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1. De I’Estatut de 1979 a I’Estatut de 2006

L’organitzaci6 territorial de Catalunya i les relacions entre la Generalitat i les institucions
de Govern local adquireixen a I'Estatut, ratificat el 18 de juny de 2006, una perspectiva i
una dimensidé noves respecte de les que oferia I'Estatut de 1979. Com és ben sabut,
aquest es limitava a regular, en esséncia, tres aspectes d’aquesta amplia tematica.
D’una banda, la determinacié que els elements basics de I'organitzacio territorial de la
Generalitat sén els municipis i les comarques, sense perjudici del manteniment de la
provincia en totes les seves expressions (article 5). D’altra banda, I'assumpci6 per la
Generalitat de la competéncia exclusiva en matéria de régim local, “sense perjudici del
que estableix I'article 149.1.18 de la Constitucié” (article 9.8). En definitiva, I’'assumpci6
per la Generalitat de la denominada tutela financera sobre els ens locals, respectant
I"autonomia i la suficiéncia financera constitucionalment garantides (article 48). A més, tam-
bé es preveia que les peculiaritats de la Val d’Aran haurien de ser reconegudes i actualitzades
(disposicié addicional primera).

Es tractava d’una regulacid estatutaria minima, que ha permés desplegar una legislacio
d’organitzacio6 territorial i de régim local bastant amplia en extensio, perd vinculada en els
seus continguts pels limits substantius i competencials indicats, de manera que poques
son les innovacions reals i de significat profund que s’han pogut dur a terme. Basicament,
la creaci6 dels consells comarcals, amb un resultat més que discutit; la reordenacié d’unes
quantes funcions provincials; el desmembrament de I'’Area Metropolitana de Barcelona,
amb la consequent complexitat organitzativa que n’ha derivat; I’aprovaci6 de la Carta mu-
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nicipal de Barcelona; i, en els Gltims temps, la flexibilitzacié de les formes de cooperacid
municipal. Perd d’'una manera substantiva i material no s’ha pogut avancar en I'establiment
d’un sistema propi de relacions entre la Generalitat i els ens locals que determini la posicié
respectiva dins el marc estatutari. S’ha hagut d’acceptar el caracter bifront del Govern lo-
cal, connectat basicament i simultaniament amb I'Estat i la Generalitat.

En el fons, ha influit notablement la posici6é del Tribunal Constitucional segons la qual la ma-
téria “régim local”, que hauria de ser exclusiva en els termes de I'article 9.8 de I'Estatut, es
dissol en realitat en el régim juridic de les administracions locals i, per tant, les seves bases
correspondria establirles, en tot cas, a I'Estat (article 149.1.18 de la Constituci6). Aquest
concepte comprén no només els aspectes basics de I'organitzacio i del funcionament de les
entitats locals, sin6 també de les seves competéncies i relacions amb altres administracions.
A més, s’ha afegit la idea que la garantia institucional de I’autonomia local sostindria I'atribu-
cid de competéncies a I'Estat, de manera que entraria dins de les bases del régim juridic de
les administracions pabliques de I'article 149.1.18 de la Constituci6 tot alld que condueixi a
preservar I'autonomia local. En consequéncia, les competéncies de la Generalitat estarien
limitades per totes aquestes bases estatals i, a més, la garantia constitucional de I’autono-
mia local actuaria com un limit substantiu, com també ho serien les disposicions de I'Estatut
que es refereixen a I’Administraci6 local i a I'organitzacio6 territorial.

Davant aquesta situacio, I’Estatut de 2006 aporta certes novetats que poden permetre
superar algunes de les limitacions assenyalades. D’una banda, s’incorpora una regula-
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ci6 substantiva de I'organitzacio territorial de la Generalitat molt més detallada i, en
particular, de la posicié del municipi i de les altres entitats locals en el conjunt de les
institucions de Catalunya, de manera que es permet desplacar |’aplicacio de les bases
estatals en alld que sigui especific de Catalunya en virtut de I’Estatut. D’altra banda, la
regulacid de les competéncies que assumeix la Generalitat en les matéries d’organitza-
cio territorial i de régim local es duu a terme amb un grau de determinacié més ampli i
detallat, de manera que permet garantir un contingut funcional i material de més nivell
que el que fins ara s’ha permés. En fi, una regulacié especifica de les finances dels
governs locals incorpora elements nous de garantia de I’autonomia i de la suficiéncia
financeres a nivell estatutari.

2. El municipi com a element del sistema institucional
de Catalunya

L’Estatut d’autonomia, com a norma institucional basica de cada comunitat autonoma,
regula, entre altres extrems, les seves institucions d’autogovern. El canvi en el punt de
partida és el de considerar que el municipi forma part del sistema institucional de la
Generalitat i aixi ha de ser tractat a I’Estatut. Aix0 no significa que el municipi pertany a
la comunitat autdnoma, sind, més aviat, que es relaciona preferentment, i amb més na-
turalitat, amb les institucions autondmiques, com ja va assenyalar fa anys el Tribunal
Constitucional i com és absolutament natural en els sistemes de tipus federal. En aquest
sentit, el titol preliminar de I'Estatut, en definir la Generalitat, assenyala que els munici-
pis, les vegueries, les comarques i els altres ens locals que les lleis determinin integren

L'Estatut d’autonomia de 2006 incorpora
una regulaci6 substantiva de I'organitzacio
territorial de la Generalitat molt més detallada.
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el sistema institucional de la Generalitat, atés que s’organitza territorialment a través
d’aquests ens, sense perjudici de llur autonomia (article 2.3). Logicament, aquesta con-
sideraci6 no exclou, sind que s’afegeix, a la prévia declaracié natural que la Generalitat,
com a sistema institucional en el qual s’organitza politicament I’autogovern de Catalunya,
esta integrada pel Parlament, la presidéncia i el Govern.

A banda de la major o menor correccié técnica, i de la proliferacié dels nivells territorials
que es perfila ja des de bon principi, el que es remarca és la major vinculacié entre institu-
cions autonomiques i locals —seguint aixi la Recomanaci6 121 del Consell d’Europa de I'any
2002, sobre I'aplicacié a Espanya de la Carta europea de I’autonomia local-, de manera
que la Generalitat ha de ser la primera implicada en la garantia de I’autonomia municipal, i
per aquest motiu, I'Estatut d’autonomia li atribueix la posici6 institucional adequada amb
la determinaci6 dels poders corresponents. En definitiva, sembla que s’inicia el procés per
trencar I'equaci6 fins ara sostinguda que només a I'Estat li correspon la garantia de I'auto-
nomia local, en virtut de les seves competéncies basiques en matéria de régim de les ad-
ministracions pUbliques, com ja s’havia postulat des de diversos forums.

En virtut del que he comentat, I’Estatut dedica precisament tot el capitol VI, dins el titol Il,
que regula les institucions, al Govern local. La novetat, fins i tot a la mateixa sistematica
estatutaria, és de gran importancia i permet que I'Estatut, en regular i garantir I’autonomia
municipal, assumeixi aquest principi constitucional com a element ordenador propi, no ex-
tern ni imposat per la legislacié basica estatal. Des de I'Estatut, es tracta d’evitar, d’'una
banda, la contraposici6 entre les institucions autondomiques i les locals, i, d’altra banda, i
en definitiva, d’evitar tota contraposicié entre I’ordenacié propia de Catalunya i I’'ordenaci6
estatal en la defensa de I’autonomia local.

El primer extrem en el qual innova profundament la proposta és la determinacié que
Catalunya estructura la seva organitzacio territorial basica en municipis i vegueries (article
83.1), de manera que la comarca, que havia estat emblematicament recuperada a I'Estatut
de 1979, passa a ser només un element d’ambit supramunicipal per a la gestidé de compe-
téncies i serveis locals (article 92.1). Tot i aixi, la vegueria es defineix com un ambit per a
I’exercici del govern intermunicipal de cooperacio local i divisié per a I'organitzacid periféri-
ca de I’Administracié de la Generalitat (article 90). Es tracta, per tant, d’institucions instru-
mentals, funcionals, respecte de la institucié de Govern local basica, que és el municipi.

La vegueria, amb el seu consell i president, substitueix les diputacions provincials com a
entitats locals, utilitzant per a aix0 I’habilitacioé constitucional continguda a I'article 141
de la Constitucio, i aixi es declara expressament en I'Estatut (article 91.3). La consagra-
cio estatutaria que la vegueria, com a Govern local, gaudeix d’autonomia per a la gestio
dels seus interessos, s’integra a la definicidé prévia com a govern intermunicipal de coo-
peracié (article 90.1), motiu pel qual la seva autonomia queda “funcionalitzada” ja des
de I'Estatut cap als interessos propis que hi estableix: la cooperacié intermunicipal. Més
endavant m’hi tornaré a referir.
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3. La garantia estatutaria de I'autonomia municipal

D’acord amb el que he dit, I'Estatut declara que el municipi és la institucié basica d’identi-
ficaci6 i de participacio politica de la ciutadania, i per aquest motiu ha de gaudir de I'auto-
nomia garantida per la Constitucio i per I'Estatut per regular, gestionar i satisfer els interes-
sos dels ciutadans. En aquest sentit, I’Estatut comprén el doble vessant del municipi en el
sistema autondmic: que el municipi és I'entitat basica de I'organitzacio territorial de la co-
munitat autdnoma i, també que és instrument essencial de participacié de la comunitat
local en els assumptes puablics (article 86.1). En efecte, I'Estatut ha de reconéixer i empa-
rar I’autonomia dels municipis, garantida per la Constituci6 (article 86.3).

Un altre element de novetat, objecte de discussid, perd consequent amb la garantia es-
tatutaria de I’autonomia local, és la seva concreci6 en una llista de competéncies propies
dels municipis I’exercici de les quals s’ha de fer amb plena autonomia i subjectes només
a un control de constitucionalitat i de legalitat (article 84.1 i 2). Aquest era un déficit del
sistema estatutari i local que calia esmenar, ja que altrament només el legislador estatal,
i no I’Estatut, apareixia com a condicionant i limit del legislador catala ordinari en I'atribu-
ci6 de competéncies als ajuntaments. Una cosa diferent és admetre que sigui suficient
que la llista es refereixi Gnicament a ambits de matéries en els quals els municipis han
d’exercir competéncies propies, o bé que hauria estat possible concretar les funcions i
les potestats plbliques corresponents a cada matéria.

En tot cas, el que si que s’ha de posar de manifest és que aquest reconeixement d’un
nucli concret de matéries o competéncies propies, expressament enumerat i detallat a

La doble vessant del
municipi en el sistema
autonomic, com a entitat
basica de I'organitzacio
territorial de la comunitat
autonoma i com a
instrument essencial de
participacio de la
comunitat local en els
assumptes publics, queda
recollida al nou Estatut.
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I’Estatut, es refereix al conjunt dels governs locals, i no només al municipi com a entitat
basica; de manera que el contingut competencial s’atribueix al “sistema del Govern lo-
cal”, i ha de ser després quan, en aplicacié dels principis de subsidiarietat, diferenciaci6
i capacitat de gestid, entre d’altres proclamats a la Carta europea d’autonomia local i
que recull I'Estatut, es produeixi la distribucié concreta entre els diferents nivells, muni-
cipals o supramunicipals (article 84.3).

Una altra questié que planteja aquesta opcib estatutaria és la seva relacié i cohonestacié
amb la legislacié basica de régim local, en cas de contradiccié o de no coincidéncia amb
la llista de competéncies municipals que pugui contenir, tant si és a titol d’ambits mate-
rials, com I'actual article 25 de la Llei de bases del régim local (LBRL), com si es tracta
de verdaderes atribucions competencials. Sense poder entrar ara a fons en el tema, el
que en cap cas no pot ser obviat, segons la meva opinid, és que la legislacid basica es-
tatal no pot ignorar o desconéixer el que per als municipis d’'una determinada comunitat
autdonoma hagi garantit el seu propi estatut, qlestié fonamental que, fora d’aix0, no té
res de nova, ja que aixi es fa en no pocs preceptes, tant de I’articulat com de la part final,
de I'actual LBRL. Es tracta, en definitiva, d’admetre la vigéncia d’una clausula de salva-
guarda, implicita o explicita, en la legislacio basica, segons la qual aquesta s’aplica en
les diferents comunitats autonomes d’acord amb els seus estatuts.

A més a més, des del punt de vista funcional, I’Estatut fixa un estandard determinat d’auto-
nomia, declarant que els acords i les resolucions dels municipis de Catalunya no poden ser
objecte de control d’oportunitat per cap altra Administraci6 (article 86.4). A més a més, I'Es-
tatut admet que correspon a la Generalitat controlar la legalitat, i en el seu cas, impugnar els
acords municipals davant la jurisdiccio, sense perjudici que I'Estat pugui exercir la defensa de
les seves competéncies. En aquest sentit, es decanta el classic “bifrontalisme” local cap a
una major vinculacié amb I’Administracié autonomica.

Aquest principi de diferenciacid, que té la seva concreci6 en I'article 88, es projecta d’al-
tra banda, en el reconeixement especific del régim especial del municipi de Barcelona
(article 89), del tractament, certament timid, de les realitats metropolitanes (article 93),
a part del reconeixement de I'autogovern que correspon a I’Aran i del seu necessari régim
propi i especific.

4. El Consell de Governs Locals

L’Estatut de Catalunya de 2006 inclou com a novetat destacada la creacié del Consell de
Governs Locals. Aquest organisme pot contribuir a solucionar, si més no parcialment, un
déficit cronic de la teoria de la garantia institucional de I'autonomia local, la qual pot ar-
ribar a operar com un limit negatiu per al legislador, perd no soluciona en positiu fins on
ha d’arribar la llei en la dotacié competencial per considerar satisfeta I’autonomia cons-
titucionalment garantida. Només la intervenci6 directa de les mateixes entitats territo-
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rials en la delimitacioé del seu ambit d’actuacié —a semblanca del que haguessin de fer
les comunitats autonomes a través d’un Senat veritablement autonomic, en la definicio
de les matéries basiques—, al costat de la fixacio estatutaria del contingut competencial
de I'autonomia local, pot aportar nous mitjans per resoldre la questio.

Aquest tipus d’organismes de forta connotaci6 politica ja han estat introduits en les 0lti-
mes reformes dels estatuts de les regions italianes, per indicacio expressa de la seva
Constituci6, i I'article 85 de I’Estatut de Catalunya també ho fa amb la denominaci6 de
Consell de Governs Locals.

Es defineix com a drgan de representacié de municipis i vegue- El Consell sera
ries en les institucions de la Generalitat —s’entén, en les insti- un 6rgan de
tucions generals—, encara que les vegueries no sén, ara com
ara, institucions d’elecci6 directa i no es justifica una equipa-
racio institucional en aquest context amb els municipis. Certa- P T
ment, en el cas italia si que se’'n preveu la inclusié, perd no mStltuc'o\po"t'ca
oblidem que les provincies italianes, com en general els ens que _a l_'m °’g_a“
intermedis a Europa, sén d’eleccio directa. administratiu

participacié més
proxim a una

També cal destacar que no es tracta d’un organ de composicié mixta ens locals-comunitat
autonoma, més concorde amb la figura dels organs amb funcions de col-laboracié o de
coordinacid, que ja existeix al nostre entramat administratiu. Aqui es tracta d'un drgan de
“participacio”, de representacio, i, per tant, més proxim a una institucié “politica” que a un
organ administratiu. Aixo diferenciaria aquest Consell de I’6rgan mixt previst als nous esta-
tuts valencia i andalls, malgrat la similitud d’algunes de les funcions assignades.

Es preveu una participaci6 politica “forta” del Consell en els processos legislatius, com
a interlocutor del Parlament, ja que ha de ser escoltat en totes les iniciatives legislatives
que afectin de manera especifica les administracions locals. Correspon al legislador de-
terminar els efectes de la seva participacio, en el cas que sigui discordant amb Ia inicia-
tiva presentada. No es tracta, sens dubte, de pensar en mecanismes d’incidéncia de-
cisodria, vinculant, ni de bloqueig, ja que aix0 incidiria negativament en la naturalesa
mateixa del Parlament autondomic; perd si que hi ha marge —i experiéncies comparades—
per donar una certa efectivitat a la intervenci6 d’aquest tipus d’organismes que permetin
fer present la voluntat territorial.

Aixi mateix, la proposta catalana atribueix al Consell una intervencio en els processos
reglamentaris i de planificacio, de manera que sembla que la institucié esmentada també
seria interlocutora del Govern i no només del Parlament. Potser queda una mica desdibui-
xada, amb aix0, la posici6 d’aquest nou mecanisme de relacié entre la Generalitat i el
Govern local i de garantia de I'autonomia d’aquest. En canvi, en aquests ambits si que
pot tenir més sentit la previsid, com fa la reforma valenciana, d'un organ de representa-
ci6 mixta ens locals-comunitat autdbnoma en el qual es desplegui la composici6 dels inte-
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ressos en joc respecte a la formulacié i I'aplicacié de politiques sectorials en I’'ambit
Govern-Administracio.

5. El segon nivell d’organitzacio territorial

Respecte als nivells d’organitzacio territorial supramunicipal, ja s’ha avancat que el pro-
tagonisme I’ha adquirit la vegueria, una nova institucio fins avui legalment inexistent, i
que és, per tant, de creacio estatutaria. La vegueria, com he comentat, es prefigura com
una alternativa a la provincia com a entitat local, ja que el seu organ col-legiat de govern,
el Consell de Vegueria, substituiria les diputacions, fent Us de la possibilitat que preveu
I’article 141 de la Constituci6. Aixi, es recull una de les orientacions establertes per la
Comissio d’Experts sobre la Reforma del Model d’Organitzacié Territorial de Catalunya,
que cinc anys abans ja havia proposat que, en lloc de multiplicar els nivells administra-
tius, feia falta refondre les institucions de segon nivell —provincies i vegueries—, sense
perjudici de I'increment del nombre d’unitats que requerissin I'organitzacio i la represen-
tacié correctes del territori. En la mesura que aix0 Gltim impliqués modificacié dels limits
provincials, es plantejaria la necessitat d’una llei organica especifica.

En canvi, no respon a aquesta dinamica de simplificacié estructural el manteniment dels
consells comarcals com a entitats d’existéncia necessaria, que es va introduir in extremis
en la tramitacid parlamentaria. Més correctament segons el context general de I'Estatut, i
assumint una certa decepcio pel rendiment institucional que les comarques han donat
durant aquests anys, la proposta inicial preveia una configuracié de les comarques partint
de la voluntarietat i amb una finalitat merament instrumental de servei als municipis.

En vista de les previsions estatutaries, aquests dos elements rellevants de I'organitzacid
territorial supramunicipal, les vegueries i les comarques, corren el risc de neutralitzar-se
reciprocament, a part de les complexitats procedimentals que puguin afegir-se a I’hora
de determinar la delimitacié de les circumscripcions corresponents.

En definitiva, I'Estatut aporta, per una banda, novetats de gran relleu respecte a la con-
cepcid i la determinacio de I'organitzacio territorial i a la regulacid del Govern local com
una part del sistema institucional de Catalunya. D’altra banda, deixa obertes certes in-
cognites que amb el temps correspondra resoldre en el Parlament.

6. Les competéncies en matéria de regim local

D’acord amb la dinamica de “blindatge” competencial perseguida per la proposta de
reforma estatutaria, I'article 160 del text aprovat, d’una banda, destria la matéria “ré-
gim local” que figurava a I’Estatut de 1979 en diferents “submatéries”; i d’altra banda,
distingeix entre les competéncies exclusives, assenyalant les submatéries que en tot
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cas configuren el patrimoni competencial exclusiu, i les competéncies compartides.
L’operacié és complexa i no queda exempta de riscs, juridics i materials, que han de
ser evitats amb el maxim rigor. Perd no hi ha dubte que la simplicitat de la férmula uti-
litzada per I'’Estatut de 1979 pot ser substituida, dins de la Constitucid, per una altra
formula més articulada.

Aixi, segons I'article 160.1 de I'Estatut, correspon a la Generalitat la competéncia exclu-
siva en matéria de régim local que inclou, en tot cas:

a) Les relacions entre les institucions de la Generalitat i els ens locals, aixi com les
técniques d’organitzacio i de relacio per a la cooperacio i la col-laboracié entre els
ens locals i entre aquests i I’Administracié de la Generalitat, incloent-hi les dife-
rents formes associatives, de mancomunacio, convencionals i consorcials.

b) La determinacié de les competéncies i les potestats propies dels municipis i els altres
ens locals, en els ambits especificats per I'article 84, on es defineix la llista de les
matéries en les quals els governs locals han de tenir competéncies propies.

c¢) El régim dels béns de domini pablic, comunals i patrimonials, i les modalitats de pres-
tacié dels serveis publics.

d) La determinacid dels organs de govern dels ens locals creats per la Generalitat, el
funcionament i el régim d’adopci6 d’acords d’aquests dorgans.

e) El réegim dels organs complementaris de I'organitzacio dels ens locals.

En la tramitacid en el Congrés dels Diputats es va eliminar la referéncia, dins de la com-
peténcia exclusiva, al procediment d’elaboraci6 i aprovacié de les normes locals, sense
que se’n veiés la justificaci6. Pel que fa al segon apartat del precepte, es qualifica com
a competéncia compartida tota la resta.

El tercer apartat d’aquest article 160 de I'Estatut també es refereix al régim electoral, i
es determina que és de competéncia exclusiva de la Generalitat el que és relatiu als ens
locals que aquesta institucid hagi creat, a excepci6 dels que queden garantits constitu-
cionalment (municipi i provincia).

A banda, I'article 151 de I’Estatut atribueix a la Ge- La Generalitat assumeix
neralitat la competéncia exclusiva en la matéria meés protagonisme en la
gl’“qga_rmzamé terrltorlali', tot respe(_:tant la gar.antla relacié amb els governs
|nst|tu0|onal_ qUﬁ estableixen els a_rtlcles 140 i 141 locals de Catalunya

de la Constitucié espanyola, que inclou en tot cas:
la determinacid, la creacid, la modificacio i la supressio dels ens que configuren I'orga-
nitzaci6 territorial de Catalunya; la creacio, la supressio i I'alteracioé dels termes tant
dels municipis com dels ens locals d’ambit territorial inferior; la denominacio, la capi-
talitat i els simbols dels municipis i dels altres ens locals; els topdnims i la determina-
ci6 dels régims especials; i I'establiment, per mitja de llei, de procediments de relacidé
entre els ens locals i la poblacio, respectant I’autonomia local.
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L’article 122 atribueix a la Generalitat la competéncia exclusiva per regular les audiénci-
es publiques, forums de participaci6 i qualsevol altre instrument de consulta popular que
puguin convocar tant la mateixa Generalitat com els ens locals, tot respectant I'autoritza-
cio dels referéndums que corresponguin a I'Estat (article 149.1.32 de la Constitucid).

Finalment, he de comentar el tractament detallat del régim de les finances locals, que es
regeixen pels principis de suficiéncia de recursos, d’equitat, d’autonomia i de responsa-
bilitat fiscal (articles 217 a 221).

Com es pot observar, el canvi produit és substancial en relacié amb la regulaci6 anterior,
i la sevainterpretacio constitucional, que com he comentat és deutora de I’“autovinculacié”
de I'’Estatut de 1979. En definitiva, amb I’Estatut de 2006, la Generalitat assumeix ara
més protagonisme en la relacié amb els governs locals de Catalunya, i alhora, aquests

troben en I’Estatut una major garantia de la seva autonomia.
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