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I. La cémarca como estructura representativa

1. I ntréduccz'én

La funcién de representatividad no la podemos encontrar en la comarca como
4rea infraprovincial de prestacién de servicios ni como divisién de la Administracién
periférica de la Generalidad o simple instrumento de resolucién de problemas munici-
pales. Todo lo contrario; debemos partir de la configuracién juridica de la comarca
como ente publico territorial con autonomia focal —que es la caracterizacién que a
nuestro entender se deduce del Estatuto de auronomia de Catalufia (art. 5), y se recoge
en las leyes catalanas 6/1987, de 4 de abril, de organizacién comarcal de Catalufa (en -
adelante, Ley 6/1987) y 8/1987, de 15 de abril, municipal y de régimen local de
Catalufia (en adelante, Ley 8/1987), articulos 3 y 81 respectivamente, a fin de proce-
der a examinar su vertiente de estructura representativa—, Efectivamente, el ente co-
marcal, ‘como entidad administrativa propia con personalidad juridica, tiene como
nota esencial la de representar y asumir la gestién de unos intereses ptiblicos comarca-
les propios de su territorio y de su poblacién. No olvidemos que estos intereses pro-
pios' son el eje del sistema constitucional de los entes publicos y los que predominan-
temente corresponden a cada ente y fundamentan ademds su autonomia. Y decimos
predominantemente porque dificilmente podremos hablar de intereses exclusivos. En
el caso de la comarca, estos intereses serdn comprensiblemente los supramunicipales y
los comunes a los diferentes municipios limitrofes que engloba el territorio comarcal,
a pesar de que su delimitacién es una tarea que corresponderd al legislador.

1. Asi, la exposicion de motivos de la Ley 6/1987 establece: «en la medida en que la comarca debe cener
unos intereses propios, la Ley determina ambién los 4mbitos materiales respecto a los que la legislacién de
la Generafitat en los diferentes imbitos de la actuacién piiblica le ha de reconocer competencias».

Autonomies, nim. 21, diciembre de 1996, Barcelona.

/
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Son los consejos comarcales, los 6rganos de base electiva del ente comarcal, los que
deben encarnar esta tarea politica de representacion. De hecho, sélo unas elecciones
democraticas pueden apuntar a producir un érgano colegiado que pueda gobernar
legitimamente en representacion de los intereses de la poblacién o colectivo goberna-
do. Asi, los miembros consejeros elegidos presentarn capacidad para disefiar determi-
nadas politicas comarcales y llevarlas a la pracrica.?  °

Antes de entrar en el estudio concreto del sistema de eleccién de los consejos
comarcales, seria interesante realizar, a modo de resumen, una aproximacién a los
antecedentes més inmediatos del «ente comarca», como antesala de una sicuacién que,
si bien es diferente, ya tuvo unes precedentes en el pasado.

Como precedente histérico, pues, hay que citar la experiencia de la Generalidad
republicana, ya que la division comarcal del 1936 se ha convertido en un mito que ha
contribuido de una forma bastance decisiva a situar el tema de la organizacién territo-
rial como uno de los puntos fundamentales de la nueva etapa autonémica. No obstan-
te, los estudios sobre este tema, iniciados el afio 1931, y que por lo tanto se han
encomiado desde las perspectivas més diversas, no sirvieron para constituir una nueva
organizacién territorial comarcal, en el sentido de establecer unas nuevas instituciones
de gobierno. Al contrario, la comarca es tratada como una simple divisién administra-
tiva o demarcacién para la prestacién de los servicios periféricos de la Generalidad, sin
la caracterizacién de ente local y, por lo tanto, sin ninguna funcién representariva.*

Desde el punto de vista de la comarca como estructura representativa, es mis
significativo otro precedente mis reciente: la Ley catalana 2/1983, de 9 de marzo, de
alta montana. En desarrollo del articulo 103.2 de la Constitucién, esta norma tiene
como objetivo el tratamiento y la compensacién de los desequilibrios territoriales cla-
ramente localizados en las zonas de monrtafa. A fin de llevar a cabo esta finalidad, la
Ley delimita unas zonas de aplicacién de la politica de montafa que coinciden con la
circunscripcién comarcal republicana antes mencionada. Si bien en este contexto la
comarca no se configura como ente local territorial, sino como simple demarcacién
territorial sobre la que se aplicarén los planes comarcales de montatia, lo que realmen-
Te Nos interesa es una aportaciéon nueva que hace la citada Ley, al crear la figura del
consejo comarcal como Grgano de participacién que representa los intereses de los
municipios incluidos en el drea comarcal y, en consecuencia, los intereses generales de
la poblacién de la comarca de montafia.®

No es el momento de entrar en la discusién doctrinal que plantea la naturaleza

2. Elhecho de que estos 6rganos rengan una funcién de representacion polftica no excluye el ejerci-
cio de otra funci6n esencial: 1a gestién de servicios publicos, propia de la vertiente administrativa. Ello
querra decir que su actuacién ird orientada por los principios administrativos hacia unos fines predeter-
minados y enumerados por las normas juridicas.

3. Los primeros resultados se publicaron por Decreto de 13 de febrero de 1933 y los efectos ad-
ministrativos por Decreto de 27 de agosto y 23 de diciembre de 1936. Vid, ). Vili y J. Sarrién, £ sentit
histdric de la comarca a Catalunya.

4. Ello se explicaria por las circunstancias del momento, ya que en plena Guerra Civil no era oportu-
no hacer una regulacién ambiciosa y definiriva de las comarcas.

5. La Ley de ala monmafia define los consejos comarcales como érganos con «plena personalidad
juridica, naturaleza territorial y catdcter represencativos, integrados por dos representantes de cada uno de
los municipios pertenecienzes 1 su ambito territorial (are. 15). En el mismo sentido, el Decreto 297/1983,
de 14 de julio, por el que se establece el procedimiente para la eleccién de los miembros de los consejos
comarcales de montafia y su constirucion,
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juridica de estos érganos atipicos, aunque muy brevemente diremos que el problema
se centra en determinar si los consejos comarcales de montafa suponen la creacién de
un nuevo ente territorial o bien la creacién de un ente de participacién, exponencial
de los intereses de una determinada comunidad; en concreto, la comunidad comar-
cal.¢ El hecho es que estos érganos comarcales no son entes territoriales sino entes de
representacién y participacién que tienen atribuidas funciones que no son de gestién,
y que por lo tanto no permiten la satisfaccién directa de las necesidades de la comuni-
dad comarcal {art. 15.2, Ley 2/1983).

Con la nueva organizacién territorial de la Generalidad y consiguiente creacién de
los entes territoriales correspondientes, la comarca de montaiia ha tenido que adecuar
su extensién al nuevo ente comarcal, desapareciendo nominalmente como tal exten-
sidn territorial y como ente. De hecho, asi lo prescribi6 la disposicién transitoria 4.2 de
la Ley 6/1987. Esta experiencia reciente de los consejos comarcales de montaiia tiene,
pues, una significacién general en dos direcciones: por una parte, por el hecho de que
implica un intento de iniciar una nueva organizacién territorial y, por otra, porque
unos afios mas tarde enlaza con la vieja delimitacién territorial que, de alguna manera,
habia quedado sin concluir. Pero sobre todo nos interesaba destacarla porque pode-
maos COl'_lSidel'B.I' estos 6rganos comarcales de caricter representativo cOmo un antece-
dente (con las consiguientes diferencias) de los actuales consejos comarcales.

2. Elsistema de eleccidn de los consejos comarcales
A) En general, el régimen electoral local

La regulacién que establece la vigente Constitucién espafiola sobre el régimen
electoral local es concisa y flexible. El sistema de eleccién de los 6rganos de gobierno
locales sélo se concreta en cuanto al nivel bisico local de los municipios {(arc. 140 CE).
Respecto a los demds entes locales, de la Constitucién se deriva, en esencia, la obliga-
- ci6n de udilizar un sistema representarivo de seleccién de sus érganos de gobierno; es
decit, cualquier” sistema que cumpla con la exigencia de la representatividad democra-
tica. La legislacién a la que remite la Constitucién y que conforma el cuadro normati-
vo del régimen electoral general, se encuentra recogida en una pluralidad de leyes de
diferente naturaleza, organicas o basicas, y, de diferente titularidad competencial, es-
tatales o autonémicas. La legislacién fundamental y de aplicacién obligaroria en todo
el territorio es Ja Ley orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general,® a
pesar d¢ que nos encontramos con que esta norma no regula ningidn sistema electoral
para las entidades locales supramunicipales, como son las comarcas. Por esta razén,
tenemos que recurrir a la legislacién supletoria bésica del titulo IV de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local (en adelante, LRBRL), respecto

6. ]. Tornos Mas, «El ente comarcal en la ley catalana de alta montafias. fornadas de estudio sobre la
organizacién territorial del Estadp, volumen III, 1985.

7. El Tribunal Constitucional ha confirmado el hecho de que la Constitucién no prescribe un siste-
ma electoral concreto de eleccién de los entes locales (STC 38/1983, de 16 de mayo y 75/1985, de 21 de
junio}.

J 8. La Constitucién establece una reserva de ley orgénica para la marteria del régimen elecroral general,
via articulo 81.1. El Tribunal Consritucional interpreta que esta garantia se extiende también al régimen
electoral de los entes locales (STC 38/1983, de 16 de mayo).
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a la cual observamos que, aparte de alguna referencia minima, remite a su vez al
legislador autondmico a fin de que reguie el sistema de eleccién de los entes locales
supramunicipales. Por el argumento expuesto, y por el hecho afiadido de que el Es-
tatuto de autonomia catalin ha asumido la competencia exclusiva sobre el régimen
local (art. 9.8}, podemos concluir que la regulacién del sistema de eleccién de los
consejos comarcales corresponderd al legislador cataldn, en el marco de las prescripeio-
nes bésicas de las normas antes mencionadas. En la practica, esta regulacién se ha
llevado a cabo mediante la Ley 6/1987, y la Ley 22/1987, de 16 de diciembre, pot la
que se establecen la divisién y la organizacién comarcales de Catalufia y la eleccién de
los consejos comarcales (en adelante, Ley 22/1987).

B) Marco legal: el condicionamiento del articulo 42.3. de la LRBRL

La normativa electoral estatal no contiene ninguna otra referencia al régimen elec-
toral comarcal que este precepto bdsico. No obstante, de su contenido se derivan
algunas limitaciones importantes a las que se debe ajustar el legislador autonémico a la
hora de regular el tema de las elecciones comarcales. En este sentido, el articulo 42.3
de la LRBRL parece imposibilitar el sistema de eleccién directo de los consejos co-
marcales al establecer que los 6rganos de gobierno de las comarcas «serdn representati-
vos de los ayuntamientos que agrupen»; limitacién que ha sido bastante discutida por
la doctrina. Conforme a una parte de ésta, el hecho de que se hable de ayuntamientos
y no de municipios parece que excluye la posibilidad de eleccién direcra de los 6rganos
comarcales mediante listas ad hoc votadas por sufragio universal, de manera que no se
podria negar que la referencia que contiene el precepto no va dirigida a la poblacién
comarcal, sino a las instituciones que integran las comarcas. Siguiendo con estz argu-
mentacién, hay que contrastar este precepto con el articulo 43 de la misma norma,
que, en relacién a las entidades metropolitanas, establece que los 4rganos de gobierno
deben ser representativos de los municipios. Cuando se habla de municipios, si que se
puede entender que fa representacién es articulable a través de dos elementos: por un
lado, el municipic como poblacién y, por el otro, los ayuntamientos. El primer pard-
metro permirtiria el establecimiento de un sistema de eleccidn directo, miencras que el
segundo parimetro, de acuerdo con la anterior interpretacién del articulo 42.3, sélo
permitird jugar con un sistema indirecto de eleccién que, no obstante, ofrece al legisla-
dor un abanico de posibles solucicnes diferentes.

Otra parte de la doctrina opina que ¢l legislador autonémico podria haberse
arriesgado oprando por una interpretacién amplia de este articulo basico (identifican-
do el concepro de ayuntamiento con el de municipio), entendiendo que no pretendia
imponer una limitacién tan estricta ¢ instaurando asi un sistema de eleccién directo
que garantizara realmente el elemente de representatividad. Si bien no se puede olvi-
dar que el articulo 42.3 encaja con el articulo 3.2.4 de la misma LRBRL, en que no se
habla de la comarca como ente local territorial sino como simple ente local, ya se ha
dicho que esta caracterizaci6n estd superada de acuerdo con la inrerpretacién de nues-
tro bloque normarivo, de manera que no se puede censurar una incerpretacién flexible
de un precepro, cuyo espiritu inicial no se identifica con la comarca como ente local de
naturaleza territorial, y, por lo tanto, representativo de una colectividad de ciudada-
nos; con mds razén si, por este motivo, los consejos comarcales no gozardn de la
legitimidad que les otorgaria el hecho de ser elegidos directamente por los ciudadanos
del territorio comarcal. Asimismo, en este aspecto no se ha tenido en consideracién la




M. Angels Arténiz, La organizacidn comarcal 143

experiencia extranjera para disefiar el sistema de eleccién de las comarcas. Siguiendo
los antecedentes de derecho comparado, se puede comprobar como, normalmente, los
segundos niveles de la Administracion local son elegidos directamente. Tenemos, por
ejemplo, los casos de los Kress en la Repiblica Federal Alemana, los counties en Gran
Bretaa, las federaciones y aglomeraciones de municipios en Bélgica, el departamento
en Francia, y la provincia en Italia.’ En nuestro Estado también encontramos esta
vinculacién de los 6rganos de gobierno con su poblacién subyacente en los niveles
locales de las diferentes comunidades auténomas.’® Finalmente sirve como ejemplo
nuestra propia experiencia de un sistema comarcal de eleccién directo en el Valle de
Arfn.

Sin ‘embargo, como contrapunto a esta critica, podriamos buscar algunas de las
razones que en su momento convencieron al legislador autonémico, decantindole
hacia la decisién de optar por el sistema de eleccién indirecto. Quizés consideré que la
comarca estaba todavia poco arraigada por el hecho de ser un ente nuevo y que unas
elecciones comarcales no tendrian razén de ser en una poblacién poco concienciada.
O quizds escogid este sistema para dar menos énfasis a la vertiente politica: la inclusién
de una nueva pieza politica dentro del sistema, ya bastante complejo, de Catalufia,
deberfa obrar en un sentido mdés bien negativo, dado que el dificil equilibrio polirico-
institucional entre el Estado, la Generalidad, las diputaciones y los ayuntamientos
quedaria perjudicado con un nuevo centro de intereses partidistas que complicaria
alin mis el panorama y dificultaria las relaciones de cooperacién, sin la cual es inviable
la accién comarcal. Otra razén podria ser el hecho de que el legislador catalin, que ha
destacado el papel de la comarca como elemento indirecto de reforma de la estructura
municipal; quisiese dar més peso a los pequefios municipios mediante un sistema de
eleccién que, como veremos mis adelante, les favorece. Finalmente, quizés sélo opté
por este sistema a fin de no expenerse a un recurso de inconstitucionalidad por parte
del Estado y poder asi impulsar con prontitud el tema de la organizacién comarcal.

Pero la problemdtica que plantea el articulo 42.3 de la LRBRL no acaba con este
tema. Todavia se nos presentan dos cuestiones mds: en primer lugar, dilucidar si de la
norma bisica deriva la necesidad de que los consejeros comarcales retinan la condicién
de regidores de las corporaciones municipales y, en segundo lugar, determinar si es
necesaria la presencia directa de todos y cada uno de los ayuntamientos-en el érgano
de gobierno comarcal. La respuesta debe ser por fuerza negativa en ambos casos, pues-
to que de la letra de la Ley no se puede deducir taxativamente ni una cosa ni otra, No
obstante, ya veremos cémo soluciona estos temas nuestra norma.

C) El régimen electoral de eleccién de los consejos comarcales elegido por la Ley
7/1987, de 4 de abril, de organizacién comarcal en Caralufia

El procedimiento de integracién de los érganos de gobierno representativos de las
comarcas tenfa que dar respuesta a dos requerimientos: por un lado, configurar unos
drganos no demasiado numerosos, y, por el otro, hacer posible la presencia de los

9. A. Bayona Rocamora, «La organizacién territorial de Catalufia: marco juridico y propuestass, en
Autonomies, 1986, mim. 5. T. Font i Llover, «La comarca y las estructuras del gobierno locals, en la obra
colectiva La provincia en el sistema provincial, 1991.

10. Niveles intermedios como los cabildos canarios, los consejos insulares de Baleares e, incluso, las
. dipuraciones forales*de los territorios histéricos del Pais Vasco.
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representantes de los municipios integrantes de la comarca sin distanciarse mucho de
las reglas que postulan una cierta proporcionalidad segiin el peso de cada municipio.
El legislador cataldn entendié que la definicién del sistema de eleccién de los consejos
comarcales era uno de los aspectos clave de la Ley. Rechazé una férmula de eleccién
que se basase en una relacién fiduciaria con sus municipios y que chocaba frontalmen-
te con la naruraleza de ente territorial que rience la comarca, y opté finalmente por un
mecanismo de eleccién indirecto en que el criterio seguido para la provisién de los
escafios combinaba la representatividad politica de los ayuntamientos que agrupa la
comarca y la de la poblacidn global. Sin embargo, el sistema resultante es sumamente
complejo desde el punto de vista técnico y presenta problemas en el momento de su
aplicacién concreta. En efecro, la regulacién prevista en los articulos 20 a 24 del capi-
tulo 1T de la Ley 6/1987, se basa en un sistema mixto que tiene en consideracién tanto
el nimero de regidores como el niimero de votos obtenidos por cada formacién politi-
ca que haya superado un determinado porcentaje minimo de votos en las elecciones
municipales de la comarca (3 %). Se calcula, entonces, ¢l porcentaje que representan
ambos parimetros y, a continuacion, se multiplica el porcentaje de regidores por la
fraccién de dos tercios y el de los votos correspondientes a cada formacién polftica por
la fraccién de un tercio. Sobre estos parimetros se aplica la regla de Hondt a fin de
asignar los lugares de los consejos comarcales a cada partido, coalicién, federacion y
agrupacién. Una vez hecha esta asignacién, la Junta Electoral convoca a los represen-
tantes de las formaciones politicas que hayan obtenido puestos en el consejo comarcal
a fin de que designen, entre los que disfrutan de la condicion de regidores municipa-
les, a quienes deben ser proclamados consejeros. Sin embargo, entre los consejeros que
debe escoger cada formacién politica, no puede haber mds de un tercio que pertenez-
can al mismo municipio (salvo en los supuestos en que eso les impida ocupar todos los
lugares que les corresponden).

No son pocas las criticas que suscita este sistema establecido por nuestro legisla-
dor. Para empezar, el porcentaje minimo de votos que se exige a las formaciones
politicas para entrar en el proceso electoral determinar que cerca de un 35 % de los
ayuntamientos no esté representado en los consejos comarcales.” Una objecién miés
grave merecen las fracciones multiplicadoras que se aplican al porcentaje de regidores
y al de votos. Estos coeficientes son discriminatorios, ya que al dar un peso mds grande
al namero de regidores sobre ¢l total de los votos, provocan que las proporciones no
sean representativas y escén distorsionadas. En este sentido, destacar el niimero de
regidores municipales como base para la distribucién de los escafios de consejero a
nivel comareal, significa adoptar una escala no proporcional para una finalidad dife-
rente para la que se establecié.'? La consecuencia es que municipios con pocos habi-

11. El Tribunal Conscitucional ha considerado valide ¢l minimo del 3 % que en el mismo sentido
establecia la LOREG, pues estima que «el prop6sito del legislador era resteingir, para los parridos o
grupos politicos cuyo soparte electoral es mis reducido, el acceso al Congreso de los Diputados, de
manera que la proporcionalidad elecroral sea compatible con el resultado de que la representacién de los
electores en esa Cimara no sea en exceso fragmentaria, quedando encomendada a formaciones politicas
de cierta relevancias (STC 75/1985, de 21 de junio).

12. El nimero de regidores que corresponde a cada municipio no puede guardar una relacion de
estricta proporcionalidad con el niimera de habirances de los municipios, de manera que no representan
lo mismo, en términos proporcionales, cuatro regidores de un ayuntamiento de 10.000 habitanres que
cuatro regidores de uno de 100.000 habitanees.
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tantes y con un grueso de poblacién poco representativo del total de habitantes de la
comarca pueden obtener mis representacién que el resto de municipios aglutinantes
de la mayoria de la poblacién comarcal. Y precisamente éste es un rasgo caracreristico
de la poblacién de Cataluiia: la concentracién de poblacién en grandes municipios
urbanos y la existencia de pequefios municipios rurales poco poblados. Si vinculamos
ademis esta circunstancia al panorama actual de la correlacién de las fuerzas politicas
en Caralufia, el resultado es que saldrd ganando el voto conservador implantado en [as
pequeiias colectividades del medio rural, casi siempre de orientacién politica contraria
a la predominante en las capitales urbanas comarcales. Se favorecen, pues, las opciones
politicas con miés implantacién en los pequefios municipios, produciendo asi una
alteracién de fuerzas politicas, producto de una distorsién de la proporcionalidad'?
que provoca el menoscabo de representacidn, a nivel comarcal, de las fuerzas politicas
mas implancadas en los grandes municipios urbanos. Igualmente, tampoco se prevé
una redistribucién territorial de los escafios atribuidos a cada opcién politica, ni a
nivel de la misma férmula legal ni tampoco a nivel de la instancia decisoria de la
asignacién concreta de personas en los escafios conseguidos: los representantes de los
partidos. Asi, por ejemplo, éstos podrian compensar un poco los efectos distorsiona-
dores si, sobre el nimero de regidores obtenidos por una opcién en los pequefios
municipios, se escogiesen también regidores pertenecientes a municipios medianos y
grandes.

Por otra parte, la segunda fase del procedimiento electoral levanta la polémica
siguiente: la intervencién de los representantes de los partidos politicos, una vez deter-
minado el nimero de escafios que corresponde a cada opcién. En efecto, esta inter-
vencién deja sin capacidad decisoria a los miembros de los ayuntamientos y hace
patente una voluntad de ostentar mecanismos de control por parte de los partidos
politicos. Pensamos que la férmula adoprada podria plantear problemas de dudosa
adecuacion a la filosofia del criterio de representacién establecido por la norma bésica.
No obstante, adoptar otra solucidn, asi como prever la intervencién de los regidores
electos de cada partido en la eleccién de los consejeros, también podrla comportar, en
la pricrica, una verdadera designacién de los mencionados consejeros por parte del
partido politico, al actuar los regidores electos como simples apoderados de su partido.

En dltimo término, todavia quedan dos temas més derivados de la operalizacién
préctica del sistema electoral: uno es que un tanto por ciento no menospreciable de los
pueblos catalanes se podria quedar sin ningiin representante, al ser superior el nimero
total de pueblos que el de consejeros comarcales —y eso en el caso ideal en que se
pusiesen de acuerdo las formaciones politicas para que hubiese como minimo un re-
presentante de cada pueblo de la comarca—, si bien una solucién en sentido contrario
produciria un aumento tal en la cifra de consejeros que comportaria macroconsejos de
funcionamiento inviable. El segundo y dltimo aspecto es que también un tanto por
ciento de los regidores de candidaturas independientes quedaria excluido en el mo-
mento de constituir los consejos, dado que sélo pueden sumar sus votos y sus regido-

13. En esta linea ¢s esclarecedor of estudio de Antoni Prunés en la revista Catalunys Municipal(ntim.
12, de 25 de febrero de 1987), que ilustra numéricamente las peculiztidades comarcales, simulando la
‘aplicacién paralela del sistema electoral previsto en |z Ley 6/1987 y del mismo mecanismo aplicado
iinicamente en proporcién al nimero de votosobrenidos para cada opcidn politica. El resultado es que el
primero, comparado con el segundo, hace cambiar la mayoria de gobierno en 10 comarcas.
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res aquellas fuerzas que hayan concurrido con el mismo nombre en los pueblos de la
comarca.™

D) Otras propuestas alternativas; la busqueda de una solucién idénea

Hemos tenido 1z ocasién de comprobar que configurar un sistema de eleccién que
combine representatividad territorial y proporcionalidad demografica y politica a fin
de configurar unas instituciones realmente representativas y no puramente instrumen-
tales, no es un tema sencillo. Dentro del mecanismo de eleccién indirecto, la Ley
b4sica deja abierto un abanico de posibilidades en el momento de diseftar el procedi-
miento electoral en concreto. Veamos, pues, otras leyes comarcales y las propuestas
que prevén:

4) La Ley asturiana 3/1986, de 15 de mayo, reguladora del procedimiento de
creacién de las comarcas, establece un sistema de eleccién indirecto siguiendo el crite-
rio de la integracién en el consejo comarcal de los representantes elegidos por cada
corporacién municipal entre sus miembros. Esta eleccién debera respetar l2 composi-
cién proporcional de las fuerzas politicas que integran la corporacién, tanto en rela-
cién al nimero de regidores como a su represencatividad politica (art. 9.3}, La co-
marca asturiana debe representar, pues, a todos los ayuntamientos de los municipios
agrupados y también a todos los grupos politicos de cada uno de ellos. Es obvia la
indefinicién de esta férmula que, al no establecer unas reglas mas especificas, no ase-
gura la correccién del procedimiento de eleccion de los consejeros comarcales (no
prescribe ni siquiera una escala numérica de los miembros que deberian integrar el
consejo comarcal). Corresponderd a las futuras leyes de cada comarca el desarrollo
posterior de este mecanismo de eleccién, con el peligro de que se produzcan grandes
desequilibrios si la presidencia def consejo comarcal, tal como establece la Ley 3/1986,
estd integrada por un representante de cada municipio de los que integran el territorio
comarcal, ya que, ;qué sucederd en aquellas comarcas donde el término comarcal es
pequefio pero estd integrado por muchos municipios? ;Serd viable un gobierno me-
diante un érgano colegiado de carécter multitudinario? Y, por el contrario, en aquellas
otras que tienen una gran extensién geografica pero las integran pocos términos muni-
cipales, ;lo serd con un érgano de caricrer minisculo? La realidad es que, como ya ha
dicho algdn autor (J. Prats Catald), este sistema asturiano responde mds al objetivo de
impedir o de dificultar que al de permitir o impulsar la creacién de las comarcas.

&) Mi4s interesante es la propuesta adoptada por la Ley 16/1990, de 13 de julio,
de regulaci6n del régimen especial del Valle de Ardn, la cual establece, como ya hemos
apuntado anteriormente, un sistema de eleccién directo de los consejos comarcales
mediante listas cerradas y de acuerdo con la férmula de Hond. Para la eleccién de los
consejeros «generales» araneses podrdn presentar candidaturas los partidos, federacio-
nes o coaliciones legalmente registrados, o los mismos electores de cada tergon. Los seis
tergons histéricos del Valle de Arin estdn integrados cada uno por una serie de territo-

14. No obstante, también se computarin conjuntamente los voros y los regidores obtenidos por las
agrupaciones de electores que, antes de la celebracién de las elecciones municipales, hayan comunicado
por escrito a la junea electoral correspondiente su voluntad de asociarse con otras agrupaciones de electo-
res del mismo dmbito comarcal, y superen el minimo del 3 % (articulos 20.4 de la Ley 6/1987 y disposi-

citn adicional de la Ley 22/1987).
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rios municipales y constituyen las seis circunscripciones electorales en que se divide el
Valle para las elecciones municipales.

¢} En el caso concreto de la comarca del Bierzo, creada por la Ley 1/1991, de 14
de marzo, del Parlamento de Castilla y Leén, y de acuerdo con las previsiones legales
basicas, el Pleno del Consejo Comarcal es un 6rgano representativo de los ayunra-
mientos integrado por un niimero no determinado de miembros. Efectivamente, to-
dos los ayuntamientos de los municipios integrados en la comarca tienen represenra-
cién en ¢l Pleno del Consejo Comarcal a través de un némero de regidores variable en
funcién de su poblacién. Asi, el reparto se efectuard con el siguiente baremo: un
regidor para los municipios con un niimero de residentes no superior a cinco mil, tres
para los municipios que tengan mis de cinco mil residentes y menos de cincuenta mil,
y siete representantes para ¢l municipio de Ponferrada. El procedimiento para distri-
buir los lugares del Consejo Comarcal encre los partidos, coaliciones, federaciones y
agrupaciones de electores es el sistema de Hondt previsto en el articulo 163 LOREG
aplicado sobre la base de los votos obtenidos en las elecciones municipales, una vez
constituidos los ayuntamientos de los municipios que integran la comarca. Se trata,
pues, de un sistema de eleccién indirecto similar al previsto en la LOREG para las
diputaciones provinciales que toma como base para la distribucién de los escafios cada
uno de los municipios. Posteriormente, serdn los regidores de las formaciones politicas
que hayan obtenido escafios en el Consejo Comarcal quienes, de entre ellos y por
separado, escogerdn los que deben ser miembros del mismo.

d) Finalmente, hay que mencionar la Ley 10/1993, de 4 de noviembre, de co-
marcalizacién de Aragén, ya que da un paso adelante en este tema, en el sentido de
que establece un sistema de eleccién indirecto pero basado Ginicamente en el parime-
tro de votos obtenidos en la comarca, una vez constituidos los ayuntamiencos. En
otras palabras, se respeta la interpretacién literal del articulo 42.3 LRBRL, ya que ¢!
cémputo de votos se calcula en relacién al resultado de las elecciones municipales,
pero en el momentro de asignar los lugares del consejo comarcal respectivo, se aplica la
regla de Hondt tnicamente sobre el parimetro del nimero total de votos. Podrin
participar en este proceso electoral todos los partidos, coaliciones, federaciones y agru-
paciones de electores que hayan obtenido algiin consejefo y, como minimo, el 3 % o
mis de los votos en la comarca (art. 17 i 18). Esta norma es, pues, una muestra de que
se podia combinar el sistema de eleccién indirecto con un grado mis elevado de legiti-
macién democritica en el sentido de que los consejeros electos se apoyarin directa-
mente en la poblacién subyacente. Cabe decir, sin embargo, que el Proyecto de ley de
comarcalizacién aragonés establecfa inicialmente el sistema mixto «niimero de votos-
nimero de regidores municipales», de manera que esta modificacién afortunada se
introdujo més tarde en el texto definitivo de la ley.

&) Antes de finalizar esta parte del trabajo, sélo queremos dejar planteada y a
grandes rasgos una propuesta que podria ofrecer soluciones mds idéneas que las ex-
puestas,'® pero dando por supuesto que ninguna solucién serd nunca perfecta. Esta
propuesta, de forma similar a la recién mencionada Ley aragonesa, utilizarfa el ndmero

15. F. Pallargs y R. Canals, «La eleccién de los consejos comarcales en las propuestas sobre organiza-
cién terricorial de Caralufian, Autonomies, 1986, nim. 5, pig. 123 y ss.
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de votos como pardmetro para la asignacién de escafios en el consejo comarcal, en
lugar del criterio de regidores, y evitaria asi incorporar una escala no proporcional que
sélo tiene sentido cuando se trata de elecciones muncicipales y que, como ya hemos
dicho, produce grandes desigualdades entre los electores de la comarca cuando se
utiliza para la configuracién de los consejos. Paralelamente, y como ya hemos mencio-
nado anteriormente, el caricter de «drganos representativos de los ayuntamientos» que
prescribe el articulo 42.3 LRBRL estd garantizado, al adoptar como criterio de repre-
sentatividad para la eleccion de los consejos comarcales la base electoral de estos ayun-
tamientos. Para mejorar la mencionada opcién, y una vez asignados los escafios a las
diferentes opciones politicas (aplicando el sistema de Hondt por ejemplo), la propues-
ta podria incorporar criterios de distribucién de estos escafios para grupos de munici-
pios que garantizasen la proporcionalidad demogrifica de éstos y que asegurasen la
representacién de los diferentes tipos de municipios, incluidos los mds pequefios. Fi-
nalmente, en una tercera fase del procedimiento, se podria optar por la solucién de
que los mismos regidores de las formaciones politicas que hubiesen obtenido escafios
{en lugar de los representantes de los partidos politicos) escogiesen de entre ellos, y
dentro de cada grupo de municipios, los que hubiesen de nombrarse consejeros. Qui-
zds no se podré evitar que los regidores electos sigan las 6rdenes de sus partidos politi-
cos, pero, como minimo, se trata de asegurar que los futuros consejeros sean regidores
provinentes de los diferentes grupos de municipios.

II. La organizacién administrativa de la comarca

1. La potestad de autoorganizacién de los entes locales. Fl caso comarcal
A) En general

La entidades locales de existencia necesaria tienen reconocida su autonomia en los
articulos 140 y 141 del texto constitucional. Como hemos dicho anteriormente, la
comarca es una administracion piblica de cardcter local que, como cualquier ente
ptiblico territorial, debe realizar una seric de actividades y prestar un conjunto de
servicios al alcance del administrado y dentro de su ambito comarcal. Con esta fi-
nalidad, disfrutard de una organizacién administrativa propia en la que se integrarin
medios personales, materiales y econémicos, y desarrollard una actividad adminiscrati-
va en vireud de un conjunto de potestades que hacen efectiva su autonomia. El poder
mds doméstico, més intimo y vinculado a esta autonomia local es el poder de au-
toorganizarse.'® Autoorganizarse comporta el dominio del propio espacio administra-
tivo, en el sentido de poderlo ordenar, estructurar y adaprar a las circunstancias geo-
grificas, sociolégicas y culrurales del nuevo ente local. Se trara, pues, de establecer una
organizacién propia que permita satisfacer las necesidades colectivas dentro del propio
dmbito territorial de actuacién. En resumen, podemos decir que el contenido de la
potestad de autoorganizarse comprende la forma en que se desarrolia el autogobierno,
tanto desde la determinacién de la estrucrura organizativa al servicio de los fines pro-

16. En cuanto a la comarca, como ente territorial Jocal cataldn, tiene reconocida esta potestad en el
articulo 8 de la Ley municipal y de régimen local de Caralufia y en el articulo 13.3. de la Ley comarcal
catalana.
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pios y especificos (libertad de autoorganizacién}, como desde la fijacién de los criterios
y reglas ordenadoras de su funcionamiento (libertad de funcionamiento).

No obstante, al igual que la autonomia local no es absolura,"” tampoco la potestad
autoorganizadora significa una liberrad absolura de disposicién en la configuracién
del organigrama administrativo ni en la de sus criterios rectores de funcionamiento.
Por un lado, la potestad organizadora local estd limitada por un conjunto de criterios
reconocidos en el mismo texto constitucional y que conforman cualquier modelo de
gobierno: el pluralismo politico, la solidaridad, la participacién democritica, el cardc-
ter representativo, etc. Por el otro, también estd limirada por los principios organizati-
vos recogidos en el articulo 103 CE y aplicables a todas las administraciones publi-
cas.’® Partiendo de estos principios, son posibles formulaciones organizativas de
detalle de cardcter diferente. De acuerdo con nuestro ordenamiento, corresponderd a
otras instancias de 4mbito territorial superior al local (la estaral y la autonémica) el
disefio del modelo organizativo de gobierno de los entes locales sin que ninguna de las
dos instancias pueda excluir a la otra ni monopolizar el tratamiento de las cuestiones
organizativas. El hecho es que tanto el Estado como las comunidades auténomas tie-
nen faculrades de modulacién organizativa sobre los entes locales, fundamentadas en
los titulos competenciales de los articulos 149.1.18 y 148.1.2 CE. En otras palabras, la
misma garantia institucional que preserva la autonomia de los entes locales justifica el
hecho de que el Estado regule de manera uniforme, estableciendo un marco legal
minimo, el régimen juridico de actuacién de rodas las administraciones locales.™

Sin embargo, por el juego legislacién bisica estatal-legislacién de desarrollo au-
tonémico, las comunidades auténomas que hayan asumido competencias en materia
de régimen local (art. 9.8 EAC) también podran regular en este émbito. La cuestién es
encontrar un punto de equilibrio en el sentido de que el contenido de las regulaciones
estatal y autonémica respete la existencia de un dmbito reservado a la auronomia
organizativa local, en el nuestro caso del ente comarcal.

Originariamente, el estudio conjunto de los articulos 5, 20.2 y 32.2 de la LRBRL
configuraba un dererminado orden de prefacién en la aplicacién de las fuentes del
ordenamiento juridico local:

@) La normativa bisica que contiene la LRBRL.%
&) Los reglamentos orgénicos de los entes locales.
o La ley 0 norma relgamentaria autonémica.

@) La ley (no bésica} o norma reglamentaria estatal.

De acuerdo con la redaccién primigenia de estos preceptos, la legislacién autoné-
mica sélo se aplicaria cuando la entidad local no aprobase su propio reglamento orgd-

17. STC de 2 de febrero y 28 de julic de 1981.

18. Aunque una parte mineritaria de la doctrina los circunscribe a la Administracién det Estado
(J. L. Meila; M. Baena).

19. STC de 28 de julio y de 2 de febrero de 1981 y 214/1989, de 21 de diciembre.

20. Aunque la normativa basica debia limitarse al contenido de la LRBRL, la disposicion final sépri-
ma del TRRL declaraba algunos de sus preceptos como bisicos; declaracién que se puede considerar
invilida por aplicacién de la docrrina del wlira vires, pues el Gobierno se excralimiré en el uso de |a
delegacion legislativa prevista en la disposicién finat primera defa LRBRL. De hecho, el Tribunal Consti-
tucional confirmé esta inconstitucionalidad en la Sentencia 385/1993, de 23 de-septicmbre.
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nico o cuando, habiéndolo aprobado, dejase de regular cualquier cuestién organizati-
va y de funcionamiento de la entidad. En caso contrario, la aprobacién por parte de las
entidades del reglamento orgénico correspondiente, constitufa, en definitiva y junto
con las previsiones de la LRBRL, el derecho por el que se ordenaba la organizacién y
funcionamiento de éstas. La elaboracién del Reglamento estatal de organizacién, fun-
cionamiento y régimen juridico de las entidades locales (en adelante, ROF), aprobado
por el Real decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, en cumplimiento de la disposi-
cién final primera de la LRBRL, y que regula los criterios de la organizacién necesaria
y complementaria de las entidades locales territoriales (entre otros temas), planteaba
dudas en cuanto a su aplicacién, y fue la antigua Direccién General de la Administra-
cion Local quien dicté una resolucién para clarificar la posicién de esta norma dentro
del sistema de fuentes en este 4mbito. A modo de resumen, la conclusién era que la
legislacién autonémica seguia teniendo un alcance supletorio, aunque se trataba de
una supletoriedad de primer grado frente a la supletoriedad de segundo grado del
ROF, que s6lo se aplicaba transitoriamente, mientras no fuese substituido por la nor-
martiva autonémica.

No podemos dejar de criticar la solucién que establecia la normativa bésica, pues
conducia al extremo de que un simple reglamento local se aplicaria preferentemente
sobre la ley autonémica. Aunque prescindiésemos del principio de jerarquia normai-
va y aplicisemos el de competencia, no nos encontrarfamos en este caso ante una
divisién originaria de esferas de acruacién politica cualicativamente iguales, como su-
cede con la Constitucién y los estatutos de autonomia, entre el Estado y las comunida-
des auténomas, sino que nos encontramos frente 2 una relacién entre dos instancias
que tienen posiciones diferentes en la estrucrura de los poderes piiblicos: las comuni-
dades auténomas con autonomia politica y administrativa y las corporaciones locales
con autonomia administrativa. De este parecer es también el Tribunal Constitucional,
que en la Sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, dio un giro al orden de prelacién
del sistema de fuentes, declarando inconstitucionales el articulo 5 en su rtotatidad y
algunos incisos de los articulos 20.2 y 32.2 de la LRBRL. En cuanto al articulo 5, el
Alto Tribunal consideré que el precepto tenfa «naturaleza meramente interpretaiva,
sin contenido material alguno, lo que hace al precepto constitucionalmente ilegitimo.
El orden de fuentes de un ordenamiento compuesto es el establecido por el blogue 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 tnica interpretacién
posible, la que él mismo hace». Con una alusién més directa a la cuestién organizaciva,
el Tribunal consideré también que algunos incisos de los articulos 20.2 y 32.2 eran
inconstitucionales porque relegaban la normativa autonémica a «una posicién secun-
daria, de orden subsidiario o supletorio en cuanto a su eficacia» respecto al reglamento
orginico de la entidad local. En definitiva, esta resolucién postula la aplicacién prefe-
rente de la legislacién autonémica sobre el reglamento orginico local, pues, como
hemos dicho antes, es evidente que las comunidades auténomas deben poder estable-
cer una regulacién sobre el régimen organizacivo de los entes locales que integran su
territorio y, con mds razén, para aquellos entes a los que se reconoce una fuerte «inte-
riorizacién» autonémica, como es el caso de la comarca. No obstante, hay que hacer
una critica a esta Sentencia constitucional, en el sentido de que no establece criterios
hermenéuticos que sirvan para delimitar el alcance maximo del contenido de esta
regulacién autonémica. A pesar de que la propia Sentencia reconoce la existencia de



: M. Angels Arréniz, La organizacidn comarcal 151

un 4mbiro reservado a la autonomia orginizativa local, el problema ser4, en la pricti-
ca, evitar que la potestad de autoorganizacién de que disfrutan las entidades locales se
convierta en una potestad residual.

En cuanto a la comarca, y de acuerdo con la argumentacién expuesta, el orden de
prelacién de las fuentes en este dmbito, tal como establece la disposicién final segunda
de la Ley 8/1987, serfa el siguiente:

4) La normativa bisica estatal relativa a las disposiciones comunes a todos los
entes locales (y muy especialmente en este tema, el titulo V de la LRBRL sobre régi-
men de funcionamiento, relaciones interadministrativas, informacién y participacién
ciudadanas, etc.).

) La normativa general autonémica sobre régimen local que contiene la Ley
municipal catalana (concretamente, en el tema organizativo, aparte del titulo VI, el
titulo IX, «Del funcionament dels ens locals»).

¢) LaLey 6/1987 de organizacién comarcal catalana que, por mandaro del articu-
lo 83 de la anteriormente mencionada Ley municipal, regula la organizacién bisica o
necesaria de la comarca (art. 13 a 19). Se preserva asi una uniformidad de base minima
que no hace sino ‘garantizar la posibilidad del desarrollo posterior de la autonomia

local comarcal.

d) ElReglamento orgdnico comarcal (en adelante, ROC), que se aplicard respecto
a la creacién de los érganos complementarios, el funcionamiento de los érganos co-
marcales, la informacién y participacion ciudadanas y el estatuto de sus miembros, tal
y como establecen la disposicién adicional segunda de la Ley 8/1987 y el articulo 13.3
de la Ley 6/1987. Como vemos, la potestad de autoorganizacién se personifica en el
consejo comarcal por medio de estos reglamentos, pero también lo puede hacer me-
diante fa adopci6én de acuerdos en sesidon plenaria. Normalmente, estos thimos se
corresponden con asuntos del émbito doméstico de la actuacién diaria de la entidad,
sin perjuicio de que algunas de las determinaciones que se adopran, en la medida que
sean susceptibles de sucesivas aplicaciones, asuman, un claro componente normativo;
componente normativo, por el contrario, inherente al ROC, el cual regula la configu-
racién externa del ente comarcal y su funcionamiento basico con clara vocacién de
permanencia y estabilidad, mediante esta norma objetiva, presidida por una ley
anterior que asi lo habilita.

B) La definicién legal-de los érganos de gobierno de la comarca catalana

Antes de entrar en el estudio de los reglamentos orgdnicos, referirnos brevemente
al modelo de organizacién administrativa bisica que establece la Ley 6/1987 para la
comarca; sin perjuicio de tratarlo posteriormente con més detalle. La definicién del
modelo de organizacién burocritica administrativa es importante a fa hora de confi-
gurar este nuevo ente, a fin de que pueda llevar a cabo con suficiencia, capacidad y
eficacia, la administracién de los intereses comarcales.

La Ley encarga el gobierno y administracién de la comarca al llamado «consejo
comarcal» (art. 12). Siguiendo su texto, son drganos necesarios del consejo comarcal:
el pleno, el presidente, un vicepresidente y la comisién especial de cuentas (art. 13). La
novedad' mis significativa que presenta la organizacién de la comarca es la creacién,



152 AUTONOMIES - 21

como 6rgano necesario, de una nueva figura con funciones ejecutivas: el gerente co-
marcal (art. 13.2). La Ley trata de superar el esquema usual de otras corporaciones
locales en que las funciones representativas y ejecutivas recaen sobre el mismo 6rgano,
separando asi representatividad y gestién. Como veremos mds adelante, en esta linea
también han evolucionado las estructuras locales del derecho comparado (Repiblica
Federal Alemana, Gran Bretana, Estados Unidos...), donde se ha demostrado que
muchas veces la representatividad estd reiiida con la eficacia y que distinguir el ele-
mento representativo del elemento de estricta gestién puede dar resultados positivos.
Avanzaremos, pues, que se trata de un modelo de organizacion gerencial que prioriza
los aspectos profesionales por encima de los representativos. No obstante, podemos
objetar de antemano que la figura del presidente no es exclusivamente representativa o
simbélica, de manera que pueden plantearse relaciones conflictuales con el gerente.
En cualquier caso, del texto de la Ley se desprende que el consejo comarcal, por el
grueso de competencias con cardcter minimo que tiene atribuidas y por el hecho de
elegir a los dos 6rganos unipersonales mencionados —presidente y gerente—, es, en
definitiva, el epicentro de la organizacién comarcal.

C) Estudio comparativo de los reglamentos orginicos comarcales en Catalufia

Como ya hemos expuesto anteriormente, la Ley 6/1987 establece, con caricter
minimo, la definicién, las competencias y las reglas de funcionamiento de los 6rganos
necesarios de la organizacién comarcal. Deja asi un amplio abanico de posibilidades
organizativas complementarias en manos de los consejos comarcales, que se manifies-
tan con la elaboracién de reglamentos orginicos propios. La aprobacién de los corres-
pondientes reglamentos orgénicos se ha demorado, por regla general, casi un afio
desde la constitucién de los consejos comarcales, y ademds, no todas las comarcas
disfrutan de esta norma de organizacién propia. Los reglamentos orgdnicos se convier-
ten, asf, en la fuente normativa basica en el 4mbito organizacivo por la que se rige la
entidad comarcal. Al igual que cualquier norma de organizacién administrativa, se
inspiran en criterios de eficacia y transparencia de actuacién, y respetan, asimismo, los
principios de autonomia local, de legalidad y de proteccién de los derechos de los
ciudadanos reconocidos en nuestra Constitucién.

Del estudio comparativo de los reglamenros orginicos vigentes, podemos extraer,
a modo de resumen, algunas conclusiones generales. Todos los reglamentos definen
como su objeto lo que ya preveia la dlsposmén final segunda, apartado 3.%, de la Ley
8/1987, es decir: la regulacién del régimen organizativo y de funcionamiento de los
servicios comarcales, con la observacién de aspectos tan decisivos como son la regula-
cién de sus érganos de gobierno y autoridad; ¢l régimen juridico de su funcionamien-
to, con un tratamiento exhaustivo del contenido del cargo de consejero y de los debe-
res y los derechos que le son inherentes, y la participacién de los municipios y
ciudadanos en el gobierno de la comarca. En cuanto a los 6rganos esenciales y sus
competencias, se reproducen generalmente los articulos de la Ley 6/1987, con pocas
variaciones o ampliaciones. Respecto a los érganos complementarios, pricticamente
todos los reglamentos se inspiran en un mismo patrén. A titulo de ejemplo citamos las
comisiones informativas, los grupos comarcales, la junta de portavoces, los consejeros
delegados, etc. No obstante, hay algunas diferencias importantes en el momento de
establecer dos 6rganos que tienen cierta trascendencia: la comisién de gobierno y la



M. An_gels Arréniz, La organizacidén comarcal 153

comisién o asamblea de alcaldes. Normalmente, ¢l reglamento que contiene uno de
ellos, contiene también el otro: el primero como 6rgano ejecutivo del consejo co-
marcal, no previsto en la Ley, y el segundo como manifestacién de la participaciéon
organica de los municipios en el gobierno de la comarca. Todos los reglamentos coin-
ciden en establecer mecanismos de parricipacién ciudadana y municipal en la co-
marca, sea con mas o menos detalle, sea con mis o menos intensidad, y pricticamente
todos proclaman la libertad de consticucién de érganos de gestion por parte del conse-
jo comarcal, bajo el principio de economia administrativa. Siguiendo la ténica general
de las otras administraciones publicas, se ha iniciado también en el 4mbito comarcal
un proceso de creacién de organismos auténomos y de entidades sometidas al derecho
privado que, junto a la creacién de consejos sectoriales de participacién y representa-
cién de intereses, empieza a constituir un complejo entramado organizativo. Final-
mente, algunos reglamentos més completos formulan también los principios de des-
centralizacién y desconcentracién administrativa, a pesar de que éstos son los menos,
A lo largo de esta exposicién ya analizaremos mds detalladamente algunas de las nove-
dades mencionadas.

2. El modelo de organizacibn administrativa en otras leyes de comarcalizacién

A) La Ley 3/1986, de 15 de mayo, reguladora del procedimiento de creacién de
las comarcas en la Comunidad Auténoma de Asturias

Esta Ley es una norma fundamentalmente procedimental, ya que la regulacién de
su contenido se remite a la ley correspondiente de creacién de cada comarca, la cual
constituird a su vez su norma bésica. Respecto a la composiciéon y funcionamiento de
sus 6rganos de gobierno, se limita a establecer: «Toda comarca constard de un consejo
comarcal integrado por representantes elegidos por cada corporacién de entre sus pro-
pios miembros, respetando su composicién proporcional, tanto en cuanro al nimero
de concejales, como a su representatividad politica. La presidencia del consejo co-
marcal sera colegiada y estard formada por un representante de cada corporacién mu-
nicipal, defiriéndose por turnos periédicos la Presidencia de las sesiones.»

Y esta referencia sumaria a la existencia de un consejo comarcal con las caracteris-
ticas ya expuestas en una parte anterior del trabajo es todo en cuanro a la organizacién
del gobierno comarcal, sin que encontremos ningiin indicio de un intento de dar un
paso adelante y configurar un modelo gerencial de organizacién local.

B) La Ley 1/1991, de 14 de marzo, de creacién de la comarca del Bierzo en la
Comunidad Auténoma de Castilla y Leén

En cumplimiento de lo que prevé el articulo 19.3' del Estatuto de Autonomia de
Castilla y Le6n, la Ley reconoce al Bierzo el cardcter de ente local comarcal. El texto de
la Ley recoge aquellos aspectos cuya determinacién impone el articulo 42.3 de la
LRBRL: 4mbito territorial de la comarca, composicién y funcionamiento de sus érga-
nos de gobierno, asi como sus competencias y recursos econdémicos.

21. Este precepro esmblece: «Por las correspondientes leyes de las Cortes de Castilla y Ledn, especificas
para cada supuesto, se podrin reconocer comarcas mediante la agrupacién de municipios limitrofes, arendien-
do af informe previo de los municipios afecrados y a sus caracteristicas geogrificas, econémicas, sociales ¢
histéricas, para la gestién comiin de sus servicios o la colabaracién en el ejercicio de sus comperencias.»
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En cuanto al tema que nos interesa, el de la organizacién comarcal, se prevé una
organizacién parecida a la de la comarca catalana con la existencia de unos 6rganos
necesarios (consejo comarcal, presidente y comisién de gobierno) y otros de cardcter
complementario, cuya creacidn corresponde al pleno mediante el acuerdo o la elabo-
racién de un ROC cuando asi se prevea (art. 10y ss.). La principal diferencia reside en
el hecho de que la figura del gerente se prevé dnicamente con caricter facultativo,
atribuyendo al pleno del consejo comarcal la facultad de nombrarlo con el voro favo-
rable de dos tercios de los miembros que lo integran, si la gestién técnica y administra-
tiva de la comarca asi lo aconseja. El cargo de gerente serd incompatible con el de
miembro del pleno comarcal y tendrs la condicién de personal evenrual que cesar4
automiticamente cuando expire el mandato del pleno que lo designé (ari. 19). Co-
tresponderd al reglamento orgénico comarcal completar el contenido de esta figura en
funcién de las necesidades y circunstancias de cada comarca.

) Ley 10/1993, de 4 de noviembre, de comarcalizacién de la Comunidad
Auténoma de Aragén

Optando por una via intermedia, esta norma no se limita a establecer la simple
previsién del procedimiento de creacién de la comarca aragonesa, pero tampoco regu-
la un disefio completo de la organizacién comarcal generalizada. Por el contrario, al
no considerar viable la implantacién inmediata de la comarca como entidad local
generalizada, se inclina por una primera etapa de promocién de la iniciativa de los
municipios junto al disefio basico, desde un principio, del tipo de organizacién co-
marcal que se considera adecuado al conjunto de la realidad aragonesa, sin perjuicio
de las especialidades que cada comarca pueda prever para adaptarlo a sus peculiarida-
des. En principio, el modelo de organizacién que establece esta Ley tiene 6rganos
similares a los de la comarca caralana: el presidente, los vicepresidentes, el consejo
comarcal, la comisién especial de cuentas y, potestativamente, la comisién de gobier-
no. No obstante, es una cuestién de simple apariencia, ya que de la regulacién se
deduce que el 6rgano ejecutivo por excelencia es el presidente, situado en la Ley fuera
de la organizacién propia del consejo comarcal; esta circunstancia indica que el esque-
ma es parecido al de la tradicional organizacién municipal. No se prevé, pues, la
existencia de la figura del gerente como drgano ejecutivo del ente comarcal ni el inten-
to, por lo tanto, de seguir la moderna tendencia de un modelo gerencial, por otro lado
bastante extendida en el extranjero. Serd el presidente (y en el caso en que exista,
también la comisién de gobierno) quien detentar el poder real de cardcter ejecurivo.

3. Awndlisis de los brganos de la comarca de acuerdo con la Ley 6/1987, de 4 de abril,

sobre la organizacion comarcal de Catalufia y los reglamentos orgdnicos comarcales

A) El érgano colegiado: El pleno del consejo comarcal

El pleno del consejo comarcal es uno de los érganos de gobierno que forman parte
de la organizacién necesaria o esencial del consejo comarcal (art. 13.1.4). Tiene caric-
ter electivo y, en la organizacién comarcal, asume la represenracién de la colectividad
local de manera que, en nombre de ésta, le corresponde definir sus directrices politicas
fundamenrales, en un sentido amplio y adaptadas a las competencias y finalidades
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comarcales. Estd integrado por todos los consejeros,? y, representado por el presidente
del consejo comarcal. El consejo comarcal reunido en sesién plenaria es, pues, un
brgano colegiado de composicién plural, donde el equilibrio de las fuerzas politicas
que lo componen serd determinante en el momento de su funcionamiento. La posi-
cién juridica en el pleno es formalmente igual para todos los consejeros: todos tienen
las mismas faculrades y deberes, aunque la regulacién definitiva de su estatuto en cada
comarca dependeri del contenido que le dé el ROC respectivo.

Las competencias minimas que corresponden al pleno estdn definidas en ¢l articu-
lo 15, apartados 2 y 3 de la Ley 6/1987. Sin embargo, los preceptos 18.1y 19.1 de la
mencionada norma también prevén algunas competencias que corresponden al pleno

.—ewtodo caso. Del estudio de las competencias que le han sido atribuidas, podemos
concluir que éstas son similares a las que corresponden al pleno de las corporaciones
municipales, de acuerdo con la LRBRL (art. 20) y la Ley 8/1987 (art. 50). En sintesis,
fas atribuciones del pleno le proporcionan el perfil funcional siguiente: le corresponde
el marco de desarrollo de la gestién, mediante la aprobacién de normas y planes; la
aportacién de los medios reales y personales necesarios; ¢l control de la gestién y el
otorgamiento o retirada de la confianza al presidente, a través del mecanismo de la
mocién de censura.

Tras un examen analitico del articulo 15 de la Ley 6/1987, podriamos decir que
corresponde a este 6rgano, en primer lugar, un grupo de atribuciones de cardcrer
normativo que hacen referencia a la creacién del marco de previsiones necesarias para
el desarrollo de la gestién de los intereses propios de la colectividad. Corresponde al
pleno, en el ejercicio de su derecho a la autonomia organizariva, la aprobacién de un
reglamento orginico que regule ¢l sistema de gobierno de la comarca. Aparte del
contenido de esta norma bésica de organizacién, el resto de la estructura y las acrivida-
des diarias de la organizacién administrativa comarcal también las podra regular el
pleno mediante la aprobacién de los acuerdos —ordenanzas— correspondientes. La
reserva al pleno de estos poderes normativos comporta la potestad de creacién, modi-
ficacién o supresi6n de 6rganos de gestién o gobierno de su actividad, de manera que,
si bien esta competencia no la establece expresamente la Ley, si que la prevén la mayo-
ria de los reglamentos orgénicos comarcales.

Junto con el trazado de la estructura y su funcionamiento, el pleno debe otorgar su
aprobaci6n a la disposicién de los medios necesarios y, entre éstos, el personal. En
materia del personal profesional al servicio de la Administracién comarcal, la Ley
atribuye al pleno un grupo de atribuciones que podemos clasificar en dos tipos {art.
15.2.1). Por una parre, las configuradoras del grupo burocratico: la aprobacién anual
de la plantilla del personal y la relacién de los puestos de trabajo. Por la otra, las que se
refieren a determinados aspectos del vinculo funcionarial, como son: la aprobacién de
las bases de las pruebas para la seleccién y para los concursos de provisién de puestos
de trabajo de los funcionarios propios {cuando se trate de funcionarios locales con
habilitacién nacional, sélo consignara los méritos especificos a afiadir a los que ya
establece la Administracién del Estado); la fijacién de la cuantia global de las retribu-
ciones complementarias de los funcionarios (no las de cada puesto de trabajo); y la
potestad disciplinaria, aunque sélo en los supuestos de més gravedad, que comporten

22, Respecro al sistema de eleccién de los consejeros comarcales, remitimos al primer apartado de
nuestro estudio, donde lo hemos analizado. -
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la separacién del servicio, pero excluyendo a los funcionarios con habilitacién nacio-
nal (art. 99.4 de la LRBRL). Respecto al personal laboral, el pleno tiene competencia
para la aprobaci6n de la plantilla, la aprobacién de las bases para su seleccién y para los
concursos de provisién de lugares de trabajo y la ratificacién de los despidos acordados
por otros 6rganos del ente comarcal (art. 15.2.1).

En materia de bienes, la Ley le atribuye, asimismo, los actos de enajenacién y
alteracién de la calificacién juridica de los bienes de dominio publico {art. 15.2.0).
Otro grupo de atribuciones entrarfan dentro de la actividad econémico-financiera. En
esta linea, corresponden al Pleno: aprobar y modificar los presupuestos y aprobar las
cuentas. También autorizar y disponer los gastos, y reconocer obligaciones (art.
15.2.f}. En cuanto al tema de obras y servicios, la Ley atribuye al Pleno |z aprobacién
de las formas de gestion de los servicios y de los expedientes para el ejercicio de acrivi-
dades econbémicas, sin mds especificacién. No obstante, entendemos que serdn de
aplicacién los precepros de la Ley 8/1987 relativos al ejercicio, por parte de los entes
locales, de actividades que requieren un expediente previo (articulos 227 a 252, capi-
tulo 11, titulo XIX, «del patrimonio, las obras, las actividades, los servicios y la contrata-
cidm de los entes locales).

En cuanto a otro grupo de atribuciones de caricter diferente, relarivas a los pode-
res de disposicién de la propia competencia, y de asuncién de la de las otras ad-
ministraciones piiblicas, el pleno tiene la facultad de delegar competencias en los mu-
nicipios {art. 15.2.8) y la de plantear conflictos de comperencias a otras enridades
locales o a otras administraciones piblicas {art. 15.2.m); conflictos que resolvers el
Departamento de Gobernacién, sin perjuicio de un control posterior por parte de la
jurisdiccién contencioso-administrativa {(articulo 161.2 de la Ley 8/1987). Por el con-
trario, si el conflicto de atribuciones es entre érganos colegiados dependientes del
mismo ente comarcal, miembros de éstos o entidades de administracién descentraliza-
da, deberd resoiverlo el propio pleno (de acuerdo con el articulo 161.1 de la Ley
8/1987). En este 4mbiro, los reglamentos orgénicos van mds alld del texto de la Ley,
otorgando al pleno la facultad de aceprar fa delegacién de competencias hecha por
otras administraciones publicas y la de disponer la conversién de competencias muni-
cipales en comarcales. En este caso, el pleno tiene la facultad de acordar la constitu-
ci6n de convenios o consorcios para gestionar servicios mancomunados entre diferen-
tes comarcas. Por otra parte, puede acordar convenios con las diputaciones o
municipios para lz urilizacién de sus medios en la prestacién de los servicios comarca-
fes.

Antes de finalizar el andlisis de este articulo 15 de la Ley 6/1987, destacaremos dos
cuestiones mds: en primer lugar, la acribucién al pleno de una serie de funciones
politicas que ya hemos visto que son importantes por el juego equilibrado de los
6rganos de gobierno comarcales: la eleccidn y el cese del presidente del consejo co-
marcal (art. 15.2.4 y 15.3.4); el nombramiento y separacién del gerente (art. 15.3.4), y
el control y fiscalizacién de la gestién de los otros 6rganos de gobierno (art. 15.2.5). En
segundo lugar, la existencia de una cliusula genérica de atribucién de competencias en
favor del pleno. A diferencia de los municipios y diputaciones donde esta clausula es a
favor del alcalde o presidente de la corporacién, el articulo 15.2.4 otorga al pleno el
cjercicio de todas aquellas atribuciones que la legislacién asigna a la comarca —sin
més especificacién— y no atribuye a otros érganos comarcales (aparte, claro, de rodas
aquellas que expresamente le asignan las leyes). Corresponders, por lo tanto, al pleno,
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como érgano colegiado, y no a su presidente, [a vis atractiva sobre estas facultades, al
pronto indeterminadas, pero que pueden convertirse a la larga en un montén muy
importante de competencias.

No podemos cerrar el estudio de las funciones del pleno del consejo comarcal sin
mencionat dos atribuciones méis que le otorgan los precepros 18.1 y 19.1 de la Ley
comarcal. En cuanto al primero, le atribuye la competencia organizativa de determi-
nar la denominacién y el nimero de miembros de unos érganos complementarios
concretos: las comisiones de estudio y’las de informe o consulta, sean temporales o
permanentes. En cuanto al segundo, lz concede una competencia perteneciente al
4mbico de las relaciones institucionales:corresponders al pleno convocar a los alcaldes
de los municipios de la comarca para que informen de las decisiones comarcales de
especial interés municipal, antes de someterlas a la aprobacién del pleno. Ya veremos
ma4s adelante en qué se traduce este mecanismo de participacién de los ayuntamientos
en la vida propia de la comarca; de momento, queremos destacar el hecho de que la
Ley quiere o permite que el pleno del consejo comarcal pueda integrar su voluntad
con la experiencia y la opinién de los alcaldes de los ayuntamientos de la comarca,
ofreciéndoles, pues, la posibilidad de una participacién mds activa (siempre en fases no
decisorias) en la vida comarcal con la incidencia que ésta tiene obviamente en la de los
municipios a los que agrupa.

En conclusién, el pleno parece set el primer 6rgano de la comarca, con competen-
cias tasadas pero con una cléusula residual muy importante, dado que la comarca nos
viene définida —en la Ley de organizacién comarcal—, con un marco competencial
susceptible de ampliacién y de desarrollo posterior por la legislacién sectorial. Aparte
de esto, es el primer responsable de la vida politico-administrativa de la comarca, ya
que tierie la responsabilidad de elegir a las personas que integran los dos érganos de
gobierno unipersonales mds importantes —el presidente y el gerente—, y la responsa-
bilidad de vigilar que sus actuaciones sean las que exige el interés comarcal y el bien
comin en aquel territorio legalmente encargado a la comarca, por el hecho de dis-
frutar del cardcrer de ente local territorial.

B) Organos unipersonales: el presidente y la figura del gerente
1. El presidente del consejo comarcal
a) Naturaleza del 6rgano, eleccién y cese

De acuerdo con el articulo 13.1.4 de la Ley 6/1987, el presidente es un érgano
unipersonal de gobierno que forma parte de la organizacién necesaria del consejo
comarcal, Tiene la consideracién de primera autoridad y sus resoluciones adquieren la
forma de decreros. La eleccién del presidente corresponde al pleno del consejo co-
marcal, de conformidad con el mecanismo que establece el articulo 22.2 de la Ley.
Siguiendo este precepro, se elige al presidente de entre los miembros que componen la
sesién consticutiva del consejo comarcal, siendo necesario obtener la mayoria absoluta
en la primera votacién y la relativa en la segunda. En caso de un segundo empate, se
procedérd a una tercera votacién, y si en ésta se produce nuevamente un empare, es
elegido el candidato de la lista con més consejeros. Si las listas tienen el mismo niimero
de consejeros, entonces es elegido el candidato de la lista con el mayor nimero de
regidores de la comarca. Remontindonos al afio 1924, el articulo 94 del Estatuto
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municipal de Calvo Sotelo ya establecia la eleccién de alcaldes por mayoria absoluta de
los votos de los consejeros. Por el contrario, en una segunda votacién regia la mayoria
relativa. En el mismo sentido se pronunciaba la Ley municipal republicana de 1935.
Mis rarde, la Ley de elecciones locales de 1978 rompia este esquema, estableciendo
para una segunda votacién el criterio del nimero mayor de votos en el correspondien-
te municipio. En caso de empate, se resolvia a favor del de mayor edad. En cuanro a
los presidentes de las diputaciones provinciales, el Estatuto provincial de 1925 prevefa
la mayoria absoluta, y en segunda votacién, la relativa. También la Ley de elecciones
locales de 1978 establecia los mismos criterios. La actual Ley orgénica del régimen
electoral general se pronuncia en el sentido de exigir, en el caso de no obtener la
mayoria absolura, el mayor nimero de votos populares. Si hay empate se resolvera por
sorteo (art. 196).

La Ley de organizacién comarcal de Caralufia sigue, pues, el sistema que ha estado
més arraigado en la tradicién histérica del régimen local; en otras palabras: la mayoria
absoluta y, sino, la relativa. Como hemos mencionado para solucionar los casos de
empate, «se procede a una tercera votacién, y si en ésta se produce nuevamente empa-
te, es elegido el candidato de la [ista con mds consejeros. Si las listas tienen ¢l mismo
niimero de consejeros, se elegird el candidato con un niimero mayor de regidores en la
comarca» (art. 22.2). Este procedimiento es mejor que utilizar el criterio de la edad;
criterio que al fin y al cabo no es un atriburo democritico. Aunque se podria pensar
que en una segunda votacién habria sido més oportuno establecer el criterio de elec-
cién directa de mayor niimero de votos populares en la comarca, el cual comporra la
eleccién del candidato perteneciente al grupo politico mas votado. De esta manera, se
habria podido producir un cierto equilibrio entre un primer mecanismo de eleccién
indirecto que establece la Ley para la eleccién de los consejeros comarcales y este
segundo mecanismo de eleccién directa para el presidente, basado en el tradicional
principio democritico de un hombre, un voto.

En cuanto a la duracién del mandato del presidente, a pesar de que fa Ley no lo
especifica, podemos entender que es igual a la del mandato de los consejeros comarca-
les. Asi, el presidente permanecera en funciones hasta la sesién constitutiva del nuevo
consejo. No obstante, este mandato se puede interrumpir mediante el mecanismo de
la mocion de censura. Efectivamente, €l pleno del consejo comarcal disfrura de esta
competencia de control politico, que se traduce, si prospera, en el cese def presidente.?
La posicién del pleno delante del presidente se ve reforzada con esta figura, hecho que
nos permitird negar que estamos delante de un sistema presidencialista. Pero a la
prictica, la viabilidad de hacer efectivo el cese del presidente dependeri del juego de
fuerzas politicas que componen el consejo comarcal.

&) Atribuciones del presidente del consejo comarcal

De acuerdo con el articulo 14 de la Ley 6/1987, el presidente tiene dos tipos de
atribuciones. Por un lado, las que responden a la funcién de representacién y que son
las siguientes: representar al consejo comarcal, convocar y presidir las sesiones del

23. Are. 22.3 Ley 6/1987: «El presidente puede ser destiruido del cargo mediante mocién de censu-
ra, de acuerdo con lo que establece la legislacion del régimen local...» Son aplicables, pues, los preceptos
110y 111 de la Ley 8/1987 relativos a la responsabilidad politica de los presidentes de las corporaciones
locales.
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pleno y las de los otros drganos colegiados, ejercer acciones judiciales y administrativas
en caso de urgencia y ordenar la publicacién de los acuerdos del consejo comarcal. Por
otro lado, las de supervisién de la administracién, de los servicios y del personal de la
comarca (cuya ejecucién y gestidn directa corresponde al gerente, como veremos mis
adelante). Como se puede deducir de esta lista, el cargo de presidente tiene pocas
funciones ejecutivas y, fundamentalmente, el papel del presidente tendra un cardcrer
mas representativo y dedicado a las relaciones interinstitucionales que no ejecutivo o
administrativo.

Siguiendo con el andlisis de este precepto, hay un elemento que encaja con lo que
hemos expuesto antes en relacidn al pleno del consejo comarcal: la inexistencia de una
cliusula genérica de atribucién competencial a favor del presidente. Por el contrario,
al presidente sélo le corresponden las competencias que le puedan acribuir las otras
leyes o las que expresamente le delega el pleno del consejo. Por lo ranto, como ya
hemos argumentado, todas las competencias o atribuciones que no sean otorgadas
expresamente & un determinado érgano corresponden al pleno. Este es, en consecuen-
cia, un elemento mas que refuerza la postura del pleno frente al presidente del consejo
comarcal. En tltimo término, el precepto prevé la necesidad de que el presidente
nombre, entre los consejeros comarcales, un vicepresidente o mis que lo subsrituirin
por orden de nombramiento en el caso de vacante, ausencia o impedimento, y a los
que puede delegar el ejercicio de sus atribuciones. Los reglamentos organicos comar-
cales desarrollan este precepto dejando igualmente indefinido el nimero de vicepresi-
dentes (uno o mis) y estableciendo que serin designados mediante un decreto, del que
se dari cuenta al pleno en la primera sesién que se celebre, y se notificard personal-
mente al consejero comarcal designado. Los vicepresidentes podrén ser destinatarios
de una delegacién de caricter general del presidente, que se hard igualmente por de-
creto, en el que se fijara el contenido y el alcance de la misma, especificando si incluye
la delegacién de firma. Se observa por esta via la posibilidad de reforzar la posicién del
presidente al crear un equipo fuerte de vicepresidentes (llamados por algin ROC
consejos de presidencia). Aunque las posibilidades de delegacién existen, sin duda hay
una serie de limites que son de aplicacién general en cualquier delegacién comperen-
cial. En primer lugar, no se permiten las subdelegaciones, de manera que el presidente
no puede delegar en los vicepresidentes las competencias que al mismo tiempo le haya
delegado el consejo comarcal en pleno. En segundo lugar, es también indelegable el
nticleo esencial de competencias sin el cual el érgano podria desaparecer. En cuanto al
presidente, este niicleo esencial lo integran las competencias propias de la funcién de
representatividad de la comarca (convocar las sesiones del pleno y presidirlas, ejercer
acciones judiciales y administrativas en caso de urgencia); las de la direccién superior
del personal (a fin de preservar el equilibrio institucional con el gerente) y las relativas
a las relaciones institucionales con la Generalidad y los municipios. En cambio, si que
podrin delegarse las compertencias relativas a: representar al consejo comarcal para
actos concretos; convocar y presidir las sesiones de otros érganos colegiados que no
sean el pleno; supervisar las obras comarcales y los servicios de la administracién de la
comarcd; ordenar la publicacién de los acuerdos del consejo y, finalmente, rodas aque-
llas que le atribuyan las leyes y que no formen parte de aquel niicleo esencial.

Una vez expuesto el niicleo principal de competencias del presidente, nos referire-
mos a dos competencias mis, fuera del articulo 14 y que no son anodinas. La primera
otorga al presidente la facultad de encargar a las comisiones el estudio y el dictamen
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previos de los asuntos que deben someterse a la decisién del pleno; competencia que
puede resultar decisiva para un buen funcionamiento y direccién de las sesiones de
éste (art. 18.2). La segunda se refiere a un dmbito donde el presidente puede lograr un
papel importante: el de las relaciones entre la comarca y los municipios que la inte-
gran. Segun el articulo 19.2, corresponde al presidente decidir si un acuerdo del con-
sejo comarcal afecta 0 no de manera muy especial a un municipio o mas; decisién que
si es afirmativa abre la puerta para que los alcaldes puedan participar, con voz y sin
voto, en el debate de la sesién plenaria en la que se trate el mencionado acuerdo.
Aunque la redaccién de la Ley no es demasiado clara, parece que esta participacién de
los municipios tiene caricter procedimental, mientras que la prevista en el apartado
primero del mismo precepto, como veremos mis adelante, es m4s bien de tipo orga-
nico.

¢} Relaciones institucionales presidente-pleno del consejo comarcal

Alo largo de la exposicién ya hemos avanzado los rasgos principales de las relacio-
nes que se establecen entre el presidente y el pleno del consejo comarcal. Recordare-
mos, pues, y a modo de resumen, que el presidente es elegido por el pleno del consejo
y que es este Gltimo quien decide sobre la mocién de censura, situando asf las relacio-
nes en un plan de exigencia, de confianza y de equilibrio de las fuerzas politicas, en el
seno del consejo. Si la situacién es de mayoria absolura de un partido, el desarrollo de
las relaciones internas del consejo con su presidente no ser lo mismo que en una
situacién de minoria relativa, donde serd necesario conjugar una politica de alianzas
internas, a fin de lograr un equilibrio y continuidad en la tarea comarcal. La mocién
de censura, en consecuencia, serd en via extraordinaria de control politico del Consejo
hacia su presidente. Pleno y presidente estén estrechamente ligados, no sélo porque el
pleno elige al presidente, sino porque este Gltimo tiene una funcionalidad circunscrita
a la vida de la asamblea colegiada del ente comarcal. Como contrapartida, el consejo se
encuentra bajo la potestad general de la presidencia, en aspecros ran importantes como
la confeccién del orden del dia y la convocaroria de las sesiones, con la consiguiente
direccién y cuidado del buen orden de éstas. Desde el punto de vista competencial, ya
hemos visto que la cldusula de competencias indeterminadas juega a favor del pleno y
no del presidente, a diferencia de lo que sucede en otras corporaciones locales.

d) ;Es comparable la figura del presidente del consejo comarcal con el alcalde?

Para concluir, consideramos interesante una breve reflexién sobre posibles simili-
tudes y diferencias entre estos dos 6rganos unipersonales. Comparando los precepros
relativos a las atribuciones de cada figura® podemos apreciar importantes diferencias
entre las dos presidencias. Mientras que al presidente comarcal corresponden siete
competencias de acuerdo con el articulo 14 de la Ley 6/1987 (ademis de las de los
otros preceptos 18.2 y 19.2), el articulo 21 de la LRBRL atribuye al alcalde carorce, y
el articulo 41 del ROF desarrolla hasta veintisiete. Ademds, la legislacién sobre régi-
men local concede al alcalde la competencia residual de otorgarle las atribuciones que
la legislacién sectorial o autonémica asigne al municipio y no atribuye a otros 6rganos
municipales. En cambio, ya hemos visto cémo la Ley de organizacién comarcal de

24. Articulos 14 de la Ley 6/1987; 21 LRBRL; 24 TRRL y 41 ROF,
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Caralufia establece esta cldusula residual en favor del pleno del consejo comarcal y no
de su presidente. Por otro lado, el presidente comarcal debe coordinar sus funciones
directivas con la figura del gerente, sobre la cual pivotan la mayoria de las competen-
cias ejecutivas. Se encuentra, pues, con un contrapeso que lo relega a funciones mis
bien interinstitucionales y de caricter politico; circunstancia que en principio no ex-
perimenta el alcalde de un municipio.?

En conclusién, todas las atribuciones del presidente las tiene el alcalde, pero no a
la inversa, de manera que éste disfruta de un poder real mas amplio. Todo parece
indicar que mientras en el seno de [a organizacién municipal adquiere miés relevancia
la figura del alcalde, que es el 6rgano fuerte, en el de la organizacién comarcal este
papel corresponde al pleno del consejo comarcal y no a su presidente.

2. El gerente comarcal

4) Introduccién: antecedentes histéricos y naturaleza del érgano en la Ley 6/1987,
de organizacién comarcal de Catalufia

La figura del gerente es la creacién mis destacable que introduce la Ley de organi-
zaci6n comarcal de Caralufia en el régimen local. No obstante, no es una figura nueva,
ya que el Estatuto municipal de 1924 prevefa, aunque de una forma mucho mis
sucinta, la posibilidad del establecimiento de un régimen de Carta municipal, a través
del cual los municipios de més de cincuenta mil habitantes o con un presupuesto
supetior a cincuenta pesetas anuales por habitante pudiesen acordar —a peticién de la
veinteava parte de sus electores y mediante referéndum— el Gobierno municipal por
gerente (art. 144).2 No obstante, el Real decreto 3046/1977, de 6 de octubre, que
aprueba el Texto articulado parcial de la Ley de bases del Estatuto de régimen local,
establece una figura, la del director de servicios, que presenta rasgos similares a los del
gerente. Asi, el articulo 106 de esta norma prevé la posibilidad —no obligatoriedad—
de que el pleno de la corporacién local, municipal o provincial, nombre, a propuesta
de su alcalde o de su presidente, uno o més funcionarios eventuales de caricter di-
rectivo. La designacién deberd recaer en personas con la titulacién, aptitud o experien-
cia adecuadas a la funcién que desarrollarin al frente de una rama o servicio especiali-
zado de la entidad local. Los directores de servicios no podrén ser miembros de la
entidad y responderén ante el pleno y la comisién de gobierno —informando y aseso-
rando— cuando sean requeridos o la Ley asi lo establezca. Actualmente, el texto re-
fundido de régimen local, aprobado por el Real decreto legislativo 781/1986, de 18 de
abril, recoge también esta figura en su articulo 176, aunque la referencia es sumaria, y
enuncia sélo la posibilidad de nombrar personal eventual con las condiciones especifi-
cas que se requieran para ejercer puestos de trabajo de cardcter directivo. En la Ley

25. Decimos «en principio» parque en la ¢ciudad de Barcelona se ha creado recienremente un comiré
de gerentes a fin de dirigir la maquinaria de la administracion ejecutiva,

26. De acuerdo con el articulo 146 del citado Estatuto municipal, «en el gobierno par gerente
asumira los plenos poderes municipales en la gestidn de servicios de interés comunal, un alcalde gerente
designado por el Ayunramientos. Es curioso observar que también se establece un mecanismo fuerte de
contral sobre su acruacién en el sentido de que los propios electores tienen derecho a promover la re-
moci6n del gerente y a solicicar una nueva eleccién de este drgano (art. 147). En contrapartida, ¢l gerente
puede codearse de un equipe directivo eficaz, pues tiene la capacidad de designar a su personal téenico
siempre dentre de las condiciones reglamentarias (art. 148).
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municipal y de régimen local catalana, encontramos el articulo 313 que, al hablar del
personal al servicio de los entes locales catalanes, establece la posibilidad de nombrar
personal directivo cuando la complejidad del servicio del ente local lo requiera. A
pesar de que no habla concretamente de directores de servicios, dejando asi una via
abierta para cualquier modelo, este precepto es, en cuanto a los rasgos principales de la
figura, una repeticién del antiguo articulo 106 del Real decreto 3046/1977. Retoman-
do el 4mbito local comarcal, la figura del gerente no deja de ser, tal como esté regula-
da, una de las creaciones mas revolucionarias que introduce la Ley catalana. Supone
un giro radical en el sistema de funcionamiento de los entes locales, ya que por prime-
ra vez se toma conciencia de que una administracién que pretende ser eficaz necesita
de una gesti6n comparable a la empresarial. Se trata de introducir un sistema que se
acerque més a la administracién profesionalizada o gerencial que al tipico aparato
burocratizado. El establecimiento de un administrador profesional y experto, jefe del
ejecutivo comarcal, es el medio para conseguir esta finalidad.

El gerente es un érgano unipersonal de gobierno que forma parte de la organiza-
cién necesaria comarcal®” (sin que la Ley concrete si pertenece o no al consejo co-
marcal, confusién que también observamos en algunos reglamentos orgdnicos comar-
cales). Es un funcionario de caricter eventual, es decir, un funcionario de confianza.
Su nombramiento y cese son libres y corresponden al pleno del consejo comarcal
(arc. 15.3.6 de la Ley 6/1987), a diferencia de lo que prevén los articulos 104.2 de la
LRBRL y 311.2 de la Ley 8/1987 para el personal eventual local, ya que atribuyen esta
competencia al alcalde o al presidente de la entidad local. Esta diferente forma de
designacién es consecuencia directa de la especifica ubicacién del gerente en el con-
junto del organigrama comarcal. El gerente no es un colaborador de confianza del
presidente, sino que es un verdadero érgano del gobierno ejecutivo comarcal, con
importantes atribuciones propias y todas aquéllas que los demds érganos le puedan
delegar. Para evitar un predominio de la tecnocracia, el gerente o ejecutivo profesiona-
lizado es siempre responsable ante los representantes locales que integran el Consejo.
En consecuencia, parece légico que su designacién corresponda al érgano que le-
galmente le pueda pedir responsabilidades.

&) Caracreristicas del gerente comarcal

En primer término, la caracteristica que por definicién justifica la existencia de
esta figura es la garantia de la eficacia en su funcién. Los presupuestos de esta eficacia
serin: por un lado, exigir al profesional que aspira a este cargo una especializacién
adquirida previamente y, por el otro, exigirle la titulacién que mejor pueda correspon-
derse con la persona idénea y calificada por su experiencia y dotes personales. El
resultado es, pues, la exigencia de un alto nivel de cualificacién técnica. Seguidamente,
se requiere que la gestién que lleve a cabo el gerente tenga una rentabilidad social. No
se puede olvidar la naruraleza de instancia politica de representacién popular que tiene
un ente piblico como la comarca, de forma que la eficacia no podra medirse sélo con
criterios econémicos sino que comportard también obtener una rentabilidad social de
los servicios publicos o, lo que es lo mismo: servicios publicos a precios politicos o

27. Aunque en el estudie comparativo de otras leyes autonémicas de comarcalizacién ya hemos
tenido la ocasién de examinar que la figura del gerente se establecia con cardcrer faculrarivo en algunas de
ellas (la comarca del Bierzo en Castilla y Ledn) y en ortras ni siquiera se preveia (Asturias y Aragén).
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gratuitos (buscando el minimo déficit...), o bien la propia prestacién de un servicio
pablico de utilidad general.

Como contrapartida al amplio marco de actuacién del que disfruta el gerente
profesional, éste serd siempre responsable ante los representantes locales. Ademds, se-
gtin el articulo 17.1 de la Ley 6/1987, éstos fijarin el contenido y el alcance de las
funciones del gerente, ya que éste tendréd que actuar siempre «de acuerdo con las
directrices del pleno y las instrucciones del presidenter. La existencia de un ejecutivo
responsable permite una direccién continua con una mejora de las técnicas de accidn,
que liberan a los representantes de sacrificios inmoderados. Aparte de este control
politico, el gerente esta sometido, como cualquier otro poder publico, a un control
juridico que no le dejard ir mis allé de lo que el ordenamiento)uridico le permita. No
obstante, es importante que pueda actuar con un cierto margen de discrecionalidad
que flexibilice su posicién y le permita actuar con eficacia, ya que si bien es deseable
un cierto control externo, no lo es hasta el punto que ahogue la actuacién del gerente o
le entorpezca continuamente con obstéculos burocraticos. Asimismo, tambien es im-
portante que pueda rodearse de un buen equipo de profesionales de confianza con
quien llevar a cabo su tarea diaria.

El perfil del gerente se ir4 definiendo en funcién de las necesidades. Estamos ante
una nueva figura que no es totalmente politica, ni adminiscrativa, ni empresarial. El
gerente comarcal debe entender de politica; tiene que conocer la administracién y
tiene que dominar las técnicas de gestién. La seleccién esmerada de la persona que
ejerce el cargo serd decisiva para el buen funcionamiento del aparato administrativo
comarcal. Sin embargo, parece que en la prictica la designacién del gerente es un tema
polémico y que ha suscitado enfrentamientos entre las fuerzas politicas que integran
los consejos comarcales. Incluso, algunos de éstos donde no se llegaba a un acuerdo,
funcionaron provisionalmente sin gerente, cediendo sus comperencias a la presiden-
cia, con la evidente desnaturalizacién que ello supone, para el sistema de distribucién
de poderes del modelo de organizacién comarcal establecido por la Ley 6/1987. Desde
otra perspectiva, no es menos problemirica la posibilidad de que, en consejos co-
marcales donde haya mayoria absoluta de un partido politico, se escoja un gerente que
no sea realmente independiente en su tarea de gesti6n diaria, burlando asi la auténtica
finalidad de la ley: el nombramiento de un profesional independiente, eficaz y respon-
sable ante los érganos que lo han escogido, de acuerdo con criterios objetivos, de
eficacia econémica y social.

¢) Las funciones del gerente comarcal

La funcién primordial de un gerente o directivo es asegurar que la organizacién
cumpla sus fines, Para conseguir eso, el directivo desarrolla las funciones que mencio-
namos muy brevemente, de acuerdo con la clasificacién efectuada por C. Losada y
Marroddn:®

Funciones interpersonales:

— Funcién representativa: es aquélla que obliga al cumplimiento de deberes legales o
sociales (representar, convocar, presidir, firmar convenios, etc.) y protocolarios.

28. «El gerente comarcals, Autonomies, 1989, nim. 11, pdg. 95 y ss.
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— Funcién de lider: es la funcién que persigue la actuacién eficiente del aparato,
mediante la conciliacién de las necesidades de la organizacién con las de sus com-
ponentes.

— Funcién de enlace: tratar de crear y mantener las relaciones externas.

Funciones informativas. consisten en recibir informacién por diferences medios, a fin
de poder tener un conocimiento profundo de los temas internos de la organizacién y
su encorno y, en consecuencia, tomar las decisiones més adecuadas para ésta. El geren-
te introducira y difundird informacién, tanto hacia el interior como hacia el exterior.

Funciones de toma de decisiones:

— Funcién empresarial: iniciacién o creacién de cambios en la organizacién median-
te la definici6n de estrategias.

— Funcién de gestor de anomalias: dar soluciones a problemas inesperados.

— Funcién de asignador de recursos: sefialar o supervisar la asignacién de recursos
econdmicos, humanos, tecnolégicos, etc.

— Funcién negociadora: representar y negociar los temas importantes.

Todas estas funciones forman un todo integrado; su desarrollo dependers de las
caracteristicas concretas de cada organizacién, asi que, dentro del modelo marco que
establece la Ley 6/1987, se deja un cierto dmbito de discrecionalidad a fin de que cada
comarca, a través de su reglamento organico, lo complemente como crea necesario.
Reconduciendo las funciones descritas a las que la Ley comarcal atribuye directamente
al gerente, se puede hacer la siguiente clasificacién:

En cuanto a la funcidn de lider, se ve reflejada en los apartados 4, &y ddel articulo
17, los cuales otorgan al gerente la funcién de direccion de la Administracién co-
marcal; la funcién de direccién e impulso de las obras y servicios comarcales y la de
direccién del personal de la corporacién. La norma no aclara qué se entiende por
«direccidén», que es una funcién genérica que puede incluir un amplio abanico de
funciones. En cuanto a la funcién de «gestor de anomalias», s6lo la define parcialmen-
te el articulo 17.#: dirigir e impulsar las obras y los servicios comarcales. El contenido
de esta funcién se podri integrar con las normas administrativas generales y basicas y
la regulacién posterior que puedan hacer los reglamentos organicos. La funcién de
«asignador de recursos» es la que la Ley regula de forma més completa. Entran dentro
de esta clasificacién la atribucién genérica de dirigir, inspeccionar e impulsar las obras
y servicios comarcales; la de autorizar y disponer gastos, y reconocer obligacienes, en
los limites de la delegacién que le otorga el pleno; la de ordenar pagos y rendir cuentas;
la de dirigir al personal de la corporacién y, finalmente, la de contratar obras y servi-
cios {articulo 17.¢, 4y ¢). La Ley deja fuera muchas de las otras funciones que hemos
relacionado antes con el gerente, pero este vacio podra llenarse mediante la cliusula
competencial del apartado fdel mismo articulo 17, cuya finalidad es precisamente
evitar una estricta formalizacién, permitiendo la adaptacion de esta figura a una reali-
dad compleja y cambiante como es la organizacién comarcal: corresponde al gerente
gjercer las demds funciones que expresamente le son delegadas y no afectan las atribu-
ciones del presidente y del pleno enumeradas por los articulos 14 y 15. Aunque hay
que decir que los otros tres drganos del consejo comarcal tienen también repartidas
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funciones directivas o gerenciales; especialmente el pleno del consejo comarcal, que
acapara un gran niimero de competencias relativas a la funcién asignadora de recur-
505 y a la funcién empresarial. No obstante, el presidente y la Comisién Especial de
Cuentas detentan, en sintesis, las funciones representativa y de control, respectiva-
mente.

4 Relaciones institucionales entre los 6rganos de gobierno: pleno-gerente-presidente

Desde la éprica de las relaciones pleno-gerente, tenemos que destacar que el geren-
te es nombrado y destituido de su funcién por el pleno del consejo comarcal. A pesar
de que consideramos las funciones gerenciales como técnicas y profesionales, lo cterto
es que el gerente debe tener la confianza del pleno para poder actuar. Esta confianza
no es esencialmente politica, pero tampoco es totalmente ajena a la politica. Como ya
hemos avanzado, el gerente, ademds, no tiene una actuacién totalmente libre, ya que
debe someterse en su actuacién a las directrices que dicte el pleno (are. 17.1 de la Ley
6/1987), el cual tiene, por otro lado, la competencia para controlar y fiscalizar su
gestién (are. 15.2.7 de la Ley 6/1987). Existird, pues, una Administracién comarcal,
sometida a una politica comarcal integrada por las directrices del pleno. Algunos me-
dios de los cuales podria hacer uso el pleno para controlar al gerente serfan: el requeri-
miento de su presencia e informacién sobre los temas que se le pidan (que se corres-
ponderia con el derecho del gerente de asistir a las sesiones del pleno para poder tener
un conocimiento vivo de la politica comarcal) y el debate sobre la actuacién de la
gerencia, que tendria como objetivo analizar los resultados de sus actuaciones, trascen-
dentales para los fines e intereses comarcales.

En cuanto a la delegacién de competencias del pleno en el gerente, es una posibili-
dad legal que se reduce a las competencias que tengan su origen en la legislacién de la
cual nos habla el art. 15.2.4. En principio, todas las competencias del pleno del articu-
lo 15 quedan excluidas a fin de evitar que el gerente pueda actuar o substituir el lugar
del pleno, produciendo sin duda un desequilibrio de poderes. Sin embargo, ya vere-
mos miés adelante como, en la prictica, la tendencia es pisar el terreno al gerente
mediante la creacién de érganos de caricrer ejecutivo como la comisién de gobierno.

Desde la 6prica de las relaciones presidente-gerente, debemos hacer algunas distin-
ciones. La primera es que micneras el presidente es un érgano del consejo comarcal, el
gerente, jefe del ejecutivo comarcal, no s tan claro que lo sea, aunque forma parte de
[a organizacién comarcal. La segunda distincién estd que el presidente es un 6rgano
electivo y el gerente no, de manera que aquél tendrd una supremacia institucional
sobre el gerente. Esta supremacia se manifiesta en la forma en que el gerente debe
realizar su actividad: «Siguiendo [...] las instrucciones del presidente» {art. 17.1).
También se manifiesta en el tipo de funciones que detentan ambas figuras sobre los
mismos dmbitos mareriales: asi como al gerente le corresponden actividades inme-
diatas como dirigir, impulsar e inspeccionar las obras y servicios comarcales, o dirigir
al personal; al presidente le corresponde la supervisién de las primeras y la direccién

29. Arc. 15 de Ia Ley 6/1987: establecer la organizacion del consejo comarcal; aprobar el ROC, las
ordenanzas, los presupuestos, el PAC, los planes comarcales, las formas de gestién de los servicios, la
plantilla de personal y la relacién de puestos de trabajo; ejercer la potestad expropiatoria, nombrar y
separar al gerente. Forman parte de la funcién empresarial las de iniciativa de modificacién de los limites
de la comarca, la determinacién de los recursos propios triburarios, etc.
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superior de la segunda. Ademis, el gerente no podri ejercer por delegacién las funcio-
nes que afecten al presidente del consejo (art. 17.2.f).

En conclusién, las relaciones institucionales entre presidente y gerente estdn deli-
mitadas por el principio de supremacia de aquél, siempre que el presidente disfrute, de
la confianza del consejo. Aun asi, por ¢l hecho de que el gerente disfruta de un poder
mds real que el presidente, en algunas comarcas surge la tendencia a forealecer la
posicién del presidente desvirtuando la figura del equipo de vicepresidentes que éste
puede nombrar con la intencién de que derive en otro drgano de cardcter ejecutivo
que disminuya la operatividad del gerente.

¢) Algunos modelos de derecho comparado

El gerente es basicamente un elemento fordneo en la organizacién local. En este
apartado de la exposicién expondremos, muy brevemente, algunos ejemplos de orga-
nizacién gerencial del derecho comparado que han podido ser importantes a la hora
de regular nuestro modelo.

Repiblica Federal Alemana

En la RFA existe un sistema de organizacién territorial que parte de un enre local
— Kreis— basado en una agrupacién de municipios. El Kreis se organiza en una asam-
blea o Kreistag integrada por miembros elegidos mediante un proceso electoral di-
recto; una comisién ejecutiva o Kreisausschuss, compuesta de seis funcionarios honori-
ficos designados por la asamblea, y presidida por un alto funcionario llamado Landrat.
Este Landrat es una figura asimilable al gerente comarcal. Es un funcionario de carre-
ra, ligado a la Administracién del Estado y encargado de la gestién ordinaria de los
Kreis. Es propuesto por el Kreiszag o asamblea, entre aquellos candidatos que presen-
ten una determinada cualificacion, generalmente la necesaria para el ejercicio de la alta
funcién pablica. Menci6n aparte merece la diferente y singular solucién de Baviera,
donde el Landrat es directamente elegido por la comunidad vecinal del Kreis, convir-
riéndose asi en un drgano de cardceer electivo con un plus de legitimidad.

Gran Bretaria

Si bien nos situamos en el plano municipal, es interesante mencionar las técnicas
del corporate management (Informe Bains) que proponen una aproximacién integrada
y global a la gestién y planificacién de la actividad del mundo local briténico. Se trata
de superar la departamentalizacién y sectorializacién del aparato administracivo, y una
de las medidas que se proponen es la substitucién del antiguo jefe de la Administra-
cién municipal — Town Clerk— por el Chief Executive Officer, figura que se recluta
entre personas con formacién general —generalists— y, a ser posible, con experiencia
en la empresa privada. Las funciones del chiefson muy importantes, pero en la prict-
ca no asume rantas como serfa recomendable. Es un generalista que se designa, en
principio, sobre bases politicas neutras y que es responsable de la ejecucién de los
acuerdos de la asamblea municipal. En definitiva, es el jefe de la Administracién del
municipio, sobre la base de 1a politica asenrada previamente por el consejo municipal;
normalmente se establece un equipo de gestion —Management Team—, integrado
por el Chiefy por los directores de servicios. El resultado de su actividad es una aproxi-
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macién mis global y una prestacién més uniforme de los servicios locales, posibilitan-
do, asi, una actuacién coordinada de la Administracién municipal. En contrapartida,

el problema que presenta es la resistencia de los otros altos funcionarios a actuar bajo
la direccién del Chief executive officer.

Estados Unidos de América

La formas de gobierno municipal son muy variadas. Para el tema que estudiamos
nos interesa destacar la forma de Consell-Manager, establecida, entre otras, en las ciu-
dades de Boston y Nueva York. Se trata de una férmula de expresién genuina de la
organizacién gerencial del gobierno municipal. Hay un consejo municipal que acriia
como el consejo de una sociedad anénima (la ciudad), elegido por los accionistas (los
electores). Este consejo elabora las normas y las politicas y confia la ejecucién y la
buena marcha administrativa al gerente, nombrado por el propio consejo y configura-
do como el tinico responsable, ante éste, de las funciones ejecurivas y administrativas.
Existe también un alcalde con poderes muy exiguos y una funcién principalmente
representativa. La clave de este sistema city-manager es este gerente profesional, que
administra el dia a dia del gobierno municipal y que estd sélo a las 6rdenes del consejo.
La concentraci6n de casi toda la autoridad administrativa en manos de una sola perso-
na y la gran capacidad, homologada y reconocida profesionalmente, de los gerenss-
managers, posibilita lograr una organizacién ejecutiva capaz y eficaz.

)} La figura del gerente en la Administracién municipal de Barcelona la reforma de
g g p
julio de 1995

A través de los decretos de 21 de julio de 1995, y haciendo uso de las faculrades
que le atribuyen los articulos 21 de la LRBRL y 45 y ss. de.la Ley 8/1987 para definir
las lineas bésicas de la organizacién municipal ejecutiva, el alcalde de Barcelona reor-
ganiz6 recientemente el sistema de gobierno de la ciudad. Tomando como modelo los
sistemas de gobierno local de los Lénders alemanes de la Baja Sajonia y Renania del
Norte-Westfalia y de una manera especial la ciudad de Colonia,* la reforma persigue
alejar a los regidores del mando directo sobre el aparato administrativo y atribuir la
direccién de la administracién ejecutiva a un equipo de quince gerentes que integra-
rén un comité ejecutivo. Los gerentes dirigirdn cinco grandes dreas funcionales (servi-
cios generales, servicios personales, mantenimiento y servicios, via piblica y urbanis-
mo) de las que dependen diferentes institutos y organismos auténomos, asi como diez
4reas territoriales o distritos en que se divide la ciudad. Si bien el cargo de gerente ya
existia, tenia menor capacidad de decisién, ya que a los regidores les correspondia el
mando directo sobre el aparato administrativo. El objetivo de la reforma es, en defini-
tiva, diferenciar con mis intensidad el mundo politico del mundo técnico o ejecutivo,
asignando a los regidores una funcién mis politica, y, en consecuencia, dar también
una dimensién mis politica al funcionamiento del pleno. De esta manera se prevé que
los regidores no puedan dirigir la actuacién de los gerentes a través de érdenes directas

30. En el gobierno de esta ciudad los alcaldes y regidores desarrollardn un papel estrictamente politi-
¢o, mientras que la direccién de la Administracién municipal ejecuriva queda reservada a un equipo de
altos Funcionatios elegidos por el consistorio y dirigidos por el Oberstadfdirecktor, figura equivalente 2
nuestro director general,
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(excepcionalmente, en los districtos si que se pretende una mayor intervencién de los
regidores), limitdndose los regidores presidentes de comision del consejo plenario y los
regidores ponentes a «supervisar, controlar y orientar» la actuacién de los gerentes
mediante los mecanismos siguientes: impartiendo directrices polfticas y criterios ge-
nerales de actuacién, siguiendo la ejecucidn de los asuntos y el conocimiento regular
del funcionamiento de los sectores de la Administracién municipal ejecutiva a través
de los gerentes sectoriales y territoriales, conociendo previamente las propuestas some-
tidas a los 6rganos de gobierno, dando traslado de orientaciones, criterios y pautas de
actuacién de alcance global o que afecten a varios sectores por conducto del Comité
Ejecutivo y requiriendo la comparecencia de los gerentes ante la comisién del consejo
plenario cuando lo crean conveniente. Para el desarrollo de estas funciones manten-
drin con los gerentes que gestionen materias de su competencia las relaciones de
despacho, informacién y coordinacién que sean necesarias en cada caso.

La seleccién de los gerentes deberd efectuarse de acuerdo con un perfil profesional
y en concordancia con los tipos de funciones que tienen asignadas. El nombramiento
de los gerentes de los sectores de actuacién fue llevado a cabo por el alcalde a través del
Decreto de 7 de noviembre de 1995.

Si bien esta reforma opera en un dmbito local diferente al comarcal, hemos consi-
derado interesante mencionarla porque el espiritu que la preside es asimilable al que
inspira la regulacién de la organizacién comarcal (con las diferencias consiguientes):
como ya hemos sefialado, la separacién de dos mundos diferentes pero {ntimamente
interrelacionados como son el politico y el administrativo, en la bisqueda de una
gestién diaria més profesional orientada con criterios de eficacia e independencia de
actuacién (a pesar de que no estd exenta de control).

() Orros érganos de la Administracién comarcal

Aparte de los érganos de gobierno que hemos tenido la ocasién de analizar, que-
dan aiin otros 6rganos que consideramos relevantes dentro del entramado administra-
tivo, y que a continuacion expondremos.

La comisién especial de cuentas

La comisién especial de cuentas es un 6rgano de informacién y control que perte-
nece a la organizacién esencial del consejo comarcal. Su existencia se prevé, pues, con
caricter necesario, en la propia Ley de organizacién comarcal {art. 13.1.¢). Est4 inte-
grada por consejeros comarcales y tiene como funcién principal el estudio de las cuen-
tas anuales del consejo comarcal con la emisién del informe correspondiente {art. 16).
Corresponde al pleno del consejo comarcal determinar el nimero de miembros que la
componen, asi como atribuir los que corresponden a cada grupo politico presente en
el consejo, teniendo en cuenta la representatividad de cada uno de ellos (art. 15.3.4), y
sin dejar ninguno sin, al menos, un representante. Los reglamentos orgénicos co-
marcales desarrollan, mds o menos detalladamente, los preceptos de la Ley, estable-
ciendo la relacion de las cuentas que el presidente rendir a la comisién; el quérum de
asistencia de este 6rgano colegiado y el tipo de resoluciones que podra adoptar en el
ejercicio de su funcién, serin vinculantes para los érganos de gobierno comarcales y
para los responsables técnicos del consejo.
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2. La comisién de gobierno

La Ley 6/1987, de organizacién comarcal, no prevé la existencia de la comisién de
gobierno en su capitulo I, titulo 1I1. No obstante, muchos de los reglamentos orgéni-
cos comarcales, en virtud de la potestad de autoorganizacién propia de los entes lo-
cales, coinciden en crear, como drgano ejecutivo de la organizacién comarcal, una
comisién de gobierno que permita recuperar para los érganos representativos las fun-
ciones ejecurivas que la Ley pretendia converger sobre la figura del gerente. Aunque
los reglamentos orginicos presentan algunas variaciones, l2 comisién de gobierno es
en esencia un érgano colegiado que, bajo la representacién del presidente del consejo
comarcal, estd integrado por un nimero de consejeros que no puede superar un tercio
de los miembros que componen el consejo comarcal. Su nombramiento y separacién
son libres y corresponden al presidente, por Decreto.?* Su competencia bésica es la de
asistencia al presidente (y al gerente, segtin otros ROC) en el ejercicio de sus atribucio-
nes, més aquéllas otras que el presidente o el pleno le deleguen. Entre estas dltimas, los
reglamentos orgdnicos prevén: la aprobacién de las bases de las pruebas para la selec-
cién de personal y para los concursos y provisién de puestos de trabajo; la contratacién
del personal laboral, y, en caso de urgencia y siempre con posterior ratificacién por el
pleno, otras competencias como las del articulo 15, apartados 4, j, L m, 0y p.
En definitiva, la comisién de gobierno es un érgano de gobierno claramente eje-
cutivo,

Si bien en principio no se puede hacer ninguna objecién a la posibilidad de crear,
en virtud de la potestad reglamentaria de autoorganizacién, un érgano de las caracte-
risticas del de la comisién de gobierno para que sirva de apoyo al pleno en sus compe-
tencias de caricter ejecutivo, en la prictica se puede acabar desvirtuando el esquema
de la organizacién comarcal que inicialmente establece Ia Ley 6/1987. Confirman este
peligro algunos reglamentos comarcales que asignan la cldusula genérica de atribucién
de competencias a la comisién de gobierno. Lo cierto es que la Ley municipal caralana
prevé ésta posibilidad en cuanto a la organizacién municipal, pero no olvidemos que
ésta parte de un supuesto bien diferente, ya que atribuye la mencionada cldusula al
alcalde del municipio —6rgano ejecutivo por excelencia—, mientras que la Ley co-
marcal lo hace al pleno del consejo comarcal, un érgano formalmente de cardcter
representativo. Atribuir, pues, esta cliusula a la comisién de gobierno se aleja de la
intencién del legislador, que lo que pretendia era fortalecer al pleno ante el gerente,
pero no crear otro 6rgano ejecutivo con suficiente relevancia para hacer contrapeso al
gerente y bloquear su actividad. De esta forma, la finalidad que perseguia la Ley co-
marcal al crear la figura de un gerente profesional como érgano ejecutivo de cardcter
independiente que debia actuar con agilidad y eficacia queda enturbiada por la crea-
cién de otro érgano ejecutivo al cual se intenta dar la suficiente relevancia dentro de la
organizacién comarcal como para entorpecer las tareas del gerente y que no disfruta de
la independencia de éste por el hecho de ser, en la prictica, un apéndice del pleno y del
presidente del consejo comarcal. Parece, pues, que se deja de lado la moderna mentali-
dad que habia impulsado la creacién (0 al menos el intento de creacién), por parte de
nuestro legislador catalin, de un modelo de organizacién que, aunque con imperfec-

31. En algin ROC se atribuye ¢l nombramiento y separacién al consejo, salvando los casos en que
estén presentes més de un grupo politico; entonces, los consejeros que los representen serin nombrados
por el presidente a propuesta de los grupos respectivos.
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ciones, afrontaba el reto de separar el mundo representativo del mundo de la gestién o
ejecucién, los cuales, a menudo, se confunden.

3. El consejo de presidencia

Los reglamentos orgnicos que no establecen la figura de la comisién de gobierno,
prevén en cambio este otro drgano de gobierno, no previsto tampoco en la Ley de
organizacién comarcal. Es un érgano colegiado, cuya composicién variard de acuerdo
con la regulacién que contenga la norma que lo crea —el ROC—. Asi, puede estar
integrado por los vicepresidentes ms los presidentes de las comisiones informarivas, o
bien por los consejeros mis el presidente del consejo en un niimero no superior al de
un tercio del nimero total de consejeros comarcales. Su funcién es rambién la de
asistir y asesorar al presidente y al pleno (también al gerente, de acuerdo con otros
ROC). Asimismo, le corresponde la coordinacién de las actuaciones de las diferentes
comisiones y, finalmente, ejercer el control y fiscalizacién del gerente y de otros érga-
nos ejecutivos, por delegacién del pleno, y en forma concurrente con él. Con este
objetivo, el consejo de presidencia es informado de todas las decisiones de la presiden-
cia. Nuevamente nos encontramos, pues, con un intento de fortalecer la posicién de
los 6rganos representativos frente al gerente, menguando asi protagonismo al érgano
ejecutivo por excelencia de la organizacién comarcal.

4. El consejo de alcaldes

El consejo o comisién de alcaldes es una figura prevista en el articulo 19 de Iz Ley
6/1987. No obstante, este precepto dejaba via abierta para que los reglamentos orgéni-
cos pudiesen instrumentar la participacién municipal de forma orgénica o bien senci-
llamente procedimental. De hecho, ¢l primer apartado del arriculo 19 parece prever
posibilidad de un mecanismo de participacién de los municipios con cardcter organi-
co mientras que el apartado segundo ampararia un mecanismo de consulta dnicamen-
te procedimental. El consejo de alcaldes responde, sin embartgo, a la primera posibili-
dad.** No obstante, muchos reglamentos han optado tnicamente por la segunda,
estableciendo mecanismos de parricipacién municipal que se traducen en simples con-
sultas —potestativas o preceptivas— a los alcaldes de los municipios.

El conscjo de alcaldes es un organismo consultivo que se constituye al amparo del
mencionado articulo 19.1 y en virtud de la potestad de autoorganizacién del pleno del
consejo comarcal. Su funcién principal es informar de las decisiones comarcales de
especial interés municipal que afecten a la comarca y al consejo comarcal. Esed integra-
do por los alcaldes de rodos los municipios de la comarca o por las personas en que
deleguen. Es convocado por el presidente a iniciativa propia,® aunque en determina-
dos casos la convocaroria serd preceptiva (por ejemplo: en la modificacién de la de-
marcacién o del nombre de capitalidad de la comarca, en la conversién de una compe-

32. Ardoeulo 19.1 de la Ley 6/1987: «De acuerdo con lo que establezca el reglamento organico de la
comarca, el pleno del consejo comarcal puede convocar a los alcaldes de los municipios de la comarca
para que informen de las decisiones comarcales de especial interés municipal, antes de someterse 2 la
aprobacién del pleno.»

33. Envarios ROC se prevé la posibilidad de que se conveque a requerimiento del pleno, a iniciaciva
de 1/5 parte de los alcaldes que integran |2 comarca o de un nimero de alcaldes que representen, al
menos, un 25 % de los habitantes de derecho de la comarca.
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tencia municipal y en la elaboracién del programa de actuacién comarcal}. Con oca-
sién de estas reuniones, el consejo de alcaldes podré formular propuestas para resolver
los problemas que afecten a los municipios que lo componen, emitir informes y suge-
rencias, pedir informacién del presupuesto y de los programas comarcales, ctc.

En definitiva, ta creacién de este érgano con funciones consultivas posibilita com-
pensar la representatividad deficiente que el sistema electoral otorgaba a los munici-
pios, respecto a una realidad que, por otro lado, les afectaba directamente.

5. Organos de asesoramiento y control

Los reglamentos organicos establecen toda una constelacién de érganos que com-
plementa la organizacién del consejo comarcal. El nimero de éstos y su naturaleza y
funcién puede variar de un reglamento a otro, de manera que, para no alargarnos
demasiado, nos limitaremos a enumerar los mé4s comunes. A modo de ¢jemplo men-
cionamos:

— Comisiones informativas. son 6rganos colegiados; su funcién bisica reside en el
estudio, informe, dictamen y control de los asuntos, cuya competencia correspon-
de al pleno. Pueden ser de caricter general y permanente, para grandes 4reas fun-
cionales, o de caricter especial, para un tema en concreto y un periodo determinado.

— Grupos politicos comarcales: son colectivos del consejo comarcal integrados por con-
sejeros que pertenecen a una misma candidatura y que representan una postura
oficial en las cuestiones de orden y de funcionamiento del pleno, asi como en los
asuntos que a €l se someten.

— Junta de Portavoces. es un brgano no resolutorio ni ejecutivo integrado por los
portivoces de los grupos politicos y presidido por el presidente del consejo co-
marcal. Asesora al presidente en los casos en que las competencias son del pleno o
en que se hayan de adoptar medidas para situaciones de catdstrofe, de infortunios
publicos o de grave riesgo del presidente.

— Consejos secroriales de participaciém: son organismos desconcentrados, con atribu-
ciones delegadas en relacién a determinadas materias. Algtin reglamento orginico
crea, por ejemplo, el consejo econémico y social, a fin de que dictamine, en ma-
teria econdmica y social, los asuntos de interés comarcal.

Para finalizar, recordemos tinicamente que el consejo comarcal, a través de la po-
testad de autoorganizacién y al amparo de los articulos 13.3 y 15.2.5 de la Ley de
organizacién comarcal, tiene via abierta para crear aquellos érganos de gestién o go-
bierno que considere oportunos, respetando siempre el principio de economia organi-
Zativa.
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