonemia local. El treball d’Aguilar Ferndndez-
Hontotia, Jaime, «Una aproximacién a la redefinicién de las relaciones Consejo de Estada-Corporacio-
nes Locales en el nuevo marco constituctonaly, en Revista de Administracién Piblica, ndim. 105, serem-
bre-desembre, 1984, citar per I'aurar anterior, constirueix una excepeié digna de citacié.

"10. Llei d’ajuntamencs de 1845, article 5 .

11. Vegeu Barranco Vela, R., Creacidn y segregacién de municipios, editorial Marcial Pons, Ma-
drid, 1993, en particular pag. 272. .

12. Alguns antecedents respecte de la intervencié del Consell d’Estar en 'dmbit local es poden veure
a Cordero Torres, José Maria, £l Consejo de Estados, su trayectoria y perspectivas en Espafia , editorial
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1944, pag. 183 i 184.

13. La Comissit de Delimiracié Territorial va ser creada per la Liei 8/1987,de 15 d'abril, municipal i
de régim local de Catalunya (article 26) hi ha realitzat, en aquesta martéria, una important i qualificada
tasca —com ho demostren els seus documentats informes— i que per rant, mereix ser destacada.
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IIT. Consideracions generals de la funcié consultiva en I'ambit de les
delimitacions i modificacions territorials locals

L'analisi de la projeccié de la funcié consultiva en relacié amb les delimiracions i
modificacions territorials de caracter local planteja una rica problematica que abasta,
com veurem, els aspectes més substantius d’aquella funcié.

Per tal de poder apreciar la importancia apuntada només cal que reflexionem
sobre la funcié consultiva que I'ordenament —comengant per la Llei 7/1985, de 2
d’abril, reguladora de les bases del régim local—, atribueix en aquesta martéria'* al
Consell d’Estat, als drgans consultius de les comunitats autdnomes i, en particular, en
el cas de Catalunya, a la Comissi6 Juridica Assessora.

El fet que els dictimens dels referits drgans consultius tinguin a una banda un ens
de caricrer local —sovint un municipi— i a I'altra el Govern (ja sigui central o au-
tondmic) 1 que, a més, els dictimens siguin sempre preceptius i a voltes vinculants,
planteja un seguir de qiiestions importants, que simplement apuntem: quina és la
funcib, en aquests casos, del dictamen vinculant? quina mena de vinculacié creen?
quin és el bé que protegeixen? la preceptivitat i, en el seu cas, la vinculacié del dicta-
men compromet {'autonomia local o la iniciativa democratica veinal? o, per contra, ia
més, el dictamen vinculant representa una vulneracié del principi democritic de plena
responsabilitat del Govern, o pressuposa una collaboracié o coparticipacté en I'exerci-
ci de la funcié executiva que constitucionalment i estatutiriament correspon al Go-
vern de |'Estat o a autondmic?

A les anteriors preguntes cal afegir que 'ordenament (Llei de bases de régim local,
Llei municipal de régim local de Catalunya, Llei d’organitzacié comarcal de Catalu-
nya i Reglament de demarcacié terrivorial i poblacié dels ens locals) condiciona les
operacions de modificaci6 o d’alteracié territorials al respecte de determinats criteris o
a la concurréncia d’uns requisits que sovint tenen una expressi6 indeterminada perd
que atorguen una gran amplicud a fa funcié consultiva de la Comissié Juridica Asses-
s0ra.

Creiem que les giiestions apunrades —que ara examinarem més detinguda-
ment— constaten la varietat de la problemarica abans anunciada.

1. Peculiaritats dels dictamens. E{ seu cardcter i la seva finalitat

El criteri d’atribucié competencial a favor de la Comissié Juridica Assessora és
doble, ja que, d'una banda, l'article 3.2, lletres i 7 del Decret legislatiu 1/1991, de 25
de marg, que aprova el texc refés de les lleis reguladores de la Comissié (en endavant
simplement text refés) determina un seguit de casos en el quals el dictamen és precep-
tiu; i, d'altra banda, la mateixa norma conté una clausula genérica de remissié a tota
aquella normariva que exigeix I'obligacié de demanar dictamen ( article 3.2. 7} de
I’esmentada disposicié). _

Per tal de conéixer quines son les funcions consultives que la norma acribueix a la

14. Larcicle 13.1 de l'esmentada Liei diu: «La creacion o supresién de Municipis asi como la alteracidn
de términos municipales, se regulard por la legislacién de las Comunidades Auténomas sobre régimen local.
Requerirdn en todo caso audiencia de los Municipios imteresados y dictamen del Consejo de Estads a del Srgana
consultive superior de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Autdnomas, 5i existiere. .»
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Comissi6 Juridica Assessora cal veure qué diu el text refés. L'article 5.1 d’aquest text
estableix que les funcions d’assessorament sén inicament de caire juridic, i en cap cas
correspon a la Comissié Juridica Assessora el judici politic ni el d’'oportunitat. La
Comissid Juridica Assessora en la Memdéria de 1995, dedica diverses consideracions a
la funcié consultiva' i respecte d’aquest precepte diu que comprén dues parts ben
diferenciades pel que fa a la delimiracié de la funcié consultiva: una de positiva i una
de negativa. Pero d’altra banda també hem d’afegir que la funcié d’assessorament és
susceptible de valoracions diverses. En efecte, pot limitarse a I'asépsia juridica del
compliment formal de la llei, cosa que comportaria una actuacié merament defensiva,
o bé a vetllar també pel compliment efectiu del conjunt de valors constitucionals i no
{inicament perqué no es vulnerin, com recorda la citada Memdria de la Comissié
Juridica Assessora.
aquesta vessant del judici positiu la que interessa remarcar de la funcié6 consult-
va, ja que és el que pot oferir a 'administracié activa que consulta més elements de
valoracié per adoptar la pertinent decisié.'s
La consideracié que acabem de fer lliga amb la interpretacié que entenem que cal
donar a la delimitacié negativa de la funcié consultiva abans referida. El text refés
- exclou de la funcié consultiva el judici politic i el d’oportunitat. Aquesta exclusié
requereix alguna matisacié. Es evident que en cap cas la Comissié Juridica Assessora
pot fer judicis politics ja que aquests corresponen a d’altres drgans, i el mateix cal dir
del judici d’oportunitat si s'identifica amb 'oportunitar politica. Perd no hi ha dubte
que aquesta equivaléncia no és desitjable ja que impediria fer valoracions juridiques
que van més enlld del mer assessorament negatiu o extern, empobrint de forma ex-
traordinaria la funcié consultiva i, per tant, també reduint els elements de considera-
ci6 per a I'drgan consultant. Perd, a més a més, la interpretacié de I'equacié judici
politic igual a judici d’oportunitat, o judici d’oportunitat igual a judici d’oportunitat
politica, no és la propugnada pel nostre ordenament —pel que fa a la matéria que
ractem— Segons veurem tot seguit .

A) El dictamen preceptiu

En I'ambit al qual ens referim el dictamen de la Comissi6 Juridica Assessora és precep-
tiu, tant per a la creacié de comarques i modificacié de les demarcacions comarcals
(disposicié transitdria primera i articles 8.2 1 9 de la Llei 6/1987, de 4 d’abril, sobre
Porganirzacié comarcal de Catalunya —LOCC—) com per al reconeixement de mu-
nicipis de régim especial (article 69.5 de la Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i de
régim local de Catalunya —LMRLC—} o I'alteracié de termes municipals en rotes les
seves modalitats i supdsits (articles 12.3; 17.1. d) i 22) aixi com per constitucié, modi-
ficaci6 i supressié d’entitats municipals descentralitzades (article 77.1 1 5).

La preceptivitat del dictamen no li déna cap caracteristica especial pel que fa al

15. Comissié Juridica Assessora, Memdria i dictémens 1995, Generalitat de Catalunya, Barcelo-
na,1996, vol.I, pag. 11 i seg.

16. Sobre aquests aspecres vegeu el treball de Font Llover, Tomds, «Funcién consultiva y Estado
autonémicos, a Revista de Administracién Piblica, nim. 138, (1995), pig. 37 a 68. Respecte de la relacié
de la funcié consultiva i el principi d’objecrivitat resulta suggerent el treball de Montoro Chiner, Maria
Jestis, «De nuevo sobre procedimiento y seguridad juridica: Los érganos consultivos autonémicoss, a
Revista de Administracién Piblica, nam. 122, maig-agost (1990), pag. 381 i scg.
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control del compliment dels aspectes formals i procedimentals dels expedients sobre
les mareries referides. Perd no es pot dir el mateix pel que fa als aspectes materials ja
que aqui les funcions consultives de la Comissi6 Juridica Assessora s'expandeixen en
tota la seva amplitud ultrapassant fins i tot les funcions classiques d’assessorament,
com tindrem ocasi6 de veure, en els quals adquireix especial significacié ot el que
estem exposant.

B) Suposits de dictimens vinculants

Amb independéncia de la diversa tipologia que algun sector de la doctrina ha
proposat pels dictimens vinculants,'” e] cert és que quan a la prictica es parla de
dictamens vinculants s’estd pensant amb els dictimens semivinculants o parctalment
vinculants. Aquests dictimens sén els que qualifiquem com a impeditius o, segons la
doctrina més rradicional, d’obstatius,™ ja que impedeixen adoptar una decisié favora-
ble si no és favorable també el dictamen de 'organisme consultiu. Aquests dictimens
es denominen també habilitants' ja que habiliten el Govern per tal que pugui adoptar
l'acord que es pretén. Naturalment, des del punr de vista de! dictamen, no hi ha
impediment en qué no es prengui cap acord. En definitiva, es tracta de dictimens que
vinculen negativament.

Perd tampoc no és aquesta la vinculacié que 'ordenament atorga als dictimens
que ha d’emerre la Comissié Juridica Assessora en I'ambit de les delimitacions territo-
rials locals.

En efecte, en la marria que tractem hi ha tres supésits en els quals el dictamen de
la referida Comissié —amb les peculiaritats que direm— vincula el Govern. Aquests
casos sén: 4) en margria de delimitacié comarcal si la iniciativa és municipal o co-
marcal i els acords de tots els ens interessats sén favorables juntament amb el de la
Comissié de Delimitacié Territorial i el de la Comissié Juridica Assessora, el Govern
queda vinculat i ha de redactar i d'aprovar necessariament el projecte de Llei de modi-
ficacié (article 8.2 LOCC); &) en matéria municipal, pels casos d’agregacions-segrega-
cions i fusions si la iniciativa és veinal o municipal i els acords dels municipis afectats

17. No deixa de ser també remarcable com una materia tan interessant tampoc no hagi despertat més
interés. Resulta de cita obligada la classificacid que Garcia-Trevijano Fos A. J. ( Tratads de derecho ad-
ministrativo, 2a ed., Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1971, 1. I1, vol. 2, pig. 676-677) fa dels
diccimens vinculants en distingir tres tipus: 4) els de vinculacié absolura, que impedeixen a I'adrgan decisori
prendre una resolucié diferent de la proposada en el dicramen; #) els de vinculacié parcial, i o) els dictimens
semivinculants per ra6 de la forma. Aquesta classificacié ha estat recollida per diversos autors (amb precisa
claredat per Font Llover, Tomis, «Organos consultivoss, Revista de Administracidn Piblica, nim. 108
{1985) pag. 72; i de forma menys didicrica per Ruiz Miguel, Carlos, Consejo de Estads y consejos consultives
autondmicos, editorial Dykinson, Madrid, 1995, pag. 151) i citada per una gran part de la doctrina.

18. Denominacié que sembla atribuida inicialment a Pérez Herndndez, A. El Consejo dr Estado,
Madrid, 1965, pag. 19, segons els autors que es refereixen al tema (aixi el mateix Garcia-Trevijano Fos, J.
A. Tratade de derecho administrativo, cit., pag. 677; Font Llovet, Tomis, «Organos consultivos», cit., pig.
73; Garcfa Trevijano-Garnica. |. A., «Revisién de oficio de actos administrativoss, en I'obra Adminisera-
ciones pliblicas y ciudadanos (Eseudios sistemdticos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico
de las adminiseraciones piiblicas y procedimients administrative comin), coordinada per Tendas Garcia, B.,
editorial Praxis, S.A., 1993, pig, 67.

19. Gémez-Ferrer Morant, Rafacl, «La revisién de oficion, en l'obra col-lectiva dirigida per Leguina
Villa, ]. i Sdnchez Morén, M. La nneva Ley de régimen juridico de lus administracions publicas y del
procedimiento administrative comin, editorial Tecnos, Madrid, 1993, pag. 299,
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s6n favorables i no hi ha objeccions de la Comissié de Delimitacié Territorial ni de la
Comissi6 Juridica Assessora, el Govern ha d’aprovar I'alteracié (article 18 LMRLC); i
finalment ¢) la constitucié de les entitats municipals descentralitzades ha de ser apro-
vada pel Govern si I'acord municipal i els informes, tant de la Comissié de Delimita-
ci6 com el de la Comissié Juridica Assessora, sén favorables.

Les diferéncies amb el dictamen que denominem vinculant obstatiu sén clares.
Prirnera, els dictimens, vincutants de la LMRLC i LOCC descrits, vinculen en ef sentit
que si es donen les altres circumstancies, obliguen el Govern a prendre un acord en un
sentit determinar; per tant, aquest nii pot prendre una altra determinacié ni pot deixar
d’adoptar aquella. Hi ha dones una vinculacié positiva i absoluta. Segona, I'eficicia
vinculant no és autdnoma ja que requereix el concurs i coincidéncia dels acords dels ens
locals afectats, de la Comissié de Delimitacié Territorial i de la Comissié Juridica
Assessora perqué produeixi els seus efectes. Tercera, per contra i a diferéncia del que
succeeix amb els dictamens vinculants obstatius, el dictamen no favorable, I'allibera de
tota vinculacié al Govern i li fa recuperar el marge de discrecionalitat en la decisié.

Plantejat en aquests termes i considerats els supdsits en els quals la intervencié de
la Comissié Juridica Assessora és vinculant sembla que estem en condicions d’abordar
les altres qiiestions que plantejavem al principi respecte del bé juridic protegit per
aquests dictdmens, la seva incidéncia en 'autonomia dels ens locals, o la possible inter-
feréncia en la fonamentacié democratica de la iniciativa veinal o de plena responsabili-
tac del Govern.

La intervencié de la Comissi6 Juridica Assessora en els casos que venim examinant
té per finalitat —ja sigui a través dels dictamens preceptius o vinculants— protegir des
d’un punt de vista formal les iniciatives, especialment les veinals o municipals,” per tal
de garantir el compliment de tots els trimits procedimentals i aixd tant enfront de tots
els ens locals interessats com enfront de 'Administracié autondmica. Des del punt de
vista material o de fons, la Comissié Juridica Assessora vetlla molt especialment per la
concurréncia dels pressupdsits que la llei preveu aixi com pel respecte i el compliment
dels principis i criteris que inspiren les modificacions territorials. Es a dir, que des
d’aquest punt de vista, fa també una funcié particular de control.

Des d’aquesta perspectiva no veiem que es comprometi de cap manera ['autono-
mia municipal consagrada en la Consticucié (article 137) ni menys la comarcal reco-
neguda en la LOCC (article 3.1). Es veritat que Pestreta relacié existent entre el judici
d’oportunitat i 'autonomia planteja qiiestions importants, especialment en els casos
de dictamen vinculant. Aquesta qiiesti6 ja es va suscitar en la Senténcia del Tribunal
Constitucional 4/1981, de 2 de febrer, de la qual es desprén que I'auconomia queda
vulnerada quan el judici d’oportunitat implica participacié en la decisié. Perd aquest
plantejament no és aplicable als supdsits que comentem, ja que la doctrina del Tribu-
nal Constitucional protegia 'autonomia local, i aixd és precisament el que també es
garanteix amb la participacié de la Comissi6 Juridica Assessora. Maxim si, com hem
vist en els casos en els quals el dictamen és vinculant, es limita la possibilitat que el

20. Blanquer Criado, D.V., que és especialment critic amb les funciens consultives que no siguin les
del Consell d'Estat i en particular amb les de les comunitats autdnomes, diu «No be leido todavia ninguna
argumentacién sobre la relacién entre funcién consultiva de las comunidades auténomas y la defensa de las
garantias de los ciudadanes, o la autonomia local. Lo que se pretende no es una mayor o mejor garantia, sino la
simple ocupacidn de una esfera de poders. (Consejo de Fstads y Autonomias, op. cit,, pig, 18, també insisceix
en la pag. 23). Ara ja cindrd un argumenc.
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Govern faci interpretacions interessades, és a dir, el que fa és reduir I'ambic de discre-
cionalitat en aquesta matéria. En definitiva, 'ordenament juridic catal, en aquest
punt, respecta 'autonomia local i la Comissid Juridica Assessora vetlia perqué es man-
tngui,

Tampoc no es por dir que la intervenci6 de la Comissié Juridica Assessora amb els
dictimens de «vinculacié positiva i compartida» constitueixin cap limitacié o entre-
banc en l'exercici del dret dels veins, ans al contrari, sén una garantia que el seu drec
d’iniciariva i dret al procediment seran vetllars per un drgan que actua sota els princi-
pis d'indepéndecia, objectivitar i qualitat técnica.

Més recels pot produir 'eventual interferéncia o coparticipacié en les funcions
executives® i al principi democratic de plena responsabilitat del Govern, malgrac que
hagi estat el Parlament qui ha introduit unes certes limitacions a la capacitac de decisié
de I'Execuriu.

2. Ambir de la funcié consultiva en aquesta matéria

Hem comentat més amunt, amb ocasié de valorar les limitacions que deriven del
text refés de les normes de la Comissié Juridica Assessora, que el judici politic i el
d’oportunitat no sén la mateixa cosa.

En efecte, en I'esmentada Meméria de 1995 ja s'apunta aquesta qiiesti6 en referir-
se precisament al protagonisme de la funci6 juridicoconsultiva en I'ambit de modifica-
cions territorials municipals i comarcals,” en les quals es diu que «sovintegen la valora-
cié dels concepres d'idoneitat territorial municipal, suficiéncia de recursos, millora
objectiva de la prestacié dels serveis publics, etc; aspectes que guarden directa relacié
amb el principi d’eficicia prestacional propi de I'administracié. Tots aquest conceptes
i d’altres que hi podriem afegir ultrapassen en molt I'estricta funcié negativa del
control de la legalitat i es relacionen amb una indiscutible valoracié d'oporrunitat
juridican.

A aquests conceptes, n’hi podem afegir d’altres com sén: pel que fa a les comar-
ques els de les relacions basiques de |'activitat econdmica, els principis de descentrali-
tzaci6 i participacié a més del d’eficicia en la prestacié dels serveis publics; en 'ambic
municipal les consideracions geografiques, econdmiques o administratives que acon-
sellin la modificaci6 territorial s6n reirerades. Aquestes circumstancies, rindrem ocasié

21. Ruiz Miguel, Carlos, Consejo de Estado y Consejos Consultivos Autondmicos, op. cit., pag. 152 a
154, referint-se als dictdmens vinculants del Consell d'Estac (relatius a les modificacions de plans, normes
complementiries i subsidiiries i programes d’actuacié que renen per objecte les zones verdes o espais
lliures; i els emesos per a la declaracié de nul-litat) creu que sén inconstitucionals.

22, En molts altres ambits, malgrat que no hi hagi una atribucié especifica a favor de la Comissié
Juridica Assessora, es reprodueix la mareixa problemirica de forma bastant similar i que entenem que,
naturalment, ha de ser examinada per aquest drgan consultiu. A titol d’exemple podem citar el Dictamen
90/1994, de 21 d’abril, en el qual es diu en el seu FJ V: «L'estructura orginica proposada ha de respecrar a
més dels principis ‘d’integracié, de simplificacié, racionaliczacié, eficicia i eficiéncia de I'organiczacié
sanitiria, concepcid integral de la salur, descentralirzacio | desconcentracié de la gestid, sectorialitzacié de
l'atencié sanitiria i participacié comunitiria’ que la Llei d'ordenacié sanitaria de Catalunya proclama
amb solemnitat {exposici6 de motius | i 11 i art. 2), rambé ha de respectar els principis recollits en I'arricle
3 de la Llei d’organitzaci6, procediment i régim juridic de PAdministracié de la Generalicar, que exigeix
que ‘es garanteixin eficicia i la diligéncia maxima en el compliment de les seves funcions i en la presracié
dels seus serveis’, com rambé el principi de coordinacié administrativa regulac en el capitol cinqué (art. 46
a 51) de 'esmencada Llei i avui també eseablert en cls arcicles 18 i 4 de la Llei 30/1992 ).»
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de veure-les amb detall més endavant. Ara només importa remarcar la importincia
que renen per tal de deixar constancia de I’Ambit tan extens que la norma encomana a
la Comissi6 Juridica Assessora.”

La Comissié Juridica Assessora s’ha plantejat —de manera directa— en el Dicta-
men 79/1993, de 17 de juny,* el tema de les limitacions de article 5.1 del text refés
respecte de les quals ha dit: «perd aquestes limitacions no poden impedir I'analisi de
conveniéncia quan ho exigeix I'indole de 'assumpte o la major eficicia de '’Adminis-
tracid en el compliment de les seves finalitats»,” en d’altres, sense dir-ho, ho ha fet en
analitzar si la modificacié territorial complia els criteris i principis previstos en la
normativa, amb la qual cosa es fan valoracions d’oportunitat juridica. Aquestes valora-
cions es troben en molts dicthmens dels quals ara només en citem alguns. Aix{ en el
Dictamen 34/1990, de 25 d’octubre, es diu «]...] la intervencié de la Comissié Juridi-
ca Assessora en el procediment corresponent té per objecte verificar 'acompliment
dels pressupasits juridics que dintre de I'ordre material i de 'ordre formal constituei-
xen els requisits de validesa per a I'alteracié dels termes municipals que hom proposa
[...] (F] D). [...] Es tracta de raonaments fonamentats en la idea de Ueficacia i de |'eco-
nomia procedimentals i funcional en I'Ambic de I'activicat administrativa que hom no
pot deixar de valorar positivament, perd que tampoc resolen del tot el problema plan-
tejat [...] que requereixen un tractament territorial adient a través de nous expedients
[...]. D’altra banda, la trascendencia que cal donar als valors democratico-representa-
tius que tota delimirtacié territorial ha d’atendre [...]. Sembla,doncs, que un balang
dels valors i dels criteris fixats a {'article 11.2 LMRLC no permet decantar-se de forma
contundent i absoluta per la solucié de fer prevaler el criteri de la funcionalitat per
sobre del principi democraricorepresentatiu. Cal tenir present que segons el conjunt
de la normativa aplicable no es desprén la prevalenga del primer sobre el segon en
aquest tipus de procediment». ( F] V). En el Dictamen 27/1992, de 9 dabril, s'insis-
teix sobre la mateixa interpretacié en dir que «[...]. des del punt de vista administratiu,
és perfectament aconsellable fer correspondre la realitat de fet amb la cobertura juridi-
ca adequada, de forma que I'ajuntament que ha assumit sense oposicié la responsabili-
tat prestacional en la satisfaccié dels interessos de la col-lectivitat del barri de I'Estacié
arribi a comprendre en el seu terme el terricori per ell servit. Aquesta necessitat o
conveniéncia administrativa de I'alteracid de termes ho és també en el seu vessant
econdmic[...]». (F] II). Amb més claredat encara el Dictamen 62/1993, de 6 de maig,
en el qual es pot llegir: «[...} pel que fa al segon dels motius, consideracions d’ordre
geografic, econdmic o administratiu que ho fessin aconsellable, cal expressar que de
Pexpedient no es dedueix que de forma aconsellable, la geografia, la poblacié o la
supressié d’obstacles adminiscratius justifiquin I'alteraci6.» (FJ III). També del Dicta-
men 259/1996, de 25 de juliol, es desprén 'amplitud de la funcié quan diu «[...]de

i + . - ' 3 - N
I'examen de I'expedient no es pot afirmar que existeixi alguna d’aquestes circumstan-

23, Juntament amb la Comissié de Delimitacié Territorial.

24. Dicramen sobre la creacié del municipi de Badia per segregacié de part dels termes municipals de
Barberd del Valles 1 de Cerdanyola del Valles.

25. La mateixa doctrina ha estac reiterada en idéntics termes en els dictimens 5/1994, de 13 de
gener; 208/1994, de 22 de desembre; 232/1994, de 19 d’octubre. 1 amb una redaccié diferent el Dicra-
men 226/1996, de 18 de juliol («...a aquesta Comissi6 Juridica Assessora li corresponen exclusivament les
funcions de caire juridic i en cap cas el judici politic, i sense perjudici que en supdsits especifics aquesta
limitaci6 no pot impedir I'analisi de la conveniéncia quan T'indole de I'assumpte ho exigeix». FJ 1}.
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cies [d’ordre geogrific, histdric, social, economic o administratiu) que de forma notd-
ria concorri en el nucli huma que es vol constituir en entitat municipal descencralitza-
da. Aixd no obstant, igualment resulta cert i evident que la valoracié de totes elles
permet arribar a la conclusié de la concurréncia de I'exigéncia legal [...}» (F] II B 5).¢
Hem d’afegir que en altres maigries —com sén els dicrimens relatius a les zones
verdes— el judici d’oportunitat és ineludible, ja que estd implicic en la valoracié dels
aspectes qualitatius dels canvis de zonificacié. També és cert que hi ha alguns dicta-
mens en els quals s’ha dit que no correspon a la Comissié Juridica Assessora fer judicis
politics ni d’oportunitat, perd en canvi en els fonaments juridics s’han examinat els
aspectes materials que justifiquen la modificacié territorial i que, en definitiva, també
comporten aquell examen. Finalment, en algun altre dictamen s’ha fet mencié a algu-
na limitaci6 provinent d’elements estrictament técnics.?

En definitiva, 'ambit de la funcié consultiva que realitza la Comissié Juridica
Assessora és realment ampli, malgrat la previsié limitativa del I'article 5.1 del text
refés,® ja que no es limita a una actuacié de mera higiene juridica, siné que vetlla pel
compliment efectiu dels principis inspiradors de les normes i valors constitucionals,
realitzant també els necessaris judicis d'oporeunitat juridica o administrativa quan la
norma ho preveu o la Comissid ho considera convenient, ja sigui de forma singulari-
1zada en un dictamen particular® o bé per la via dels suggeriments que pot realitzar
d’acord amb larticle 3.3.¢ de esmentat text reféds,® o rambé a través de les considera-
cions preliminars incorporades a les Memaries a partir de 1990.

26. En sentit similar els dictimens: 30/1989, de 9 de novembre; 35/1989, de 28 de desembre;
23/1990, de 28 de juny; 10/1991, de 7 de marg; 13/1991, de 21 de marg; 33/1991, de 16 de maig;
137/1992, de 10 de desembre; 76/1993, de 3 de juny; 89/1993. de 17 de juny; 12/1994, de 27 de gener;
3371994, de 10 de gener; 34/1994, de 10 de febrer; 274/1994, de 17 de novembre; 51/1995, de 23 de
marg; 52/1993, 23 de marg; 1 86/1995, de 18 de maig,

27. En efecte, en el Dictamen 204/1996, de 4 de juliol es diu «les funcions de la Comissié Juridica
Assessora s6n tinicament les de caire juridic (art. 5.1 del texr refds aprovar pel decret legislaciu 1/191); per
aixd si bé ha de vetllar per I'observincia del procediment legalment previst —funcié analiczada en el
fonamene 11 d "aquest dictamen—, no pot estendre’s a jutjar actes de naturalesa diferent, com s6n els
tecnics de delimiracid, malgrat que compleixen la seva funcié dins el procediment». FJ 11I).

28. Noli falea raé a Blanquer Criado, D.V., Comsejo de Estado y Autonomias, op. cit. pag. 1821 183,
quan no s’explica que la Comissi6 Juridica Assessora no pugui fer judicis d’oportuniiat o conveniéncia en
els dictimens quan en la seva norma reguladora es preveu que «poc elevar al Govern de la Generalitat les
propostes i suggeriments que cregui convenients sobre Pordenament juridic catalin. No obstant 2ixé, no
s'entén igual de bé quan per sostenir el mateix argument acudeix a la comparacié amb {"article 67 de la
Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organiczacié, procediment i régim juridic de I'Administracid de la
Generalitat, que preveu la verificacié de les disposicions generals abans que siguin aprovades. Ens sembla
que la comparacié no és encertada. ja que es tracta d’acruacions de dos dmbits d’administracions dife-
rents, I'una, I'activa i I'altra, la consultiva, Tindria raé si la verificacié la pogués realitzar la mateixa
Comissi6 Juridica Assessora, cosa que directament no pat fer, malgrat que si que por suggerir, com ja ha
fet segons veurem a la nora 30.

29. Entenem que rambé tenen el caricrer de judicis d’oportunitat 2dministrativa els suggeriments
que de forma especifica, en ocasions, es fan cn els dictamens sobre aquesta matéria en suggerir la urilizza-
cié de la creacié de les entitats municipals descentralitzades com a férmula alternativa a la creacié de
municipis; o en d’aleres mbits com sén 'elaboracié de disposicions de caricter general, contracracié, erc.

30. Facultar poc utilizada. Malgrat aix® es poden veure les propostes que per acord del Fle de la
Comissié de 29 d'abril de 1993, es varen elevar al Govern de la Generalitat sobre: «Contradiccions entre
diverses leis de dret civil promulgades darreraments; «Execucié dels convenis internacionals amb especial
aplicacié a Catalunyas; i «Desenvolupament de article 67 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, sobre
la verificacié de la importincia de les normes». Memoria... op. cit., 1993, pag. 499 a 518.



Josep-Enric Rebés i Solé, La funcid juridicoconsultiva en lambit de les delimitacions... 97

IV. Aspectes particulars de la funcié consultiva en els suposits de delimitacions i
modificacions tetritorials locals

\. Lambit territorial comarcal

Una de les novetats de 'ordenament juridic catali pel que fa a 'organitzacié territorial
local ha estat la recuperacié de la comarca d’acord amb I'article 5.1 de 'Estatut d’Au-
tonomia. No és aqui el moment ni el lloc de fer consideracions histdriques ni de fer
tampoc inventari de la seva funcionalitat, siné dnicament d’examinar la intervencié
que la Comissid Juridica Assessora té en relacié amb aquests ens, que la Llei 6/1987,
de 4 d’abril, sobre I'organitzacié comarcal de Catalunya, qualifica en ¢l seu article 3
com a entitat local de caracter territorial formada per 'agrupacié de municipis conti-
gus, amb personalitat juridica propia i plena capacitat i autonomia per al compliment
dels seus fins.

Segons Pesmentada LOCC, la intervencié de 12 Comissi6 Juridica Assessora esta
prevista per a tres situacions diverses 1 atorga al seu dictamen un caricter diferent,
atribuint a la funcié consultiva propia d’aquest drgan un sentit molt ampli, segons ja
hem tingut ocasié de comentar.

Els expedients en els quals la Comissié Juridica Assessora ha d’intervenir sén:

) El relatiu a les modificacions de la divisié comarcal aprovada inicialment.
&) Els de qualsevol modificacié sobrevinguda, i
¢) Els de creacié de noves comarques.

La intervencié de la Comissié Juridica Assessora, en torts aquests expedients resulta
especialment interessant, ja que en tots ells les funcions consultives propies de I'es-
mentat drgan estan dissenyades atribuint-li un gran protagonisme. En efecte, tindrem
ocasi6 de veure com en els diversos suposits —en uns per dicci6 explicita i en d’altres
tacita de la LOCC— la funcié consultiva no abasta tampoc tinicament el control def
procediment siné la concurréncia dels criteris que presideixen la divisié i organitzacié
comarcal, que estan establerts en I'article 2 de la LOCC de la forma segiient: «a)Els
ambis territorials resultants han de coincidir amb els espais geografics en qué s’estruc-
turen les relacions basiques de I'activitat econdmica i han d’agrupar municipis amb
caracteristiques socials i historiques comunes. &) Els 2mbits territorials resultants han
d’ésser els més adequats per a fer efectius els principis d’eficicia, de descentralitzacié i
de participacié en la prestacié dels serveis publics.»

Es pot pensar, i amb rad, que els criteris previstos en 'apartat ) del precepte
transcrit sén de dificil valoracié des del punt de vista juridic atesa la seva composicié
socioeconomica i geohistorica, cosa que resulta indiscutible, perd també ho és que
aquests fets que integren aquestes realitats sén juridicament dererminants per tal de
poder configurar la concurréncia del «criteri» dissenyat en la Llei. Es des d’aquesta
vessant que la funcié consultiva pot donar el seu parer i en tot cas valorar 'existéncia
d’alures fets, d’igual naturalesa que els descrits en el precepte, perd que siguin clara-
ment | objetiva més rellevants.

Meés interessant per la seva claredat resulta 'apartat 4) del precepte que comentem,
ja que de forma explicita es refereix al fet que els ambits territorials han de ser els més
adequars per fer efectius els principis d’eficicia, de descentralitzacié i de participacié
en la prestacié dels serveis. Principis, els dos primers, consagrats en l'article 103.1 de la
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Constitucid, | que encara que no estiguessin expressament citats, en la LOCC, serien
objecte de la funcié consulriva. Sobre aquest particular la Comissié Juridica Assessora
ha ringut ocasié de manifestar-se i aixi ho ha recordat en la Memaria de 1995, com ja
hem vist més amunt.

A) La divisié comarcal originaria i les seves inicials modificacions

Un dels problemes principals que es va plantejar el legislador en relacié amb el
restablimenc de les comarques va ser el de la configuracié del mapa comarcal, és a dir
el de com s’havia de fer la divisi6 del territori catald en comarques. L'exposicié de
motius de la LOCC ho explica de manera prou clara. Hi havia dues alternatives: o
inciar un procés d’estudi previ per obtenir una proposta d’organitzacié comarcal, o
adoptar la divisi6 comarcal de I'any 1936. Malgrat que, efectivament, les dues alterna-
tives tenien avantacges i inconvenients, la Llei escolli la segona. Férmula que no estava
privada de dificultats, entre d’altres i principalment per raé de possibles desadequa-
cions a la realitat actual, perd que es consideraren superables per la via de les reformes
necessiries, malgrat que shaguessin de fer sempre per llei.*!

La LOCC preveu aquesta adequacié segons diu la seva mateixa exposicié de mo-
tius «mitjancant una disposicié transitdria —que preveu-— un procediment especial
de reforma que ha de permerre les modificacions necessaries a iniciativa dels municipis
interessats i amb la participacié qualificada de la Comissi6é de Demilitacié Territorial i
de la Comissié Juridica Assessora, com a drgans de proposta i consultar,

En efecte, la disposicié transitdria primera estableix que tota la documentacié
relativa a la consulta municipal que determina el capitol I del titol 11 de la LOCC, s’ha
de lliurar a les esmentades comissions, que «<han de proposar al Govern de la Ge-
neralitat les modificacions territorials que considerin necessiries d’acord amb els prin-
cipis establerts per I'article 2»; i a partir d’aqui presentar al Parlament un projecte de
llei per a la citada modificacié comarcal.

Des del punt de vista de [a funcié consultiva, el precepte transcrit té indubtable
importancia per 'amplitud i transcendéncia que déna a aquesta funcié. Tant pel que
fa a la concurréncia dels fets determinants de la realitac territorial justificadors de
I'ambic comarcal, com perqué, fins i tot, i 2ixd és més sorprenent, imposa a la Co-
missi6 Juridica Assessora I'obligacié de fer una «propostas al Govern. Es cert que entre
les diverses facultats que corresponen a la Comissié Juridica Assessora hi ha precisa-
ment la d’«elevar al Govern de la Generalitat les propostes i els suggeriments que
cregui convenients sobre 'ordenament juridic catala» (article 3.3¢ del text refés).
Aix0 no obstant, creiem que entre la proposta abans referida i aquesta hi ha una
diferéncia, ja que aquesra tltima forma part d'una mena de competéncia de caricter
residual, genérica i externa als dictamens preceptius. Apreciacié que no és incompati-
ble amb les observacions que es poden fer en els supdsits d'intervencions preceptives,
ja que aquestes revesteixen la forma de suggeriments perd no de propostes. Comenta-
ris a banda, no hi ha res a objectar si la Llei en aquest cas concret va voler atorgar la
facultat de «proposta» a la Comissié Juridica Assessora, incrementant aixi la intensitar
de la funcié consultiva. Malgrat el que diem, el Decret 140/1988, de 24 de maig, que
aprova el Reglament de demarcaci6 territorial i poblacié dels ens locals (RDTPEL),

31. Aricle 7 de la LOCC.
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en la seva disposicié transitdria primera que desenvolupa els tramits que s’havien de
seguir per tal de fer les adequacions a la divisié comarcal, quan es refereix a la Co-
misssi6é Juridica Assessora parla d'informe i en cap cas de «propostes», expressié que
reserva per a la Comissié de Delimicacié Terricorial.

La Comissié Juridica Assessora no es va plantejar aquesta gliestié amb motiu de
I'elaboracié d’aquest dictamen previst en la disposicié transitoria que comentem, ja
que es va limitar a analirzar els diversos aspectes de I'expedient i a ponderar la proposta
de la Comissié de Delimitacié Territorial que va informar favorablement en fer-se-la
seva, amb la qual cosa es dona compliment al mandar de la Llei.?

B) Les modificacions comarcals adventicies o sobrevingudes i la creacié de noves co-
marques

Entenem per modificacions adventicies les sobrevingudes amb posterioritat a les
derivades del procediment previst en la disposicié transitria referida. Des del punt de
vista de la intervencié de la Comissié Juridica Assessora s’aprecien algunes diferéncies
que vénen donades en funcié de qui exerceixi la iniciativa per a la modificacié de la
demarcacié comarcal o de la creacié d’una comarca, malgrat que el régim juridic és
basicament el mateix.* En tot cas cal tenir present que tant la creacié com qualsevol
modificacié s'han de fer sempre per llei.

La intervencié de la Comissié Juridica Assessora en aquests tipus d’expedients queda
regulada per l'article 8 de la LOCC i és matisada, com hem dit, en funcié de qui tingui
la iniciativa de la modificacié. Recordem que aquesta pot ser exercida pels titulars de la
iniciativa legislativa, pel municipi o municipis interessats, per la comarca o comarques
també interessades 1 pel Govern. Deixant de banda el suposic de la iniciativa legislativa,
cas en el qual no és procedent la intervencié de la Comissié Juridica Assessora, en tots els
altres el dictamen d’aquest alt drgan consultiu és preceptiu, perd amb les peculiaritats
segilents: &) si la iniciativa é municipal o comarcal el dicramen adquireix forga vincu-
lant si sén també favorables els acords dels ens locals interessars aixi com el de la Co-
missié de Delimiracié Territorial, ja que en aquest cas el Govern de la Generalitat ha de
redactar i aprovar necessiriament el projecte de Llei de modificaci6 atés que I'arvicle 8.2
de la LOCC no sembla deixar cap altra opcié; per contra, si el dictamen no és favora-
ble, aquest no impedeix que el Govern faci el que estimi més convenient. 4) Finalment,
pel supdsit que la iniciativa sigui del mateix Govern el dictamen de la Comissié Juridica
Assessora , a banda de ser preceptiu® no té cap altra caracteristica.

Totes aquestes consideracions i d’altres que es poden fer en relacié amb les exigén-
cies procedimentals previstes en la LOCC poden, en la majoria dels casos, quedar
cercament diluides® ates que I'dltima paraula la ¢ el Parlament.

32. Dictamen 14/1989, de 19 de juny.

33. L'arricle 9 de la LOCC per a la creacié de comarques remet al procediment previst en larticle 8,
que és el que venim comentant i que fa referéncia a les modificacions comarcals. Per la seva banda I'article
55 del RDTPEL introdueix algunes peculiaricats.,

34. Aquest precepte estableix: «El Govern de la Generalitae ha de redactar i aprovar el projecte de
Llei si la iniciativa de modificacid compta amb Facord favorable dels municipis i les comarques interessats
i amb l'informe, també favorable, de les dites comissions». Criteri reiterat en |'article 53 del RDTPEL.

35. Vegeu article 8.3 LOCC6.

3G. No aixi pel supésit en el qual el Govern, tenint l'obligacié de redactar i aprovar el projecte de Llei
no ho fes, ja que en aquest cas la via contenciosa administrariva seria eficag.
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2. En lambir territorial municipal

En I"ambit municipal la principal probiematica que es planteja és que les altera-
cions municipals derivades d’agregacions-segregacions; sovint sén conseqiiéncia del
desig de la creacié d’un nou municipi. La LMRLC és respectuosa amb les iniciatives
democratiques que pretenen aquell objectiu, perd rambé és cerr que 'ordenament ha
establert un conjunt de mesures adreades a restringir la proliferacié de nous munici-
pis i, per contra, a facilitar-ne Fagregacié o la fusié. De tora manera, a parer nostre, el
problema rau més en la subsisténcia —a voltes dificilment justificada— de municipis
que no reuneixen els requisits necessaris, més que en la creacié d’algun municipi.

L’exposicié de motius de la LMRLC recorda que, segons s’ha dit, «el nombre de
municipis de Catalunya és excessiu i comporta una fragmentacié que és una de les
causes de la crisi municipal, crisi que es manifesta essencialment en la manca de recur-
sos 1 de capacitat per a prestar amb eficicia els serveis corresponents»; i més endavant
afegeix que «era del tot necessari que el Patlamenc hi prengués posicié, cercant férmu-
les adients per superar les deficiencies actuals, perd sense caure en l'error d’adoptar
mesures drastiques que ben segur que originarien problemes greus d’ordre politic i
social. En aquest sentit, cal destacar I'establiment de mecanismes que habiliten inicia-
tives municipals de fusi6 o d’agrupacié voluntaria [...]». Previsions que sén objecte de
desplegament en el text articulat.

Efectivament la LMRLC per a la creacié de nous municipis exigeix” la concurrén-
cia d’un seguit de requisits (nuclis de poblacié territorialment diferenciats; comptar els
municipis resultants amb el territori i els recursos suficients, amb una millora ob-
jectiva en la prestaci6 dels serveis; 1 que la segregacié no comporti disminucié de la
qualitat mitjana dels serveis que es prestaven en el municipi) que s’han de donar tots
de manera simultania. Per contra, quan es tracta de I'agregacié rotal aixi com de la
fusié de municipis la LMRLC estableix que és suficient que es donin alguns dels
requisits segiients: insuficéncia de mitjans econdmics, materials i personals per a ges-
tionar els serveis minims obligatoris; que els nuclis de poblacié formin un sol conjunt
amb continuitat urbana; o que consideracions d’ordre geografic, demografic, econd-
mic o admenistratiu ho fessin necessari o aconsellable.®

Aquestes circumstancies han fet que la Comissié Juridica Assessora hagi assentat el
criteri que la normativa sobre segregacions ha de ser interpretada en forma estricta per
tal d’evitar la creacié de nous municipis que no estigui suficientment justificada. Aixi
en els dictamens 35/1989, de 28 de desembre, i 10/1991, de 7 de marg, es diu que la
«legislaci6 en maréria de creacié de nous municipis esta presidida per un clar principi
restrictiu que deriva de la voluntat del legislador d’evitar una fragmentacié excessiva
de municipis»; o el Dictamen 13/1991, de 21 de marg, en el qual es recorda que la
normativa continguda en la Llei municipal i de régim local de Caralunya i el seu
Reglament de demarcacié territorial i poblaci6 dels ens locals ha de ser «interpretada
estrictament pel que fa a la segregacié de municipis (per a la creacié de nous), perqué
el principi en qué s'inspiren aquestes disposicions no és la segregacié siné I’agregacién.
En la mateixa linia els dictimens 89/1993, de 17 de juny, 11/1994, de 13 de gener, i
274/1994, de 17 de novembre, entre d'aleres.

37. Article 15 de la LMRLC i article 111 12 del RDTPEL.
38. Article 13 de la LMRLC i article 7 del RDTPEL.
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A) La creacié de municipis de régim especial

La LMRLC regula en larticle 69 i segiients la creacid i régim juridic dels anome-
nats municipis de régim especial, que d’acord amb aquests preceptes sén: &) els que
funcionen en régim de consell obert; 4) els de muntanya; ¢) els turistics; 4) els histori-
coartistics; i ¢) els industrials. Classificacié que es podra ampliar quan determinarts
municipis per raons especifiques, com poden ser les mineres o d’altres, aixi ho justifi-
quin, Aquesta relacié s’ha de completar, encara, amb el municipi de Barcelona que
constitueix el régim juridic especial per antonomasia, malgrat que la LMRLC només li
dedica I'articte 75 en dir que aquest régim s’establira per |lei.

Prescindint del procediment que s’ha de seguir per a 'acorgament d’aquella quali-
ficacié —per a qualsevol de les diverses modalitats— el cert és, pel que aqui interessa,
que, d’acord amb l'article 69 .5 de la LMRLC, cal I'informe previ —és a dir precep-
tiu— de la Comissié Juridica Assessora.

Aquest precepte pot plantejar el dubte respecte de si la intervencié de la Comissié
Juridica Assessora també és preceptiva en el supdsit del régim juridic especial del mu-
nicipi de Barcelona. El fet que I'exigéncia de la intervencié de I'alt drgan consultiu
estigui prevista en el mateix article en el qual es descriuen quins sén els municipis de
régim especial entre els quals no cita el de Barcelona, pot fer pensar que en aquest
supdsit la intervencié no és preceptiva. Aixd no obstant, el fet que el régim juridic del
municipi de Barcelona estigui previst en el mateix capitol 111 de la LMRLC que porta
per rabrica «els régims municipals especials», i que no hi hagi cap exclusié d’aquella
intervencié sén arguments per considerar, des d’una interpretacié sistematica, la pre-
ceptiva intervencié de la Comissié Juridica Assessora. També és cert que hi caben
altres interpretacions, com per exemple la que deriva de la interpretacié del mateix
article 69.5 de la LMRLC? i de les naturals del fet que I'esmentar régim juridic espe-
cial s’hagi d’aprovar per una norma amb rang de llei.* ‘

B) Delimiracions 1 alteracions de termes municipals*!

Sota Pexpressié gentrica d’alteracions de termes municipals incloem les diverses
situacions que, segons 'ordenament, poden donar lloc a alguna mena d’alteracié de
termes municipals com poden ser: 'agregacié total d’'un 0 més municipis a un altre de
limitrof; la fusié de dos o més municipis també limitrofs per constituir-ne un d’inde-
pendent; la segregacié de part d’'un municipi o de diversos municipis per constituir-ne
també un d’independent; la segregacié de part d’un o diversos municipis per agregar-
se a un altre; i la correccié de disfuncionalitats territorials, A aquests suposits podem,
encara, afegir les delimitacions i atermenaments de termes municipals malgrat que no
s6n propiament supdsits d’alteracions. Com sigui que la present anilisi es fa des de la
perspectiva de la intervencié de la Comissié Juridica Assessora, esta justificat que tam-
bé fem referéncia a les mesures de foment que la Generalitat pot dictar d’acord amb
I'article 20 de la LMRLC per tal de propiciar la fusié o I'agregacié voluntaria de
municipis, aixi com a I'elaboracié d’un projecte de llei de reforma de I'organitzacié

39. El fer de Pexisttncia d'una cerra indeterminacié normativa de la forma en com el municipi
adquireix la condicié d'especial i els efectes del registre previstos en I'esmentar article sembla que perden
interés en el cas del régim juridic especial del municipi de Barcelona.

40. Article 75 i disposicié transitdria primera de la LMRLC.

41. Estd regulada en els articles 12 a 24 de la LMLRLC i articles 4 a 47 del RDTPEL.
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municipal que segons l'article 21 de la mateixa llei pot preparar el Govern per al
supdsit de la insuficiéncia d’aquelles mesures.

La LMRLC preveu, per a tots els suposits descrits en aquest epigraf, la intervencié
preceptiva de la Comissié Juridica Assessora, perd amb efectes d’intensitat diferent
segons el tipus d'alteracié que es pretengui i de qui exerceixi la iniciativa. D'acord amb
la Llei el grau d’intervencié de la Comissié Juridica Assessora és el segiient :

a) En els casos d’ agregacions-segregacions (amb independéncia de si s6n parcials
o totals o de si es constitueix un municipi), aixi com els de fusié® si la iniciativa®® és
vemal o municipal, el dictamen de la Comissié Juridica Assessora vincula el Govern
de la Generalitat que «ha d’aprovar ['alteracié» si hi ha acord favorable dels municipis
interessats 1 no hi formulen objeccions la Comissié de Delimitacié Territorial i la
Comissié Juridica Assessora (article 18 LMRLC). La qual cosa vol dir que si €l dicra-
men no és favorable el Govern queda alliberat d’aquella vinculacié i pot decidir el que
estimi.*

&) En els mareixos casos que en I'aparcat I'anterior perd quan la inciativa hagi
estat exercida pel consell o consells comarcals o bé 'expedient shagi iniciat d’ofici pel
Departament de Governacié, el dictamen de la Comissié Juridica Assessora esdevé
merament preceptiu, ja que aixi ho estableix I'article 17.14 LMRLC que conté las
normes de procediment d’aplicaci6 per a tots els casos als quals ens venim referint.

La peculiaritat a qué déna lloc la inciativa d’ofici o dels consells comarcals rau en
el fet que, si es produeix 'oposicié d’algun municipi interessar, ['aprovacié shaura de
fer per llei del Parlament. Per tant, aqui el dictamen de la Comissié Juridica Assessora
no té cap funcié singularitzada, llevat de la seva emissié preceptiva que, a més, queda
des d’'un punt de vista juridic difuminada per I'aprovacié de I'alteracié dels termes
municipals per llei.®

¢) La LMRLC preveu també la «rectificacio» dels termes municipals mitjangant la
«correccié de disfuncionalitacs territorials», suposit en el qual la LMRLC exigeix tam-
bé el dictamen preceptiu de la Comissié Juridica Assessora d’acord amb I'article 12.3.

d} Siel Govern de la Generalitat dicta mesures de foment per a la fusié o I'agrega-
cié voluntiria de municipis quan ho aconsellen raons d’ordre geografic, demogrific,
econdmic o administratiu* o si per la insuficiéncia d’aquestes mesures el Govern ini-

42. Recollits en l'article 12.1 LMRLC,

43, Les diverses iniciatives possibles estan recollides en I'article 17.1.2 LMRL.

44, Larticle 18.1 LMRLC diw: «El Govern de la Generalitat ha daprovar I'ateracié dels termes
municipals promoguda a iniciativa municipal o dels serveis o dels veins quan es produeixi 'acord favora-
ble dels municipis interessats i no hi formulen objeccions els organismes consultius a qué es refereix
I'article 17.1.4» Es evident que aquest precepte no fa dependre la llibertar del Govern per prendre la
decisi6 que estimi, del caricter «no faverables de linforme o dictamen dels organismes consultius —i per
tant de la Comissié Juridica Assessora— siné simplement de si en aquests s’hi formulen «objeccionss,
cosa que és diferent. Aixéd no obsrant, no som del parer que qualsevol aobjeccié» desvinculi el Govern de
I obllgac16 d'aprovar l'alteracié de termes municipals proposada, sind dnicament quan aquelles objec-
cions» s6n essencials o fonamentals.

45. Ardicle 18.2 LMRLC.

46. Article 20 LMRLC.
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cia un procés de reforma de Porganitzacié territorial municipal que ha d'acabar amb
una proposta en forma de projecte de Llei, caldri en tot cas el dictamen preceprtiu de
la Comissi6 Juridica Assessora.*® Els efectes juridicoprictics de I'incompliment d'a-
quest requisit sén diferents. En el primer cas pot donar lloc a la nullitat de I'acord,
cosa que en el segon cas queda superada per la intervenci6 del Parlament,

Les alteracions de termes municipals derivades de les diverses modalitats d’agrega-
cions-segregacions han donat lloc a abundants pronunciaments de la Comissié Juridi-
ca Assessora tant pel que fa als aspectes procedimentals com, molt especialment, a
I'existéncia dels pressupésits positius i obstatius, aixi com a la concurréncia dels requi-
sits habilitants de les modificacions preteses.

Els termes municipals estan presidits pel principi d'idoneitat territorial, i de sufi-
ciéncia financera. El primer es troba formulat en els articles 11.2 de la LMRLC i 5 del
RDTPEL i est configurar per tal de donar resposta adequada a les funcions piabliques
que I'ajuntament té encomanades tenint en compte la consciéncia de col-lectivitar, els
valors historics i tradicionals, aixi com la capacitat de gesti6 de dels serveis pablics. En
definitiva, es postula I'existéncia d’una superficie territorial que pugui satisfer aquelles
exigéncies. Sobre aquests particulars la Comissié Juridica Assessora, en el seu Dicta-
men 274/1994 de 17 novembre,” va dir que «el tema de la idonefat de la dimensié
territorial resulta decisori per a la configuraci6 del mapa municipal, ja que constitueix
el suport material de 'activitat prestacional de ’Administraci6é. Malgrat que sigui una
obvietar, cal remarcar que les insuficiéncies territorials predeterminen que la prestacié
dels serveis ptiblics es puguin realiczar amb un minim d’eficacia i eficiéncia (art. 103.1
de la Constitucié). En definitiva, aquest és el punt de partida del qual s’ha de partir i
Pelement nuclear que cal preservar» (FJ I11). El segon principi esta formulat, també,
amb carcter universal en els articles 16 de la LMRLC i 6 del RDTPEL, quan diuen
que «en cap cas no es pot procedir a I'alteracié de termes municipals si no es garanteix
que, després de I'operacié, el municipi o els municipis afectars disposaran de recursos
suficients per a prestar els serveis minims obligatoris establerts per la legislacié de
régim locals. En definitiva es tracta d’uns principis que shan de respectar en tots els
suposits d’alteracions de termes municipals, ja que constitueixen els principis rectors
de la mareria. -

A continuacié examinem alguns dels supdsits que s’han plantejar a la Comissié
Juridica Assessora i que han despertat més interés.

a) La creaci6 de nous municipis

La creacié de nous municipis exigeix la concurréncia de tots els requists previstos
en larticle 15 de la LMRLC, a saber: @) haver-hi nuclis de poblacié territorialment
diferenciats; &) comprar, els municipis resultants, amb el eerritori i els recursos sufi-
cients per al compliment de les competéncies municipals; ¢) no comportar, la segrega-
cié, disminucié de la qualitat mitjana dels serveis que es prestaven al municipi; i 4) que
la segregacié comporti una millora objectiva en la prestacié dels serveis del nou muni-

47. Article 21 LMRLC.

48. Aricle 22 LMRLC.

49. Dictamen ssobre la segregacié d'una pare del rerme municipal de Calonge per constituir un nou
municipi amb la denominacié de Sant Antoni de Mar».
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cipi. Requisits que s’han de donar de forma acumulativa i simultdnia. Requisits, que
d’alera banda, és evident que no sén d'aplicacié per als casos de fusié de dos o més
municipis limitrofs per a constituir-ne un de nou. Els conceptes esmentats han estat
objecte d'una major determinacié per via reglamentaria (RDTPEL).

En efecte, pel que fa al que s’ha d’entendre per nuclis de poblacié territorialment
diferenciats, ha quedar resolt gracies al RDTPEL, com ha tingut ocasié6 de recordar-ho
la Comissié Juridica Assessora en dir (Dictamen 11/1994, de 13 de gener) que «si la
norma no contingués cap altra explicacié que la d’haver-hi nuclis de ‘poblacié territo-
rialment diferenciats’, plantejaria, a la practica, nombroses giiestions a ['hora de preci-
sar si els nuclis de poblacié reuneixen o no aquell caracter diferenciat. Conscient el
Reglament de demarcacié territorial i poblacié de la indubtable problematica que
hauria de plantejar aquell concepte juridicament indeterminat, va aclarir-lo de forma
indiscutible fent desapargixer aquella indeterminacié6 en I'establir en el seu article 21.1
que s'entén que els ‘nuclis de poblacié sén territorialment diferenciats del nuli on
radica la capitalitat del municipi, quan entre aquests nuclis hi ha una franja classifica-
da com a sol no urbanirzable d'una amplada minima de dos mil metres’.Amb-la qual
cosa la previsié de la llei esdevé totalment objectivable» (FJ 1114).%

El requisit que estem comenrant resulta especialment interessant ja que el RDTPEL
introdueix una flexibilitzacié excepcional en l'aplicacié d’aquest requisit que ha estat
ObjCCtC de pronunciament de I'esmentada Comissié en diverses ocasions. Aixi en el
mateix Dictamen 11/1994, es diu que «la superacié de la territorialitat com a element de
diferenciacié, la permet el propi Reglament en I'article 12.4, quan modera aquella exi-
gencia en dir que no serd d'aplicacié ‘quan concorrin notoris motius de necessitat o
conveniéncia social, econdmica o administrativa que aconsellin la segregacié. En qualse-
vol cas, (afegeix) serd necessari que entre els nuclis no hi hagi continuitat d’edificacions o
que no estiguin només separats per un catrer, una plaga o zona urbana», excepcié que en
el cas concrer que dictaminava, la Comissié no va apreciar, ja que «la flexibilitzacié de
Pestricte principi de la ‘diferenciacié6 territorial’ només es pot aplicar quan les circums-
tancies son clares i estan suficientment acreditades en Pexpedient [...]» (FJ IIT &).

Aquest és un d’aquells exemples que posa de manifest Famplitud de I'actuaci6 de
la funcié consultiva. No obstant aixd, en |'objecte de dictamen, la Comissié Juridica
Assessora va adoptar una posicié més reservada. Aixi en el citat Dicramen 274/1994,
(F] IV B) i referint-se a aquella excepeid es diu que «si aquestes consideracions s'a-
nalirzen a la vista de I'article 11.2 de la LMRLC, que estableix quins sén els criteris de
la idoneitar de la delimiraci6 territorial: la consciéncia de col-lectivitat com a tal, exis-
téncia de valors historics i tradicionals i la capacitat per a la gesti6 dels serveis piiblics,
la conclusi6 a que s’arriba és que pot semblar que és possible reconsiderar la possible
aplicacié de I'excepcié abans esmentada. Una qiiestié diferent és si correspon a aquesta
Comissié Juridica Assessora pronunciar-se sobre aquesta qiiestié...». Sobre aixd diu
que no hi ha una «[...] obligatorietat d'un pronunciament absolut sobre aquesta mare-
ria que, d’altra banda, comporta una apreciacié discrecional de les circumstincies
concurrents que, en principi, ha de valorar el Govern de la Generalitat sens perjudici
de la recomanaci6 que aquesta Comissi6 pugui fer en un o altre sentit», per arribar a la
conclusié que la «notorietat» que la norma exigeix no s’aprecia.

50. Dictamen «sobre la segregacia del nucli de 'Estartit, que pertany al terme municipals deTorroe-
lla de Montgri, per constituir-se en municipi independento,



_losep-Enric Rebés i Sol¢, La fiuncid juridicoconsultiva en limbit de les delimitacions... 105

En tot cas hem vist també que el RDTPEL (article 12.4) imposa una limitacié per
a I'aplicacié de I'excepci6 que comenten i & que no hi hagi continuirat d’edificacions
o que només estiguin separats, els nuclis, per un carrer, una plaga o una zona. Cir-
cumstincia que cal tenir present, ja que si bé és veritat que les valoracions factiques
s’han de fer en el moment de la tramitacié de I'expedient, també resulta cert que les
segregacions no han de respondre a situacions conjunturals i passatgeres, i que per rant
han de tenir una vocacié de permanéncia, la qual cosa, tal com també ha dit la Co-
missié en diverses ocasions® requereix fer una previsié del possible desenvolupament
en el furur del nucli a segregar, per tal d’evitar eventuals disfuncionalitats territorials.

La idoneitat territorial i la suficiéncia de recursos també ha merescut atencié per
part de la Comissi6 Juridica Assessora. En efecte, respecte de la idoneitat territorial, el
RDTPEL no ha precisat més el concepte, perd la Comissié ha dit (Dictamen
11/1974) que s'ha d’interpretar en el sentit de la idoneitat per a I'exercici de les fun-
cions publiques atribuides amb consideracié als criteris previstos en larticle 11 de la
LMRLC.

Pel que fa a la suficiéncia de recursos, Particle 12.2 del RDTPEL entén que exis-
teix «quan la mitjana dels recursos ordinaris que s’han generat en cada un dels territo-
ris, en els darrers tres pressupostos ordinaris, és suficient per atendre els serveis obliga-
torisn; aquest requisit a la prictica ha plantejat menys qiiestions de les que,
inicialment, podria semblar.

L’exigéncia que no es produeixi disminucié de la qualitat mitjana dels serveis
municipals que es prestaven en el municipi (article 11.1.c del RDTPEL) ha estac
precisada en I'article 12.3 del mateix text en dir que el requisit es compleix «quan els
ingressos ordinaris per capita dels municipis resultants de la segregaci6 sén, com a
minim, iguals o superiors al 75% de la mitjana corresponent als municipis amb un
nombre semblant d’habitants de la comarca respectivar.

Finalment, cal encara dir alguna cosa respecte a la condicié positiva que deriva del
requisit de la LMRLC en el sentit que la segregacié ha de comportar una millora
objectiva en la prestaci6 dels serveis en el nou municipi (article 15.2), requisit que no
ha estat objecte de desplegament pel RDTPEL. Sobre aixd la Comissié Juridica Asses-
sora ha tingut ocasié de pronunciar-se en alguna ocasié. Aixi, en el citat Dictamen
11/1994, es va dir que «la finalitat del precepte és clara, ja que pretén evitar que la
segregaci6 —encara que formalment fos possible— vagi en perjudici de la qualirat
dels serveis i, conseqiientment, dels ciutadans, que sén en definitiva els seus destinata-
ris. La millora ha de ser objectiva i s’ha de justificar» (FJ IV C). I en el Dicramen
274/1994, es va afegir que aquest requisit no té una autonomia absoluta «ja que el
requisit de la suficéncia dels recursos s’ha de complementar amb l'exigencia que la llei
preveu [...]. Dit amb paraules més planeres, el municipi que es manté no hi ha de
perdre des del punt de vista dels serveis i el que es crea ha de millorar la qualirat dels
serveis que rebia» (F] 111 D).

b) Agregacions totals i fusions; i, segregacions-agregacions parcials

La LMRLC déna facilitats quan es tracta d’agregacions totals d’un o de diversos
municipis a un altre de limitrof o de simples fusions. Larticle 13 de la LMRLC es-

51. Dictamen 274/1994, (F] IV C).
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tableix que perqué es pugui realitzar alguna de les alteracions descrites només cal la
concurréncia d'algun dels requisits seglients: ) que hi hagi insuficiéncia de mitjans
econdmics, materials i personals per a la gestié dels serveis minims obligatoris; ) que
els nuclis de poblacié formin un sol conjunt amb continuitat urbana; o ¢) que conside-
racions d'ordre geografic, demogrific, econdmic o administratiu ho facin aconsella-
ble. En qualsevol dels supdsits es produeix la supressié del municipi o municipis afec-
tats.

La previsié legal ha estat també objecte d’algun desplegament en els articles 7 a 10
del RDTPEL. Les operacions d’agregacions totals estan subjectes al compliment de
tres principis: que el municipi a favor del qual s'ha de fer la incorporacié tingui major
contingut i potencial demogrific i economic i disposi dels mitjans personals i ma-
terials per gestionar tots els serveis; que els municipis o municipi objecte d’agregacié
quedin suprimits i €l seu territori s’incorpori al municipi al qual sagrega; i que el
municipi que agrega succeeixi als agregats en tots els seus drets, obligacions i assumeixi
el personal.

La insuficiéncia de mitjans és determinada per I'article 8.1 del RDTPEL pels su-
posits en els quals els déficits en les infraestructures i equipaments dels serveis minims
no poden ser coberts amb els recursos ordinaris del municipi, i per la remissié als casos
previstos en larticle 66.1 de la LMRLC.

Hem d'avangar que les causes que legitimen les segregacions-agregacions parcials
son les mareixes que les descrites per les agregacions totals, amb I'exclusi6 dels suposit
de la insuficiéncia de mitjans que no pot donar lloc a aquella pretensié.

La referéncia introduida en I'article 7.2 del RDPTEL, que diu que el municipi a
favor del qual es fa la incorporacié ha de ser de major contingut i potencial demografic
i econdmic, planteja dos problemes, que han estar objecte del Dictamen 176/1995, de
7 de novembre. En efecte, en ['esmentar Dictamen es diu que les qiiestions que plante-
Jasén «una, la de si és o no d'aplicacié als supésits d’agregacions parcials i, I'altra, en el
supdsit d'una constestaci6 afirmativa, quins han de ser els termes de la comparacié. Es
a dir, si el que s’han de comparar s6n els dos municipis (el que rep I'agregacié i el que
la perd} o, per contra, el municipi que rep I'agregacié i el potencial del territori que
pretén segregar-se». Per la Comissié 'article 7.2 del RDTPEL esta pensat pels supdsits
d'agregacions totals i entén que la trascendéncia d'aquest article és més formal que
marerial per les dues raons segiients: «’una, perqué en tractar-se d'una agregacié total
I'inica cosa que estd predeterminant el precepte és el nom del municipi que ha de
perpetuar-se (que ha de ser el de major porencialitat econdmica i suficient capacirar de
gestid), qiiestié que pot ser important des dels punt de vista socioldgic i historic, perd
no des del punt de vista de la finalitar de I'agregacié; i I'altra, que en el supdsit que
Pagregacid no es resolgui a favor del municipi —diguem-ne més imporrant— el resul-
tat serd materialment el mateix encara que formalment sigui diferent en produir-se per
la via de la fusiés. El Dictamen continua: «Perd aquest raonament no és mimeética-

52. ) Municipis que, per insuficiéncia de capacitat financera, per Uespecial escrucrura del territori i
dels assentaments de la poblacié o per altres causes técniques, no poden establir o prestar adequadament o
eficientment els serveis minims de llur comperéncia.

&) Municipis en qué les partides pressuposaries per a retribuir les funcions pabliques necessiries
constitueixen més del cinquanta per cent de {lur capacitar financera.

¢ Municipis de poblacié disseminada o conﬁgurats per diversos nuclis de poblacid, sempre que cap
d’ells no agrupi més de cinquanta habitants.
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ment aplicable als casos d’agregacions parcials —malgrat que, com ja hem vist, dos
dels suposits que legitimen I'agregacié total legitimen Vagregacié parcial—, ja que en
aquests casos segons quina sigui la interpretacié que es faci de l'article 7.2 del
RDPTEL la trascendéncia del precepte pot ser decisiva i, fins i tot, pot impedir la
segregacié encara que es donin les circumstancies objectives de tipus urbanistic, geo-
grafic, demogrific o economic que ho aconsellin. Es aqui a on cobra especial impor-
rancia la determinacié de quins han de ser els termes de la comparacié segons l'article
7.2 del RDPTEL. La major potencialitat econdmica i demogrifica s’ha de postular del
municipi que rep l'agregacié respecte del qual la perd o, per contra [...] respecte del
territori objecte de segregacié. Aquesta Comissid Juridica Assessora ja ha tingut ocasié
de pronunciar-se sobre aquesta qiiestié (dictamens 23/1990, 91/1993 i 52/1995) en
els quals ha sostingut el criteri que els termes de comparacié s’han de produir entre ¢l
municipi que rep I'agregacié i el territori objecte de segregacié i no el municipi del
qual prové. En el dictamen citat en primer lloc es digué sobre aquest parcicular: ‘En el
cas de la segregaci6 d’una part d’un municipi aquest article ( 7.2 del RDTPEL) no es
pot interpretar en el sentit d’exigir que el municipi al qual s'agrega ha de ser major al
municipi del qual forma part, ja que la relacié establerta en 'esmentat apartat 2 es
produeix entre les dues entitats que s’agreguen o, com a alternativa, es fusionen. Per
aixd, en el cas que ens ocupa la relacié sha de referir a a la part del municipi que se
segrega i el municipi al qual es vol agregar: aquest segon no pot tenir un potencial
demografic i econdmic menor que la part que se li vol agregar’.» La Comissié en
aquest Dicramen va afegir un seguit de consideracions en relacié amb I'esmentat pre-
cepte que confirmen les anteriors valoracions i que pel seu interés reproduim a conti-
nuacié: «a)} l'article 7.2 del RDPTEL estd pensat per a les agregacions totals i no les
parcials; 4) com hem vist, la transcendéncia del precepre en els casos per als quals ha
estat inicialment concebur, és molt relativa; ¢) en aquests supdsits el precepte no té cap
funcié decisoria des del punc de vista material; &) Iinica ratio del precepte és evitar
que els municipis amb menor potencialitat i menor capacitat de gestié es responsabili-
zin de I'agregacié; ) en aquests casos I'alternativa és la fusié, amb un resultat final
materialment similar; f) per contra, quan el precepte s’aplica a les agregacions parcials,
si els termes de comparacid fossin els dels municipis afectats, ens trobarfem que llavors
el precepte adquiriria una capacitac decisdria, que fins i tot no té, com hem vist, en els
supdsits per als quals va ser redactat; i g) si s'apliqués 'article en la forma descrita
s'arribaria a la conclusié que les circumstincies que legitimen, segons la llei, la segrega-
ci6, serien subalternes del ‘criteri’ descrit pel reglament en favor de la major potencia-
litat, podent impedir la segregacié sense oferir cap férmula alternacivas.

De I'article 7 del RDTPEL mereix algun comentari la causa legitimadora, prevista
en el nimero 1, apartat ¢), de I'agregacié per «raons d’ordre geogrific, demografic,
economic o administratiu que ho facin aconsellable», criteris molt indeterminats perd
que el mareix reglament s’ocupa de cenyir en l'article 8.3, en dir que queden compre-
s0s en aquests supdsits: els municipis que tinguin un nombre d’habitants inferior 2
250; quan la majoria dels serveis minims ha estar objecte de dispensa o sén prestats per
ens supramunicipals per via supletdria; quan I'evolucié dels sectors, primari, secundari
o terciari estd estancada o és regressiva; i finalment, quan es millora la capacitat de
gesti6 dels serveis municipals o hi ha possibilitat d’augmentar o ampliar els existents.

Aquests criteris sén també aplicables per als supdsits de segregacions —agrega-
cions parcials per la via de I'article 14.4) del RDPTEL en relacié amb la remissié
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expressa que I'article 15 del mateix reglament fa als articles abans esmentats (a l'article
7.2 1 7.3, que es complementa amb [arricle 8).

¢) Les disfuncionalitats territorials

Les disfuncionalitars territorials constitueixen una modalitat de modificacions de
termes municipals {article 12.3 LMRLC) identificades en larticle 41 del RDTPEL,
com a situacions patologiques en qué es pot trobar el nucli de poblacté —per exemple:
nucli, no capital de municipi annex al nucli vei, o partit per més d'un municipi,
etc.—; enclavaments; i, disfuncionalitats provocades pel pas de gran infraestructures o
«continuums urbans».

La caracteristica d’aquesta mena d’alteracions de termes municipals rau en el fet
que la iniciativa parteix de l2 Comissié de Delimitacié Territorial, de forma autdnoma
o per indicacié del Conseller de Governacié (article 42 del RDTPEL). Des del punt
de vista procedimental s’ha d’anotar que cal la intervencié preceptiva de la Comissi6
d’Urbanisme corresponent (article 43 RDPTEL), a banda del dictamen de la Co-
missié Juridica Assessora, segons ja s'ha indicat més amunt.

Aquesta figura ha donat lloc a algunes reflexions per part de la Comissié Juridica
Assessora, la qual en el Dictamen 34/1994, de 10 de febrer, ha tingut ocasié de donar
el seu parer, que a continuacié recollim. L'alt organisme assessor es va plantejar si,
efectivament, la iniciativa és exclusiva de la Comissié de Delimitacié Territorial i a
aqueste efecte va dir: «La regulacié i sistemitica del reglament respecte d’aquesta giies-
ti6 ens condueix a creure inicialment en una resposta afirmativa [...]. Per aclarir aquest
dubte resulta indispensable veure qué entén la norma per disfuncionalitats territorials.
Doncs bé, aquestes sén ampliament descrites en ['article 41 del RDPTEL [...] {en) [...]
aquesta enumeracié — no exhaustiva, perd suficient — creiem que queda clar que els
supdsits transcrits sén susceptibles de ser reconduits, per exemple, als casos de segrega-
ci6 per agregar-se a un altre municipi, previstos en l'article 14 del RDPTEL que
descriu com a supos:ts ‘els nuclis de poblacié {que) formen un sol conjunt amb conti-
nuitar urbana’, o ‘quan consideracions d’ordre geografic, demografic, econdmic o ad-
ministratiu ho fan necessari o aconsellable’.» (F] 1I1)*

C) Les entitats municipals descentraliczades

Les entitats municipals descentralitzades* sén la versié catalana de les tradicionals
«entidades locales menoresy. La LMRLC ha seguit un criteri basicament continuista
d’aquests ens locals tant pel que fa a la seva configuracié legal com al seu nombre. Les
entitats municipals descentralitzades sén de caracter local amb ambit territorial infe-
rior al municipi, amb plena autonomia, en I'ambit de llurs atribucions, per a 'ad-
ministracié del nucli de la poblacié (article 80 LMRLC).

Aixd no obstant, la Llei configura les entitats municipals descentralitzades amb
una autonomia delimitada per les poques competencies que cls atribueix®® —malgrat

53. Altres temes de disfuncionalitats territorials es poden veure en els dictimens 45/1990, de 20 de
desembre (F] 1T C) i 137/1992, de 10 de desembre.

54. Les entitats municipals descentralitzades estan regulades en els articles 76 a 80 de la LMRLC en
els articles 75 a 89 del RDTPEL .

55. L'article 79.1 de la LMRLC esrableix les comperéncies segiients: g) la vigilancia dels béns d’Gs
public i dels comunals; &) la conservacié i 'administracié del seu patrimoni, inclds el forestal, i fa regula-
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que es poden incrementar per delegacié—, i per la fiscalitzacié que sobre els acords
d’operacions de crédit, expropiacié forgosa i disposicié de béns exerceix I'ajuntament,
ja que els ha de ratificar per tal que tinguin eficicia.’®

A través d’aquestes entitats municipals descentralitzades I'ordenament permet que
concentracions de poblacié —sempre que constitueixin nuclis separats en els quals no
tingui la seva seu I'ajuntament—>" puguin arribar a tenir un reconeixement juridic,
criteri al qual s’ha referit la Comissié Juridica Assessora en diverses ocasions, aixi en el
Dictamen 5/1994, de 13 de gener, en dir que «’ordenament juridic ha obert la possibi-
litat d'una auténtica administraci6 descentralitzada d’ambit inferior al municipal, sense
trencar la unitac del municipi, com a via més adequada per canalitzar i donar sortida a
les dificultats ordindries que en la vida municipal genera l'existéncia, [...] de diferents
nuclis de poblacié». La Comissié Juridica Assessora intervé en aquest ambir en dos
moments diferents encara que tots dos responen a la mareixa finalitat; és a dir, a la
constatacié de la concurréncia dels requisits que fan possible 'existéncia de les entirats
municipals descentralitzades. El primer supasit es refereix a la determinacié de quines
son les «entidades locales menores» que per conversié sThan de mantenir com a entitats
municipals descentralitzades; I'altre, es refereix a la intervencié singularitzada pels su-
posits de constitucié, modificacié o supressi6 de les entitats municipals descentralirza-

des.

a) La conversi6 de les entidades locales menores en entitats municipals descentralizzades

En efecte, el primer supdsit deriva de la previsié de la disposicié transitdria segona
de la LMRLC que estableix que «el Govern de la Generalitat, en el termini d'un any a
comptar de ['entrada en vigor d’aquesta Llei, ha de determinar quines de les actuals
entitats locals menors han de continuar existint com a entitats municipals descentrali-
tzades, d’acord amb els criteris i els requisits establerts per article 77.2 i amb el que
estableix I'apartat 4. del mateix precepter. L'aplicacié d’aquesta disposicié per part
del Govern ha donat lloc a dos dictaimens de la Comissié Juridica Assessora —el
59/1991, de 5 de setembre, i el 33/1992, de 9 d'abril . El precepte planteja diverses
qiiestions que passem a referir.

1a. La de determinar si en aquest cas és o no preceptiva la intervencié de la Co-
missid Juridica Assessora, ja que la remissié que la disposicié transitdria fa a 'apartat
4.¢ de I'article 77 de la LMRLC pot donar loc a algun dubte malgrat que no ha estac
plantejar per la Comissié Juridica Assessora. L'esmentat precepte diu que es pot proce-
dir a la modificacié o supressié de les entitats municipals descentralitzades, entre d’al-
tres supdsits, per «acord del Govern de la Generalitat, quan motius d’ordre econdmic
o administratiu ho facin aconsellable amb consulta prévia a 'entitat i a 'ajuntament».

cié de l'aprofitament dels seus béns comunals; ¢} 'enllumenar priblic i la neteja viaria; i &) U'execucié
d'obres i la prestacié de serveis de competéncia municipal d'interés exclusiu de Pentitar, quan no sén a
cirrec del municipi respectia o de la comarca. Vegeu: Pou i Viver, Tomas, i Romero i Duran, Manuel:
«Les enticats municipals descentralitzades a Catalunya. Criteri juriric delimitador de les seves comperén-
ciesn. Revissa [uridica de Catalunya, niim. 4 (1993), pig. 47 a 68; Rigau i Caixes, Josep M., «Regulacié
legal i doctrina jurisprudencial concernent als ambits competencials de les entitars municipals descen-
traliczadess, Revista furidica de Catalunya, nim. 1 (1995), pag. 512 73.

56. Articte 80.3 de la LMRLC.

57. Article 76.2 LMRLC i 75 RDTPEL
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casos «assenyalats per les lletres @ i & de I'apartat 4, cal I'aprovacié definitiva del
Govern de la Generalirat, i, en tot cas, n’han d’informar préviament la Comissié de
Precepte que cal completar amb el punt 5 del mateix article que estableix que en el
Delimirtacié Territorial i ]a Comissié Juridica Assessora». La redaccié del precepte i la
seva interpretaci6 literal sembla que pot portar a la conclusié que la intervencié de les
esmentades comissions només és preceptiva en els supdsits dels apartats 2 i & -—en els
quals la iniciativa és promoguda per l'entirat o I'ajuntament—, peré no quan és el
Govern, Hevat que a I'expressié «en tor cas» se li vulgui donar-una projeccid sobre
supdsits que el nimero 5 del precepte no preveu.

No creiem que aquesta hagi estat la voluntac del legislador ja que la preceptivitat
de la intervencié de la Comissié Juridica Assessora que la LMRLC preveu és general
en aquesta matéria, fins i tot pels suposits en qué el Govern faci s de les mesures que
poden donar lloc a la creacié d’entitats municipals descentraliczades®® mitjangant el
foment per a ['agregacio o fusié de municipis o de reforma de I'organirzacié.

No obstant aixd, el RDTPEL sembla que ometi també, per als casos de modifica-
ci6 o supressi6 a iniciativa del Govern, la intervencid, tant de la Comissié de Delimi-
tacié com de la Comissi6 Juridica Assessora, ja que P'article 79 i segiients de I'esmentat
reglament només es refereix als suposits de constitucié d’enritats municipals descen-
tralirzades. Malgrar tor sembla més un oblit que un desig d’exclusié.

2a. La segona qiiestié que planteja la disposicié transitdria és que no parla de
constituir entitats municipals descentraliczades siné de determinar quines enritats lo-
cals menors han de «continuar» existint com a entitats municipals descentralirzades,
circumstancia que ja va posar de manifest el Dictamen 59/1991, de 5 de setembre, tot
afegint que «encara que 'enunciat de 'esmentada Disposicié Transitoria és positiu, és
obvi que la norma comporta implicitament la possibilitat de decidir la no continuirac,
si escau, d’algunes de les actuals entitats locals menors». Per tant, aquesta disposicié no
va ser creada per constituir siné merament per fer —com hem dit abans— la conver-
si6 necessaria de les tradicionals entitats locals menors. L'ambit d'aplicacié de 'esmen-
tada disposici6 era precis i determinar, ja que com es va dir en el citat dictamen «la
LMRLC no va suprimir les entitats locals menors ans, rot mantenint-les transitdria-
ment, Gnicament va facultar el Govern per decidir la seva continuitat com a entitats
municipals descentralitzades o la seva supression.

3a. La disposicié transitdria que comentem planteja altres giiestions, algunes de
les quals han estat tractades per la Comissié Juridica Assessora (com per exemple
I’exercici extemporani del mandat que conté) perd que pel fer de ser col-laterals a
P'objecte d’aquestes reflexions les deixem de banda.™

&) Supdsits d’intervencié de la Comissi6 Juridica Assessora en la creacié, modificacié
o supressié d’entitats municipals descentralitzades

En el Dictamen recent de la Comissié Juridica Assessora 259/1996, de 26 de

58. El procediment per a les mesures de foment i reforma esta regulat respectivament en els articles
201 21 de la LMRLC,
D'altra banda, I'article 22 de la mateixa Llei estableix que per aplicacié del que estableixen els esmentats
articles cal, 2 més de l'informe de la Comissid de Delimitaciéd Terricarial, el dicramen de 1a Comissid
Juridica Assessora,

59. Dictamen 59/1921, de¢ 5 de setembre, FJ IV,
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juliol, es recordava que en el Dictamen 10/1991, de 7 de marg, es va plantejar per
primera vegada la funcionalitat i la tipologia de les entitats municipals descentralitza-
des, dient que aquestes entitats «poden ser de dues menes en funcié del seu origen.
Unes, sén aquelles que tenen el seu origen en la fusié o agregacié de municipis (a les
quals es refereix I'article 79.3 LMRLC) i que podem anomenar de “primer grau’ i, les
altres, sén les creades de bell nou, bé a iniciativa dels veins o de 'ajuntament, i que en
tot cas podem anomenar de ‘segon grau’» (FJ Il B). La LMRLC sembla que prevegi
una altra modalitat que estaria integrada per la constitucié d’entitats municipals des-
centralirzades creades per disposicié legal d’acord amb la previsié de article 21.4.6 de
la LMRLC. Aix® no obstant, cal recongixer que aquest supdsit s’hauria de reconduir a
les creacions d’entitats municipals descentralitzades que hem anomenat de ‘primer

)
grau .

En tot cas, sembla remarcable que sovint les entitats municipals descentralitzades
constitueixen una férmula juridica natural de solucié substitutiva a la creacié de mu-
nicipis, especialment si es té en compte el cardcter restrictiu de la LMRLC per a la
creacié de nous municipis. La Comissié Juridica Assessora ha tingut ocasié de pro-
nunciar-se en diverses ocasions sobre aquest aspecte com ho demostren un seguit de
dictimens (10/1991,de 7 de marg, 259/1996, de 25 de juliol); suggerint en d’altres la
creacié d’entitats municipals descentralitzades com a alternativa a la impossibilitac de
la creacié de nous municipis per manca dels requisits legals —dictimens 89/1993, de
17 de juny,® 5/1994, de 13 de gener, 11/1994, de 13 de gener, o el Dictamen
27411994, de 17 de novembre.

Finalment, cal recordar, com ja hem dit, que la intervencié de la Comissié Juridi-
ca Assessora és en tots els supdsits preceptiva, tant si es tracta de la creacié de les
entirats municipals descentraliczades com de la seva modificacié o supressié si la incia-
tiva és municipal o veinal. No obstant aixd, cal fer una distincié, ja que no sempre té la
mateixa intensitat, atés que en algun cas el dictamen a més de ser preceptiu té caricter
vinculant obstatiu. Aquest és el supdsit de la constitucié de les esmentades entitats
municipals, ja que Particle 77.1 de la LMRLC diu que el Govern de la Generalitat <ha
d’aprovar-ne la constitucié quan I'acord de 'ajuntament i els informes de les comis-
sions hi sén favorables». Es refereix naturalment a la de Delimitacié Territorial i a la
Comissié Juridica Assessora.

V. Consideracions finals

El recorregut descrit no ha tingur altra pretensié que la de fer un seguit de refle-
xions sobre la funcié juridicoconsultiva en relacié amb les delimitacions territorials
locals 1 les seves modificacions. Tota funcié juridicoconsultiva no s’ha de limicar a una
mera depuraci6 formal i externa siné que ha de vetllar pel compliment dels principis i

60. En el F] V sobre aquest particular es diu: eArribar a aquest punt i resultant manifest que la zona
per a la qual demana la segregacié constitueix un nucli clarament diferenciar, es fa necessari cercar una
solucié —ja apuntada a I'expedient— que pot ser mitjangant la creacié d'una entitat municipal des-
centralitzada, formula juridica natural de solucié substitutiva de la creacié de municipis per segregacio
(Dicramen 10/1991), o reconsiderar d'ofici per 'Administracié la pretesa segregacié, perd amb un ambit
territorial diferent, o finalment abordar la qiiestié amb més profundirar i resoldre la disfuncionalitas
werritorial (article 41.2 ROPTEL) que representa el rerritori de 'enclavament [...].»
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valors constitucionals en tota la seva extensi6. Aquesta no és —com hem vist— una
interpretacié interessada siné que deriva de la mareixa LMRLC.

Meés encara, 'esmentada Llei arorga a la Comissié Juridica Assessora unes fun-
cions consultives que assoleixen una extraordinaria amplitud des d'una doble perspec-
tiva: d’una banda, pel que fa a I'abast de la seva actuacié —amb I'obligacié, fins i tot,
de formular una proposta en un cas i en d’altres de ponderar de 'oportunitat juridi-
coadministrativa—; 1, de l'altra, pel fet datorgar als dictimens, en diverses ocasions,
una eficicia vinculant absoluta, encara que compartida.

Aquesta caracteristica, avui certament infreqiient en el nostre ordenament, té al
nostre parer una tinica justificacié: la proteccié de les iniciatives veinals i municipals
en una matéria tan delicada com sén les segregacions i altres modificions territorials.
Aquesta configuracié delimira la discrecionalitat que el Govern podia tenir en aquesta
mareria, quedant aixi molt clar que la finalitat de la intervencié de I'alt organ consultiu
no és altra que la de garantir la base de participacié democratica i autondmica local.

Malgrac que aquest no hagi estat 'objecre del present treball, sembla convenient
advertir, una vegada més, de l'existéncia d’'un excessiu nombre de municipis. Perd
aquesta observacié no va adregada tant a evitar la creacié de nous municipis com que
s'instrumentin mesures que estimulin les fusions 1 agregacions d’aquells municipis que
no compten amb els pressupdsits necessaris per atendre per ells mateixos, amb sufi-
ciencia, les responsabilitats pibliques encomenades per I'ordenament.





