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Resum

Les dificultats i inconveniéncies per a la supressié o I'agrupacié for¢osa de municipis aconsellen plantejar el disseny
i govern de la intermunicipalitat. En un pais de petits municipis poc poblats i amb baixa capacitat de gesti6, resulta
necessaria I'articulacié intermunicipal, per evitar que la fragmentacié municipal porti al control i a la supervisié
d’altres nivells de Govern, i al finangament condicionat. La intermunicipalitat s’ha de regular com a questié d'Es-
tat, basament fonamental en I'estructura de I'Estat autonomic, per tant fora de la consideracié de I'autonomia
local com una materia subjecta a la competéncia autonomica d’ordenaci6 territorial, o a la disputa competencial
entre I'Estat i les comunitats autonomes. Aquest és, per cert, el réegim constitucional de la provincia: entitat local
configurada com agrupacié de municipis, I'drgan de representacié politica de la qual té atribuides les facultats de
govern i administracié. Per imperatiu constitucional, I'agrupacié de municipis ha de ser governada per convertir-
la en una articulacié de municipis. EIl Govern provincial ofereix, aixi, una doble dimensié: Govern intermunicipal i
Govern intermedi, en relacié amb els municipis i amb la resta de nivells de Govern. Per tant, quan Estat i comunitats
autonomes legislen troben un municipalisme articulat, on les competéncies provincials fan efectiu el principi de
subsidiarietat, fixant les competencies municipals en I'ambit local i impedint que la baixa capacitat de gestié les faci
saltar al nivell autonomic.

Paraules clau: Govern intermunicipal; Govern intermedi; principi de subsidiarietat; competéncies provincials, concertacio;
coordinacid; cooperacio; assisténcia.

Relations between municipalities and provinces

Abstract

The difficulties of the suppression or forced mergers of municipalities lead to emphasise and design the inter-
municipal governance. In a country with small municipalities that have low management capacity and a high
level of municipal fragmentation, it is necessary the articulation of the intermunicipal governance to avoid
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both the control of municipalities by higher levels of governments and the articulation of conditioned finan-
cial systems. Intermunicipal governance should be regulated as an affair of the State and considered as a pillar
of the “State of the Autonomies”. Moreover, it should not be treated as a subject under the urban or regional
planning competence of the Autonomous Community or as a matter to be disputed by the State and the Au-
tonomous Communities. Precisely, this is the constitutional regime of the Province: a local entity that is the
result of an amalgamation of municipalities. In this regard, taking into account a constitutional mandate, the
amalgamation of municipalities should be governed to transform the same in an articulation of municipalities.
The Province, therefore, shows a twofold dimension: intermunicipal and intermediate level of government.
Consequently, when the State and the Autonomous Community legislate, they find an articulated municipal-
ity where the competences of the Province make effective the subsidiarity principle establishing municipal
competences and avoiding the intervention of the Autonomous Community because of the low management
capacity of municipalities.

Keywords: intermunicipal government; intermediate government; subsidiarity principle; competences of the Province;

harmonization; coordination; cooperation; assistance.

1. Una reflexié sobre intermunicipalitat

El debat sobre la supressié o reforma de la provincia
creix un tema latent, més o menys explicit segons con-
juntures, que s'ha d’'emmarcar en la regulacié de la in-
termunicipalitat a I'Estat autonomic. Malgrat les, d'inidi,
il-limitades possibilitats del poder constituent, la historia
déna mostres de resisténcia a la voluntat d'innovacio, i
moltes institucions perduren encara que hagin d'adap-
tar la seva naturalesa i funcionament al nou ordre. Es
el cas de la provincia. Constitucionalitzada en [article
137 com a instancia territorial vertebradora de I'Estat
autonomic, a partir d’aquell moment va experimentar
una singladura afi a la sequida des de la seva creacié fins
a la promulgacié de la Constitucié de 1978: des de la
dimensié de divisié territorial, primer de I'Estat i després
de les comunitats autonomes, fins a la dimensio d'enti-
tat local com a agrupacié de municipis. Aquest itinerari
mostra la complexitat d'una evolucio, I'estadi final de la
qual hauria de ser la consolidacié d'una institucié singu-
lar que ofereix I'avantatge comparatiu de fer possible
la viabilitat politica d'un municipalisme inarticulat, poc
poblat i amb escassa capacitat de gestié.

Aquesta singularitat institucional decantaria el de-
bat per la reforma i rebutjaria la supressié perqué, en
absencia d'intermunicipalitat, I'ambit local passaria,
fonamentalment, a la condicioé d'”objecte” de la po-
litica autonomica d'ordenaci6 territorial, una matéria
sotmesa a la disputa competencial entre I'Estat i les
comunitats autdbnomes; deixaria de tenir la condicio
d'un pilar en I'articulacié territorial de I'Estat, d'un
element “estructurant” de I'Estat autondmic, és a dir,
la condicié de “subjecte” dotat d'autonomia. La in-
termunicipalitat, garantida constitucionalment, s'eri-
geix no només en la proteccié d'uns interessos locals,
sind en garantia de I’'esquema de distribucio territorial
del poder,! ja que, si no n’hi ha, les exigencies del
principi de subsidiarietat privarien de competéncies el
Govern més proper a la ciutadania, i les farien saltar
a altres nivells de Govern. Per tant, el tret diferencial,
I'avantatge comparatiu de la intermunicipalitat, con-
sisteix a fixar en I'ambit local competéncies munici-
pals que el principi de subsidiarietat col-locaria en el
nivell autondmic.? Sense intermunicipalitat no hi ha
viabilitat institucional per a un nivell local integrat per
petits municipis.

1. Tornos Mas, J., “La provincia en la legislacion de las comunidades auténomas”, en Gomez-Ferrer MoranT, Rafael (coord.),
La provincia en el sistema constitucional, Editorial Civitas, Madrid, 1991, p. 241-266.
2. Orteca Awarez, L., E/ régimen constitucional de las competencias locales, Institut Nacional d’Administracio Publica, Ma-

drid, 1988, p. 159-160.
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La intermunicipalitat, com qualsevol reflexié so-
bre institucions, no pot ser contemplada Unicament
des d'una perspectiva d'assignacio eficient de recur-
sos, buscant la grandaria ideal dels municipis per a
la provisio de serveis publics. Cal afrontar el tema
amb visio politica, valorant la potencialitat per al ci-
visme dels espais locals, la relacio entre els interessos
privats i els assumptes publics, la proximitat entre
governants i governats, variables més decisives que
els mers criteris tecnocratics d'eficiéncia en la qua-
litat dels serveis publics. Es més, la doble accepcié
de la descentralitzacid, técnica i politica, no neces-
sariament manté una dinamica negativa d’oposicio,
també proporciona una tensi¢ constructiva, una
complementarietat positiva si la preferéncia dels
consumidors en |'eficient assignacié de recursos es
desenvolupa en espais col-lectius de deliberacié pu-
blica. Només si s'accepta aquesta premissa té sentit
el debat sobre la intermunicipalitat. Si la crisi provo-
ca la primacia del perill sobre I'oportunitat, el curt
termini s"ha d‘imposar al llarg termini, la immediatesa
de les respostes populistes a la sostenibilitat institu-
cional.

La supressié respon a l'instint, a la reaccié reflexa de
I’'adamisme, pensant que el passat constitueix un error
i que davant nostre apareix el foli en blanc que escrivim
amb tota llibertat.

La reforma implica una altra actitud: mirar el passat
amb ulls de futur, rentncia al voluntarisme que porta
de la ignorancia al coneixement, consciencia de cami-
nar des del coneixement menys fiable al més fiable,
enriquint una tradicié que allibera els éssers humans
de condemnar cada generacio a inventar el foc abra-
sant-se les mans.

La supressi6 i/o fusid de municipis subestima una
dada elemental: I'eliminacié d'ajuntaments no elimina
les distancies geografiques entre els nuclis de poblacié
resultants, una vegada privats de la condici¢ juridica
de municipis. El transport i els serveis personals com
I'assistencia a domicili no alleugereixen els costos de
provisié perqué se suprimeixin municipis, mentre es
mantingui la distancia entre els nuclis de poblaci¢ re-
sultants. La temptacié del curt termini ha de considerar
aquests inconvenients i pensar la necessitat d'una arti-
culacié municipal.

No obstant aix0, el debat sobre la supressio o la
reforma de les diputacions i provincies no deixa cap
bagatge institucional per mirar el passat amb ulls de
futur, i condemna la generacié present a I'adamisme
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d’inventar el foc abrasant-se les mans. El curt termini
de la supressié concentra totes les energies, vorejant la
reflexiod sensata per mantenir les coses bones i prescin-
dir del dolent.

Aquest treball intenta fer la cronica de I'evolucio
seguida per la provincia en el procés de |'articu-
lacio de I'Estat de les autonomies. Des de la seva
consideracio inicial com a instancia per a la gestio
ordinaria dels serveis autonomics fins a la seva va-
loracié final com a entitat local. L'itinerari recorda,
d’alguna manera, el curs de la provincia en les al-
bors i consolidacié de I'Estat: des de divisio territo-
rial per al compliment dels fins de I'Estat (i de les
comunitats autonomes) fins a entitat local al servei
dels municipis.

D'aquesta doble dimensio, la provincia ha re-
but molta més atencié com a divisio territorial que
com a entitat local; si la Constitucié configura la
provincia com a agrupacié de municipis, la relacié
institucional provincia-municipis hauria de centrar
I"analisi i la valoracié de |'autonomia provincial,
perO ha estat la relacié entre provincia i comunitat
autonoma el tema que ha dominat la jurispruden-
cia i, en consequencia, els estudis juridics sobre la
naturalesa i I'abast en I'autonomia de la provincia.
Separant la consideracid de tots dos temes, perd
mostrant-ne la relacié, les pagines seglents abor-
den diversos punts:

1. La provincia compleix en |'Estat autonomic dues
funcions: des de la perspectiva intermunicipal,
la Constituci¢ atribueix al seu organ represen-
tatiu —la Diputacio- les facultats de govern i ad-
ministracié de la provincia, per tal de convertir
una agrupacié de municipis en una articulacié
de municipis, per garantir la prestacié integral
dels serveis de competencia municipal i I'exercici
de les competencies municipals. Com a Govern
intermedi, la Diputacié converteix la provincia
en la baula entre els municipis i les comunitats
autonomes i I'Estat. Es clar, per a la realitzacié
adequada de govern intermedi, la Diputacié ha
de partir de les funcions exercides com a Govern
intermunicipal.

2. Com a agrupacié de municipis la provincia, en-
cara que amb substantivitat institucional, no és
una entitat local diferent dels municipis, siné
que constitueix un sistema que la integra, al
costat dels municipis, en un mateix nivell de Go-
vern, una sola comunitat politica local.

119

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 29, juny de 2012, p. 117-137
Fundacié Democracia i Govern Local



MANUEL ZAFRA VicTOR

3. Assumint que municipis i provincies formen un

sol sistema politic i integren el mateix nivell de
Govern, els legisladors d’altres nivells de Go-
vern, en valorar la capacitat de gestio de les
entitats locals i la naturalesa de les matéries o
activitats publiques, no troben un municipalisme
fragmentat, sin¢ articulat. El punt de referéncia
per a I'Estat i, sobretot, per a les comunitats au-
tonomes, no és el municipi aillat, generalment
poc poblat i amb baixa capacitat de gestio, sind
un sistema local articulat pel Govern intermuni-
cipal de la provincia.

. Perimperatiu constitucional la intermunicipalitat

és un tret propi de I'estructura de I'Estat auto-
nomic. No es pot reduir a una expressio de la
competencia autonomica sobre ordenacié terri-
torial, ni limitar el seu sentit institucional al de
divisi¢ territorial. La intermunicipalitat és una
guUestioé d'Estat, de I'Estat autonomic, en cap cas
una matéria o un sector subjecte a la distribucié
de competéncies entre |'Estat i les comunitats
autonomes.

. A partir d'aquestes premisses, |'autonomia

provincial s’ha de definir per donar contingut
a la doble dimensi¢ de Govern intermunicipal
i Govern intermedi. No pot quedar reduida als
estrets confins de la garantia institucional i la
salvaguarda d'un minim indeterminat, sind a
la configuracié constitucional per al compli-
ment d’uns fins institucionals: el govern de la
intermunicipalitat i la relacié amb la Comuni-
tat Autonoma i I'Estat. L'autonomia provincial,
com a Govern intermedi, ha de delimitar les
seves competéncies pel que fa a la Comunitat
Autdnoma i a I'Estat; com a Govern intermu-
nicipal pel que fa als municipis. Malgrat la ne-
cessitat i conveniéncia de diferenciar ambdues
dimensions, la veritat és que depenent de la
regulacio de les relacions mantingudes per la
provincia amb la Comunitat Autdbnoma (Estat)
resultaran condicionades les establertes amb
els municipis.

. Reprenent el fil conductor dels punts anteriors,

la peculiaritat de I’'autonomia provincial és

la d'una entitat local de caracter instrumen-
tal amb competencies funcionals i legitimitat
indirecta. La qlestio essencial gira, Ilavors, al
voltant de les relacions institucionals de la pro-
vincia en la relacié amb la Comunitat Autono-
ma i en relacié amb els municipis. Canalitzar
aquesta dinamica exigeix una reflexié sobre la
pedra angular d'aquest treball. Els conceptes,
propis del federalisme cooperatiu, com coo-
peracié i coordinacid, que caracteritzen les
relacions entre diferents nivells de Govern,
han d‘experimentar modulacions profundes,
potser se n’ha de prescindir, quan s'apliquen
a dues entitats locals que formen el mateix ni-
vell de Govern.

. Ni I'elaboracié de plans i programes que la pro-

vincia promogui presenta afinitat amb la coor-
dinacio, ni l'assisténcia presenta similituds amb
la cooperacio. La provincia no planifica des de
la supremacia institucional que imposa limita-
cions a |'exercici de les competéncies municipals,
ni 'assisténcia té com a pressupdsit la volunta-
rietat. El tret diferencial de les relacions institu-
cionals entre la provincia i els municipis és que
la competéncia provincial no es projecta sobre
matéries, sind sobre competéncies municipals,
no té per objecte la relaci¢ directa amb la ciuta-
dania, siné amb els municipis.

. En coheréncia amb el punt anterior, la provincia,

com a entitat local determinada per I'agrupacio
de municipis, porta a la conclusié de conside-
rar I'ordenament local no tant la relacié entre
interessos provincials i interessos municipals i,
en conseqglencia, les competencies concurrents
d’ambdues entitats locals, com la diferenciacié
de funcions exercides sobre un mateix ambit
d’interessos —el local- i de matéries.?

Aquests temes s'analitzaran al voltant dels diferents
angles que la provincia ofereix:
— Instancia per a la gesti6 ordinaria dels serveis au-

tondmics.

— Entitat local amb assumptes propis.
— Entitat local determinada, constitucionalment,

com a agrupacié de municipis.

3. Parejo ArFonso, L., “La provincia como entidad local determinada por la agrupacion de municipios; fines basicos y com-

petencias minimas”, en Gomez-Ferrer MoranT, Rafael (coord.), La provincia en el sistema constitucional, Editorial Civitas, Madrid,
1991, p. 77-112.
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2. La provincia com a instancia per a la ges-
tio ordinaria dels serveis periférics de les co-
munitats autonomes, i com a objecte de la
transferéncia i delegaci6 de les competéncies
autonomiques

Davant la deriva preocupant en el desenvolupament
de I'Estat de les autonomies, els dos partits majoritaris
d’ambit nacional van suspendre les hostilitats conjun-
turals i van acordar canalitzar la constitucié de les no-
ves comunitats autdnomes. A partir de I'encarrec a un
grup de professors de Dret Administratiu presidit per E.
Garcia de Enterria, i del posterior informe de la Comis-
si6 d'Experts en Autonomies, es van subscriure el 1981
els acords autonomics entre la UCD i el PSOE, base, al
seu torn, de la Llei organica per a I'harmonitzacié del
procés autonomic (LOHPA), per tal de neutralitzar els
efectes disfuncionals provocats pel principi dispositiu
en la constitucié de les noves comunitats autonomes,
i impedir la creacié d'Administracié periférica autono-
mica. El remei passava per elevar la provincia a instan-
cia per a la gesti¢ ordinaria dels serveis autonomics i
com a objecte de la transferencia o delegacié de les
competencies autondomiques. La preocupacié que mo-
tivava aquesta proposta era mostrar la innecessarietat
de I'’Administracié periférica de les comunitats autono-
mes, i evitar que I’Administracié autonomica reproduis
I'estructura estatal multiplicant els nivells administra-
tius. Es tractava, en definitiva, d'utilitzar la provincia
com a divisio territorial de la Comunitat Autonoma,
en sentit analeg al que preveu I'article 141 de la Cons-
titucid quan la regula com a divisié territorial per al
compliment dels fins de I'Estat.

Com en els primers passos de I'Estat liberal, la pro-
vincia es pren com a referéncia en I'articulacio territo-
rial de la Comunitat Autonoma, vorejant I'altra dimen-
si¢ constitucional: entitat local determinada per I'agru-
pacié de municipis. Mirar el passat amb ulls de futur
exigeix redefinir la racionalitat, destacant no només la
convencional accepcié prospectiva, sind també la re-
trospectiva, tractant d'aprendre amb el temps trans-
corregut, no tant amb la suficiéncia i severitat del judici
com amb el seny i la serenitat de la comprensi6. Com-
prendre abans de jutjar permet la continuacio selectiva
de la tradicio, entenent que els proposits que van por-
tar a una politica oferien justificacié en aquell moment,
tot i que el transcurs del temps mostrés les vulnera-
bilitats d'alld concebut llavors. La inquietud suscitada
per les consequéncies politiques i institucionals d'un
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procés autonomic regit pel principi dispositiu, sense
una referéncia solida del model a qué es volia arribar
(tesi de Cruz Villalon sobre la desconstitucionalitzacio
de I'Estat de les autonomies), projectava en els inicis de
la democracia una incertesa justificada. Aquest horitzd
ombrivol va motivar una reflexié académica i una prac-
tica politica coherents que, tanmateix, no van trobar
cap suport en la jurisprudéncia constitucional ni, en
consequencia, cap reflex en les comunitats autonomes
de nova creacié.

Encara que el Pacte d'Estat entre UCD i PSOE i les
previsions de la LOAPA van trobar acollida en els esta-
tuts d’autonomia posteriors, la STC 76/83 i la Llei del
procés autonomic (LPA) van restablir el principi dispo-
sitiu donant carta de naturalesa a la llibertat d'autoor-
ganitzacié de les comunitats autonomes. Després de
deixar sense efecte el caracter organic i harmonitza-
dor, el Tribunal Constitucional va assenyalar que “los
preceptos relativos a las comunidades pluriprovinciales
tienen caracter marcadamente dispositivo y remiten a
los Estatutos y a la legislacion basica de aquellos en or-
den a su ulterior integracion normativa. No configuran
un ‘modelo’ de Administracion indirecta que vincule
a las comunidades y condicione al futuro legislador,
preocupacion que subyace a las impugnaciones de los
recurrentes, se trata, mas bien, de la articulacion de
una forma de gestion de servicios cuya operatividad
depende no solo de que sea asumida por las comuni-
dades auténomas, sino de que las concreten a través
de su propia legislacion” .

La LOAPA no imposava, sind que proposava o Cri-
dava I'atencié sobre una via recomanable que, en dar-
rera instancia, corresponia a cada comunitat autono-
ma sequir o rebutjar. Cobrava tot el seu vigor el principi
dispositiu i, tot i que els estatuts van determinar I'obli-
gacié de gestionar els serveis autonomics a través de
les diputacions, després de la sentencia, les comunitats
autonomes es van afanyar a promulgar lleis que elu-
dien o incomplien obertament els mandats estatutaris.

Tampoc va tenir molta fortuna una altra de les
propostes contingudes en l'informe: la transferéncia i
delegacié de competéncies autonomiques en les pro-
vincies. No obstant el diferent regim juridic de la trans-
ferencia i la delegacio, les comunitats autdbnomes, en la
seva voluntat d’autoafirmacié, també van mostrar re-
buig a desprendre’s d'atribucions a favor de les entitats
locals. D'aquesta manera, no només no van transferir
competencies, tampoc les van delegar. Malgrat que la
transferéncia implica una redistribucié de competen-
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cies i la delegacié una relaci¢ interadministrativa, en
puritat, la delegacio suposa la divisié d'una competen-
cia, originariament unitaria, en dues competencies, la
del delegant que reté el poder (funcions) de direccio, i
la del delegat que rep el poder de gestié amb facultats
no limitades a la simple execucio, alhora que disposa
d'alguna capacitat decisoria. La delegacid, doncs, es
distingeix de la mera gesti6é desconcentrada i ordinaria
dels serveis propis del Govern que delega.

Per tant, ni transferencies, ni delegacions a les pro-
vincies, ni gestié ordinaria dels serveis propis de les co-
munitats autonomes a les diputacions. Manuel Clavero
va advertir les dificultats que comportava simultaniejar
I'exercici per les provincies de les seves competéncies
propies i de les que, eventualment, els transferissin o
deleguessin les comunitats autdonomes. En primer lloc,
les exigéncies de mitjans personals i la recomposicio
de la direccié politica, perque els representants provin-
cials, com a representants locals, exercien les funcions
propies del carrec. En segon lloc, el diferent color po-
litic del Govern autonomic i el provincial no facilitaria
la fluidesa necessaria en la dinamica de la delegacié de
competencies o de la gesti6 ordinaria per les diputa-
cions dels serveis periférics autonomics.*

3. Al voltant dels interessos propis de la pro-
vincia

Paral-lelament a aquest procés es pot seguir un al-
tre dirigit a subordinar les provincies en la seva con-
dici6 d'entitats locals, assumint les competencies que
fins llavors havien exercit i sobretot, directament o in-
directament, les que els poguessin correspondre com
a propies una vegada constitucionalitzades com a en-
titats locals. Com a contrapunt, en sentit contrari, les
comunitats autbnomes no només no es van recolzar
en les provincies, siné6 que les van intentar dominar,
sia amb propostes radicals, com la supressio, sia amb
d'altres més subtils, com la coordinacié de les seves
competéncies, fins i tot duplicant les competéncies de
cooperacio i assistencia.

La Llei catalana 6/1980 va marcar el comencament.
La Llei pretenia I'objectiu significatiu de la transferen-
cia plena i urgent de les competencies provincials a la
Generalitat. Als antipodes de I'Informe de la Comissid

d’Experts, la Generalitat suprimia la provincia i propo-
sava la creacié d'uns consells territorials subjectes a
desconcentracio, i sense més abast en les seves fun-
cions que les d'drgans consultius. Amb menys inten-
sitat, pero en la mateixa direccié, el Govern valencia,
en compliment de la previsié estatutaria, aprovava la
Llei... amb la finalitat de coordinar les competéncies
provincials que tinguessin interés autonomic. En reali-
tat, la Comunitat Valenciana intentava “interioritzar”
les provincies com a Administracié autondmica indirec-
ta, no en el sentit proposat per I'Informe de la Comis-
si6 d'Experts, sind degradant-ne la condici¢ d’entitat
local. El Tribunal va dictar senténcia sobre la Llei cata-
lana I'any segiient a la seva promulgacio, recorrent a
la teoria de la garantia institucional. Tenint en compte
I'objecte del litigi, la supressié d'una institucid prote-
gida constitucionalment, emparada per una tradicio
historica depurada i socialment assumida, la senténcia
es va pronunciar per un cas limit i no pel contingut de
I'autonomia provincial. En aguest cas no es van fer pa-
tents els aspectes més vulnerables i controvertits de la
garantia institucional. Malgrat les caracteristiques del
litigi, el Tribunal va assentar alguns principis que tin-
drien influencia decisiva en la posterior legislacié basi-
ca per a la configuracié legal de I'autonomia provincial.
La Llei reguladora de les bases del régim local (LRBRL)
va recollir algun dels principis de la LPA (les restes del
naufragi de I'lnforme i de la LOHPA), I'article 8 torna a
assenyalar el caracter potestatiu de la gesti¢ ordinaria
per les provincies dels serveis propis autonomics, i I'ar-
ticle 37.1 la delegacié (no s'hi preveu la transferéncia)
de competéncies autondmiques en les diputacions (rei-
terant la possibilitat d'encarrec per a la gestié ordinaria
dels serveis propis de la Comunitat). Juntament amb
aquestes competencies delegades, la provincia tindra
com a propies les que i atribueixin les lleis de |'Estat i
de les comunitats autdbnomes en els diferents sectors,
i, en qualsevol cas, un elenc de competéncies que enu-
mera |'article 36.

Aguest article concretava el contingut minim de
I'autonomia provincial prefigurat en la STC 32/81 so-
bre les diputacions catalanes. Hi deia el Tribunal que
I'abast de I"'autonomia provincial tindria més o menys
amplitud depenent de la major o menor voluntat des-
centralitzadora de les bases estatals, condicionades per
la constitucio de les comunitats autonomes i I'eventual

4. Ciavero Arevalo, M., “La provincia ante una encrucijada histérica”, Revista de Administracion Pablica, nim. 100-102.
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creacié d'entitats infraprovincials a I'empara dels arti-
cles 141.3 1 153.3 de la Constitucié. Tanmateix, qual-
sevol d'aquests legisladors hauria de respectar un nucli
essencial que fes socialment recognoscible la institucio
i no la desnaturalitzés reduint-la a un simple nom. L'ar-
ticle 36 LRBRL ofereix una primera i basica concrecid
de I'autonomia provincial que, al seu torn, vincula els
legisladors autonomics.

Un estudi de les competéncies provincials que con-
té aquest article permet determinar l'abast real de
I'autonomia provincial. L'analisi es fara distingint els
apartats a) i b) dels apartats c) i d). Una distincié que
troba fonament en la regulacié que fa la Llei de la com-
peténcia per a la coordinacid dels serveis municipals i
la competéncia d'assisténcia i cooperacié, per a |'exer-
cici de les quals la Diputacié haura d'elaborar un pla
d'obres i serveis, i les competeéncies per a la prestacio
de serveis supramunicipals i el foment dels interessos
peculiars de la provincia. Fora del pla provincial, I'apar-
tat b) de I'article 36.2, amb evident afinitat pel que fa
a les competéncies de coordinacié i cooperacié i as-
sisténcia dels apartats a) i b) del mateix article 36.1,
atribueix a la provincia I'assegurament de I'accés de la
poblacié provincial al conjunt dels serveis minims de
competéncia municipal, alhora que la major eficacia i
economia en la seva prestacié a través de les formules
de cooperacié i assisteéncia que calguin.

Diversos punts mereixen un comentari en aquesta
regulacié de les competéncies provincials. En primer
lloc predominen les finalitats a aconseguir més que la
precisio en la definicid de les competencies. En segon
lloc, la prestacid de serveis supramunicipals i el foment
dels interessos peculiars de la provincia, aixi com |'as-
segurament de I'accés de la poblacié de la provincia
als serveis publics de competencia municipal, semblen
substantivar un interes provincial delimitable de I'inte-
res municipal. En canvi, les competéencies de coordi-
nacio dels serveis municipals entre si per a la prestacio
integral i adequada en garantia dels principis de soli-
daritat i equilibri intermunicipals, i les competéncies de
cooperacio i assisténcia als municipis, decanten I'auto-
nomia provincial del costat d'una entitat local de carac-
ter instrumental, al servei i en garantia de I'autonomia
municipal. Mentre les primeres, encara que no explici-
tades en la Llei, respondrien a la nocié de competencia:
funcions sobre matéries, les segones adopten un clar
to funcional: funcions sobre competéncies municipals,
sia mitjancant la coordinacié per aconseguir I'equilibri
intermunicipal, sia mitjancant la cooperacié i |'assisten-

RELACIONS ENTRE MUNICIPIS | PROVINCIES

cia per facilitar als municipis de menys capacitat eco-
nomica i de gestié la prestacié dels serveis minims obli-
gatoris (article 26.3). En tercer lloc, les competéncies
provincials, en la diccié literal de la Llei, no es projecten
sobre competencies municipals, siné sobre la prestacio
de serveis minims obligatoris. Sembla que es concep la
provincia en funcié, no tant en relacié amb I"autono-
mia municipal, com en garantia del dret dels veins a
I'accés als serveis publics obligatoris.

Un altre dubte que gravita després de la lectura
de I'article és quan pot la Diputacié exercir la com-
petencia per a la prestacio de serveis de caracter su-
pramunicipal. En principi la impressié que deixa la in-
terpretacié sistematica dels apartats a), b) i ¢) és que
procedeix la coordinacié i la cooperacié quan I'activi-
tat provincial permet la prestacié dels serveis per cada
municipi, en canvi la prestacid supramunicipal seria
I'estadi seglent, quan ni la garantia de la prestacié
integral ni la cooperacio i I'assisténcia possibilites-
sin la provisio del servei a la poblacié provincial. La
pregunta que suscita aquesta reflexié és la seglent:
decideix unilateralment la provincia la prestacié d'un
servei quan aprecii lliurement la impossibilitat de coor-
dinar o cooperar per a la seva prestacié municipal?
Tanmateix, I'interrogant sembla respost quan I"article
distingeix entre les eventuals competéncies propies
atribuides per la legislacié de I'Estat i de les comuni-
tats autonomes, i les competéncies propies, “en qual-
sevol cas”. Entre aquestes competencies, com hem
tingut I'ocasio d'analitzar, hi ha la prestacio de serveis
supramunicipals.

No obstant la claredat en I'expressio, la Diputa-
Ci6 no té suport juridic per a la prestacié unilateral
de serveis la titularitat dels quals reconeix la Llei als
municipis. La comprensié correcta d’aquesta eventual
competencia provincial s’ha d’emmarcar en I'article
2.1 dela Llei Sera el corresponent legislador sectorial,
titular de la competéncia sobre la materia, qui deci-
deixi atribuir la prestaci¢ del servei a la provincia en
valorar la naturalesa de la materia o |'activitat publica
i la capacitat de gesti¢ dels municipis. Es podria ad-
duir a favor de I'apartat c) que el legislador sectorial
esta obligat a reconeixer a la provincia competeéncies
per a la prestacid de serveis supramunicipals, pero,
tot i ser aixi, es deixen sentir els limits de la garan-
tia institucional: una llei admet impugnacié pels drets
dels que priva, no pels que deixa d’atribuir. A més,
les comunitats autonomes poden crear agrupacions
de municipis diferents de les provincies, i els poden
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atribuir la prestacié de serveis supramunicipals, sense
menyscabar |I'autonomia provincial, sempre que res-
pectin les seves competéncies de coordinacio i coope-
racio i assisténcia.

Un comentari similar es pot fer de I'apartat d), el
foment i I'administracié dels interessos peculiars de la
provincia, en realitat una clausula reconeixedora de ca-
pacitat, perd no d’ambit competencial.

4. La provincia com a agrupacié de municipis

La conclusié que s'extreu del que s'ha exposat és que
el nucli de I'autonomia provincial es redueix als apar-
tats a) i b) de I'article 36.1. Aixo significa que la natu-
ralesa de I'autonomia provincial s'identifica amb unes
competencies funcionals, exercides sobre les compe-
téencies municipals, per tal d'assolir la prestacié integral
dels serveis municipals i la cooperacié amb els muni-
Cipis de menys recursos i capacitat de gestié per a la
seva prestacio. Malgrat els termes i les expressions de
I'article (interessos peculiars de la provincia, accés de
la poblacié de la provincia al conjunt dels serveis de
competéncia municipal), la Llei no identifica interessos
propis de la provincia, no assenyala mateéries o activi-
tats d’exclusiva competéncia provincial, les competen-
cies provincials apareixen vinculades a la prestaci¢ de
serveis de competéncia municipal. Es pot sostenir que
les competencies provincials s’exerceixen sobre les ma-
téries enumerades en I'article 25 i els serveis minims
de l'article 26. A banda de la necessaria distincié entre
exercici de competencies i prestacid de serveis, no es
pot ignorar que la Llei remet als legisladors sectorials,
estatal i autonomic, per a I'atribucié de competencies
municipals.

Ara bé, que la provincia aparegui com una entitat
local de caracter instrumental al servei dels municipis,
amb competéncies funcionals i legitimacié indirecta,
mentre que el municipi governa un col-lectiu primari
de ciutadans, i esta dotat de competéncies per a I'orde-
nacié i la gestié de matéries i activitats en benefici dels
seus habitants; que el municipi constitueixi “I'entitat”
local basica, mentre que la provincia rep el tractament
constitucional d'”una entitat” local determinada per
I'agrupacié de municipis, no ha de portar a sostenir la

major proteccié constitucional del municipi pel que fa
a la proteccié constitucional de la provincia. La Cons-
titucid, en configurar la provincia com a agrupacié de
municipis, esta regulant el nivell local de Govern com
un sistema integrat per dues entitats, els municipis i la
provincia. L'autonomia provincial, constitucionalment,
és indissociable de I'autonomia municipal. Conceptu-
alment cal diferenciar una autonomia de I'altra, pero
a la practica les dues entitats, provincies i municipis,
formen part d'una mateixa comunitat politica local. En
aquest marc cal analitzar la relacié institucional provin-
Cia-municipis.

La singularitat institucional de la provincia s'identi-
fica amb la d’una entitat local configurada constituci-
onalment com a agrupacié de municipis. No obstant
la substantivitat juridica de la provincia, el seu sentit
no es pot desvincular de I'autonomia municipal: no
hi ha interessos provincials diferents i menys oposats
als municipals, hi ha interessos municipals que han
de ser articulats en garantia de la prestacié integral
de serveis i I'exercici equilibrat de competencies; les
competencies funcionals de la provincia es projecten
sobre competencies municipals per tal de ponderar
amb visié intermunicipal els interessos especifics de
cada municipi.

Tant les competencies propies que la legislacié au-
tonomica atribueixi als municipis, com la prestacié de
serveis supramunicipals i el foment i I'administracié dels
interessos peculiars de la provincia, integren el ventall
de competéncies que la provincia “pot” tenir; les com-
peténcies de coordinacié i de cooperacio i assisténcia,
en canvi, constitueixen les competéncies propies que
la provincia “té”,> no depenen de la major o menor
voluntat descentralitzadora del legislador sectorial. Es
cert que també estan subjectes a la configuracio legal,
pero el legislador basic ha concretat la genérica previ-
si6 constitucional, i identificat un minim indisponible
per a la resta dels legisladors. Igualment cal tenir en
compte que els estatuts d’autonomia poden modular
el nucli essencial regulat en les bases estatals, pero,
amb la promulgacié de la LRBRL, I"'autonomia provin-
cial disposa d'una referencia juridica per constatar els
excessos del legislador sectorial: pot impugnar les lleis
per les competéncies de les que la priven i no només
per les que li deixin d'atribuir.

5. Nieto Garcia, A., “Cooperacion y asistencia”, en Gomez-Ferrer MoranT, Rafael (coord.), La provincia en el sistema consti-

tucional, Editorial Civitas, Madrid, 1991, p. 147-168.
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4.1. Els plans provincials

No obstant aix0, aquesta atribucié directa de compe-
téncies té lloc en unes condicions d’evident precarietat
per a I'autonomia provincial i, fet i fet, també per a I'au-
tonomia municipal. L'exercici tant de les competéncies
de coordinacié com de les de cooperacio i assistencia,
requereix |'elaboracié d'un pla provincial de coopera-
Ci6 a les obres i serveis de competéncia municipal que
I'Estat i les comunitats autonomes poden subvencionar
i, com a consequéncia, imposar determinats criteris i
condicions en la seva utilitzacié. A més, la comunitat
autonoma assegura al seu territori la coordinacio dels
diversos plans provincials segons el que preveu I'article
59 de la LRBRL.

El paradoxal del pla provincial, és que I'exercici de
les competéncies que integren el nucli essencial de
I'autonomia provincial queda condicionat a una trans-
feréncia finalista, que ha d’observar el régim juridic de
les subvencions. Una regulacié que la Llei no desplega
i que correspon al Govern, mitjancant un reial decret,
privant d'estabilitat els fons, el que sotmet les diputa-
cions a la incertesa de cada anualitat pressupostaria (la
cooperacié economica ha experimentat diverses modi-
ficacions; el 1990, en tres seccions: general per a plans
provincials de cooperacio, especial per a programes
d'accio especial, i sectorial destinada als programes
especifics de competéncia local; el 2003, a més dels
plans de cooperacio, els plans de desenvolupament
local i urba; el 2005, plans de cooperacié, plans de
modernitzacié i projectes per a la participacié de la so-
cietat civil en la politica local).

Per obtenir la col-laboracié econdmica de I'Estat en
el financament del pla provincial, les diputacions han
de seguir un jter procedimental imposat per I'Estat
amb criteris i controls especifics. El procediment inclou
els passos seglents:

1. Remissié dels plans, un cop aprovats, al subde-

legat del Govern.

2. Els plans provincials seran sotmesos a informe
de les comissions provincials de col-laboracié de
I'Estat amb les corporacions locals. Els informes
s'hauran de pronunciar sobre el compliment
dels objectius i criteris fixats per I'Estat per a
I'atorgament de la subvencio.

RELACIONS ENTRE MUNICIPIS | PROVINCIES

3. El pla provincial definitivament aprovat i acom-
panyat del corresponent expedient administra-
tiu, es remetra al Ministeri d’Administracions
Publiques per tal que, un cop comprovada la
conformitat amb la legislacié aplicable, s'inicii la
tramitacio de la subvencié.

4. El termini per a I'adjudicacié de les obres, el lliu-
rament de les subvencions, la informacié sobre
I'estat de I'execucié de les obres i el termini per
a la liquidacié dels plans de cooperacié, comple-
ten els criteris i les condicions que I'Estat imposa
a les diputacions per a I'atorgament de la sub-
vencio.

Mereixen atencié particular les exigéncies impo-
sades per al lliurament de les subvencions. L'Estat es
reserva una serie de poders de direccié sobre la gestié
de la subvencio, el que obliga les diputacions a reme-
tre les certificacions d'adjudicacié de les obres subven-
cionades, o els acords d’execucid de les obres per la
mateixa Administracid, al Ministeri d’Administracions
Publiques, que, en aquest cas, lliurara el 75 per cent
de I'import de I'aportacio. El 25 per cent restant es re-
metra amb la recepcié de la certificacid final d'obra i
I'acta de recepcio.

Aquesta regulacié exhaustiva sotmet les diputa-
cions a un control que no les diferencia en res d’or-
gans desconcentrats de |’Administracié estatal; la
cooperacié econdmica local aixi gestionada devalua-
ria una transferéncia de fons en “un simple sistema
de pagos a justificar entre érganos que mantienen
relaciones de subordinacion o jerarquia entre si”.
Dificilment es poden aplicar a aquesta relacié inter-
administrativa mantinguda entre I'Estat i les diputa-
cions provincials els principis de la cooperacio, ni tan
sols de la coordinacié. La Diputacié es converteix en
una instancia executora, perd qualsevol funcié en la
gestio de la subvencioé, ja que I'’Administracié estatal
manté “la disposicion o reserva de los créditos, y por
tanto, la determinacion de sus definitivos importes
y condicionantes, supeditando ademas el libramien-
to, es decir, el efectivo ingreso de las cantidades a
transferir, a la remision previa de una informacion
normalizada en la que consten la relacion de bene-
ficiarios y el objeto y cuantia de las subvenciones
aprobadas..." .5

6. CarsaLLERA RivEra, T., “El plan provincial de cooperacion a las obras y servicios de competencia municipal”, Revista de
Estudios de Administracion Local y Autondmica, nim. 255-256, 1992, p. 643 i seg.
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Aquesta jurisprudencia constitucional (sentencies
152/1988, de 20 de juny; 201/1988, de 27 d'octubre;
96/1990, de 24 de maig) dictada amb ocasié de les po-
litiques de foment impulsades per I'Estat, i que afecten
les competéncies autonomiques, va portar el Tribunal a
assentar el principi de condicionar la gestio de les sub-
vencions “de conformitat amb” i no “a pesar de” la
delimitacié de competencies. L'Estat pot promoure po-
litiques de foment, pero retindra la gestio dels ajuts en
funcid de les competeéncies exercides sobre la matéria
o I'activitat subvencionades; si no té cap competeéncia i
les comunitats autdbnomes tenen competéncies exclusi-
ves, només fixa la quantia i els objectius i beneficiaris en
termes generics perqué corresponguin a la gestio auto-
nomica la precisié o I'especificacié d'objectius, les con-
dicions d'atorgament i I'adjudicacié. Només en el cas
extrem de gestid no susceptible de ser territorialitzada
I'Estat pot reclamar la gestié completa de la subvencio.

En sentit analeg les diputacions haurien de rebre
els fons de cooperacié i disposar d’autonomia suficient
per a la gestio, quedant obligades només a justificar la
destinacié donada a les transferéncies.

El tret diferencial que presenta la cooperacid eco-
nomica local de I'Estat amb les entitats locals, és que
no es tracta d'una politica de foment conjuntural, sind
d'una practica continuada, els destinataris de la qual
no soén particulars als qui s'incentiva per a I'exercici
de determinades iniciatives o als qui es distingeix per
les seves caracteristiques especials. Es tracta d’entitats
locals amb autonomia politica per a I'ordenacié i la
gestio d'una part important dels assumptes publics,
gue se subjecten en alguns programes a concurréncia
competitiva mitjancant una convocatoria d'ajuts. En el
cas de la cooperacié economica local, I'Estat i les di-
putacions no concorren en |'exercici de competencies
compartides sobre una suposada matéria, en aquest
cas “una matéria” tan impropia com governs locals
legitimats per sufragi popular. La regulacié dels fons
de cooperaci6 revela una manifestacié del poder de
despesa (la forca del major pressupost) que desvirtua
I'autonomia d'una entitat local fins degradar-la a ins-
tancia executora de la politica estatal, ja que la seva
rad de ser es perd en quedar sotmesa al compliment
d'uns requisits tan detallats i exhaustius que minven la
lliure disposicié dels recursos rebuts.

Un altre dels problemes que implica que el nucli de
I'autonomia provincial depengui de I'elaboracié d'un
pla, el financament del qual priva de manera fonamen-
tal la provincia de capacitat de decisio, és el tractament
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gue rep I'autonomia municipal. U'article 36.2 a) pres-
criu que per donar compliment a I'exercici de les com-
peténcies de coordinacié i de cooperacié i assisténcia,
la Diputacié aprova un pla provincial de cooperacié a
les obres i serveis de competéencia municipal, “en I'ela-
boraci¢ del qual han de participar els municipis”.

Aquesta participacid no rep cap regulacio en la Llei
de bases ni tampoc en la legislacié autondmica de des-
plegament, queden a la potestat d'autoorganitzacié de
la Diputacio les vies per a la participacid municipal en
I'elaboracié del pla. A reserva del comentari que es fara
més tard de la jurisprudéncia del Tribunal Suprem sobre
I'abast i el contingut de la participacié dels municipis en
I'elaboracié del pla provincial, avancem ara que entre
les condicions i els criteris imposats per I'Estat a les di-
putacions per a I'atorgament de la subvencié figura la
necessaria participacié dels municipis com la concrecié
reglamentaria de la imposicié legal. L'autonomia muni-
cipal rep proteccié del legislador estatal amb motiu de
la subvencié concedida a la provincia per a |'elaboracio
del pla d'obres i serveis. Quan la Diputacié de Lugo ar-
gumenta el rebuig d'una obra municipal i la imposicié
del criteri provincial en el pla, ho fa amb fonament en
les seves competencies de coordinacié i en la improce-
dencia de controls d'oportunitat per part de |'Estat. El
Tribunal Suprem en la STS 20/1/2005, per contra, sos-
té que el control exercit per les direccions generals dels
ministeris d’Administracions Publiques i Hisenda encaixa
en els controls de legalitat que preveuen els articles 65 i
66 de la LRBRL i I'article 40.2 de la Llei d’hisendes locals.
El motiu és que, com fixa I'article 36.2 a) in fine, I'Estat,
en atorgar una subvencié a la provincia, queda facultat
per imposar-ne condicions en la gestio.

Per tal de concloure el que ha estat exposat, cal
destacar la paradoxa de subordinar I"'autonomia pro-
vincial a I'elaboracié d'un pla subvencionat per I'Estat i,
en virtut d'aquests fons afectats, a la imposicié d'unes
condicions i d'uns criteris tan rigorosos, detallats i pre-
clusius que resulta impossible reconéixer I'ens local
constitucionalment configurat, I'drgan representatiu
del qual, la Diputacio, té atribuides facultats de govern
i d’administracié de la provincia.

4.2. Un punt d’inflexié: la STC 109/98, de 21
de maig

Aquest marc juridic es torna particularment negatiu
per a 'exercici de |'autonomia provincial i I'autonomia
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municipal. No obstant aix0, encara era susceptible de
provocar efectes més perjudicials. Amb motiu de les
gUestions d'inconstitucionalitat plantejades pel Tribu-
nal Superior de Justicia de Catalunya, el Tribunal Cons-
titucional va culminar el trajecte pel qual I'autonomia
provincial va quedar reduida gairebé a la irrellevancia
d'un dret d'audiencia.

En el FJ 7 de la STC 109/98 del Tribunal forca un
pas més enlla, i considera que el pla provincial no for-
ma part del nucli essencial de I'autonomia provincial.
En un raonament dificilment comprensible, distingeix
entre la proteccié proporcionada per les bases, la titu-
laritat de la competéncia d'assisténcia i cooperacio, i
el seu exercici, I'elaboracio d'un pla provincial d'obres
i serveis. Mentre que la titularitat de la competéncia
(emprant una expressié6 adoptada en jurisprudencia
posterior) si que estaria “arrelada” en els articles 137
i 141 de la Constitucio, I'exercici, en aquest cas, I'ela-
boracié d'un pla, no revestiria més pes que el d'un mer
instrument perfectament substituible. Tot i la pres-
cripcié indubtable del legislador basic, el Tribunal no
li atribueix aquest caracter, i el pla provincial pot ser
substituit pel Pla Unic d’obres i serveis de Catalunya:

“El Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia,
en cuanto instrumento técnico sustitutivo de los pla-
nes provinciales, vendria a operar propiamente en este
sequndo plano, afectando a la actividad instrumental
con que cuentan las diputaciones, cual es la planifica-
cion ex art. 36.2 a) de la LRBRL, en cuanto excluye que
dichas corporaciones locales elaboren y aprueben los
mencionados planes provinciales al margen del referi-
do Plan Unico."

Costa molt pensar que una de les potestats que
preveu l'article 4 de la LRBRL, la de planificacio, rebi
la qualificacié d'instrument tecnic, la potestat (funcio)
és un dels components de la competencia. El Tribunal
Constitucional ho va proclamar en la STC 32/81: “...
para el gjercicio de esa participacion en el gobierno
y la administracion de cuantos asuntos les atane, los
organos representativos de la comunidad local han de
estar dotados de las potestades sin las que ninguna
actuacion auténoma es posible”. De la mateixa ma-
nera no té fonament dissociar titularitat i exercici de la
competéncia. Per atenuar les conseqiéncies juridiques
lesives en I'autonomia provincial provocades per I'arti-
fici de I'argument, el Tribunal torna a la Constitucié i al
minim que s'hi protegeix:

“... las diputaciones catalanas tienen asegurada su
presencia en la confeccién del Plan Unico de Obras y
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Servicios de Catalufia... Por consiguiente, el Parlamen-
to catalan ha asegurado a las diputaciones su inter-
vencion en la elaboracién del Plan Unico mediante la
presencia en la Comision de Cooperacion Local de sus
representantes —que son los respectivos presidentes,
sequn establece el art. 4 b) del Decreto 112/1988-,
actuando el legislador autonédmico en consonancia
con el derecho de los entes locales a participar en los
asuntos que les afecten inherente a la garantia institu-
cional de la autonomia local, derecho cuya necesaria
observancia, por lo demas, recuerda expresamente el
art. 2.1 LRBRL, tanto al Estado como a las comunida-
des autonomas.”

Els criteris anticipats en la STC 32/81 sobre el minim
protegit per la garantia institucional i, un cop respec-
tat aquest minim, la consideracié de I'autonomia local
com a dret de configuracié legal, reben una concre-
Ci6 precisa en aquesta sentencia. De les competencies
provincials propies atribuides, en tot cas, pel legislador
basic, que enumera |'article 36.1 LRBRL, el FJ 2 n‘as-
senyala Unicament una, la cooperacié economica a la
realitzacié de les obres i serveis municipals:

“... cabe considerar como nucleo de su actividad
el apoyo a los municipios radicados en su ambito terri-
torial, a cargo de las diputaciones provinciales u otras
corporaciones de caracter representativo, actividad
que se traduce en la cooperacion econémica a la reali-
zacion de las obras y servicios municipales, y que es lle-
vada a la practica a través del gjercicio de su capacidad
financiera o de gasto publico por parte del ente provin-
cial. Es esta actuacion cooperadora, pues, la que cabe
identificar como el nucleo de la autonomia provincial,
de tal manera que la ablacion o menoscabo sustancial
de dicho reducto indisponible han de reputarse lesivos
de la autonomia provincial constitucionalmente garan-
tizada."

No obstant aix0, el nucli essencial, d’entrada identi-
ficat en la cooperacié economica a la realitzacié de les
obres i serveis municipals, resulta cobert si el legislador
autonomic concedeix dret d'audiéncia a la Diputacio
provincial en |'elaboracié del Pla Unic, és a dir, si la Co-
munitat Autonoma interpreta restrictivament el con-
cepte de participacio, sense més abast que la preséncia
dels presidents de les diputacions, no hi hauria menys-
cabament de la garantia constitucional protegida en
la Constitucid. Obviant el legislador basic, el Tribunal
reconeix a la Generalitat la competéncia per, en pri-
mer lloc, desconéixer els apartats a), ¢) i d) de I'article
36.1: ni la coordinacié per a la prestacié integral dels
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serveis de competéncia municipal, ni la prestacio dels
serveis supramunicipals, ni el foment i I'administracio
dels interessos peculiars de la provincia, formen part
del nucli essencial, i, en segon lloc, tampoc I'elabora-
ci6 d'un pla provincial per donar contingut a les com-
peténcies atribuides en els apartats a), la coordinacié
per a la prestacio integral dels serveis de competéencia
municipal, i la cooperaci6 i assistencia als municipis de
menys capacitat de gestio.

La representacié de la Generalitat apel-la directa-
ment a la Constitucié per negar que correspongui a
I'Estat la definicid de la garantia institucional de les
diputacions provincials (sic), ja que, en aquest cas,
la garantia dependria del legislador en comptes de
la Constitucié. Reiterant una tesi esgrimida en altres
conflictes sobre el mateix tema litigids, assenyala que
la competéncia estatal es redueix a fixar les bases del
régim local, pero no a definir I'ambit de I'autonomia
local, ja que també el legislador basic s'obliga segons
les previsions constitucionals.

Si fos la normativa basica, en comptes de la Cons-
titucio, la referéncia juridica sobre autonomia provin-
cial, es provocaria un uniformisme incompatible amb
la diversitat de I'Estat autonodmic. Correspon, per tant,
al legislador autonomic identificar el minim constitu-
cional garantit i entendre respectada I'autonomia pro-
vincial, atés que l'article 7 de la Llei 23/1987 permet
que les diputacions participin en I'elaboracié del pla
autonomic.

Amb rad ha estat assenyalada la STC 109/98 com
un exponent de la prevalenca i del desplacament de
la legislacié basica pels estatuts d’autonomia. El Tribu-
nal, en efecte, assumeix la tesi de la Generalitat quan
centra la discussi6 a la facultat de la Generalitat d'im-
posar a les provincies I'exclusivitat del Pla Unic com a
canal en les inversions que efectuin per a la coopera-
Ci6 a les obres i serveis municipals. En coherencia amb
la legislacio basica, el Tribunal proponent entenia que
no es podia concebre el Pla Unic com un mecanisme
substitutori dels diversos plans provincials que preveu
Iarticle 36.2 a) LRBRL, ja que vulneraria les competén-
cies provincials atribuides en la Llei de bases, en ser
una d’aquestes I'elaboracié del Pla. Hem tingut ocasié
d'analitzar i de valorar el parer del Tribunal sobre aquest
punt, interessa ara seguir el raonament desenvolupat
en el FJ 5. Enfront de la tesi del Tribunal proponent, les
representacions del Parlament i de I'Executiu autono-
mics esgrimeixen precisament la clausula continguda
en aquest mateix article per demostrar que sén les ma-
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teixes bases estatals les que ofereixen fonament juridic
per a la substitucié dels plans provincials pel Pla Unic.
Quan l'article 36.2 a) reconeix a la Comunitat Auto-
noma l'assegurament al seu territori de la coordinacio
dels plans d'acord amb el que preveu |'article 59, salva-
guarda les competéncies reconegudes en els estatuts
d’autonomia, igual que les anteriors que hagin estat
assumides per aquests.

Amb aquesta clausula “sense perjudici” es garan-
teix a la Generalitat una prerrogativa que excedeix les
gue conté |'article 59 per a la resta de comunitats. La
representacié processal autondmica al-ludeix als de-
bats parlamentaris, i el Tribunal relativitza I'al-lusio per
atendre Unicament a la relacié normativa entre |article
36 de la LRBRL i I'apartat sisé de la disposicio transito-
ria sisena de I'Estatut, on es pot apreciar una atribucio
a la Comunitat Autonoma de Catalunya, en materia
de coordinacié de plans provincials, més amplia que
la reconeguda a la resta de comunitats autdbnomes
pluriprovincials. El Tribunal justifica la inaplicacié de les
bases recordant una altra senténcia, la STC 27/1987,
sobre diputacions valencianes:

“... el régimen juridico de las Administraciones
Publicas (art. 149.1.18 CE) ha de ser respetado a no
ser que, en algun aspecto concreto, su inaplicacion
resulte expresa e inequivocamente de lo dispuesto en
el Estatuto de Autonomia de una determinada Comu-
nidad, como caracteristica especifica de la misma... Y
es que, por mas que con la atribucion al Estado de la
competencia para establecer las bases se persiga ‘una
requlacion normativa uniforme y de vigencia en toda
la Nacion’, no empece en absoluto a dicha nocion el
hecho de que, junto al régimen basico aplicable a la
generalidad de las comunidades auténomas, coexistan
situaciones particulares; aunque, como es palmario,
estas excepciones precisan ineludiblemente, bien una
expresa habilitacion constitucional, bien —como sucede
en nuestro caso— un especifico anclaje estatutario."

Queda el dubte de si I'ancoratge estatutari despla-
ca l'aplicacio de la legislacié basica a una comunitat
autonoma determinada, o si és la legislacié basica la
que legitima la diferencialitat autonomica. En qualse-
vol cas, el Tribunal declara la inaplicacié de les bases
amb la consequéncia juridica de rebaixar el minim de
la garantia institucional en la proteccié de I'autonomia
provincial. Catalunya queda exceptuada de complir els
requisits de I'article 59; en primer lloc, la coordinacié
no revesteix el caracter excepcional d’'una relacié ad-
ministrativa que només es justifica un cop constatada
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la impossibilitat o insuficiéncia d'altres relacions com la
cooperacié o el conveni; en segon lloc, no redueix els
seus efectes a I'elaboracié d'un pla sectorial, detallat
i acotat, per tal de possibilitar un marge de decisi6 a
les instancies coordinades; i, finalment, la prerrogativa
gue el Pla Unic ofereix a la Generalitat, com ha estat
exposat més amunt, és la substitucié dels plans provin-
cials, preservant el minim d’assegurar la presencia de la
representacié provincial.

La situacié de marginalitat institucional que la pro-
vincia pateix en la legislacié catalana, culmina amb la
regulacié de la participacié provincial en |'elaboracié
del Pla Unic. En examinar les normes legals i reglamen-
taries es comprova que la Comissié de Cooperacié Lo-
cal de Catalunya esta formada per quaranta-vuit mem-
bres, vint-i-quatre corresponen a la Generalitat, quinze
als municipis, cinc a les comarques i quatre a les pro-
vincies. La perplexitat que suscita aquesta composicid
es justifica per la incomprensié que suposa entendre
compensada la privacio de la competencia més impor-
tant de la provincia, a canvi de la més minoritaria de les
representacions que integren la Comissio. La participa-
Cid es redueix a rebre informacié sobre la destinacio
dels recursos economics, sense que en cap cas un dels
membres més afectats disposi de dret de vet, o s'exi-
geixi majoria qualificada en I'adopcié de les decisions.

La impressid que deixa aquesta important sentén-
cia, és I'oportunitat de la imposicié legal a la provin-
cia de I'elaboracié d'un pla per a |'exercici de les seves
competencies més genuines. Si als condicionants que
la normativa estatal imposa a les provincies en el pro-
cediment per a la tramitacié del pla s'uneix la negativa
lectura jurisprudencial, qualificant-lo de simple instru-
ment no protegit per les bases estatals, per entendre
el Tribunal no “enraizable” en els articles 137 i 141 de
la Constitucio el peculiar exercici de la titularitat d'una
competéncia, sembla convenient regular les compe-
téncies provincials en una altra clau que generi menys
equivocs i doti de més consisténcia I'autonomia de la
provincia.

Caldria, en aquest sentit, ponderar la convenién-
cia de distingir entre formes de cooperacié i assistén-
cia canalitzables en el pla provincial i altres formes al
marge del pla. La distincié que recull I'article 36 LRBRL
entre |'apartat b) del punt 1 i I'apartat b) del punt 2
no resulta facilment comprensible; la cooperacio i as-
sisténcia destinada als municipis menys poblats i amb
baixa capacitat de gestio, i la cooperacié i assistencia
justificada per raons d'eficacia i economia, per tal de
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garantir I'accés de la poblacié provincial als serveis de
competencia municipal, no revelen una diferéncia tan
evident com per rebre un tractament juridic diferent.
Tanmateix, sera aquesta doble versié de la cooperacié i
assistencia la que porti el Tribunal a considerar garantit
el minim de la proteccié constitucional. La normativa
autonomica catalana pretenia que qualsevol manifes-
tacio de la competencia provincial sobre cooperacié
i assistencia als municipis s'havia d’incloure en el Pla
unic; el Tribunal va entendre que una exigéncia tan ex-
haustiva privava d'autonomia la provincia, i en desna-
turalitzava la funcié constitucional, pero salvaguardant
el dret a participar en I'elaboracié del pla i deixant al
marge del pla altres formes de cooperacié i assisténcia,
el nucli essencial de I'autonomia provincial no experi-
mentava cap menyscapte. El Tribunal reconeixia que la
part de cooperacioé i assisténcia vehiculada fora del pla
constituia la menys important, perd era la que legiti-
mava la inclusié en el pla de la més significativa:

“...el.. art. 2.3 de la Ley 23/1987 se inclina por
dotar al Plan Unico de un carécter exhaustivo, integra-
dor de toda forma de cooperaciéon econdmica en obras
y servicios de los municipios. En efecto, la obligada fi-
nanciacion del Plan Unico con aportaciones provincia-
les, en lugar de cefiirse a las cantidades destinadas por
las diputaciones a la financiacion de inversiones, se ex-
tiende ahora, con afan de exhaustividad, a la totalidad
de los recursos econémicos incardinados a las obras y
servicios de competencia municipal, con independen-
cia de cual sea su finalidad especifica. ...

"“Asi pues, sequn el tenor literal del cuestionado art.
2.3, a través del Plan Unico habria de canalizarse, no
ya la manifestacion fundamental en que se proyecta
la cooperacion econémica de las diputaciones con los
municipios, cual es, sin duda, la financiacion de inver-
siones en obras y servicios municipales, sino que dicho
instrumento vendria practicamente a absorber tal fun-
cién de cooperacion econdmica en su integridad. De
este modo, el precepto que nos ocupa lesiona la auto-
nomia provincial.” (FJ 13).

A continuacio, el Tribunal no déna fonament a la
idea d'estendre la coordinacié del pla autonomic a
qualsevol forma de cooperacié economica, perque,
en aquest cas, el caracter limitat i excepcional de la
coordinacié deixaria pas a una permanéncia de la im-
posicié autondmica sobre I'autonomia provincial que
la buidaria de contingut. Val la pena cridar I'atencié
sobre un aspecte important: el Tribunal reconeix que
a través del pla autonomic s’ha d’instrumentar la ma-
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nifestacié fonamental de la cooperacié economica de
les diputacions. No obstant aixo, per a aquesta part
de la cooperacié no regeixen els limits i les restriccions
a qué s'ha de subjectar I'activitat coordinadora de les
comunitats autdnomes sobre les entitats locals que as-
senyala |'article 59 LRBRL:

“La coordinacié s'ha de fer mitjancant la definicio
concreta i en relaci6 amb una materia, servei o com-
petéencia determinats dels interessos generals o comu-
nitaris, a través de plans sectorials per a la fixaci¢ dels
objectius i la determinacié de les prioritats de I'accié
publica en la matéria corresponent ...

“Les entitats locals han d’exercir les facultats de
programacio, planificacié o ordenacié dels serveis o
activitats de la seva competéncia en el marc de les
previsions dels plans a qué es refereix el paragraf
anterior.”

En coheréncia amb aquests principis, el Tribunal
Constitucional (STC 27/87) va precisar de forma preci-
sa I'exercici de la potestat de coordinacio:

“... no supone... una sustraccion o menoscabo de
las competencias de las entidades sometidas a la misma;
antes bien, presupone légicamente la titularidad de las
competencias a favor de la entidad coordinada ...

“... no pueden suponer (las directrices autonomi-
cas) una modalidad de control ni colocar a las dipu-
taciones provinciales en una posicion de subordina-
cion jerdrquica incompatible con su autonomia... no
puede traducirse en la emanacion de érdenes con-
cretas que prefiguren exhaustivamente el contenido
de la actividad del ente coordinado, agotando su
propio ambito de decision auténoma, en cualquier
caso, los medios y técnicas de coordinacidon deben
respetar un margen de libre decision de la discre-
cionalidad en favor de las Administraciones sujetas
a la misma, sin el cual no puede existir verdadera
autonomia.” (FJ 6).

Malgrat que el Tribunal nega al Pla unic el propdsit
esgotador pretes per la legislacio autondomica, si que
li concedeix una dimensié i una amplitud superiors a
les atribuides per la LRBRL a la coordinacio. El pla au-
tonomic a Catalunya substitueix els plans provincials,
les diputacions perden la competencia per programar,
planificar o ordenar en el marc del pla autonomic, uni-
cament participen amb la representacié més minori-
taria en una comissio autondomica. Per tant, els limits
de la coordinacié no operen en I'elaboraci¢ del pla,
sin6 en la prohibicid de privar les diputacions d’altres
formes de cooperacié amb els municipis. Un limit que,
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encara que de forma forcada i reiterada, esta previst en
la LRBRL i, per tant, no fonamentat en la naturalesa ju-
ridica de la coordinacié com a relacié interadministrati-
va. L'article 36.2 diferéncia de forma clara I'exercici de
les competéncies de coordinacié i cooperacié en dos
apartats. Mentre que |'apartat a) obliga la Diputacio
a l'elaboracié d'un pla d'obres i serveis, I'apartat b),
en termes més generics i imprecisos, estableix uns fins
gue se suposen també en la cooperacié i assisteéncia de
I'apartat a) com a contingut del pla provincial. L'apar-
tat b) diu el seglent:

“Assegura |'accés de la poblaci¢ de la provincia al
conjunt dels serveis minims de competéncia munici-
pal i la maxima eficacia i economicitat en la prestacid
d’'aquests serveis mitjancant qualsevol formula d’assis-
tencia i cooperacié amb els municipis.”

Aquest precepte no presenta cap diferencia amb els
fins que I'article 31.2 encomana a la provincia: garan-
tia dels principis de solidaritat i equilibri intermunicipals
i, sobretot (en particular diu I"article), assegurar la pres-
tacio integral i adequada dels serveis de competéncia
municipal a la totalitat del territori provincial. La pres-
tacio integral i adequada és equiparable a la idea de
prestacio de serveis amb criteris d’eficacia i economia.
No obstant aix0 el Tribunal es basa en aquesta reitera-
Ci6 per sostenir que el pla autondmic no pot estendre
la coordinacié fins al punt d'absorbir qualsevol forma
de cooperacié i assisténcia. Va ser per aixd que, amb
motiu de la Llei 57/2003 de modernitzacio del govern
local, s'hi va afegir el paragraf segiient:

“Amb aquesta finalitat, les diputacions poden ator-
gar subvencions i ajuts amb carrec als seus fons propis
per realitzar i mantenir obres i serveis municipals que
s'instrumenten a través de plans especials o altres ins-
truments especifics.”

Nomeés cal llegir el paragraf per comprovar el re-
flex legal del criteri jurisprudencial: les subvencions i
els plans especials per a la realitzacié i el manteniment
d’'obres no es vehiculen a través del pla provincial, i
constitueixen les formes de cooperacié i assisténcia
gue integren, al costat de la participacié en |'elabora-
ci6 del pla autondmic, el minim de la garantia institu-
cional protegit per la Constitucio. El text reprodueix en
termes gairebé literals el que el Tribunal havia declarat
inconstitucional de I'article 2.3 de la Llei 23/87:

" Sin perjuicio de lo establecido por el apartado 1.c),
todos los demas recursos financieros que las diputa-
ciones de Barcelona, Girona, Lleida y Tarragona des-
tinen, en concepto de cooperacion econdémica, para

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 29, juny de 2012, p. 117-137
Fundacié Democracia i Govern Local



la realizacion, la ampliacion o la mejora de las obras
y de los servicios de competencia municipal se haran
efectivos mediante el Plan Unico de obras y servicios
de Catalufa...".

Tenint en compte la coincidéncia i I'afinitat dels
conceptes de realitzacio, ampliacié i millora que as-
senyala aquest article, declarat inconstitucional, amb
els que conté l'article 1.1 de la mateixa Llei, conside-
rat conforme a la Constitucio, cal precisar, més aviat
forcar, la distincio, per tal de donar alguna seguretat
juridica a una questio tan decisiva després del pronun-
ciament del Tribunal. En efecte, el contingut de Iarticle
1.1 és el seglent:

“Mediante el Plan Unico de Obras y Servicios de
Catalufia se instrumentara la cooperacion economica
para la realizacion de las obras y servicios de compe-
tencia municipal a que se refieren los articulos 63 y
64 de la Ley 8/87 de 15 de abril, Municipal y de Régi-
men Local de Cataluia, preferentemente los minimos
y obligatorios, en el marco del desarrollo de la nueva
organizacion territorial de Catalufia.”

L'artificios de la distincié entre “realizacion de las
obras y servicios de competencia municipal” (article
1.1) i “la realizacion, la ampliacion o la mejora de las
obras y de los servicios de competencia municipal”
(article 2.3), obliga el Tribunal a una senténcia inter-
pretativa (FJ 13 in fine): perque I'article 1.1 no incorri
en inconstitucionalitat, s’ha d'interpretar “Unicament”
com a obligatoria la inclusié en el pla autondmic del
financament d‘obres i serveis municipals. Queden a les
mans de les diputacions altres formes de cooperacio,
com les subvencions i altres ajudes economiques desti-
nades als municipis. L'aporia que va emergint a mesura
que s'avanca en el raonament del Tribunal cobra algu-
na claredat en la posterior jurisprudéncia del Tribunal
Suprem. La senténcia de 26 de setembre de 2002 acull
les al-legacions de la Diputacié de Barcelona, perque
considera que els annexos 1 i 2 del document aprova-
tori del pla es refereixen a inversions reals, mentre que
I'annex 3 conté un programa d’ajuda o assisténcia tec-
nica. La diferencia entre inversions reals i ajudes o as-
sisténcia técnica fonamenta una senténcia que declara
I'obligatorietat de canalitzar a través del pla les inversi-
ons reals, i excloure les ajudes o I'assistencia tecnica.’
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Segons I'Ordre del Ministeri d’Economia i Hisenda
de 2008 (al seu moment Ordre de 20 de desembre de
1989), les inversions reals sén les despeses a realitzar
directament per les entitats locals, destinades a crear
infraestructures. D'acord amb aquest criteri, només
s'inclouran en el Pla Unic les inversions que realitzin les
diputacions provincials destinades a la creacié d'infra-
estructures i obres municipals, perd no les que, finan-
cades per la Diputacio, realitzen els municipis.

La paradoxal conclusié d'aquesta concrecié juris-
prudencial de la senténcia interpretativa dictada pel
Tribunal Constitucional és que el nucli essencial, el mi-
nim de I'autonomia provincial, s'identifica no tant amb
iniciatives provincials a través d'inversions reals, sind
amb transferéncies de capital, és a dir, les subvencions
que les diputacions dirigeixin als municipis per a la re-
alitzacio, I'ampliacié o la millora de les obres i serveis
de competéncia municipal. No és facil reconéixer en
la transferéncia de capital mitjancant subvencions les
facultats que la Constitucio atribueix a la Diputacié per
al govern i I'administracio de la provincia.

Amb aquest afegit la LRBRL incorria en I'enésima
reforma puntual (vint-i-dues modificacions ha sofert la
Llei des de la seva aprovacio), consumant un procés de
carretatge juridic descontrolat.

4.3. La jurisprudencia del Tribunal Suprem

La STC 109/98 trenca la jurisprudéncia del Tribunal Su-
prem (i explica la qUestid d'inconstitucionalitat propo-
sada pel Tribunal Superior de Justicia de Catalunya). En
dues sentencies d'aquest Tribunal (23 de juny de 1989
i 1 de setembre de 1990) es va argumentar la validesa
i aplicacié de les bases estatals a Catalunya negant vir-
tualitat juridica a la clausula “sense perjudici” de I'ar-
ticle 36 LRBRL. Totes dues decisions destaquen el marc
normatiu de la LRBRL:

“... destacan los siquientes preceptos en relacion
con lo que nos ocupa: el articulo 1.2, en cuanto esta-
blece que la provincia goza de autonomia para la gesti-
on de sus intereses; el articulo 4.1.c) al indicar que a las
provincias corresponde, dentro de la esfera de sus com-
petencias, la potestad de programacion o planificacion;

7. Esquerba Roset, J. M., “Una interpretacion congruente de la Sentencia del Tribunal Constitucional 109/98 con la autono-
mia financiera de las diputaciones catalanas”, en Caamaro DowminGuez, F. (coord.), La autonomia de los entes locales en positivo,

Fundacio Democracia i Govern Local, Barcelona, 2003.

131

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 29, juny de 2012, p. 117-137
Fundacié Democracia i Govern Local



MANUEL ZAFRA VicTOR

el articulo 10.1.3, que establece que las funciones de
coordinacidon no afectaran, en ningun caso, a la au-
tonomia de las entidades locales; y el articulo 112
en cuanto sefala que las entidades locales aprueban
anualmente un presupuesto Gnico que constituye la
expresion cifrada, conjunta y sistematica de las obliga-
ciones gue, como maximo, pueden reconocer y de los
derechos con vencimiento o que se prevean realizar
durante el correspondiente ejercicio econémico.”

Aquesta jurisprudéncia posa de manifest que la
potestat de la Generalitat recollida en el Reial decret
2115/1978 no presenta cap diferéncia respecte a la re-
coneguda a la resta de comunitats autdbnomes en I'ar-
ticle 59 LRBRL; per tant, aquest Reial decret no afecta
les competencies de les diputacions catalanes. La STS
de 23 de juny de 1989 confirma I'abséncia de singu-
laritats en I'ordenament catala que justifiquin menys
autonomia provincial que la reconeguda a la provincia
en els articles 36 i 59 LRBRL. En interpretar els antece-
dents de la clausula “sense perjudici”, descarta que
constitueixi una peculiaritat catalana en relacié amb el
regim local comu:

"Esta interpretacion voluntarista, sin embargo, no
es correcta. Se trata, sin duda, de una férmula trans-
accional en la elaboracion de la Ley para expresar que
la Ley de Bases no mermaba en modo alguno las com-
petencias sehaladas en el Estatuto de Autonomia. Los
articulos 36 y 59 de la Ley de Bases lo que hacen es
sehalar las competencias de las diputaciones y comu-
nidades vertebrandolas en los principios de autonomia
y coordinacion que, con origen en la Constitucion, im-
pregnan toda la normativa sobre régimen local, para
asequrar la coherencia de la actuacion de las Admi-
nistraciones Publicas en el ambito de la cooperacion,
asistencia y, en definitiva, solidaridad entre las mismas,
pero siempre sin menoscabo de su autonomia.”

Adverteix també el Tribunal Suprem I'estreta vincu-
lacié entre autonomia financera i potestat de planifi-
cacio:

“... también la Diputacion, si pierde por imposi-
cion de la Generalidad, su capacidad de dotar con sus
presupuestos sus propios Planes y el Plan Unico que-
daria vacia de contenido su competencia planificadora
propia.”

De la mateixa manera que la senténcia comenta-
da, la d'1 de setembre de 1990 sobre el Decret de la
Generalitat de desplegament del Pla Unic, on es fixa
el caracter imperatiu de les aportacions provincials
al pla autonomic, pren com a referéncia les relacions
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entre autonomia provincial i coordinacié autondmica
d’acord amb els criteris que estableixen els articles 36 i
59, negant les suposades especialitats del Reial decret
2115/1978. El Tribunal deixa clara I'aplicacié de la le-
gislacio basica:

"El articulo 36... configura el haz minimo de com-
petencias, que configuran la autonomia provincial
reconocida en el articulo 137 de nuestra Constitu-
cion, entre ellas la asistencia y la cooperacion juridica,
economica y técnica a los municipios, especialmente
los de menos capacidad econémica y de gestion, y a
estos efectos atribuye la aprobacion anual de un plan
provincial de cooperacion de obras y servicios. La Di-
putacion Provincial no puede ser privada de facultades
decisorias en este ambito de actuacion porque ello su-
pondria privarle de su propia autonomia garantizada
constitucionalmente.”

El Tribunal reconeix la concurrencia dels interessos i
competencies provincials amb els de la Comunitat Au-
tdbnoma, i la potestat autonomica per a la coordinacié
dels plans provincials, pero conclou de forma inequivo-
ca que el minim competencial de I'autonomia provin-
cial ha de ser preservat. En consequéncia, i malgrat la
invocacio de la peculiaritat catalana, ressalta que I'ar-
ticle 36 LRBRL es refereix a competencies assumides o
ratificades estatutariament, perd no a serveis traspas-
sats amb anterioritat:

“No existe, pues, un régimen especial o excepcio-
nal para la Generalidad de Catalufia reconocido en la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local que permita a esta, en uso de sus facul-
tades de coordinacion, fijar, con caracter obligatorio
para la Diputacion, la cuantificacion de su aportacion
al Plan Unico de Obras y Servicios de la Generalidad] la
determinacion del alcance de la autonomia provincial
en este punto debe atenerse al régimen general esta-
blecido por la Ley 7/1985, de 2 de abril, Requladora del
Régimen Local.”

4.4. Conclusions

4.4.1. La STC 109/98, tot i resoldre un cas singular, les
relacions entre la Generalitat i les diputacions catala-
nes, empra una argumentacio tan abstracta i genérica
gue es pot estendre a la resta de comunitats autdno-
mes i diputacions provincials. Considerar |'elaboracio
d'un pla provincial com un simple instrument substi-
tuible pel pla autonomic, sense que aquesta substitucid
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afecti la titularitat de les competéncies provincials so-
bre cooperaci6 i assisténcia, permet I'existencia d'un
Pla Unic autonomic i la conseglent desaparicié dels
plans provincials. En dissociar titularitat i exercici en la
competencia provincial de cooperacié i assistencia, el
Tribunal priva de caracter basic I'exercici de la compe-
téncia, i considera només protegida la titularitat per la
garantia institucional, el respecte de la qual es cobreix
amb la presencia de la representacio provincial en I'ela-
boracié del pla autonomic.

La identificacid del nucli essencial de I'autonomia
provincial amb les competencies de cooperacié i as-
sisténcia, i I'exclusié de la resta de competéncies de
I'article 36.1, també és un parametre jurisprudencial
generalitzable.®

4.4.2. S|, tenint en compte la jurisprudencia del Tri-
bunal Suprem, es podia afirmar que no hi havia cap
peculiaritat catalana que exceptués el caracter excep-
cional de la coordinacié de les relacions entre la Ge-
neralitat i les diputacions catalanes, després de la STC
109/98 sembla que el raonament s’inverteix: la supo-
sada singularitat catalana es generalitza a les altres
comunitats autonomes, i totes poden elaborar plans
Unics d'obres i serveis en substitucié dels plans provin-
cials.®

4.4.3. La STC 109/98 assenyala com a nucli essen-
cial de I'autonomia provincial la cooperacio i assistén-
cia als municipis i I'autonomia pressupostaria; en les
sentencies del Tribunal Suprem comentades no es des-
vinculen autonomia pressupostaria i potestat de plani-
ficacié. El Tribunal Constitucional justifica que una part
dels recursos provincials es posin a disposicié de la co-
munitat autdbnoma per al financament del Pla Unic; de
la mateixa manera que les competéncies propies de la
provincia no configuren una autonomia que no adme-
ti modulacions, igualment I'autonomia pressupostaria
les experimenta quan el bloc de constitucionalitat ho
permeti.

Aquesta tesi resultara controvertida en la STC
48/2004, de 25 de marg, quan el Tribunal es pronun-
cii sobre la constitucionalitat del principi de connexio
en sentit invers: el moviment en la titularitat d’'una
competencia cap amunt, de la provincia a la comuni-

RELACIONS ENTRE MUNICIPIS | PROVINCIES

tat autonoma, implica que també es transfereixin els
recursos necessaris per al seu exercici. El parer gene-
ral del Tribunal es va inclinar per considerar contrari a
la Constitucié que el Govern que priva un altre d'una
competencia s'apropii a més del financament. El vot
discrepant d'una magistrada i I'adhesié d'una altra re-
flecteixen la controveérsia del tema.

5. La cooperacio intraprovincial i la jurispru-
déncia del Tribunal Suprem

El text refos de la Llei de régim local, de 24 de juny de
1955, va dedicar la seccié 3a del capitol primer, del
titol 1l, a la cooperacié provincial dels serveis munici-
pals, principalment dels obligatoris, qgue no poguessin
ser establerts pels ajuntaments (article 255). Per al de-
senvolupament d’aquesta cooperaci¢ redactaran les
diputacions, un cop escoltats els ajuntaments, plans
biennals ordinaris que s'executaran anualment. En els
primers temps de transicié a la democracia es reconeix
la competencia provincial per a I'aprovacié dels plans
de cooperacié a les obres i serveis en el Reial decret
688/1978, de 17 de febrer (article 9.1). Es culmina aixi
el cami obert pel Decret 1087/1976, de 23 d'abril, que
encomanava a les diputacions I'estudi, I'elaboracié i
I'execucié dels plans. En el Reial decret 688/1978, la
intervencié estatal es redueix a la contribuci6 en el fi-
nancament dels plans, i a les comissions provincials de
col-laboracié de I'Estat amb les corporacions locals se’ls
assigna el control de I'execucié de les "obras y servicios
en las que exista subvencion estatal” (article 21).

Els reials decrets 1673/1981 i 2689/1981 van ade-
quar el regim juridic dels plans provincials de coopera-
Cio, i van preparar el cami a la regulacié continguda en
la LRBRL.

L'article 36.2 a) LRBRL denomina el pla, pla provin-
cial de cooperacio a les obres i serveis de competen-
cia municipal, regulant-ne el contingut i procediment
d’elaboracio. Per tenir consciéncia total de la impor-
tancia del pla cal tenir en compte els articles 30 a 34
del text refés sobre régim local, que assenyalen com
a expressio de l'autonomia provincial que el pla de

8. Carro FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. “Autonomia provincial y Plan Unico de Obras y Servicios (a propdsito de la STC 109/98,
de 21 de mayo)”, Revista Andaluza de Administracién Publica, nim. 13, 1988.
9. Orteca Awvarez, L., “El Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufa y la garantia institucional de la autonomia provincial”,

Cuadernos Civitas, Madrid, 1992.
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cooperaciod concedeixi prioritat a zones de la provincia
0 a sectors i activitats de la competéncia municipal.

Al mateix temps que s'enforteix I’'autonomia de la
provincia amb el pas de |'estudi, elaboracio i execucié
a I'aprovacié dels plans, també es consolida I'autono-
mia municipal: la simple audiéncia es qualifica d'obli-
gatoria participacio.

Segons els apartats a) i b) de I'article 36.1 LRBRL, el
pla provincial de cooperacié presenta un doble carac-
ter, perque es dirigeix, simultaniament, a la coordinacié
i cooperacié per a la prestacid dels serveis de compe-
téncia municipal. Aquesta simultaneitat es torna pro-
blematica perqué els principis que informen tots dos
conceptes son diferents, fins i tot oposats: la coordina-
cio implica supremacia i imposicié, mentre que la coo-
peracié requereix paritat i voluntarietat. Les sentencies
recaigudes en litigis sobre plans provincials han obser-
vat la logica de les relacions interadministratives: el ca-
racter preferent i, per tant, la normalitat de la coope-
racié, enfront del caracter puntual i, en conseqiencia,
I'excepcionalitat de la coordinacio. La coordinacié no
permet I'alteracié de la distribucié de competencies,
simplement la limitacio en el seu exercici. Que la norma
sigui la cooperacio i la coordinacié s'hagi de conce-
bre com a excepcio, implica una conseqguencia juridica
fonamental: la inclusié en el pla d'una obra o servei
gue no sigui de competéncia municipal suposaria in-
correr en una desviacid del seu contingut material;
igualment, tampoc resulta admissible la inclusié d'una
obra o servei diferents dels proposats pel municipi. La
provincia no podria invocar la coordinacio per justificar
la incorporacié al pla d'obres o serveis contraris a la
voluntat de I'ajuntament respectiu.

La STS de 3 d'abril de 1998 aborda cada un
d’'aquests punts controvertits:

“Los expresados términos literales del precepto
(art. 36.2 LRBRL) dotan de una cierta ambigliedad a la
planificacion provincial de que se trata, al presentarla
simultaneamente como instrumento de coordinacion
(letra a) del apartado 1) y de cooperacion (letra b) del
apartado 1), con las consecuentes dificultades de in-
terpretacion y aplicacion practica. Sin embargo, desde
el punto de vista de las diputaciones, resulta prefe-
rente su caracter de mecanismo de cooperacion con
las entidades municipales de la provincia, puesto que

no solo es el propio precepto el que califica como de
‘cooperacion’ a los planes, sino que también es esta
la naturaleza que resulta de su requlacion sistematica
contenida en los articulos 32 y ss. TRRL. En resumen,
puede decirse que los planes provinciales de coopera-
cién son realmente ‘planes de cooperacion’; sin perjui-
cio de que a través de esta cooperacion logre la Dipu-
tacion coordinar los esfuerzos de las entidades locales
que intervienen... Es cierto que, como se ha razona-
do, los planes provinciales de cooperacion persiguen,
junto a la preferente finalidad de ‘cooperacion’, una
cierta funcion de ‘coordinacion’ en el asequramiento
y qarantia de la adecuada prestacion de los servicios
municipales, especialmente de los minimos estableci-
dos en el articulo 26.1 LRBRL, pero en ningun caso
ello supone que la Diputacion asuma la titularidad de
los servicios y obras que ostentan los municipios... En
definitiva, la naturaleza del Plan Provincial de Coope-
racion no puede llevar a otra consecuencia que la de
excluir de él cualquier obra que cuente con la negativa
del correspondiente Ayuntamiento afectado y enten-
der, incluso, que la propuesta de inclusion de la obra
corresponde a la propia corporacion municipal..." ."°

La senténcia revela la dificultat per conciliar dos
conceptes de sentit contrari, i intenta salvar la contra-
dicci6 amb una lectura flexible de la naturalesa pre-
ferent i normal de la cooperacié sobre |'excepcional i
ocasional de la coordinacié. El pla és de cooperacio,
perd a mesura que la Diputacié coopera amb els muni-
cipis és possible que hagi de rebutjar la proposta muni-
cipal, per tal de garantir la prestacié integral del servei
o el repartiment equitatiu de les obres, i en aquest cas
la cooperacié deixa pas a la coordinacio; tanmateix,
que l'exercici de la competencia municipal no resulti
efectiu, no significa que el municipi quedi privat de ti-
tularitat.

El pla provincial és un acte complex el procediment
d’elaboracié del qual ha de propiciar I'acord i evitar
el conflicte i la imposicié. La Diputacié ha d'assumir
i valorar les propostes municipals, encara que pot no
satisfer-les; la garantia de la prestacio integral obliga a
ponderar amb visio intermunicipal la prioritat munici-
pal, i descartar les incompatibles amb les disponibilitats
pressupostaries i les prioritats d'altres municipis. Quan
I'article 141.2 de la Constitucio atribueix a la Diputacio

10. Suar RincoN, J., raona amb encert sobre la dificultat per manejar els termes cooperacié i coordinacié aplicats a la relacio
municipis-provincia en “La competencia de coordinacién”, en Gomez-Ferrer Morant, Rafael (coord.), La provincia en el sistema

constitucional, Editorial Civitas, Madrid, 1991, p. 169-200.

134

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 29, juny de 2012, p. 117-137
Fundacié Democracia i Govern Local



facultats per al govern i I'administracio de la provincia,
la legitima per a la decisi¢ final en I'aprovacié del pla.

Tant la practica en |'elaboracio dels plans provincials
com la jurisprudéncia dictada en els litigis plantejats
entre provincia i municipis, proporcionen un patrimoni
fonamental per pensar el disseny i els fonaments d'un
procediment gue no provoqui el raonament forcat de
creure que la cooperacié continuada porta a la coor-
dinacié puntual. Sembla més aconsellable conjugar
I'autonomia provincial i I'autonomia municipal a partir
de premisses diferents. Els municipis expressen la seva
autonomia en la interaccié amb la provincia fixant les
prioritats politiques amb base en el principi de subsi-
diarietat, per aix0 la proposta o sol-licitud municipal
guanya rellevancia juridica i s'erigeix en dada d'obli-
gada consideracid per la provincia. Per la seva banda,
la provincia, quan entaula relaci6 amb un municipi, ho
fa tenint en compte la resta de municipis, si troba in-
viable la proposta o sol-licitud municipal no pot, unila-
teralment, canviar-la i substituir-la per la que consideri
més convenient per al municipi, perd la Llei li reserva
la decisi¢ final i I'autoritza a I'aprovacié del pla sense
atendre la pretensié municipal.

La STS de 3 d'abril de 1998 (en termes gairebé
idéntics a la STS de 20 de gener de 2005) fonamenta
I'acte complex que suposa |'elaboracié del pla provin-
cial en diverses raons: a) la base democraticoparticipa-
tiva, expressio pleonastica que concedeix rellevancia a
la intervencié municipal en |'elaboracié del pla submi-
nistrant dades, fixant prioritats d'actuacié o assenya-
lant les deficiéncies; b) I'aportacié de dades i la fixacio
de prioritats, al seu torn, és una expressié del principi
de subsidiarietat pel qual el Govern més proper a la
ciutadania, en principi, té millor coneixement de la rea-
litat (disposa de dades i referencies empiriques fiables
inherents a la proximitat) i més legitimitat, a causa de
la proximitat entre governants i governats (fixacié de
prioritats); i ¢) I'aportacié econdomica municipal al fi-
nancament del pla implica una incidéncia en |'ambit
pressupostari que impedeix, per preservar |'autonomia
politica municipal, el condicionament exercit per una
altra Administracié.

Les politiques provincials han de partir de les aspi-
racions de les comunitats veinals. Aquesta és una dada
ineludible en I'exercici de les competéncies provincials,
perd aquest condicionament o obligacid no priva la
provincia d'iniciativa o autonomia per definir politi-
ques propies. Que la provincia estigui constitucional-
ment configurada com una entitat local determinada

RELACIONS ENTRE MUNICIPIS | PROVINCIES

per |'agrupacié de municipis, i que la seva singularitat
institucional ofereixi una estructura composta i com-
peténcies funcionals, no significa que caigui en la irre-
llevancia institucional d'un sumatori indiferenciat de
municipis. En la clausula 3a del Protocol general del
Pla de concertacid 2008-2011, dedicada als objectius
generals, es preveu la doble iniciativa que correspon a
les dues entitats locals per a I'impuls de politiques de
qualitat:

"“El Plan de Concertacion crea un espacio de traba-
jo compartido y es un canal preferente para el ejerci-
cio de la funcion de cooperacion local reconocida a la
Diputacion, con la finalidad ultima de desarrollar los
objetivos generales siguientes:

“a) el fomento de politicas publicas de calidad: a
partir de la satisfaccion de las necesidades locales ex-
presadas por los entes locales o detectadas por la pro-
pia Diputacion de Barcelona.”

Les politiques provincials no es redueixen a assu-
mir peticions municipals, sind que les han d'articular
salvaguardant la provisio equitativa de serveis i |'exer-
cici equilibrat de les competéncies municipals. Aquesta
necessitat requereix el govern de la intermunicipalitat.
La provincia no presta assisténcia ni elabora plans o
programes gestionant les sol-licituds o prioritats mu-
nicipals; si fos aixi hauria de sotmetre a concurréncia
competitiva els municipis mitjangcant una convocatoria
de subvencions o ajudes, i assignar els fons amb cri-
teris técnics i objectius als projectes millor formulats
o als municipis que reunissin els requisits exigits en la
convocatoria. Si la provincia exercis les seves compe-
téncies en aquestes condicions es podria, sense minva
per a I'autonomia local, suprimir-la i substituir-la per
unitats desconcentrades de la comunitat autdnoma. El
Tribunal Constitucional va advertir en la STC 32/81 la
impossibilitat d’equiparar gestié desconcentrada per la
comunitat autdnoma amb autonomia politica:

"No empece a esta manifiesta contradiccion entre
la exigencia constitucional y el contenido de la Ley el
hecho de que esta afirme (art. 8) que en ningun caso
la asuncion por la Generalidad de estos servicios su-
pondra una concentracién en su gestion, que se hara
de forma desconcentrada a través de los servicios terri-
toriales de los departamentos respectivos, pues... la
gestion desconcentrada (no) puede ser sustitutivo de
la descentralizacion, que implica autonomia,..." (F) 4).

Quan es postula la necessitat de governar la inter-
municipalitat la referéncia és garantir I'lautonomia mu-
nicipal, i I'autonomia consisteix a garantir les prioritats
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politiques; en esséncia, la politica consisteix en |'eleccié
de béns igualment valuosos, sacrificant uns per asso-
lir altres. Si els municipis veuen condicionada aquesta
eleccié per la convocatoria d’ajudes técniques o eco-
nomiques promogudes des d'un altre nivell de Govern,
la seva autonomia pateix una disminucio inevitable. En
canvi, qualsevol municipi pot establir les seves priori-
tats fent efectiu el principi de subsidiarietat, posant en
valor el coneixement d'una realitat i d'unes necessitats
per la proximitat entre governants i governats i per
I'assignacié eficient de recursos que atorga la proxi-
mitat. Que la interaccié entre les dues entitats locals
impliqui la modulacié o fins i tot la redefinicié de les
politiques municipals o provincials, no té parangé en
cap altre procediment d'assisténcia als municipis amb
poca capacitat de gestio. La clau esta en la relacié entre
ambdues entitats locals, en dissenyar un procediment
perque tingui lloc una convergéncia programatica.

6. Concertacié entre provincia i municipis

La figura del pla provincial apareix com la referéncia
obligada. Lamentablement, i com hem tingut I'ocasio
d’'analitzar abans, el pla ha perdut rellevancia, en qua-
lificar-lo el Tribunal Constitucional en la STC 109/98
com un instrument per a l'exercici de la competéncia
provincial de cooperacié i assisténcia. Aquesta consi-
deracié accessoria i lateral de les competencies pro-
vincials desconeix que, en realitat, I'elaboracié del pla
segueix un procediment que afavoreix la convergén-
cia entre les politiques provincials i les municipals. La
LRBRL imposa I'elaboracié d’un pla provincial d'obres
i serveis per fer efectives les funcions de coordinacio i
cooperacio i assisténcia, en que els municipis han de
participar. La Llei no diu res sobre la concrecié i |'abast
d’'aquesta participacid. Tampoc la legislacié autonomi-
ca de regim local ha desplegat ni precisat aquesta re-
gulacié basica. Més amunt s'al-ludia a la inadequacio
de conceptes com cooperacié i coordinacid per donar
compte correcte de les relacions institucionals entre
municipis i provincies; en la recerca d'un terme que
reflecteixi millor la interaccié entre dues entitats locals
integrants d'un mateix nivell de Govern, |'experiéncia

promoguda per la Diputacié de Barcelona després de
la STC 109/98 proporciona una referéncia afortunada:
concertacio.

La concertacié intenta ubicar el seu espai entre la
voluntarietat de la cooperacio i la imposicié de la coordi-
nacio, dissenyant un procediment on municipis i pro-
vincia estiguin obligats a contrastar motivacions sobre
la viabilitat de les prioritats fixades pels municipis. El
municipi sol-licita assistencia o assenyala el sector o
I'activitat de la seva preferéncia tenint en compte la
normativa provincial i els criteris que s'hi estableixen,
i, un cop coneguts per la provincia, s'inicia un pro-
cediment en el qual ambdues entitats locals aporten
raons, dades, informacié i coneixement, per tal d'arri-
bar a un acord. La Llei no predetermina el resultat, no
diu "lo que debe decidirse”, sind "“cdmo debe adop-
tarse la decision”, el dret es deixa d'entendre “como
instrumental al servicio de la mera ejecucion de politi-
cas publicas, se da el paso a un derecho... que se pre-
ocupa también del establecimiento del derecho, de la
formulacion de politicas..."”. Es dissol la frontera entre
la formulacié de la politica i la seva aplicacié posterior;
de la mateixa manera desapareixen els limits entre la
creaci6 i I'aplicacio del dret, “el proceso regulatorio se
concibe como un ciclo constante, en permanente mo-
vimiento". Quan municipis i provincia concerten les se-
ves politiques segueixen un procediment que no aplica
les prescripcions legals, sind que “representa un cauce
para hallar o descubrir la mejor solucién posible... No
se trata de un procedimiento meramente aplicativo. ..
sino de un procedimiento de caracter creativo o inno-
vador, puesto que la solucidn ha de generarse en su
seno y se desconoce por completo antes de iniciarlo” "

A aquests principis respon el procediment que
estableix I'article 13 de la Llei 5/2010, d'11 de juny,
d’autonomia local d'Andalusia. Els plans i programes
d'assisténcia economica es descomponen en unes fa-
ses que no observen la preclusid processal de terminis
subjectes a caducitat, sind que propicien la interaccio
i el dialeg constructiu. En una primera etapa la Dipu-
tacié demana als ajuntaments informacié sobre les
seves necessitats i interessos; una vegada processades
i valorades les dades, la Diputacié estableix els crite-
ris perque els municipis disposin d'una referéncia en

11. Barnes VAzquez, J., “Reforma e innovacion del procedimiento administrativo”, en Barnes VAzquez, J. (ed.), La transfor-
macioén del procedimiento administrativo, Editorial Derecho Global, Sevilla, 2008. Aguestes reflexions també apareixen en la
contribucié de I'autor, “Las relaciones entre la provincia y el municipio a través de procedimientos administrativos de tercera
generacion”, en Zarra VicTor, Manuel (coord.), Estudios sobre la Ley de Autonomia Local de Andalucia, CEMCI, Granada, 2011.
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fixar les seves prioritats; a partir de les propostes mu-
nicipals la Diputacié provincial elabora un projecte de
pla o programa articulant les prioritats dels municipis
segons criteris de solidaritat i equilibri territorial; el pro-
jecte se sotmet a consulta i valoracié dels municipis
per tal d'arribar a un acord; un cop conclosa la fase
de consulta o d'audiéncia i incorporades les propostes
i efectuades les modificacions oportunes, la Diputacié
iniciara un tramit extraordinari de consulta si deter-
minats municipis resulten perjudicats o singularment
afectats; I'aprovacié definitiva del pla correspon a la
Diputacio provincial. El rebuig d'una prioritat municipal
requereix una motivacié amb I'especificacio de I'objec-
tiu o del criteri insatisfet i una proposicié d'assisténcia
per a una altra obra, activitat o servei inclos en les prio-
ritats plantejades per I’Ajuntament. Quan en el des-
plegament del pla o programa apareixen condicions o
circumstancies especials que aconsellen modificar-lo,
es fara de conformitat amb els tramits de consulta i
audiencia descrits.

La concertacioé es desenvolupa en un procediment
més substantiu que instrumental, I'important i deci-
siu no és el fi a aconsequir, sind la dinamica matei-
xa de concertaci®é amb l'intercanvi d'informacio, el
contrast de motivacions, la necessaria ponderacié de
les prioritats municipals i la visid intermunicipal. La
concertacié no parteix del procediment com a pro-
cés prelitigiés que, inevitablement, suposa assumir els
postulats d'uns drets municipals i unes prerrogatives
provincials.

7. Reflexio final

La concertacid pretén incentivar una interacci¢ crea-
dora entre municipis i provincies, a través d'un pro-
cediment obert i flexible que no limita la relacié entre
ambdues entitats locals a terminis preclusius ni a la
dinamica contradictoria d'interessos enfrontats. En la
linia de propiciar I'entesa, estén la interaccié tant a la
fase de programacié, creacié o establiment de serveis
municipals, com a la de gesti6 i realitzacié. En aquest
sentit, I'experiéncia promoguda des de la Diputacio de
Barcelona suposa una fita fonamental. La clausula re-
collida en la normativa reguladora de la Xarxa Barcelo-
na Municipis de Qualitat resulta aclaridora del signifi-
cat de la concertacio:

“Amb caracter previ a la presentacié de sol-licituds,
I'ens i la Diputacié poden mantenir els contactes ne-

RELACIONS ENTRE MUNICIPIS | PROVINCIES

cessaris a l'efecte d’elaborar una proposta de comu
acord.”

Potser no es repara en una perspectiva fonamental
dels trets d'obertura i flexibilitat continguts en la con-
certacio: constitueix una peticié de principi presumir en
municipis de baixa capacitat de gestio les condicions
necessaries per presentar projectes competitius davant
una convocatoria de subvencions; succeeix el contrari,
els municipis amb pocs recursos técnics i personals difi-
cilment concorreran amb sol-licituds que puguin rivalit-
zar amb les d'altres municipis dotats de millors mitjans.
La concurréncia competitiva exhibeix el pitjor costat
del municipalisme fragmentat, que provoca un efecte
pervers: reben |'ajuda els municipis més ben situats, i
resulten exclosos i penalitzats els més necessitats.

En definitiva, els plans i programes impulsats des
de la provincia no poden quedar reduits a un repertori
de subvencions als municipis supervisat i controlat per
I'Estat o la Comunitat Autonoma, han de constituir
I'exercici d'unes competéncies provincials que donin
cobertura juridica a la capacitat de direccid politica
desplegada pels seus organs de govern. ®
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