ESTUDIS







L’ORGANITZACIO COMARCAL
M. Angcls Arréniz i Morera de la Vall

Sumari
I.  La comarca com a estructura represenariva. 2. El model d'organitzacié administrativa
1. Introduccié. en altres lleis de comarcalirzacié.
2. Elsistema d’elecci6 dels consells comar- 3. Analisi dels drgans de la comarca d'acord
cals. amb 1a Llei 6/1987, de 4 d’abril, sobre

Vorganitzaci6 comarcal de Catalunya i els

II.  L'organitzacié administrativa de la comarea. -
reglaments orginics comarcals.

1. La potestat d'autoorganitzacié dels ens
locals. El cas comarcal. IIl.  Apéndix bibliografic.

I. La comarca com a estructura representativa

1. Introduccid

La funcié de representativitat no la podem trobar a la comarca com a irea infra-
provincial de prestacié de serveis ni com a divisié de I’Administracié periferica de la
Generalitat o simple instrument de resoluci6 de problemes municipals. Ans al contra-
ri, hem de partir de la configuracié juridica de la comarca com a ens piblic terrirorial
amb autonomia local —que és la caracteritzacié que al nostre entendre es dedueix de
I’Estatut d’Autonomia de Catalunya (art.5), i es recull a les lleis catalanes 6/1987, de 4
d’abril, d’organirzacié comarcal de Catalunya (en endavant Llei 6/1987) i 8/1987, de
15 d’abril, municipal i de régim local de Catalunya (en endavant Llei 8/1987), articles
3 i 81 respectivament, per tal de procedir a examinar la seva vessant d’estrucrura
representativa. Efectivament, I'ens comarcal, com a entitat administrativa propia amb
personalitar juridica, & com a nota essencial la de representar i assumir la gestié d'uns
interessos pablics comarcals propis del seu territori 1 de la seva poblacié. No oblidem
que aquests interessos propis' sén 'eix del sistema constitucional dels ens publics i els
que predominantment corresponen a cada ens i fonamenten a més la seva autonomia.
I diem predominantment perqué mai no podrem parlar d’interessos exclusius. En el
cas de la comarca, aquests interessos seran comprensiblement els supramunicipals i els
comuns als diferents municipis limitrofs que engloba el territori comarcal, tot i que la
seva delimitacié és una tasca que correspondra al legislador.

Sén els consells comarcals, els drgans de base electiva de I'ens comarcal, els que

1. Aixi, lexposicié de morius de la Llei 6/1987 estableix: «en la mesura que la comarca ha de tenir
uns interessas propis, la llei determina també els ambits materials respecre els quals fa legislacié de la
Generalirat en els diferents Ambits de I'acruacié piblica li ha de recongixer comperéncies».

Autononties, nim. 21, desembre de 1996, Barcelona.
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han d’encarnar aquesta tasca politica de representacié. De fet, només unes eleccions
democratiques poden apuntar a produir un drgan col-legiat que pugui governar legfti-
mament en representacié dels interessos de la poblacié o col-lectiu governac. Aixi, els
membres-consellers elegits presentaran capacitat per dissenyar determinades politi-
ques comarcals i dur-les a la practica.?

Abans d’entrar en 'estudi concret del sistema d’eleccié dels consells comarcals,
seria interessant realitzar, a tall de resum, una aproximacié als antecedents més imme-
diats de «I'ens comarcar, com a avanesala d’una situacié que, si bé és diferent, ja va
tenir uns precedents al passat.

Com a precedent histdric, doncs, cal citar |'experiéncia de la Generalitat republi-
cana, puix la divisié comarcal del 1936 s’ha converrit en un mite que ha contribuit
d’una manera forga decisiva a situar el tema de l'organitzacié territorial com un dels
punts cabdals de la nova etapa autonomica. Nogensmenys, els estudis sobre aquest
tema, iniciats 'any 1931, i que tant s’han encomiat des de les perspecrives més diver-
$€s, N0 van servir per constituir una nova organitzacié territotial comarcal, en el sentit
d’establir unes noves institucions de govern. Ben al contrari, la comarca és tractada
com una simple divisié adminiserativa o demarcacié per z la prestacié dels serveis
periferics de la Generalitat, sense la caracteritzacié d’ens local i, per tant, sense cap
mena de funcié representativa.*

Des del punt de vista de la comarca com a estructura representativa, és més signifi-
catiu un altre precedent més recenc: la Llei catalana 2/1983, de 9 de marg, d'alra
muntanya. En desplegament de I'article 103.2 de la Constituci6, aquesta norma té
com a objectiu el tractament i la compensacié dels desequilibris territorials clarament
localitzats a les zones de muntanya. Per tal de dur a terme aquesta finalitar, la Llei
delimita unes zones d’aplicacié de la politica de muntanya que coincideixen amb la
circumscripeié comarcal republicana abans esmentada. Si bé en aquest context la co-
marca no es configura com a ens local territorial, sin6 com a simple demarcacié terri-
torial sobre la qual s'aplicaran els plans comarcals de muntanya, el que realment ens
interessa és una aportacié nova que fa la citada Llei, en crear la figura del consell
comarcal com a drgan de participacié que representa els interessos dels municipis
inclosos en |'drea comarcal i, en conseqii¢ncia, els interessos generals de la poblacié de
la comarca de muntanya.> No és el moment d’entrar en la discussié doctrinal que
planteja la naturalesa juridica d’aquests drgans atipics, encara que molt breument di-
rem que el problema se centra a determinar si els consells comarcals de muntanya

2. El fer que aquests drgans tinguin una funcid de representacié politica no exclou I'exercici d'una
altra funcié essencial: la gestié de serveis piblics, propia de la vessant administrativa. Aixd voldrd dir que
la seva actuacié anirk orientada pels principis administratius cap a uns fins predeterminars | enumerats
per les normes juridiques.

3. Els primers resultats es publicaren per Decret de 13 de febrer de 1933 i cls efectes administratius
per Decret de 27 d’agost 1 23 de desembre de 1936. Vid ). Vild 1 ].Sarridn, £l sensiz histdric de la comarca a
Catalunya.

4. Aixd s'explicaria per les circumstincies del moment, ja que en plena Guerra Civil no era oporti
fer una regulacié ambiciosa i definitiva de les comarques.

5. La llei d'alta muntanya defineix els consells comarcals com a drgans amb «plena personalitat
jurldica, naturalesa territarial i caricter representaciun, integrats per dos representants de cadascun dels
municipis perranyents al seu Ambit territorial (art.15}. En el mateix sentir, el Decrer 297/1983, de 14 de
juliol, pel qual s'estableix el procediment per a I'eleccié dels membres dels consells comarcals de munta-
nya i la seva constitucié.
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suposen la creacié d’'un nou ens territorial o bé la creacié d’un ens de participaci6,
exponencial dels interessos generals d'una determinada comunirat, en concret, la co-
munitat comarcal.® El fet és que aquests drgans comarcals no sén ens territorials sind
ens de representacié i participacié que tenen atribuides funcions que no s6n de gestié,
i que per tant no permeten la satisfaccié directa de les necessitats de la comunitat
comarcal (art. 15.2 Llei 2/1983).

Amb la nova organitzacié territorial de la Generalitat i consegiient creacié dels ens
territorials corresponents, la comarca de muntanya ha hagut d’adequar la seva extensié
al nou ens comarcal, desapareixent nominalment com a tal extensi6 territorial i com a
ens. De fet, aixf ho va prescriure la disposicié transitoria 4a de la Llei 6/1987. Aquesta
experiéncia recent dels consells comarcals de muntanya ¢, doncs, una significacié
general en dues direccions: d’una banda, pel fer que implica un intent d’iniciar una
nova organitzacié territorial i, d’altra banda, perqué alguns anys més tard enllaga amb
la vella delimitacié territorial que, d’alguna manera, havia quedat sense concloure.
Perd, sobretot, ens interessava destacar-la perqué podem considerar aquests drgans
comarcals de caricter representatiu com un antecedent (amb les consegiients diferén-
cies) dels actuals consells comarcals.

2. El sistema deleccié dels consells comarcals
A) En general, el r2gim electoral local

La regulacié que estableix la Constitucié espanyola vigent sobre el régim electoral
local és concisa i flexible. El sistema d’eleccié dels érgans de govern locals només es
concreta quant al nivell basic local dels municipis (art. 140 CE). Pel que fa als altres
ens locals, de la Constitucié es deriva, en esséncia, I'obligacié d’emprar un sistema
representatiu de seleccié dels seus drgans de govern; és a dir, qualsevol” sistema que
compleixi amb I'exigéncia de la representativitat democratica.

La legislacié6 a la qual remet la Constitucié i que conforma el quadre normariu del
régim electoral general es troba recollida en una pluralicat de lleis de diferent naturale-
sa, orginiques o basiques, i, de diferent titularitat competencial, estatals 0 autondmi-
ques. La legislacié fonamental i d’aplicacié obligatoria a tot el territori, €s a la Llet
orginica 5/1985, de 19 de juny, del Régim electoral general,® tot i que ens trobem que
aquesta norma no regula cap sistema electoral per a les entitats locals supramunicipals,
com sén les comarques. Per aquesta rad, hem de recérrer a la legislacié supletdria
basica del titol IV de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases de régim local
(en endavant LRBRL), en relacié amb la qual observem que, a part d’alguna referéncia
minima, ens remet al seu torn al legislador autondmic per tal que reguli el sistema
d’eleccié dels ens locals supramunicipals. Per I'argument exposat, i pel fet afegit que
I’Estatut d’Autonomia catalt ha assumit la competéncia exclusiva sobre el régim local

6. ]. Tornos i Mas, «El ente comarcal en la ley caralana de atta montafias. Jormadas de estudio sobre la
organizacién territorial del Estado, volum III, 1985,

7. El Tribunal Constitucional ha confirmat el fet que la Constitucié no prescriu un sistema electoral
concret d’elecci6 dels ens locals (STC 38/1983, de 16 de maig i 75/1985, de 21 de juny).

8. La Constitucié estableix una reserva de llei organica per la matéria del régim clecroral general, via
article 81.1. El Tribunal Consritucional interpreta que aquesta garantia s’estén també al régim electoral
dels ens locals (STC 38/1983, de 16 de maig).
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(art.9.8), podem concloure que la regulacié del sistema d’eleccié dels consells co-
marcals correspondri al legislador catal3, en el marc de les prescripcions basiques de
les normes damunt esmentades. A la prictica, aquesta regulaci6 s'ha dut a terme mit-
jangant la Llei 6/1987, i la Llei 22/1987, de 16 de desembre, per la qual s’estableixen
la divisié i 'organitzacié comarcals de Catalunya i 'eleccié dels consells comarcals {en
endavanc Llei 22/1987).

B) Marc legal: el condicionament de l'article 42.3 de la LRBRL

La normariva electoral estatal no conté cap altra referéncia al régim electoral co-
marcal que aquest precepte bisic. Nogensmenys, del seu contingut es deriven algunes
limicacions importants a les quals s’ha d’ajustar el legislador aucondmic a ['hora de
regular el tema de les eleccions comarcals. En aquest sentit, ['article 42.3 de la LRBRL
sembla impossibilitar el sistema d’eleccié directe dels consells comarcals en establir
que els organs de govern de les comarques «serdn representativos de los ayuntamientos
que agrupen»; limitacié que ha estac prou discutida per la doctrina. D’acord amb una
part d'aquesta, el fet que es parli d’ajuntaments i no de municipis sembla que exclou la
possibilirat d’eleccié directa dels drgans comarcals mitjangant llistes ad hoc votades per
sufragi universal, de manera que no es podria negar que la referéncia que conté el.
precepte no va adregada 2 la poblacié comarcal, siné a les institucions que integren les
comarques. Seguint amb aquesta argumentacié, cal contrastar aquest precepte amb
larticle 43 de la mateixa norma, que, en relacié a les entitats merropoliranes, estableix
que cls érgans de govern han de ser representatius dels municipis. Quan es parla de
municipis, si que es pot entendre que la representacié és articulable a través de dos
elements: d'una banda, el municipi com a poblacié i, d’altra banda, els ajuntaments.
El primer parimetre permetria I'establiment d’un sistema d’eleccié directe, mentre
que &l segon parametre, d’acord amb anterior interpretacié de I'article 42.3, només
permetra jugar amb un sistema indirecte d’eleccié que, no obstanr aixd, ofereix al
legislador un ventall de possibles solucions diferents.

Una altra part de la doctrina opina que el legislador autondmic s’hauria pogut
arriscar optant per una interpretacié amplia d'aquest article basic (identificant el con-
cepte d’ajuntament amb el de municipi), entenent que no pretenia imposar una limi-
tacié tan estricta i instaurant aixi un sistema d’eleccié directe que garantis realment
I'element de representativitat. Si bé no es por oblidar que l'arcicle 42.3 lliga amb
I'article 3.24 de la mateixa LRBRL en queé no es parfa de la comarca com a ens local
territorial siné com a simple ens local, ja s’ha dit que aquesta caracterirzacié esti su-
perada d’acord amb la interpretaci6 del nostre bloc normatiu, de manera que no es pot
censurar una interpretacio flexible d’un precepee, 'esperit inicial del qual no s"identifi-
ca amb la comarca com a ens local de naturalesa territorial, i, per tant, representatiu
d’una col-lectivitar de ciutadans; amb més rab si per aquest motiu els consells co-
marcals no gaudiran de la legitimitar que els atorgaria el fet d’ésser elegits direcrament
pels ciutadans del territori comarcal. Aixi mateix, en aquest aspecte no s’ha tingut en
consideracié Pexperiéncia estrangera per dissenyar el sistema d’eleccié de les comar-
ques. Seguint els antecedents de dret comparat, es pot comprovar com, normalment,
els segons nivells de I'’Administracié local son elegits direcrament. Tenim, per exem-
ple, els casos dels 4reisa la Republica Federal Alemanya, els counties a la Gran Breta-
nya, les federacions i aglomeracions de municipis a Bélgica, el departament a Franga, i,
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la provincia a Italia.® Al nostre Estat també trobem aquesta vinculacié dels drgans de
govern amb la seva poblacié subjacent als nivells locals de les diferents comunitats
autdnomes.' Finalment, tenim la nostra propia experiéncia d'un sistema comarcal
d’eleccié directe a la Vall d’Aran.

Tanmateix, com a contrapunt a aquesta critica, podriem buscar algunes de les
raons que en el seu moment van fer el pes al legislador autondmic, decantant-lo cap a
la decisi6 d’oprar pel sistema d’eleccié indirecta. Potser va considerar que la comarca
encara estava poc arrelada pel fer d’ésser un ens nou, 1 que unes eleccions comarcals no
tindrien raé de ser en una poblacié poc conscienciada. O potser es va escollir aquest
sistema per donar menys émfasi a la vessant politica: la inclusié d’una nova peca
politica dins del sistema, ja prou complex, de Catalunya, hauria d’obrar en un sentic
més aviat negatiu, ates que el dificil equilibri politic-institucional entre I'Estac, la Ge-
neralitat, les diputacions i els ajuntaments quedaria perjudicat amb un nou centre
d'interessos partidistes que complicaria encara més el panorama i dificultaria les rela-
cions de cooperacié sense la qual és inviable ['accié comarcal. Una altra raé podria ser
el fet que el legislador catald, que ha destacar el paper de la comarca com a element
indirecte de reforma de I'estructura municipal, volgués donar més pes als petits muni-
cipis mitjangant un sistema d’eleccié que, com veurem més endavant, els afavoreix.
Finalment, potser només va optar per aquest sistema per tal de no exposar-se a un
recurs d’inconstitucionalitac per part de 'Estat i poder aixi tirar endavant amb promp-
tesa el tema de I'organitzacié comarcal.

La problemartica que planteja I'article 42.3 de la LRBRL no acaba, pero, amb
aquest tema. Encara se’ns presenten dues giiestions més: en primer lloc, dilucidar si de
la norma basica deriva la necessitat que els consellers comarcals reuneixin la condicié
de regidors de les corporacions municipals i, en segon lloc, determinar si és necessiria
la preséncia directa de tots i cada un dels ajuntaments a I'drgan de govern comarcal. La
resposta ha de ser per forga negativa en els dos casos, puix de [a lletra de la Llei no es
pot deduir taxativament ni una cosa ni I'altra. Ja veurem, perd, com soluciona aquests
temes la nostra norma.

C) El régim electoral d’eleccié dels consells comarcals triat per la Llei 6/87, de 4
d’abril, d’organitzacié comarcal a Caralunya

El procediment d'integracié dels drgans de govern representatius de les comarques
havia de donar resposta a dos requeriments: d’'una banda, configurar uns 6rgans no
gaire nombrosos i, d’altra banda, fer possible la preséncia dels representants dels mu-
nicipis integrants de la comarca sense distanciar-se gaire de les regles que postulen una
certa proporcionalitat segons el pes de cada municipi. El legislador catald va entendre
que la definicié del sistema d’eleccié dels consells comarcals era un dels aspectes clau
de la llei. Va rebutjar una férmula d’elecci6 que es basés en una relacié6 fiduciaria amb
els seus municipis 1 que topava frontalment amb la naturalesa d’ens territorial que té la
comarca, i va optar finalment per un mecanisme d'eleccié indirecta en qué el criteri

9. A. Bayona i Rocamora, «L'organitzacié territorial de Caralunya: mare jurifdic i propostes», a Au-
tonomies, 1986, niim 5. T.Font i Llovet «La comarca y las estrucruras del gobierno local», a 'obra col-lec-
tiva La provincia en el sistema provincial, 1991,

10. Nivells intermedis com els cabildos canaris, els consells insulars de Balears i, fins i tot, les diputa-
cions forals dels terriroris histdrics del Pais Basc.
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seguit per a la provisié dels escons combinava la representativitat politica dels ajunta-
ments que agrupa la comarca i la de la poblacié global. Tanmateix, el sistema resuleant
és summament complex des del punt de vista tecnic i presenta problemes en el mo-
ment de la seva aplicacié concreta. En efecte, la regulaci6 prevista als articles 20 a 24
del capitol II de la Llei 6/1987 es basa en un sistema mixt que té en consideracié tant
el nombre de regidors com el nombre de vots obtingucs per cada formacié politica que
hagi superat un determinat percentatge minim de vots a les eleccions municipals de la
comarca (3 %). Es calculz, aleshores, el percentatge que representen ambdés parame-
tres i seguidament es multiplica el percentatge de regidors per la fraccié de dos tergos i
el dels vots corresponents a cada formacié politica per la fraccié d’'un terg. Sobre
aquests parametres saplica la regla d'Hondr per tal d’assignar els llocs dels consells
comarcals a cada partit, coalicié, federacié i agrupacié. Un cop feta aquesta assignacié,
la Junta Electoral convoca els representants de les formacions politiques que hagin
obtingut llocs en el consell comarcal per tal que designin, entre els qui gaudeixen de la
condicié de regidors municipals, les persones que han d’ésser proclamades consellers.
Nogensmenys, entre els consellers que ha d’escollir cada formacié politica, no n’hi
podra haver més d’un terg que pertanyin al mateix municipi {llevat dels supdsits en
que aixd els impedeixi ocupar tots els llocs que els corresponen).

No sén poques les critiques que suscita aquest sistema establert pel nostre legisla-
dor. Per comengar, el percentatge minim de vots que s'exigeix a les formacions politi-
ques per entrar en ¢l procés electoral determinari que al voltant d’un 35 % dels ajun-
taments no estigui represencat als consells comarcals.”” Una objeccié més greu
mereixen les fraccions multiplicadores que s'apliquen al percentarge de regidors i al de
vots. Aquests coeficients sén discriminatoris ja que en donar un pes més gran al nom-
bre de regidors sobre el total dels vots, provoquen que les proporcions no siguin repre-
sentatives i estiguin trencades. En aquest sentit, destacar el nombre de regidors muni-
cipals com a base per a la distribuci6 dels escons de conseller a nivell comarcal significa
adoptar un escalat no proporcional per a una finalitat diferent per a la qual va ésser
establert.'? La conseqii¢ncia és que municipis amb pocs habitants i amb un gruix de
poblacié poc representatiu del rotal d’habirtants de la comarca poden obtenir més
representacié que la resta de municipis aglutinants de la majoria de la poblacié co-
marcal. I precisament aquest és un tret caracteristic de la poblacié de Caralunya: la
concentracié de poblacié en grans municipis urbans i Pexisténcia de petits municipis
rurals poc poblats. Si lliguem a més aquesta circumstdncia al panorama actual de la
correlacié de les forces politiques a Catalunya, el resultat és que sortird guanyant el vot
conservador implantat a les petites col-lectivitats del medi rural, gairebé sempre d’o-
rientacié politica contriria a la predominant a Jes capitals urbanes comarcals. S'afavo-

1. El Tribunal Constitucional ha considerar valid el minim del 3% que en el mateix sentic establia
la LOREG, puix estima que «el propdsite del legislador era restvingir, para los partidos o grupos politicos cuye
soporte electoral es mds reducido, ¢l acceso al Congreso de los Diputados, de manera que la proporcionalidad
electoral sea compatible con el resultado de que la representacidn de los electores en esa Camara no sea en exceso
ﬁagmmmria, guedande encomendada a formaciones politicas de cierta relevancias (STC 751985, de 21 de
juny).

12. El nombre de regidors que pertoca a cada municipi no por guardar una relacié d’estricta propor-
cionalitat amb el nombre d’habitants dels municipis, de manera que no representen el mareix, en rermes
proporcionals, quarre regidors d’un ajuntament de 10.000 habirants que quatre regidors d’un de 100.000
habitants.
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reix, doncs, les opcions politiques amb més implantacié als petits municipis, produint
aixi una alreracié de forces politiques, producte d’una distorsié de la proporcionalitat'
que provoca el menyscapte de representacid, a nivell comarcal, de les forces politiques
més implantades als grans municipis urbans. Igualment, tampoc no es preveu una
redistribucié territorial dels escons atribuits a cada opcié politica, ni a nivell de la
mateixa férmula legal ni tampoc a nivell de [a instancia decisoria de I'assignacié con-
creta de persones als escons assolits: els representants dels partits. Aixi, per exemple,
aquests podrien compensar un xic els efectes distorsionadors si, sobre el nombre de
regidors obtinguts per una opcid als petits municipis, s’escollissin també regidors per-
tanyents a municipis mitjans i grans.

Altrament, el segon moement del procediment electoral aixeca la polémica segiient:
la intervencié dels representants dels partits politics, un cop determinat el nombre
d’escons que pertoca a cada opcié. En efecte, aquesta intervenci6 deixa sense capacitat
decisoria els membres dels ajuntaments i fa palesa una voluntat de tenir mecanismes
de control per part dels partits politics. Hom pensa que la férmula adoprada podria
plantejar problemes de dubtosa adequacié a la filosofia del criteri de representacié
establert per la norma bisica. Nogensmenys, adoptar una altra solucié, com preveure
la intervencié dels regidors electes de cada partit a Peleccié dels consellers, també
podria comportar, a la practica, una veritable designacié dels esmentats consellers per
part del partit politic, en actuar els regidors electes com a simples apoderats del seu
partit.

" En darrer terme, encara resten dos temes més derivats de 'operalitzacié prictica
del sistema electoral: 'un és que un tant per cent no menyspreable dels pobles catalans
es podria quedar sense cap representant, en ésser superior el nombre total de pobles
que el de consellers comarcals —i aixd en el cas ideal en qué es posessin d’acord les
formacions politiques perqué hi hagués com a minim un representant de cada poble
de la comarca—, si bé una solucié en sentit contrari produiria un augment tal en la
xifra de consellers que comportaria macroconsells de funcionament inviable. El segon
i dltim aspecte és que també un tant per cent dels regidors de candidatures indepen-
dents quedaria exclds en el moment de constituir els consells, atés que només poden
sumnar els seus vots i els seus regidors aquelles forces que hagin concorregut amb el
mateix nom als pobles de la comarca."

D) Altres propostes alternatives; la recerca d’una solucié idodnia

Hem tingut I'ocasié de comprovar que ensopegar amb un sistema d’eleccié que
combini representativitat territorial i proporcionalitat demografica i politica per tal de
configurar unes institucions realment representarives i no purament instrumentals no

13. En aquesta linia és esclaridor U'estudi d'Antoni Prunés a la revista Catalunya Municipal (niim 12,
de 25 de febrer de 1987), que il-lustra numéricament les peculiaritats comarcals, simulant FPaplicacié
paral-lela del sistema electoral previst a la Llei 6/1987 i del mateix mecanisme aplicat dnicament en
proporcié al nombre de vots obtinguts per a cada opcié politica. El resultat és que el primer, comparac
amb el segon, fa canviar la majoria de govern en 10 comarques.

14. No obstant aixd, també es computaran conjuntament els vots i els regidars obtinguts per les
agrupacions d’electors que, abans de la celebracié de les eleccions municipals, hagin comunicar per escrit
ala junta electoral corresponent la seva voluntar d’associar-se amb altres agrupacions d’electors del mateix
ambir comarcal, i superin ¢l minim del 3% (articles 20.4 de la Llei 6/87 i disposicié addicional de la Llei
22/1987).



142 AUTONOMIES . 21

és un tema senzill. Dintre del mecanisme d'eleccié indirecta, la Llei basica deixa obert
un ventall de possibilitats a 'hora de dissenyar el procediment electoral en concret.
Veurem, dongs, altres lleis comarcals i les propostes que preveuen:

a) La Llei asturiana 3/1986, de 15 de maig, reguladora del procediment de crea-
ci6 de les comarques, estableix un sistema d'eleccié indirecta tot seguint el criteri de la
integracié en el consell comarcal dels representants elegits per cada corporacié munici-
pal entre els seus membres. Aquesta eleccié haurid de respectar la composicié propor-
cional de les forces politiques que integren la corporaci6, tant en relacié al nombre de
regidors com a la seva representarivitat politica (art 9.3). La comarca asturiana ha de
representar, doncs, a tots els ajuntaments dels municipis agrupats i també a tots els
grups politics de cada un d'ells. Es dbvia la indefinicié d’aquesta férmula que, en no
establir unes regles més especifiques, no assegura la correccié del procediment d’e-
lecci6 dels consellers comarcals (no prescriu ni tan sols un escalat numéric dels mem-
bres que haurien d’integrar el consell comarcal). Correspondra a les futures lleis de
cada comarca el desplegament posterior d’aquest mecanisme d’eleccid, amb el perill
que es produeixin grans desequilibris si la presidéncia del consell comarcal tal i com
estableix la Llei 3/1986, esta integrada per un representant de cada municipi dels que
integren el territori comarcal, ja que, qué succeird en aquelles comarques on el terme
comarcal és petit perd estd integrat per molts municipis? Sera viable un govern mit-
jangant un drgan col-legiat de caricrer multicudinari? I, per contra, en aquelies altres
que tenen una gran extensié geografica perd les integren pocs termes municipals, ho
serd amb un drgan de caricter mindscul? La realitat és que, com ja ha dit algun autor
(J. Prats i Catald), aquest sistema asturid respon més a 'objectiu d'impedir o de difi-
cultar que al de permetre o impulsar la creacié de les comarques.

) Més interessant és la proposta adoprada per la Llei 16/1990, de 13 de juliol, de
regulacié del regim especial de la Vall d’Aran, la qual estableix, com ja hem apunrat
antetiorment, un sistema d’eleccié directa dels consells comarcals micjangant llistes
tancades i d’acord amb la férmula d’'Hondt. Per a I'eleccié dels consellers «generals»
aranesos podran presentar candidatures els partits, federacions o coalicions legatment
registrades, o els marteixos electors de cada zerpon. Els sis zerpons historics de la
Vall d’Aran sén integrats cadascun per una série de territoris municipals 1 constituei-
xen les sis circumscripcions electorals en qué es divideix la Vall per a les eleccions
municipals.

¢) En el cas concret de la comarca de El Bierzo, creada per Llei 1/1991, de 14 de
marg, del Parlament de Castella i Lleé, i d’acord amb les previsions legals basiques, el Ple
del Consell Comarcal és un organ representaciu dels ajuntaments integrat per un nom-
bre no determinat de membres. Efectivament, tots els ajuntaments dels municipis inte-
grats en la comarca tenen representacid en el Ple del Consell Comarcal a través d’un
nombre de regidors variable en funcié de la seva poblacié. Aixi, el repartiment s’efectua-
rd amb el barem segiient: un regidor per als municipis amb un nombre de residents no
superior a cinc mil, tres per als municipis que ringuin més de cinc mil residents i menys
de cinquanta mil i set representants per al municipi de Ponferrada. El procediment per
distribuir els llocs del Consell Comarcal entre els partits, coalicions, federacions i agru-
pacions d’electors és el sistema d’Hondr previst a 'article 163 LOREG aplicat sobre la
base dels vots obtingurs a les eleccions municipals, un cop constituits els ajuntaments
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dels municipis que integren la comarca. Es tracta, doncs, d’un sistema d’eleccié indirec-
ta similar al previst a la LOREG per a les diputacions provincials que pren com a base
per a la distribucié dels escons cada un dels municipis. Posteriorment, seran els regidors
de les formacions politiques que hagin obtingut llocs en el Consell Comarcal els qui,
d’entre ells i per separat, escolliran els qui n’han de ser membres.

d) Finalment, cal esmentar la Llei 10/1993, de 4 de novembre, de comarcalitza-
cié d’Aragd, puix fa un pas endavant en aquest tema, en el sentit que estableix un
sistema d’eleccié indirecta perd basat tinicament en el parimetre dels vots obtinguts a
la comarca, una vegada constituits els ajuntaments. En altres paraules, es respecra la
interpretacié literal de l'article 42.3 LRBRL ja que el cdomput de vots es calcula en
relacié amb el resultac de les eleccions municipals, perd, a I'efecte d’assignar els llocs
del consell comarcal respectiu, s’aplica la regla d’"Hondt Ginicament sobre el parimetre
del nombre total de vots. Podran participar en aquest procés electoral tots els partits,
coalicions, federacions i agrupacions d’electors que hagin obtingut algun conseller i,
com a minim, el 3 % o més dels vots a la comarca (art. 17 i 18). Aquesta norma és,
doncs, una mostra que es podia combinar el sistema d’eleccié indirecta amb un grau
més elevar de legitimacié democratica en el sentit que els consellers electes es recol-
zaran directament en la poblaci6 subjacent. Val a dir, perd, que el projecte de llei de
comarcalirzaci6 aragones establia inicialment el sistema mixt «nombre de vots-nom-
bre de regidors municipals», i s'introdui més tard aquesta modificacié afortunada en el
text definitiu de la llei.

¢) Abans de tancar amb aquesta part del treball, només volem deixar plantejadaia
grans trets una proposta que podria oferir solucions més idonies que les exposades, s
en el benentes, perd, que cap solucié no serd mai perfecta. Aquesta proposta, de forma
similar a la tot just esmentada Llei aragonesa, utilitzaria el nombre de vots com a
parametre per a |'assignacié de llocs en el consell comarcal, en comprtes del criteri de
regidors, i evitaria aixi incorporar un escalat no proporcional que només té sentit quan
es tracta d’eleccions municipals i que, com ja hem dit, produeix grans desigualtats
entre els electors de la comarca quan s’utilitza per a la configuracié dels consells.
Paral-lelament, i com ja hem esmentar anteriorment, el caricter d’«organs representa-
tius dels ajuntaments» que prescriu I'article 42.3 LRBRL esta garantir, en adoptar com
a criteri de representativitat per a I'eleccié dels consells comarcals la base electoral
d’aquests ajuntaments. Per millorar 'esmentada opcié, i un cop assignats els escons a
les diferents opcions politiques (aplicant el sistema d’'Hondt per exemple), la proposta
podria incorporar criteris de distribucié d’aquests escons per a grups de municipis que
garantissin la proporcionalitat demografica d’aquests i que asseguressin la representa-
ci6 dels diferents tipus de municipis, inclosos els més petits. Finalment, en una tercera
fase del procediment, es podria optar per la solucié que els mateixos regidors de les
formacions politiques que haguessin obtingut escons (en comptes dels representants
dels partits polirics), escollissin d’entre ells, i dins de cada grup de municipis, els que
haguessin de nomenar-se consellers. Potser no es podra evitar que els regidors electes
segueixin les ordres dels seus partits politics, pero, si més no, es tracta d’assegurar que
els futurs consellers siguin regidors provinents dels diferenes grups de municipis.

15. F. Pallarés i R.Canals, .’eleccid dels consells comareals a les propostes sobre organitzacié terri-
torial de Catalunyar, a Autonomies, 1986, nium 5.
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II. L'organitzacié administrativa de la comarca

1. La potestat d autoorganitzacid dels ens lpcals. Fl cas comarcal
A) En general

Les enritats locals d’existéncia necessiria tenen reconeguda la seva autonomia als
articles 140 i 141 del text constitucional.

Com hem dit anteriorment, la comarca és un administracié publica de caricrer
local que, com qualsevol ens public territorial, ha de realitzar una strie dactivitats i
prestar un conjunt de serveis a 'abast de I'administrat dintre del seu ambit comarcal.
Amb aquesta finalitat, gaudira d’'una organitzacié administrativa propia en la qual
s'integraran mitjans personals, materials 1 econdmics, i desenvolupard una acrivitat
administrativa en virtut d’un conjunt de potestats que fan efectiva la seva autonomia,
El poder més doméstic, més {ntim  vinculat a aquesta autonomia local és el poder
d’autoorganitzar-se.' Autoorganitzar-se comporta ¢l domini del propi espai adminis-
tratiu, en el sentit de poder-lo ordenar, estructurar i adaptar a les circumstancies geo-
grafiques, socioldgiques i culturals del nou ens local. Es tracta, doncs, d’establir una
organitzacié propia que permeti satisfer les necessitats col-lectives dinere del propi
ambit territorial d'acruacié. En resum, podem dir que el contingur de la potestat
d’autoorganitzacié abasta la forma en qué es desenvolupa I'autogovern, tant des de la
determinacié de I'estructura organirzartiva al servei dels fins propis i especifics (llibertac
d’organitzaci6), com des de la fixacié dels criteris i regles ordenadores del seu funcio-
nament (llibertat de funcionament).

Nogensmenys, igual com I'autonomia local no és absoluta,” tampoc la potestat
autoorganirzatdria no significa una llibertar absoluta de disposicié en la configuracié
de I'organigrama administratiu ni en la dels seus criteris rectors de funcionament.
D’una banda, la potestat organitzatdria local esta limitada per un conjunt de criteris
reconeguts en el mateix text constitucional i que conformen qualsevol model de go-
vern: el pluralisme politic, la solidaritar, la participacié democratica, el ciracter repre-
sentatiu, etc. D’altra banda, també esta limitada pels principis organitzatius recollits a
I'article 103 CE i aplicables a rotes les administracions pibliques.'® Partint d’aquests
principis, s6n possibles formulacions organitzatives de detall de caricter diferent. D’a-
cord amb el nostre ordenadament, correspondri z altres instincies d’2mbit territorial
superior al local (Iestatal i I'autondmica) el disseny del model organitzatiu de govern
dels ens locals sense que cap de les dues instancies pugui excloure I'altra ni monopoli-
tzar el tractament de les qiiestions organitzatives. El fet és que tant I'Estat com les
comunitats autdnomes tenen facultars de modulacié organirzativa sobre els ens locals,
fonamentades en els titols comperencials dels articles 149.1.18 1 148.1.2 CE. En altres
paraules, la mateixa garantia institucional que preserva 'autonomia dels ens locals,
justifica el fet que I'Estat reguli de manera uniforme, tot establint un marc legal mi-
nim, el régim juridic d’actuacié de totes les administracions locals.'”” Tanmateix, pel

16. Pel que faa la comarca, com a ens territorial local catal3, 1€ reconeguda aquesta porestar a f'aricle
8 de la Llei municipal i de régim local de Caralunya i a l'article 13.3 de la Llei comarcal catalana,

17. STC de 2 febrer i de 22 de juliol de 1981,

18. Toc i que una part mineritaria de la doctrina els circumscriu a PAdministracié de I'Estac {J. L.
Meila; M. Baena).

19. STC de 28 de juliol i de 2 de febrer de 1981 i 214/89 de 21 de desembre.
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joc legislacié basica estatal-legislacié de desplegament autondmica, les comunirats au-
tdonomes que hagin assumit competéncies en matéria de régim local (art.9.8 EAC)
també podran regular en aquest ambit. La giiesti6 és trobar un punt d’equilibri en
el sentit que el contingut de les regulacions estatal i autondmica respecti I'existéncia
d’un ambic reservat a I'autonomia organitzativa local, en el nostre cas de I'ens
comarcal.

Originiriament, l'estudi conjunt dels articles 5, 20.2 1 32.2 de la LRBRL configu-
rava un determinat ordre de prelacié en I'aplicacié de les fonts de I'ordenament juridic

local:

@) La normativa basica que conté la LRBRL.»
&) Els reglaments orginics dels ens locals.
¢) Lallei o norma reglamentiria autondmica.

d) La llei (no bsica) o norma reglamentaria estatal.

D’acord amb la redacci6 primigenia d’aquests preceptes, la legislacié autondmica
només s'aplicaria quan I'entitat local no aprovés el seu propi reglament organic o quan
havent-lo aprovat, deixés de regular qualsevol qilestié organitzativa i de funcionament
de I'entitat. En cas contrari, 'aprovacié per part de les entitats del reglament orginic
corresponent, constituia, en definitiva i juntament amb les previsions de la LRBRL, el
dret pel qual s'ordenava I'organitzaci6 i funcionament d’aquestes. L'elaboracié del
Reglament estatal d’organitzacié, funcionament i régim juridic de les entitats locals
(en endavant ROF), aprovat pel Reial decret 2568/1986, de 28 de novembre, en
compliment de lz disposici6 final primera de la LRBRL, i que regula els criteris de
I'organirzacié necessria i complementaria de les entitats locals territorials (entre d’al-
tres temes), plantejava dubtes quant a la seva aplicacié, i va ser 'antiga Direccié Ge-
neral de I'Administracié Local qui va dictar una resolucié per tal d’aclarir la posicié
d’aquesta norma dintre del sistema de fonts en aquest Ambit. A tall de resum, la
conclusié era que la legislacié autondmica continuava tenint un abast supletori, tot i
que es tractava d’una supletorietat de primer grau enfront de la supletorietat de segon
grau del ROF, el qual només s’aplicava transitdriament, mentre no fos substituit per la
normativa autondimica.

No podem deixar de criticar la solucié que establia la normativa basica, puix con-
duia a I'extrem que un simple reglament local s’aplicaria preferentment sobre la llei
autonomica. Encara que prescindissim del principi de jerarquia normativa i apliqués-
sim el de competéncia, en aquest cas no ens trobem davant d’una divisié originaria
d’esferes d’actuacié politica qualitativament iguals, com succeeix amb la Constitucié i
els estaruts d’autonomia, entre I'Estar i les comunitats autdnomes, siné que ens tro-
bem davant d’una relacié entre dues instdncies que tenen posicions diferents a I'es-
tructura dels poders piblics: les comunirats auténomes amb autonomia politica i ad-
ministrativa i les corporacions locals amb autonomia administrativa. D’aquest parer és

20. Per bé que la normativa basica s’havia de limirar al contingut de Ja LRBRL, la disposici6 final
séptima del TRRL declarava alguns dels seus preceptes com a bistcs; declaracié que es pot considerar
invilida per aplicacié de la doctrina de I'uftra vires puix el Govern es va extralimitar en ['is de la delegacié
legislativa prevista a la disposicié final primera de la LRBRL. De fet, el Tribunal constitucional va confir-
mar aquesta inconstitucionalitat en la Senténcia 385/1993, de 23 de serembre.
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també el Tribunal Constitucional, que en la Senténcia 214/1989, de 21 de desembre,
dond un giravolt a 'ordre de prelacié del sistema de foncs, declarant inconstitucionals
I'article 5 en la seva totalitat i alguns incisos dels articles 20.2 i 32.2 de la LRBRL. Pel
que fa a l'article 5, I'alt Tribunal considerd que el precepte tenia «naruraleza me-
ramente interpretativa, sin contenido material alguno, lo que hace al precepto constitucio-
nalmente ilegitimo. El orden de fuentes de un ordenamiento compuesto es el establecido por
el blogque de la constitucionalidad, sin que uno de los elementos de esa realidad compuesta,
en este caso el legislador estatal, pueda imponer a todos los demds, como dinica interpreta-
cidn posible, la que él mismo hacer. Amb una al-lusié més direcra a la qliestié organitza-
tiva, el Tribunal considerd també que alguns incisos dels articles 20.2 i 32.2 eren
inconstitucionals perqueé relegaven la normariva autondmica a «una posicién secunda-
ria, de orden subsidiario o supletorio en cuanto a su eficacia» respecte del reglament
organic de I'entitat local. En definitiva, aquesta resolucié postula 'aplicacié preferent
de la legislacié autonémica sobre el reglament organic local, puix, com hem dir abans,
és evident que les comunitats autdnomes han de poder establir una regulacié sobre el
régim organitzatiu dels ens locals que integren el seu territori i, amb més raé, per a
aquells ens als quals es reconeix una forta «interioritzacié» autondmica, com és el cas
de la comarca. No obstant aixd, cal fer una critica a aquesta Senténcia constitucional,
en el sentit que no estableix criteris hermenéutics que serveixin per delimitar "abast
maxim del contingut d’aquesta regulacié autondmica. Malgrat que la mateixa Sentén-
cia reconeix |'existéncia d’'un dmbit reservar a 'autonomia organirzartiva local, el pro-
blema serd, a la practica, evitar que la potestat d’autoorganitzacié de que gaudeixen les
entitats locals esdevingui una potestat residual.

Pel que es refereix a la comarca, i concordantment amb I'argumentaci6 exposada,
I'ordre de prelacié de les fonts en aquest ambit, tal com estableix la disposicié final
segona de la Llei 8/1987, seria el segiient:

@) La normativa basica estatal relativa a les diposicions comunes a tots els ens
locals (i molt especialment en aquest tema, ¢l titol V LRBRL sobre regim de funciona-
ment, relacions interadminiscratives, informacié i participacié ciuradanes, etc.).

&) La normativa general autondmica sobre régim local que conté la Llei munici-
pal caralana (concretament, en el tema organitzatiu, a parc del ticol VI, el titol IX, «Del
funcionament dels ens locals»).

¢) La Llei 6/1987 d’organitzacié comarcal catalana que, per mandat de Particle 83
de l'abans esmentada Llei municipal, regula I'organitzacié basica o necessiria de
la comarca (art. 13 a 19). Es preserva aixi una uniformitat de base minima que no
fa siné garantir la possibilitat del desenvolupament posterior de I'auronomia local co-
marcal.

4) El reglament organic comarcal (en endavant ROC), que s’aplicari pel que fa a
la creacié dels organs complementaris, ¢l funcionament dels organs comarcals, la in-
formacié i participacié ciutadanes i Pestatur dels seus membres, tal com estableixen la
disposici6 addicional segona de la Llei 8/1987 i Particle 13.3 de la Llei 6/1987. Com
veiemn, la potestat d’autoorganitzacié es personifica en el Consell Comarcal per mitja
d’aquests reglaments, perd també ho pot fer mitjangant I'adopcié d’acords en sessi6
pleniria. Normalment, aquests ¢ltims es corresponen amb afers de 'ambit doméstic
de I'actuacié didria de U'entirat, sens perjudici que algunes de les determinacions que
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s'adoptin, en la mesura que siguin susceptibles de successives aplicacions, assumeixin
un clar component normatiu; component normatiu, per contra, inherent al ROC, el
qual regula la configuracié externa de I'ens comarcal i el seu funcionament basic amb
clara vocacié de permanéncia i estabilitat, per mitja d’aquesta norma objectiva, presi-
dida per una llei anterior que aix{ ho habilita.

B) La definicié legal dels drgans de govern de la comarca catalana

Abans d’entrar en I'estudi dels reglaments organics, ens hauriem de referir breu-
ment al model d’organitzacié administrativa basica que estableix la Llei 6/1987 per a
la comarca, sens perjudici de tractar-lo posteriorment amb més detall. La definicié del
model d’organitzacié burocritica administrativa és important a 'hora de configurar
aquest nou ens, per tal que pugui recollir amb suficiencia, capacirar 1 eficicia, I'ad-
ministracié dels interessos comarcals.

La Llei encomana el govern i administracié de la comarca a I'anomenat «consell
comarcal» {art. 12). Seguint el seu text, s6n organs necessaris del consell comarcal: el
ple, el president, un vicepresident i la comissié especial de comptes (art. 13). La nove-
tat més significativa que presenta I'organirzacié de la comarca és la creacié, com a
drgan necessari, d'una nova figura amb funcions executives: el gerent comarcal (art.
13.2). La Llei tracta de superar 'esquema usual d’altres corporacions locals en que les
funcions representatives i executives recauen sobre el mareix drgan, separant aixi re-
presentativitat i gestié. Com veurem més endavant, en aquesta linia també han evolu-

“cionat les estructures locals del drec comparat (Republica Federal Alemanya, Gran
Bretanya, Estats Units.), on s’ha demostrat que moltes vegades la representativitar estd
renyida amb leficicia i que distingir I'element representatiu de I'element d’estricta
gestié pot donar resultats positius. Avangarem, doncs, que es tracta d'un model d’or-
ganitzaci6 gerencial que prioritza els aspectes professionals per sobre dels representa-
tius. Nogensmenys, podem objectar d’antuvi que la figura del president no és exclusi-
vament representativa o simbdlica, de manera que es poden plantejar relacions
conflictuals amb el gerent. En qualsevol cas, del text de la Llei es desprén que el consell
comarcal, pel gruix de competéncies amb caracter minim que té aeribuides i pel fer
d’elegir els dos drgans unipersonals esmentats —president i gerent—, és, en definitiva,
I’epicentre de I'organitzacié comarcal.

C) Estudi comparatiu dels reglaments organics comarcals a Catalunya

Com hem exposat anteriorment, la Llei 6/1987, estableix, amb caracter minim, la
definicié, les comperténcies i les regles de funcionament dels drgans necessaris de I'or-
ganirtzacié comarcal. Deixa aixi un ampli ventall de possibilitats organitzatives com-
plementiries en mans dels consells comarcals, que es manifesten amb Telaboracié de
reglaments orginics propis. L'aprovacié dels corresponents reglaments organics s’ha
demorat, per regla general, gairebé un any des de la constitucié dels consells comar-
cals, i a més, no totes les comarques gaudeixen d’aquesta norma d’organitzaci6 propia.
Els reglaments organics esdevenen, aixi, la font normativa basica en 'ambit organitza-
tiu per la qual es regeix I'entitat comarcal. A I'igual que qualsevol norma d’organirza-
cié administrativa, s'inspiren en criteris d’eficacia 1 transparéncia d’actuacié i respec-
ten, aixi mateix, els principis d’autonomia local, de legalitat i de proteccié dels drets .
ciutadans reconeguts en la nostra Constitucié.
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De I'estudi comparatiu dels reglaments orginics vigents podem extreure, a tall de
resum, algunes conclusions generals. Tots els reglaments defineixen com el seu objecte
el que ja preveia la disposicié final segona, apartar 3r, de la Llei 8/1987, és a dir: la
regulacié del régim organitzatiu i de funcionament dels serveis comarcals, amb I'ob-
servaci6 d'aspectes tan decisius com sén la regulaci6 dels seus drgans de govern i
autoritat; el régim juridic del seu funcionament, amb tractament exhaustiu del con-
tinguc del carrec de conseller i dels deures i els drets que li s6n inherents i la participa-
cié dels municipis i ciutadans en el govern de la comarca. Quant als drgans essencials i
les seves competéncies, es reprodueixen generalment els articles de a Llei 6/1987, amb
poques variacions o ampliacions. Respecte dels drgans complementaris, practicament
tots els reglaments s'inspiren en un mateix pawd. A titol d’exemple citem les co-
missions informatives, els grups comarcals, la junta de portaveus, els consellers de-
legats, etc. Nogensmenys, hi ha algunes diferéncies importants a 'hora d’establir dos
drgans que tenen certa transcendéncia: la comissié de govern i la comissié o assemblea
d’alcaldes. Normalment, el reglament que en conté un d'ells, conté cambé laltre: el
primer com a drgan executiu del consell comarcal, no previst a la Hei, i el segon com a
manifestaci6 de la participacié organica dels municipis en el govern de la comarea.
Tots els reglaments coincideixen a establir mecanismes de participacié ciuradana i
municipal en la comarca, sia amb més o menys detall, sia amb més o menys intensitat,
i practicament tots proclamen la llibertat de constitucié d’drgans de gestié per part del
consell comarcal, sota el principi d'economia administrativa. Seguint Ia wnica general
de les altres administracions pabliques, s’ha iniciat també en ambic comarcal un
procés de creacié d’organismes autdnoms i d’entitats sotmeses al dret privar que, jun-
tament amb la creacié de consells sectorials de participacié i representaci6 d’interessos,
comenga a constituir un entramat organitzatiu imporrant. Finalment, alguns regla-
ments més complets formulen també els principis de descentralirzacié i desconcentra-
cié administrarives, tot i que aquests s6n els menys. Al llarg del treball ja analitzarem
més detalladament algunes de les novetats esmentades.

2. El model dorganitzacié administrativa en altres lleis de comarcalitzacié

a) La Llei 3/1986, de 15 de maig, reguladora del procediment de creacié de les
comarques a la Comunitac Autdnoma d’Astliries

Aquesta Llei és una norma fonamentalment procedimental, ja que la regulacié del
seu contingut es remer a la llei corresponent de creacié de cada comarca, la qual
constituird al seu torn la seva norma basica. Pel que fa a la composicié i funcionament
dels seus érgans de govern, es limita a establir: «Toda comarca constard de un Consejo
Comarcal integrado por representantes elegidos por cada Corporacion de entre sus propios
miembros, respetando su composicion proporcional, tanto en cuanto al nimero de conceja-
les, como a su representatividad politica. La Presidencia del consejo comarcal serd colegiada
y estard formada por un representante de cada corporacién municipal, defiriéndose por
turnos peribdicos la Presidencia de las sesiones.»

T aquesta referéncia sumaria a |'existéncia d’un consell comarcal amb les caracteris-
tiques ja exposades en una part anterior del treball és tot respecte a organitzacié del
govern comarcal, sense que trobem cap indici de configuracié d’un model gerencial
d’organitzacié local.
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b) LaLlei 171991, de 14 de marg, de creacié de la comarca del Bierzo a la Comu-
nitat Autdnoma de Castella i Lle6

En compliment del que preveu l'article 19.3%' de I'Estatut d’Autonomia de Caste-
lla i Lled, la Llei reconeix al Bierzo el caricter d’ens local comarcal. El text de la Llei
recull aquells aspectes la determinacié dels quals imposa l'article 42.3 LRBRL: ambic
territorial de la comarca, composicié i funcionament dels seus drgans de govern, aixi
com les seves competéncies i recursos econdmics.

Quanr al tema que ens interessa, €5 preveu una organitzacié semblant a la de la
comarca catalana amb I'existéncia d’uns drgans necessaris (consell comarcal, president
i comissié de govern) i altres de caricter complementari, la creacié dels quals corres-
pon al ple mitjangant 'acord o I'elaboracié d’'un ROC quan aixi es prevegi (art. 10 i
seg.). La principal diferéncia rau en el fet que la figura del gerent es preveu tinicament
amb caricter facultatiu, arribuint al ple del consell comarcal la facultar de nomenar-lo
amb el vot favorable de dos tergos dels membres que I'integren, si la gesti6 técnica i
administrativa de la comarca aixi ho aconsella. El cirrec de gerent serd incompatible
amb el de membre del ple comarcal i tindrd la condicié de personal eventual que
cessari automiticament quan expiri el manament del ple que el va designar (art. 19).
Pertocari al reglament organic comarcal completar el contingut d’aquesta figura en
funcié de les necessitats i circumstincies de cada comarca.

¢) Llei 10/1993, de 4 de novembre, de comarcalitzacié de la Comunitat Autdno-
ma d’Aragd

Optant per una via intermédia, aquesta norma no es limira a establir la simple
previsié del procediment de creacié de la comarca aragonesa, perd tampoc no regula
un disseny complet de l'organirzacié comarcal generalitzada. Ans al contrari, en no
considerar viable la implantacié immediata de la comarca com a entitat local generalit-
zada, es decanta per una primera etapa de promocié de la iniciativa dels municipis
juntament amb el disseny basic, des d’un principi, del tipus d’organitzacié comarcal
que es considera adequart al conjunt de la realitat aragonesa, sens perjudici de les
especialitats que cada comarca pugui preveure per adaprar-lo a les seves peculiarirats
especifiques. En principi, el model d’organitzacié que estableix aquesta Llei té drgans
similars a la comarca catalana: el president, els vicepresidents, el consell comarcal, la
comissié especial de comptes i, potestativament, la comissié de govern. Nogensmenys,
és una giiestié de simple apariéncia ja que de la regulacié es dedueix que 'drgan
execuriu per excel-léncia és el president, situat en la Llei fora de I'organitzacié propia
del consell comarcal; aquesta circumstncia indica que I'esquema és semblant al de la
tradicional organitzacié municipal. No es preveu, doncs, l'existencia de la figura del
gerent com a drgan executiu de I'ens comarcal ni lintent, per tant, de seguir la moder-
na tendéncia d'un model gerencial, d’altra banda forca estesa a I'estranger. Sera el
president (i en el cas en qué existeixi, també la comissié de govern) qui detindra el
poder real de caricter executiu tal i com succeeix amb els batlles als municipis.

21. Aquest precepte estableix: «Por las correspondientes leyes de las Cortes de Castilla y Lebn, especificas
para cada supuesto, se podrén reconocer comarcas mediante la agrupacién de municipios limftrofes, atendiendo
al informe previo de los municipos afectados y a sus caracteristicas geogrificas, econdmicas, sociales e histbricas,
para la gestién comiin de sus servicios o la colaboracion en el ejercicio de sus competencids.»
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3. Analisi dels organs de la comarca d'acord amb la Liei 6/1987, de 4 d'abril, sobre
Lorganirzacié comarcal de Catalunya i els reglaments orginics comarcals

A) L'drgan col-legiat: el ple del consell comarcal

El ple del consell comarcal és un dels drgans de govern que formen part de l'orga-
nitzacié necessaria o essencial del consell comarcal {art 13.1 2). Té caricter electiu i,
a I'organitzacié comarcal assumeix la representacié de la col-lectivitar local de manera
que, en nom d'aquesta, li pertoca definir les seves directrius politiques fonamentals, en
un sentit ampli i adaprades a les comperencies i finalitacs comarcals. Esta integrart per
tots els consellers,? i, presidit pel president del consell comarcal. El consell comarcal
reunit en sessi6 plenaria és, doncs, un drgan col-legiat de composici6 plural, on ’equi-
libri de les forces politiques que el componen sera determinant a l'hora del seu funcio-
nament. La posicié juridica en el ple és formalment igual per a rots els consellers: tots
tenen les mateixes facultars i deures, encara que la regulacié definitiva del seu estatuc a
cada comarca dependra del contingur que li doni el ROC respectiu.

Les competéncies minimes que corresponen al ple’estan definides a I'article 15,
apartats 2 i 3 de la Llei 6/1987. Tanmateix, els precepres 18.1 i 19.1 de 'esmentada
norma també preveuen algunes comperéncies que corresponen al ple en tot cas. De
I'estudi de les competéncies que li han estat atribuides, podem concloure que aquestes
son similars a les que corresponen al ple de les corporacions municipals, d’acord amb
la LRBRL {art 20) i la Llei 8/1987 (art 50). En sintesi, les atribucions del ple li propor-
cionen el perfil funcional segiient: li corresponen el marc de desenvolupament de la
gestié, mitjangant l'aprovacié de normes i plans; I'aportacié dels mitjans reals i perso-
nals necessaris; el control de la gestié i 'atorgament o retirada de la confianga al
president, a través del mecanisme de la mocié de censura.

Després d'un examen analitic de Particle 15 de la Llei 6/1987, hom diria que
correspon a aquest organ, en primer lloc, un grup d’atribucions de caricter normatiu
que fan referéncia a la creacié del marc de previsions necessaries per al desenvolupa-
ment de la gesti6 dels interessos propis de la col-lectivitat. Correspon al ple, en I'exer-
cici del seu drer a I'autonomia organitzativa, I'aprovacié d’un reglament orginic que
reguli el sistema de govern de la comarca. A banda del contingur d'aquesta norma
basica d’organitzacid, la resta de l'estructura i les activitats diaries de 'organitzacié
administrativa comarcal també les podra atendre el ple mirjangant Iaprovacié dels
acords —ordenances— corresponents. La reserva al ple d’aquests poders normatius
comporta la potestat de creacié, modificacié o supressié d’drgans de gestié o govern
de la seva acrivitat, aixi que, malgrat que aquesta competéncia no I'estableix expressa-
ment la Llei, si que la preveuen la majoria dels reglaments organics comarcals.

Juntament amb el tragar de I'escructura i el seu funcionament, el ple ha d’atorgar
la seva aprovacié a la disposicié dels mitjans necessaris i, entre aquests, ¢l personal. En
matéria del personal professional al servei de ’Administracié comarcal, la Llei atri-
bueix al ple un grup d'atribucions que podem classificar en dos tipus (art. 15.2 .
D’una banda, les configuradores del grup burocritic: 'aprovacié anual de la plantilla
del personal i la relaci6 de ltocs de treball. D altra banda, les que es refereixen a deter-
minats aspectes del vincle funcionarial, com sé6n: I'aprovacié de les bases de les proves

22. Pel que fa al sistema d'eleccié dels consellers comarcals, remetem al primer aparcat del nostre
estudi, on ['hem analirzac.
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per a la seleccié i per als concursos de provisié de llocs de treball dels funcionaris
propis (quan es tracti de funcionaris locals amb habilitacié nacional, només consigna-
rd els merits especifics a afegir als que ja estableix 'Administracié de 'Estat); la fixaci6
de la quantia global de les retribucions complementaries dels funcionaris (no les de
cada lloc de treball); i la potestat disciplinaria, encara que només en els suposits de més
gravetat, que comportin la separacié del servei, excloent, perd, els funcionaris amb
habilitacié nacional (art. 99.4 LRBRL). Pel que fa al personal laboral, el ple té compe-
téncia per a l'aprovacié de la plantilla, Paprovacié de les bases per a la seva selecci6 i
per als concursos de provisié de locs de treball i la rarificacié dels acomiadaments
acordats pels altres drgans de U'ens comarcal (art. 15.2 ).

En margria de béns, la Llei li atribueix, aixi mateix, els actes d'alienacié i alteracié
de la qualificacié juridica dels béns de domini pdblic (art. 15.2 9). Un altre grup
d’atribucions entrarien dins de 'activitat economicofinancera. En aquesta linia, cor-
respon al ple: aprovar i modificar els pressupostos i aprovar els comptes. També au-
toritzar i disposar les despeses, i recongixer obligacions (art. 15.2 ¢}, aixi com determi-
nar els recursos propis de caricter triburtari (art. 15.2 ff. Quant al tema d’obres i
serveis, la Llei atribueix al ple I'aprovacié de les formes de gestié dels serveis i dels
expedients per a P'exercici d’activitats econdmiques, sense més especificacié. Nogens-
menys entenem que seran d’aplicacié els preceptes de la Llei 8/1987 relatius a I'exerci-
ci, per part dels ens locals, d’activitats econdmiques que requereixin un expedient
previ (articles 227 a 252, capitol 11, titol XIX, «del patrimoni, les obres, les activitats,
els serveis i la contractacid» dels ens locals).

Pel que fa a un altre grup d’aeribucions de caricter diferent, relatives als poders de
disposici6 de la propia competéncia, i d’assumpcié de la de les altres administracions
publiques, el ple té la facultat de delegar competéncies en els municipis (art. 15.2 &) i
la de plantejar conflictes de competéncies a altres entitats locals o a altres administra-
cions pabliques (art. 15.2 m); conflictes que resoldra el Departament de Governacid,
sens perjudici d’un control posterior per part de la jurisdicci6 contenciosa administra-
tiva (article 161.2 de la Llei 8/1987). Per contra, si el conflicte d’atribucions és entre
drgans col-legiats dependents del mateix ens comarcal, membres d’aquests o entitats
d’administracié descentralitzada, hauri de resoldre’l el mateix ple (d’acord amb Iart.
161.1 de la Llei 8/1987). En aquest ambit, els reglaments organics van més enlla del
text de la Llei, atorgant al ple la facultar d’acceptar la delegacié de comperencies fera
per altres administracions publiques i la de disposar la conversié de competéncies
municipals en comarcals. En aquest cas, el ple t& la facultar d’acordar la constitucié de
convenis o consorcis per gestionar serveis mancomunats entre diferents comarques.
Altrament, pot acordar convenis amb les dipuracions o municipis per a la utilizacié
dels seus mitjans en la prestacié dels serveis comarcals.

Abans de finalitzar I'analisi d’aquest article 15 de la Llei 6/1987, destacarem dues
qiiestions més: En primer lloc, Patribucié al ple d’una série de funcions politiques que
ja hem vist que sén importants per al joc equilibrat dels drgans de govern comarcals:
I'eleccié i cessament del president del consell comarcal (art. 15.2 2i 15.3 4); el nome-
nament i separacié del gerent (art. 15.3 8); i el control i la fiscalitzacié de la gestié dels
altres drgans de govern (art. 15.2 7). En segon lloc, 'existéncia d’una cliusula genérica
d’atribuci6 de competéncies en favor del ple. A diferéncia dels municipis i diputacions
on aquesta clausula &s a favor de I'alcalde o del president de la corporacié, l'article 15.2
g atorga al ple I'exercici de totes aquelles atribucions que la legislacié assigna a la
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comarca —sense més especificaci6— i no atribueix a altres drgans comarcals (a part, és
clar, de totes aquelles que expressament li assignen les lieis). Pertocara per tant al ple,
com a drgan col-legiat, 1 no al seu president, la vis atractiva sobre aquestes facultars,
d’antuvi indeterminades, perd que poden esdevenir a la llarga un feix molt important
de competéncies.

No podem tancar I'estudi de les funcions del ple del consell comarcal sense esmen-
tar dues atribucions més que li atorguen els preceptes 18.1 1 19.1 de la Llei comarcal.
Quant al primer, li atribueix la competéncia organitzativa de determinar la denomina-
ci6 i el nombre de membres d’uns drgans complemenraris concrets: les comissions
d’estudi, i les d’informe o consulta, sia temporals o permanents. Quant al segon, li
concedeix una competéncia pertanyent a 'imbit de les relacions institucionals: corres-
pondra al ple convocar els alcaldes dels municipis de la comarca perque informin de
les decisions comarcals d’especial interés municipal, abans de sotmetre-les a I'aprova-
ci6 del ple. Ja veurem més endavant en qué es tradueix aquest mecanisme de participa-
ci6 dels ajuntaments en la vida propia de la comarca; de moment volem destacar el fet
que la Llei vol o permer que el ple del consell comarcal pugui integrar la seva voluntat
amb l'experiéncia i I'opinié dels alcaldes dels ajuntaments de la comarca, oferint-los,
doncs, I possibilitat d’una participacié més activa (sempre en fases no decisories) en la
vida comarcal amb la incidéncia que aquesta té dbviament en la dels municipis que
agrupa.

En conclusié, el ple sembla ser el primer drgan de la comarca amb competéncies
taxades perd amb una cliusula residual molt important, atés que la comarca ve defini-
da —en la Llei d’organitzacié comarcal-—, amb un marc competencial susceptible
d’ampliacié i de desplegament posterior per la legislacié sectorial. A part d’aixo, és el
primer responsable de la vida politicoadministrativa de la comarca, ja que té la respon-
sabilitat d'elegir les persones que integren els dos drgans de govern unipersonals més
importants —el president i el gerent—, i la responsabilitat de vigilar que les seves
actuacions siguin les que exigeix I'interés comarcal i el bé comu en aquell terrirori
legalment encomanat a la comarea, pel fet de gaudir del caricter d’ens local territorial.

B) Organs unipersonals: el president i la figura del gerent
1. El president del consell comarcal
a) Naturalesa de I'drgan, eleccié i cessament

D’acord amb I'article 13.1 &de la Llei 6/1987, ¢l president és un érgan uniperso-
nal de govern, que forma part de |'organitzacié necessaria del consell comarcal, Té la
consideracié de primera autoritat i les seves resolucions adquireixen la forma de de-
crets. L'eleccié del president correspon al ple del consell comarcal, de conformitar
amb el mecanisme que estableix larticle 22.2 de la Llei. Seguint aquest precepre,
s'elegeix el president d’entre els membres que componen la sessié constitutiva del
consell comarcal, i és necessari obtenir la majoria absolura en la primera voracié i la
relativa en la segona. En cas d’un segon empat, es procedir a una tercera votacié, i si
en aquesta ¢s produeix novament un empar, és elegit el candidat de la Ilista amb més
consellers. Si les llistes tenen el marteix nombre de consellers, aleshores és elegit el
candidat de la llista amb el nombre més gran de regidors de la comarca. Remuntant-
nos a 'any 1924, I'article 94 de I'Estarut municipal de Calvo Sotelo ja determinava
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Peleccié d’alcaldes per majoria absoluta dels vots dels consellers. Per contra, en una
segona votacié regia la majoria relativa. En el mateix sentit es pronunciava la llei
municipal republicana de 1935. Més tard, la Llei d’eleccions locals de 1978 trencava
aquest esquema, establint per a una segona votacié el criteri del nombre més gran de
vots en el corresponent municipi. En cas d’empat, es resolia a favor del de major edar.
Quant als presidents de les diputacions provincials, I'Estatut provincial de 1925 pre-
veia la majoria absoluta, i en segona vortacié, la relativa. També la Llei d’eleccions
locals de 1978 establia els mateixos criteris. L'actual Llei orginica del régim electoral
general es pronuncia en el sentit d’exigir, en el cas d’obtenir la majoria absoluta, el
major nombre de vots populars. Si hi ha empat es resoldrd per sorteig {art. 196).

La Llei d’organitzacié comarcal de Catalunya, segueix, doncs, el sistema que ha
estat més arrelat en la tradicié historica del régim local; en altres paraules: la majoria
absoluta i, si no, la relativa, Com hem dit, per solucionar els casos d’empat «es proce-
deix a una tercera votacié, i si en aquesta es produeix novament empat, és elegit el
candidat de la llista amb més consellers. Si les llistes tenen el mateix nombre de conse-
llers, s’elegira el candidat amb un nombre més gran de regidors a la comarca» (art.
22.2). Aquest procediment és millor que fer servir el criteri de I'edat; criteri que al cap
i ala fi no é un atribut democratic. Hom podria pensar, perd, que en una segona
votacié hauria estat més oportii establir el criteri d’eleccié directa de major nombre de
vots populars a la comarca, el qual comporta I'eleccié del candidat pertanyenc al grup
politic més vorar. D’aquesta manera, s’hauria pogut produir un cert equilibri entre un
primer mecanisme d’eleccié indirecta que estableix la Llei per a I'eleccié dels consellers
comarcals i aquest segon mecanisme d’eleccié directa per al president, basat en el
tradicional principi democratic d’'un home, un vor.

Pel que fa a la durada del mandat del president, tot i que la Llei no especifica res,
es pot entendre que és igual a la del mandat dels consellers comarcals. Aixi, el presi-
dent romandra en funcions fins a la sessié constitutiva del nou consell. Nogensmenys,
aquest mandat es pot interrompre mitjangant el mecanisme de la mocié de censura.
Efectivament, el ple del consell comarcal gaudeix d’aquesta competéncia de control
politic, que es tradueix, si prospera, en el cessament del president.? La posici6 del ple
davant del president es veu reforgada amb aquesta figura, fet que ens permetra negar
que estiguem davant d’un sistema presidencialista. A la prictica, perd, la viabilitar de
fer efectiu el cessament del president dependri del joc de forces politiques que compo-
nen el consell comarcal.

b) Atribucions del president del consell comarcal

D’acord amb l'article 14 de la Llei 6/1987, el president té dos tipus d’atribucions.
D’una banda, les que responen a la funcié de representacié i que sén les segiients:
representar el consell comarcal, convocar i presidir les sessions del ple i les dels altres
drgans col-legiats, exercir accions judicials i administratives en cas d’urgéncia i ordenar
la publicacié dels acords del consell comarcal. D’altra banda, les de supervisié de
I'administracié, dels serveis i del personal de la comarca (I'execuci6 i gestié directa de

23, Arr. 22.3 Llei G/1987: «El President pot ésser destiruit del cirrec mitjangant mocié de censura,
d'acord amb ¢l que estableix [a legislacié de régim local [...].» $6n aplicables, doncs, els preceptes 110 i
111 de la Llei 8/1987 relatius a la responsabilicat politica dels presidents de les corporacions locals.
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les quals correspon al gerent, com veurem més endavant). Com es pot deduir d’aques-
ta llista, €l cArrec del president esta forca buit de funcions executives i, fonamental-
ment, el paper de president tindrd un caracter més representatiu i dedicat a les rela-
cions interinstitucionals que no pas executiu o administratiu.

Seguint amb |'analisi d’aquest precepte, hi ha un elemenrt que encaixa amb el que
hem exposat abans en relacié al ple del consell comarcal: la inexisténcia d'una clausula
generica d'atribucié competencial a favor del president. Ans al contrari, al president,
només li corresponen les competéncies que li puguin atribuir les altres lleis o les que
expressament li delega el ple del consell. Per tant, com ja hem argumentat, totes les
competéncies o atribucions que no siguin atorgades expressament a un determinat
organ corresponen al ple. Aquest és, en conseqii¢ncia, un element més que reforga la
postura del ple davant del president del consell comarcal. En darrer terme, el precepte
preveu la necessitat que el president nomeni, entre els consellers comarcals, un vice-
president o més que el substituiran per ordre de nomenament en el cas de vacant,
abséncia o impediment, i als quals pot delegar I'exercici de les seves acribucions. Els
reglaments organics comarcals despleguen aquest precepte deixant igualment obert el
nombre de vicepresidents {un o més) i establint que seran designats mitjangant un
decret, del qual es donari compre al ple en la primera sessié que se celebri, i es notifi-
card personalment al conseller comarcal designat. Els vicepresidents podran ser des-
tinararis d’una delegacié de caricter general del president, la qual es fard igualment per
decrer, en qué se’n fixara el contingur i 'abast, rot especificant si inclou la delegacié de
signarura. Hom veu per aquesta via la possibilitat de reforgar la postura del president a
crear un equip fort de vicepresidents (anomenats per algun ROC consells de presidén-
cia). Tot i que les possibilitats de delegacié existeixen, sens dubte hi ha una série de
limits que s6n d’aplicacié general a qualsevol delegacié competencial, En primer lloc,
no es permeten les subdelegacions, de manera que el president no pot delegar en els
vicepresidents les competéncies que al mateix temps li hagi delegat el consell comarcal
en ple. En segon lloc, és també indelegable el nucli essencial de competéncies sense el
qual I'drgan podria desapargixer. Pel que fa al president, aquest nucli essencial I'inte-
gren les competéncies propies de la funci6 de representativitat de la comarca (convo-
car les sessions del ple i presidir-les, exercir accions judicials i administratives en cas
d’urgéncia); les de la direccié superior del personal (per tal de preservar P'equilibri
institucional amb el gerent) i les relatives a les relacions institucionals amb la Ge-
neralitat i els municipis. En canvi, si que podran delegar-se les competéncies relatives
a: representar el consell comarcal per actes concrets; convocar i presidir les sessions
d’aleres drgans col-legiats que no siguin el ple; supervisar les obres comarcals i els
serveis de 'administracié de la comarca; ordenar la publicacié dels acords del consell i,
finalment, totes aquelles que li atribueixin les lleis i que no formin part d’aquell nucli
essencial.

Un cop exposart el gruix de competéncies del president, ens referirem a dues com-
peténcies més, fora de 'article 14 i que no sén pas anodines. La primera atorga al
president la facultar d’encarregar a les comissions 'estudi i el dicramen previs dels
assumptes que s’han de sotmetre a la decisié del ple; competéncia que pot resulrar
decisiva per a un bon funcionamenr i direccié de les sessions d’aquest (arr. 18.2). La
segona es refereix a un ambit on el president pot assolir un paper imporrant: el de les
relacions entre la comarca i els municipis que la integren. Segons I'article 19.2, corres-
pon al president decidir si un acord del consell comarcal afecta 0 no de manera molc
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especial un municipi o més; decisié que si és afirmativa obre la porta per tal que els
alcaldes puguin participar, amb veu i sense vot, en ¢l debat de la sessié plenaria en la
qual es tracti I'esmentar acord. Tot i que la redaccié de la Llei no és prou clara, sembla
que aquesta participacié dels municipis té un caricter procedimental mentre que la
prevista a 'apartat primer del mateix precepte, com veurem més endavant, és més
aviat de tipus organic.

¢) Relacions institucionals president—ple del consell comareal

Al llarg de 'exposicié ja hem avangat els trets principals de les relacions que s'esta-
bleixen entre el president i el ple del consell comarcal. Recordarem, llavors, 1 a tall de
resum, que el president és elegit pel ple del consell i que & aquest dltim qui decideix
sobre la mocié de censura, situant aixi les relacions en un pla d’exigéncia, de confianca
i d’equilibri de les forces politiques, en ¢l si del consell. Si la situacié és de majoria
absoluta d’un partit, el desenvolupament de les relacions internes del consell amb el
seu president no serd el mateix que en una situacié de minoria relativa, on caldra jugar
una politica d’aliances internes, per tal d’assolir un equilibri i continuitat en la rasca
comarcal. La mocié de censura, en conseqii¢ncia, ser un cami extraordinari de con-
trol politic del consell envers el seu president. Ple i president estan estretament lligats,
no solament perqué el ple elegeix el president, siné perqué aquest éltim té una funcio-
nalitat circumscrita a la vida de P'assemblea col legiada de I'ens comarcal. En contra-
partida, el consell es troba sota la potestat general de la presidencia, en aspectes tan
importants com la confecci6 de I'ordre del dia i la convocatdria de les sessions, amb la
consegiient direccié i cura del bon ordre d’aquestes. Des del punt de vista competen-
cial ja hem vist que la cliusula de competéncies indeterminades juga a favor del ple i
no del president, a diferéncia del que succeeix en altres corporacions locals.

d) Es comparable la figura del president del consell comarcal amb l'alcalde?

Per concloure, considerem interessant una breu reflexié sobre possibles similituds
i diferéncies entre aquests dos drgans unipersonals. Comparant els precepres relatius a
les atribucions de cada figura® ja podem apreciar importants diferéncies entre les dues
presidencies. Mentre que al president comarcal corresponen set competéncies d’acord
amb larticle 14 de la Llei 6/1987 (a més de les dels altres preceptes 18.2 1 19.2),
I'article 21 LRBRL n’atribueix a l'alcalde catorze, i Iarticle 41 del ROF en desenvolu-
pa fins a vint-i-set. A més, la legislacié sobre régim local concedeix a l'alcalde la com-
peténcia residual d’atorgar-li les acribucions que la legislacié sectorial estatal o au-
tondmica assigni al municipi i no atribueixi a altres drgans municipals. En canvi, ja
hem vist com la Llei d’organitzaci6 comarcal de Caralunya estableix aquesta cliusula
residual en favor del ple del consell comarcal i no del seu president. D’altra banda, el
president comarcal ha de coordinar les seves funcions directives amb la figura del
gerent, sobre la qual gira el gruix de les competéncies executives. Es troba, doncs, amb
un contrapes que el relega a funcions més aviat interinstitucionals i de caracter politic;
circumstancia que en principi no experimenta I'alcalde d’un municipi.®

24. Articles 14 Llei 6/1987; 21 LRBRL; 24 TRRL i 41 ROF.
25. Diem «en principis, perqué a la ciucae de Barcelona s'ha creat recentment un comit? de gerents
pet tal de dirigir la maquinaria de l'administracié executiva.



156 AUTONOMIES - 21

En conclusid, totes les atribucions del president les té I'alcalde, perd no a la inver-
sa, de manera que aquest gaudeix d'un poder real més ampli. Tot sembla indicar que
mentre en el si de I'organitzacié municipal adquireix més rellevancia la figura de l'al-
calde, que és I'drgan fort, en el de 'organitzacié comarcal aquest paper correspon al
ple del consell comarcal i no al seu president.

2. El gerent comarcal

) Introduccié: antecedents historics i naturalesa de I'drgan a la Llei 6/1987,
d’organitzacié comarcal de Caralunya

La figura del gerent és la creacié més destacable que introdueix la Llei d'organitza-
cié comarcal de Catalunya en el régim local. Nogensmenys, no és una figura nova
d’ara, ja que I'Estatut municipal de 1924 preveia, encara que d'una forma molr més
succinta, la possibilitac de I'establiment d'un régim de carta municipal, a través del
qual els municipis de més de cinquanta mil habitants o amb un pressupost superior a
cinquanta pessetes anuals per habitant poguessin acordar —a peticié de la vintena part
dels seus electors i mitjangant referendum— el govern municipal per gerent {art.
144).% Tanmateix, el Reial decret 3046/1977, de 6 d'octubre, que aprova el text
articulat parcial de la Llei de bases de I'Estatut de régim local, estableix una figura, la
del director de serveis, que presenta trets similars als del gerenc. Aixi, I'article 106
d’aquesta norma preveu la possibilitat —no obligatorietac— que el ple de la corpora-
cié local, municipal o provincial, nomeni, a proposta del seu alcalde o del seu presi-
dent, un o més funcionaris eventuals de caricter directiu. La designaci6é haura de
recaure en persones amb la titulacid, aptitud o experiencia adequades a la funcié que
desenvoluparan al capdavant d’'una branca o servei especialirzat de I'entirat local. Els
directors de serveis no podran ser membres de 'entitat i respondran davant del ple i de
la comissi6 de govern —informant i assessorant— quan siguin requerits o la llei aixi
ho estableixi. Actualment, el text ref6s de régim local, aprovat pel Reial decret legisla-
tiu 781/1986, de 18 d'abril, recull també aquesta figura al seu article 176, tot i que la
referéncia és sumaria, i enuncia només la possibilirar de nomenar personal eventual
amb les condicions especifiques que es requereixin per exercir llocs de treball de caric-
ter directiu. En la Llei municipal i de régim local catalana trobem I'article 313 que, en
parlar del personal al servei dels ens locals catalans, estableix la possibilitat de nomenar
personal directiu quan fa complexitat del servei de I'ens local ho requereixi. Encara
que no parla concretament de directors de serveis, deixant aixi una via oberta per a
qualsevol model, aquest precepte és, quant als trets prinzipals de la figura, una repeti-
cié de I'antic article 106 del Reial decret 3046/1977.

Reprenent 'ambir local comarcal, la figura del gerent no deixa de ser, tal i com
esta regulada, una de les creacions més revolucionaries que introdueix la Llei catalana.
Suposa un gir radical en el sistema de funcionament dels ens locals, ja que per primera

26. D'acord amb ['article 146 del citat Escatut municipal, wen ef gobierno por Gerente asumird los
plenos poderes municipales en la gestion de servicios de interés comunal un alcalde gerente designado por el
Ayuntamientos. Es curiés observar que rambé s'estableix un mecanisme fort de control sobre la seva
acruacié en el sentit que els propis electors tenen el drer a promoure la remocié del Gerent i 2 sol-licicar
una nova elecci d’aquest drgan (art. 147). En contrapardida, el Gerent pot envolear-se d'un equip di-
rectiu eficag puix t€ la capacicar de designar el seu personal téenic sempre dintre de les condicions regla-
mentaries (art. 148).
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vegada es pren consciéncia que una administracié que pretén ésser eficag necessita
d'una gestié comparable a 'empresarial. Es tracta d'introduir un sistema que sacosti
més a I'administracié professionalitzada o gerencial que al tipic aparell burocrariczat.
L’establiment d’'un administrador professional i expert, cap de Pexecutiu comarcal, és
el mitja per assolir aquesta finalitat.

El gerent és un drgan unipersonal de govern que forma part de l'organitzacié
necessiria comarcal? (sense que la Llei concreti si pertany o no al consell comarcal,
confusié que rambé obscivem en alguns reglaments orginics comarcals). Es un fun-
cionari de caracter eventual, és a dir, un funcionari de confianga. El seu nomenament i
cessament s6n lliures i corresponen al ple del consell comarcal (art. 15.3 4 de la Llei
6/1987), a diferéncia del que preveuen els articles 104.2 LRBRL i 311.2 Llei 8/1987,
per al personal eventual local, ja que atribueixen aquesta comperencia a I'alcalde o al
president de I'entitat local. Aquesta diferent forma de designacié és conseqiitncia di-
recta de I'especifica ubicacié del gerent en el conjunt de 'organigrama comarcal. El
gerent no & un col-laborador de confianga del president, siné que & un veritable
drgan del govern executiu comarcal, amb importants atribucions propies i totes aque-
lles que els altres drgans i puguin delegar. Per evitar un predomini de la tecnocricia, el
gerent o executiu professionalitzat és sempre responsable davant dels representants
locals que integren el consell. Llavors, és 1ogic que la seva designacié correspongui 2
I'drgan que legalment li pot demanar responsabilicats.

&) Caracteristiques del gerent comarcal

En primer terme la caracteristica que per definici6 justifica 'existencia d’aquesta
figura &s la garantia de I'eficicia en la seva funcié. Els pressuposits d’aquesta eficicia
seran: d'una banda, exigir al professional que aspira a aquest cirrec una especialitzaci6
adquirida préviament i, d’altra banda, exigir-li la ticulacié que miltor es pugui corres-
pondre amb la persona idonia i qualificada per la seva experiencia i els seus dons
personals. El resultat és, doncs, I'exigéncia d’un alt nivell de qualificacié téenica. Se-
guidament, es requereix que la gesti6 que dugui a terme el gerent tingui una rendibili-
tat social. No es pot oblidar la naturalesa d’instincia politica de representacié popular
que ¢ un ens public com la comarca, de manera que l'eficicia no podri mesurar-se
només amb criteris econdmics siné que comportard també obtenir una rendibilirat
social dels serveis pablics o, el que és el mateix: serveis ptblics a preus politics o
grawits (cercant el minim deficir...), o bé la prestacié mareixa d’un servei pablic d’uri-
litat general.

Com a contrapartida a 'ampli marc d’actuacié de qué gaudeix el gerent profes-
sional, aquest serd sempre responsable davant dels representants locals. A més, se-
gons l'article 17.1 de la Llei 6/1987, aquests fixaran el contingut i I'abast de les
funcions del gerent, ja que aquest haur d’actuar sempre «d’acord amb les directrius
del ple i les instruccions del president». L'existéncia d’un execuriu responsable per-
met una direcci6 continua amb una millora de les técniques d’accié, que alliberen
els representants dels sacrificis immoderats. A part d’aquest control politic, el gerent

27. Tot i que a l'estudi comparatiu daltres lleis autondmiques de comarcalitzacié ja hem tingut
I'ocasié¢ d’examinar que la figura del gerent s'establia amb caracter facultatiu, en algunes d’elles (la co-
marca de Bierzo a Castella i Lle6) i en altres ni tan sols es preveia (Astiries 1 Aragd).
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est sotmés, com qualsevol altre poder piiblic, a un control juridic que no el deixara
anar més enlli del que 'ordenament juridic li permeti. Nogensmenys, és important
que pugui actuar amb un cert marge de discrecionalitat que flexibiliczi la seva posi-
ci6 i li permeti actuar amb eficicia, ja que si bé és desitjable un cert control extern,
no ho és tant que aquest arribi a escanyar I'actuaci6 del gerent o U'entorpeixi conti-
nuament amb obstacles burocrarics. Aixi mateix, també & imporant que pugui
envoltar-se d’un bon equip de professionals de confianga amb qui dur a terme la seva
tasca diaria. '

El perfil del gerent s’anird definint en funcié de les necessitats. Estem davant
d’una nova figura que no és totalment politica, ni administrativa ni empresarial. El
gerent comarcal ha d'entendre de politica; ha de congixer I’Administracié i ha de
dominar les técniques de gestié. La selecci6 acurada de la persona que exerceixi el
carrec de gerent serd decisiva per al bon funcionament de I'aparell administrariu co-
marcal. Sembla, perd, que a la pricrica, la designacié del gerent és un tema polémic i
que ha suscitat enfrontaments entre les forces politiques que integren els consells co-
marcals. Fins i tot, alguns d’aquests on no s’arribava a un acord, van funcionar provi-
sionalment sense gerent, cedint lturs competéncies a la presidéncia, amb I'evident
desnaturalitzacié que aixd suposa, per al sistema de distribucié de poders del model
d’organitzacié comarcal establert per la Llei 6/1987. Des d'una altra perspectiva, no és
menys problemarica la possibilitat que, en consells comarcals on hi hagi majoria abso-
luta d'un partit politic, s’esculli un gerent que no sigui realment independenc en la
seva tasca de gesti6 didria, burlant aixi Pauténtica finalicat de la llei: el nomenament
d'un professional independent, eficag i responsabie davant dels drgans que I’han esco-
llie, d’acord amb criteris objectius d’eficacia econdmica i social.

¢) Les funcions del gerent comarcal

La funcié primordial d’un gerenrt o directiu és assegurar que 'organitzacié com-
pleixi els seus fins. Per aconseguir aixo el directiu desenvolupa les funcions que esmen-
tem i expliquem molt breument, d’acord amb la classificacié efectuada per Carles
Losada i Madorrin:®

Funcions interpersonals:

— Funci6 representativa: és aquella que obliga al compliment de deures legals o
socials (representar, convocar, presidir, signar convenis, etc.) i protocolaris.
— Funcié de lider: és la funcié que persegueix 'actuacié eficient de I'aparell, mit-

jangant la conciliaci6 de les necessitats de I'organitzacié amb les dels seus com-
ponents.
— Funcié d’enllag: tractar de crear i mantenir les relacions externes.

Funcions informatives:

Consisteixen a rebre informacié per diferents mitjans, a fi de poder tenir un conei-
xement profund dels temes interns de "organitzacié i el seu entorn i, en conseqiiéncia,
prendre les decisions més adequades per a aquesta. El gerent introduira i difondra
informacid, tant cap a l'interior com cap a I'exterior.

28, «El gerent comarcalr, Autonomies, 1989, nim 11,
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Funcions de presa de decisions:

— Funcié empresarial: iniciacié o creacié de canvis en I'organitzacié mitjangant la
definici6 d’estrardgies.

— Funcié de gestor d’anomalies: donar solucions a problemes inesperats.

— Funcié d'assignador de recursos: assenyalar o supervisar I'assignacié de recur-
sos econdmics, humans, tecnoldgics, etc.

— Funcié negociadora: representar i negociar els temes imporrants.

Totes aquestes funcions formen un tot integrat; el seu desenvolupament dependra
de les caracteristiques concretes de cada organitzacid, aixi que dins del model-marc
que estableix la Llei 6/1987 es deixa un cert Ambit de discrecionalitat a fi que cada
comarca, a través del seu reglament organic, el complementi com cregui necessari.
Reconduine les funcions descrites a les que la Llei comarcal atribueix directament al
gerent, es pot fer la classificaci6 segiient:

Pel que fa a la funcié de lider, es veu reflectida als apartats 4, 4, i 4de article 17,
els quals atorguen al gerent la funcié de direccié de I’Administracié comarcal; la fun-
ci6 de direccié i impuls de les obres i serveis comarcals i la de direccié del personal de
la Corporacié. La norma no aclareix qu2 s’entén per «direccié», que és una funcié
geneérica que pot incloure un ampli ventall de funcions. Quant a la funcié de «gestor
d’anomalies», només la defineix parcialment I'article 17 £ dirigir, inspeccionar i im-
pulsar les obres i els serveis comarcals. El contingut d’aquesta funcié es podra integrar
amb les normes administratives generals 1 basiques i la regulacié posterior que puguin
fer els reglaments organics. La funcié d’«assignador de recursos» és [a que la Llei regula
de forma més completa. Entren dins d’aquesta classificacié I'atribucié generica de
dirigir I’ Administracié comarcal i executar els acords del ple; la de dirigir, inspeccionar
i impulsar les obres i serveis comarcals; la d’autoritzar i disposar despeses, i recongixer
obligacions, en els limits de la delegacié que li atorga el ple; la d’ordenar pagaments i
retre comptes; la de dirigir el personal de la Corporacié i, finalment, la de contractar
obres i serveis (article 17 ¢, 41 ¢). La Llei deixa fora moltes de les altres funcions que
hem relacionat abans amb el gerent, perd aquest buit podra omplir-se mitjangant la
clausula competencial de I'apartat fdel mateix article 17, la finalitat de la qual és
precisament evitar una estricta formalitzacié, permetent I'adaptacié d’aquesta figuraa
una realitat complexa i canviant com és l'organirzacié comarcal: correspon al gerent
exercir les altres funcions que expressament li sén delegades i no afecten les atribu-
cions del president i del ple enumeérades pels articles 14 i 15. Cal dir, perd, que els
altres tres organs del consell comarcal tenen també repartides funcions directives o
gerencials; especialment el ple del consell comarcal, que acapara un gran nombre de
competencies relatives a la funcié assignadora de recursos i a la funcié empresarial.
No obstant aixd, el president i la comissi6 especial de comptes detenen, en sintesi, les
funcions representativa i de control, respectivament.

29. Art. 15 de la Llei 6/1987: establir 'organitzacié del Consell Comarcal; aprovar el ROC, les
ordenances, els pressupostos, el PAC, els plans comarcals, les formes de gesti6 dels serveis, la plantilla de
personal i la relacié de locs de treball; exercir la potestar expropiardria, nomenar i separar el gerent.
Formen part de la funcié empresarial tes d’iniciativa de modificacié dels limits de la comarea, la derermi-
naci6 dels recursos propis tributaris, etc.
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d) Relacions institucionals entre els drgans de govern: ple-gerent- president

Des de I'dptica de les relacions ple-gerent, hem de destacar que el gerent és nome-
nat i separat de la seva funcié pel ple del consell comarcal. Encara que considerem les
funcions gerencials com a técniques i professionals, el cert és que el gerent ha de tenir
la confianga del ple per poder actuar. Aquesta confianga no és essencialment politica,
perd tampoc no és totalment aliena a la politica. Com ja hem avangat, el gerent, a més,
no té una actuacié totalment lliure, ja que ha de sotmetre’s en la seva actuacié a les
directrius que dicti el ple (art. 17.1 de la Llei 6/1987), el qual tindra, d'alcra banda, la
competéncia per controlar i fiscalitzar la seva gesti6 (art. 15.2 de la Llei 6/1987). En
definitiva, ens trobem amb una capacitat de control politic i técnic del ple sobre
Pérgan de govern gerencial, comparable a la que s’atribueix al ple de I'ajuntament
sobre Talcalde (art. 50.2 & de la Llei 6/1987). Existird, doncs, una Administracié
comarcal, sotmesa a una politica comarcal integrada per les directrius del ple. Alguns
mitjans dels quals podria fer s ¢l ple per controlar el gerent serien: el requeriment de
la seva preséncia i informacié sobre els temes que se li demanin (que es correspondria
amb el drec del gerent d’assistir a les sessions del ple per poder tenir un coneixement
viu de la politica comarcal) i el debat sobre I'actuacié de la geréncia, que tindria com a
objectiu analitzar els resultats de les seves actuacions, transcendentals per als fins i
interessos comarcals.

Quant a la delegacié de competéncies del ple en el gerent, és una possibilitar legal
que es redueix a les competéncies que tinguin el seu origen en la legislacié de la qual
ens parla 'art. 15.2 4. En principi, totes les competéncies del ple de {’article 15 que-
den excloses per tal d’evitar que el gerent pugui actuar o substituir el lloc del ple,
produint sens dubte un desequilibri de poders. Ans al contrari, ja veurem més enda-
vant com, a la prictica, la tendéncia és trepitjar el terreny al gerent mitjancant la
creacié d’organs de caricrer executiu com la comissié de govern.

Des de Pdptica de les relacions president-gerent, hem de fer algunes distincions.
La primera és que mentre el president és un organ del consell comarcal, el gerent,
cap de I'executiu comarcal, no és tan clar que ho sigui, encara que forma part de
I'organitzaci6 comarcal. La segona distincié és que el president és un drgan electiu i
el gerent no, de manera que aquell tindrd una supremacia institucional sobre el
gerent. Aquesta supremacia es manifesta en la forma en qué el gerent ha de realitzar
la seva activitat: «Seguint [...] les instruccions del president (art. 17.1). També es
manifesta en el tipus de funcions que detenen ambdues figures sobre els mateixos
ambits materials: aixi com al gerent li corresponen activitats immediates com dirigir,
impulsar i inspeccionar les obres i serveis comarcals, o dirigir el personal; al presi-
dent li correspon la supervisié de les primeres i la direccié superior de la segona. A
meés, el gerent no podra excrcir per delegacié les funcions que afectin el president del
consell (art, 17.2 f).

En conclusid, les relacions institucionals entre president i gerent estan delimira-
des pel principi de supremacia d'aquell, sempre que el president gaudeixi, de la
confianga del consell. Tot i aixi, pel fet que ef gerent gaudeix d’un poder més real
que ¢l president, en algunes comarques sorgeix la tendéncia a enfortir la posicié del
president desvirtuanc la figura de 'equip de vicepresidents que aquest pot nomenar
per tal que derivi en un altre drgan de caricter executiu que minvi 'operativitat del
gerent.
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e} Alguns models de dret comparat

El gerent és basicament un element ford en I'organitzacié local. En aquest apartat
de l'exposicié presentarem, molt breument, alguns exemples d’organitzacié gerencial
del dret comparat que han pogut ésser importants a I'hora de regular el nostre model.

Repiiblica Federal Alemanya

A la RFA hi ha un sistema d’organitzacié territorial que parteix d’un ens focal
—Kreis— basat en una agrupaci6 de municipis. El Kreis s’organitza en una assemblea
o Kreistag integrada per membres elegits mitjangant un procés electoral directe; una
comissié executiva o Kreisausschuss, composta de sis funcionaris honorifics designats
per I'assemblea, i presidida per un alt funcionari anomenat Landrat. Aquest Landrarés
una figura assimilable al gerent comarcal. Es un funcionari de carrera, lligat a 'Ad-
ministracié de I'Estat i encarregac de la gestié ordinaria dels Kreis. Es proposat pel
Kreistag o assemblea entre aquells candidats que compleixin una determinada qualifi-
caci6, generalment la necessiria per a I'exercici de I'alta funcié pablica. Mencié a parc
mereix la diferent i singular solucié de Baviera on el Landrat és directament elegit per
la comunitat veinal del Kress, convertint-se aixi en un drgan de caricter electiu amb un
plus de legitimirac.

Gran Bretanya

Per bé que ens situem en el pla municipal, s interessant esmentar les técniques del
corporate management (informe Bains) que proposen una aproximacié integrada i glo-
bal a la gestié i planificacié de I'activitat del mén local britdnic. Es tracta de superar la
departamentalitzaci6 i sectorialitzacié de 'aparell administratiu, i una de les mesures
que es proposen és la substitucié de I'antic cap de I'Administracié municipal —zown
clerk—, pel chief executive officer, figura que es recluta entre persones amb formacié
general —generalists— i, si és possible, amb experiéncia a 'empresa privada. Les fun-
cions del chiefsén molt imporcants, perd 2 la prictica no n’assumeix tantes com seria
recomanable. Es un generalista que es designa, en principi, sobre bases politiques
neutres i que és responsable de execucié dels acords de I'assemblea municipal. En
definitiva, és el cap de 'administracié del municipi, sobre la base de la politica assenta-
da préviament pel Consell municipal; normalment s’estableix un equip de gestié
—rmanagement team—, integrat pel chief1 pels directors de serveis. El resultat de la
seva activitat és una aproximacié més global i una prestacié més uniforme dels serveis
locals, que possibilita, aix{, una actuacié coordinada de I’Administracié municipal. En
contrapatrida, el problema que presenta és la resisténcia dels altres ales funcionaris a
actuar sota la direccié del chief executive officer.

Estats Units d América

Les formes de govern municipal sén molt diverses. Per al tema que estudiem ens
interessa destacar la forma de consell-manager, establerra, entre d’altres, a les ciurtats de
Boston i Nova York. Es tracta d’una férmula d'expressié genuina de I'organitzacié
gerencial del govern municipal. Hi ha un consell municipal que actua com el consell
d’una societat andnima (la ciutar), elegit pels accionistes {els electors). Aquest consell
elabora les normes i les politiques i confia I'execuci6 i la bona marxa administrativa al
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gerent, nomenat pel propi consell i configurac com I'dnic responsable, davant d'a-
quest, de les funcions executives i administratives. Hi ha també un alcalde amb poders
molt minsos i una funcié principalment representativa. La clau d’aquest sistema city-
manager és, doncs, aquest gerent professional, que administra el dia a dia del govern
municipal i que estd només a les ordres del consell. La concentracié de gairebé rota
Iautoritat administrativa en mans d'una sola persona i la gran capacitat, homologada i
reconeguda professionalment, dels gerents-managers, possibilita assolir una organirza-
cib executiva capag i eficag.

f? La figura del gerent en 'Administracié municipal de Barcelona després de la refor-
ma de juliol de 1995

A través dels decrets de 21 de juliol de 1995, i fent ds de les facultats que li
atribueixen els articles 21 LRBRL i 45 i seg. de la Llei 8/1987 per definir les linies
basiques de ["organitzacié municipal executiva, I'alcalde de Barcelona va reorganitzar
recentment el sistema de govern de la ciutat. Prenent com a model els sistemes de
govern local dels Linders alemanys de la Baixa Saxdnia i Renania del Nord-Westfalia i
d'una manera especial la ciutat de Colonia,” la reforma persegueix allunyar els regi-
dors del comandament directe sobre 'aparell administratiu i atribuir la direccié de
I'administracié executiva a un equip de quinze gerents que integraran un comite exe-
cutiu. Els gerents dirigiran cinc grans arees funcionals {Serveis Generals, Serveis Perso-
nals, Manteniment i Serveis, Via Piblica i Urbanisme) de les quals depenen diferents
instituts i organismes autonoms, aixi com deu arees territorials o districtes en qué es
divideix la ciutat. Si bé el cirrec de gerent ja existia, tenia menor capacitat de decisié,
ja que als regidors corresponia el comandament directe sobre 'aparell administratiu.
L’objectiu de la reforma és, en definitiva, diferenciar amb més intensitat el mén politic
del mén técnic o execuriu, assignant als regidors una funcié més politica, i en conse-
qii¢ncia, donar també una dimensié més politica al funcionament del ple. D’aquesta
manera es preveu que els regidors no puguin dirigir I'actuacié dels gerents a través
d’ordres directes (excepcionalment, en els districtes si que es pretén una major inter-
vencié dels regidors), i es limira els regidors presidents de comissié del consell plenari i
els regidors ponents a «supervisar, controlar 1 orientars ['actuacié dels gerents mit-
jangant els mecanismes segiients: impartint directrius politiques i criteris generals
d’acruaci6, seguint l'execucié dels assumptes i el coneixement regular del funciona-
ment dels sectors de ’Administracié municipal executiva a través dels gerents secto-
rials i territorials, coneixent préviament les propostes sotmeses als drgans de govern,
donant trasllar d’orientacions, criteris i pautes d’actuacié d’abast global o que afectin
diversos sectors per conducte del Comite Executiu i requerint la compareixenga dels
gerents davant la comissié del consell plenari quan ho creguin convenient. Per al
desenvolupament d’aquestes funcions mantindran amb els gerents que gestionin ma-
teries de la seva competéncia les relacions de despawx, informacié i coordinacié que
siguin necessaries en cada cas.

La selecci6 dels gerents s’haura d'efectuar d’acord amb un perfil professional i en
concordanga amb els tipus de funcions que tenen assignades. El nomenament dels

30. En el govern d"aquesta ciutat els alcaldes i regidors desenvoluparan un paper estrictament polftic,
mentre que la direccié de I'Administracié municipal executiva queda reservada 2 un equip d’alts funcio-
naris elegits pel consistori i dirigits per |’ Oberstadfdirecktor, figura equivalent al nostre director general.
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gerents dels sectors d’actuacié es va dur a terme per I'alcalde a través del Decret de 7 de
novembre de 1995.

Per bé que aquesta reforma opera en un ambit local diferent al comarcal, hem
considerat interessant esmentar-la perqué I'esperic que la presideix és assimilable al
que inspira la regulacié de 'organirzacié comarcal (amb les diferéncies consegiients):
com ja hem assenyalat, la separacié de dos mons diferents perd intimament interrela-
cionats com sén el politic i 'administratiu, en la recerca d’una gestié didria més pro-
fessional orientada amb criteris d’eficAcia i independéncia d’actuacié (tot i que no esta
exempta de control).

C) Altres organs de ’Administracié comarcal

A part dels drgans de govern que hem tingut ocasié d’analitzar, resten encara altres
drgans que considerem rellevanes dins de I'entramat administratiu, i que tot seguit
exposarem.

1. La comissi6 especial de comptes

La comissié especial de comptes és un drgan d’informacié i control que pertany a
I'organitzacié essencial del consell comarcal. La seva existéncia es preveu amb caricter
necessari, a la propia Llei d’organitzacié comarcal (art. 13.1 ¢). Estd integrada per
consellers comarcals i té com a funci6 principal I'estudi dels comptes anuals del consell
comarcal amb I'emissié de I'informe corresponent (art. 16). Pertoca al ple del consell
comarcal determinar ¢l nombre de membres que l1a componen, aixi com atribuir els
que corresponen a cada grup politic present en el consell, tenint en compte la repre-
sentativitat de cada un d'ells (art. 15.3 &), i1 sense deixar-ne cap sense, almenys, un
representant. Els reglaments orginics comarcals despleguen més o menys detallada-
ment els preceptes de la Llei, establint la relacié dels compres que el presidenc retrd a la
comissié; el qudrum d’assisténcia d’aquest drgan col-legiat i el tipus de resolucions que
podra adoptar en P'exercici de la seva funcié, vinculants per als drgans de govern co-
marcals j per als responsables técnics del consell.

2. La comissié de govern

La Llei 6/1987, d'organitzacié comarcal, no preveu I'existéncia de la comissié de
govern al seu capitol 1, titol III. Nogensmenys, molts dels reglaments organics co-
marcals, en vircut de la potestat d’autoorganitzacié propia dels ens locals, coincideixen
a crear, com 2 organ executiu de 'organitzacié comarcal, una comissié de govern que
permeti recuperar per als drgans representatius les funcions executives que la llei prete-
nia convergir sobre la figura del gerent. Encara que els reglaments organics presenten
algunes variacions, la comissi6 de govern €s en esséncia un drgan col-legiat que, sota la
presidéncia del president del consell comarcal, esta integrat per un nombre de conse-
llers que no pot superar un terg dels membres que componen el consell comarcal. El
seu nomenament i separacié sén lliures i corresponen al president, per decret.®! La
seva competéncia bsica és la d’assisténcia al president (i al gerent, segons altres ROC)

31. Enalgun ROC s’atribueix el nomenament i separacié al Consell, salvant els casos en que estiguin
presents més d’un grup politic; llavors els consellers que els representin seran nomenats pel president a
proposta dels grups respectius.
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en 'exercici de les seves atribucions, més aquelles altres que el president o el ple ki
deleguin. Entres aquestes darreres, els reglaments orginics preveuen: I'aprovacié de les
bases de les proves per a la seleccié de personal i per als concursos 1 provisié de llocs de
treball; la contractaci6 del personal laboral; i, en cas d'urgéncia i sempre amb posterior
ratificacié pel ple, altres competencies com les de l'article 15, apartats 4, 7, L m, 01 p.
En definitiva, la comissié de govern és un drgan de govern clarament executiu.

Per bé que en principi no és pot fer cap objecci6 a la possibilitat de crear, en virtut
de la potestat reglamentaria d’autoorganitzacid, un drgan de les caracteristiques del de
la comissié de govern per tal que serveixi de suport al ple en les seves comperténcies de
caricter executiu, a la practica es pot acabar desvirtuant 'esquema de I'organitzacié
comarcal que inicialment estableix la Llei 6/1987. Confirmen aquest perill alguns
reglaments comarcals que assignen la cliusula generica d’atribucié de comperéncies a
la comissié de govern. El cert és que la Llei municipal catalana preveu aquesta possibi-
litar pel que fa a 'organizacié municipal, perd no oblidem que aquesta parteix d’'un
supdsit ben diferent ja que atribueix 'esmentada clausula a 'alcalde del municipi
—I'drgan executiu per excel-lncia— mentre que la Llei comarcal ho fa al ple del
consell comarcal, un drgan formalment de caricter representatiu. Atribuir, doncs,
aquesta cliusula a la comissié de govern s’allunya de la intenci6 del legislador, que el
que pretenia era enfortir el ple davant del gerent, perd no pas crear un altre drgan
executiu amb prou rellevincia per fer contrapes al gerent i bloquejar la seva activitar.
D’aquesta manera, la finalitat que perseguia la Llei comarcal en crear la figura d’'un
gerent professional com a drgan executiu de caricter independent que havia d’actuar
amb agilitat i eficicia queda enterbolida amb la creacié d’un altre drgan executiu al
qual s'intenta donar forga rellevancia dintre de I'organitzacié comarcal, entorpint a
voltes les tasques del gerent i que no gaudeix de la independéncia d’aquest pel fet de
ser, a la prictica, un apeéndix del ple i del president del consell comarcal. Sembla,
doncs, que es deixa de banda la moderna mentalitar que havia impulsar la creacié (o
almenys ['intent de creacid), per part del nostre legislador catald, d’'un model d’organit-
zacié que, tot i que amb imperfeccions, afrontava el repte de separar el mén represen-
tatiu del mén de la gesti6 o execucid, els quals, sovint, es confonen.

3. El consell de presidéncia

Els reglaments orginics que no preveuen la figura de la comissié de govern, pre-
veuen en canvi aquest altre drgan de govern, no previst tampoc a la Llei d’organit-
zacié comarcal. Es un drgan col legiat, la composicié del qual variara d’acord amb la
regulacié que contingui la norma que el crea —el ROC—, Aiixi, pot estar integrat pels
vicepresidents més els presidents de les comissions informatives, o bé pels consellers
més el president del consell en un nombre no superior al d’un terg del nombre total de
consellers comarcals. La seva funcié és també la d’assistir i assessorar el president i el
ple (també el gerent, d’acord amb altres ROC). Aixi mateix, li correspon la coordina-
ci6 de les actuacions de les diferents comissions i, finalment, exercir el control i fiscalit-
zaci6 del gerent i dels altres drgans executius, per delegaci6 del ple, i en forma concor-
rent amb ell. Amb aquest objectiu, el consell de presidéncia és informat de totes les
decisions de la presidéncia. Novament ens trobem, doncs, amb un intent d’enfortir la
posicié dels organs representatius davant del gerent, minvant aixi protagonisme a I'd1-
gan execurtiu per excel-léncia de 'organirzacié comarcal.
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4. El consell d’alcaldes

El consell o comissié d’alcaldes és una figura prevista a larticle 19 de la Llei
6/1987. Aquest precepte deixava, perd, via oberta perqué els reglaments organics po-
guessin instrumentar la participacié municipal de forma orginica o -bé senzillament
procedimental. De fet, el primer apartat de I'article 19 sembla que preveu la possibili- -
tat d’un mecanisme de participacié dels municipis amb caricter orginic, mentre que
Papartat segon empararia un mecanisme de consulta Gnicament procedimental. El
consell d’alcaldes respon, doncs, a la primera possibilitat.®? No obstant aixd, moles
reglaments han optat inicament per la segona, establint mecanismes de participacié
municipal que es tradueixen en simples consultes —potestatives o preceptives— als
alcaldes dels municipis.

El consell d’alcaldes és un organisme consultiu que es constitueix a l'empara de
I'esmentat article 19.1 i en virtut de la potestat d’autoorganitzacié del ple del consell
comarcal. La seva funci6 primordial és informar de les decisions comarcals d’especial
interés municipal que afectin la comarca i el consell comarcal. Estd integrat pels alcal-
des de tots els municipis de la comarca o les persones en qué deleguin. Es convocat pel

_president a iniciativa propia,® tot 1 que en determinats casos la convocatoria serd
preceptiva (per exemple: en la modificacié de la demarcaci6 o del nom de capitalitat
de la comarca, en la conversié d’una competéncia municipal i en P'elaboracié del
programa d’actuacié comarcal). Arran d’aquestes reunions, el consell d’alcaldes podra
formular propostes per resoldre els problemes que afectin els municipis que el compo-
nen, emetre informes i suggeriments, demanar informacié del pressupost i dels pro-
grames comarcals, etc. _

En definiriva, la creaci6é d’aquest drgan amb funcions consultives possibilita com-
pensar la representativitat deficient que el sistema electoral atorgava als municipis,
respecte d’una realitat que, d’altra banda, els afectava directament.

5. Organs d’assessorament i control

Els reglaments orginics estableixen tota una constel-lacié d’organs que comple-
menta I'organiczaci6 del consell comarcal. El nombre d’aquests i la seva naturalesa i
funcié pot variar d’un reglament a I'altre, de manera que, per tal de no allargar-nos
gaire, ens limitarem a enumerar els més comuns. A rall d’exemple esmentem:

— Comissions informatives. soén drgans col-legiats; la seva funcié6 basica rau en l'es-
tudi, informe, dictamen i control dels assumptes la competéncia dels quals
correspon al ple. Poden ser de caricter general i permanent, per a grans arees
funcionals, o de caricter especial, per a un tema en concret i un periode deter-
minat.

— Grups polftics comarcals. s6n col-lectius del consell comarcal integrats per con-
sellers que pertanyen a una mateixa candidatura i que representen una postura

32. Article 19.1 de la Llei 6/1987: «D’acord amb el que estableixi el reglament otginic de la co-
marca, el ple del consell comarcal pot convocar els alcaldes dels municipis de la comarca perqué informin
de les decisions comarcals d’especial interés municipal, abans de sotmetre-les a I'aprovacié del ple.»

33. En diversos ROC es preveu la possibilitar que es convoqui a requeriment del ple, a iniciativa
d’1/5 part dels alcaldes que integren fa comarca o d’un nombre d’alcaldes que representin, almenys, un
25% dels habiranes de dret de la comarca.
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oficial en les qiiestions d’ordre i de funcionament del ple, aix{ com en els as-
sumptes que a ell se sotmeten.

— Junta de portaveus. & un drgan no resolutori ni executiu integrat pels portaveus
dels grups politics i presidit pel president del consell comarcal. Assessora el
president en els casos en que les competéncies sén del ple o en qué s’hagin
d’adoprar mesures per a situacions de catdstrofe, d'infortunis pablics o de greu
risc del president.

— Consells sectorials de participacié: sén organismes desconcentrats, amb atribu-
cions delegades en relacié amb determinades matéries. Algun reglament orga-
nic crea, per exemple, el consell econdmic i social, a fi que dictamini, en mate-
ria econdmica i social, els assumptes d'interés comarcal.

Per finalitzar, cal recordar tnicament que el consell comarcal, a través de la po-
testat d’autoorganirzacié i a 'empara dels articles 13.3 i 15.2 & de la Llei d’organit-
zacié comarcal, té via oberta per crear aquells drgans de gestié o govern que consideri
oportuns, respectant sempre el principi d’economia organirzativa.
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