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Resum

L'objectiu principal d’aquest estudi és determinar I’abast de I'autonomia provincial, i, en particular, aclarir les
seves diferéncies qualitatives amb I'autonomia municipal. Per assolir aquest objectiu, el treball analitza primer
la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional sobre I'autonomia local, i posteriorment examina els nous estatuts
d’autonomia, per esbrinar si s’hi inclouen garanties addicionals per a la defensa de I'autonomia provincial.
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Abstract

The main purpose of this study is to determine the scope of provincial autonomy, and in particular, to clarify
whether there is any qualitative difference with municipal autonomy. To achieve this end, the paper analyzes
first the Constitutional Court’s case law on local autonomy, and then examines the new statutes of autonomy
to find out if they include additional guarantees in defence of provincial autonomy.
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1. Aquest treball s’emmarca parcialment en el projecte d'investigacio: “La organizacion territorial de Andalucia en el nuevo
Estatuto de Autonomia”. Aquest projecte, amb numero de referéncia PRY062/09, ha estat financat per la Fundacié Centre
d'Estudis Andalusos en la 5a edicié de la Convocatoria d'Ajudes a Projectes d'Investigacio.
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1. La garantia constitucional de I'autonomia
provincial

Només cal una lectura succinta de la Constitucié per
apreciar que entre la regulacid del municipi i la de la
provincia hi ha diferéncies palpables: d'una banda, I'ar-
ticle 141, en contrast amb I'article 140, no reafirma
expressament |'autonomia de la provincia, ni perfila
amb tant detall els trets dels seus organs de govern;
i, d'altra banda, apareix definida com una entitat local
“determinada per I'agrupacié de municipis”. Definicid
de la provincia com a agrupacié de municipis amb la
qual el constituent hauria apuntat ja, “incluso desde
un punto de vista conceptual, su caracter subordina-
do al municipio”,? o la preferéncia per configurar la
provincia com a Administracié d’administracions abans
que com a ens territorial el substrat del qual sigui una
col-lectivitat de persones.? En fi, segons un sector de la
doctrina, aquestes diferéncies prestarien suports a una
lectura de I'autonomia provincial constitucionalment
protegida menys amplia que la municipal.*

I, tanmateix, en va es pretendra trobar, en les nom-
broses resolucions del Tribunal Constitucional recaigu-
des en la materia, una sola declaracié amb la pretensio
de crear doctrina que estableixi una expressa separacio
o distincié qualitativa entre autonomia municipal i pro-
vincial. En efecte, la jurisprudéncia constitucional s'ha
articulat i construit enterament sobre la proteccié de
I'autonomia local en el seu conjunt a partir de I'article
137 CE;® de tal manera que, quan s’han d'abordar les
controvérsies especifiques, ja afectin els municipis o les
provincies, les referéncies doctrinals s'aboquen gené-
ricament sobre I'autonomia local. Per tant, sigui quina
sigui la posicié que es defensi al respecte en la literatura
cientifica, a nivell jurisprudencial no s'ha desenvolupat

cap distincié qualitativa o d'un altre tipus entre |'autono-
mia local quan es projecta a municipis o provincies. De
fet, I'Unica i maxima referencia a un possible calat divers
entre ambdues autonomies, la conté la STC 109/1998,
on, com a mer obiter dictum, sense cap concrecio, es va
afirmar: “... en la provincia... cuya autonomia —de ras-
qgos y perfiles especificos respecto de la autonomia mu-
nicipal- es la concernida en este proceso constitucional,
cabe considerar como nucleo de su actividad el apoyo a
los municipios radicados en su ambito territorial..." (FJ 2).
Com a maxim, doncs, de la configuracié de la provincia
com a agrupacié de municipis es podria derivar una aco-
tacié de la seva esfera d'actuacié a I'ambit de les compe-
téncies funcionals, perd sense que se'n pogués extreure
cap diferéncia qualitativa pel que fa a la naturalesa de la
seva autonomia.®

Tanmateix, no ha d’estranyar aquest tractament
homogeni, ja que tant la consagracié de I'autonomia
provincial de manera conjunta amb la municipal i amb
la de les mateixes comunitats autonomes en I'article
137 CE, com la renuncia a establir o preveure diverses
categories d’autonomia en la Carta Europea d'Auto-
nomia Local —de la virtualitat hermenéutica de la qual
ja ens ocuparem dessota—, no afavoreixen certament
el reconeixement d’especificitats en aquest ambit. En
definitiva: “La distincion entre autonomia municipal y
provincial tiene dificultades”.”

1.1. La técnica de la “garantia institucional”

Després de trenta anys de funcionament del Tribunal
Constitucional, és evident que el marc del que és cons-
titucionalment possible esta ja minimament perfilat pel
que fa a les entitats locals. La més rellevant aportacid

2. Alfredo GalAn GaLAN, “La organizacion intermunicipal en los estatutos de autonomia. Comunidades auténomas y Go-
biernos locales”, en Zarra Victor, Manuel (dir.): Relaciones institucionales entre comunidades auténomas y Gobiernos locales,
Institut Andalus d’Administracié Publica, Sevilla, 2008, p. 81.

3. Manuel RegotLo Puig, “Comentario al articulo 141", en Casas Baamonpe, Maria Emilia/Ropricuez-PiRero | Bravo-Ferrer, Miguel
(dir.), Comentarios a la Constitucion espafnola, Wolters Kluwer, Madrid, 2008, p. 2132.

4.1 aix0 malgrat que el Tribunal Constitucional ha minimitzat la rellevancia de la seva conceptuacié com a agrupacié de mu-
nicipis: “[...] expresion esta ultima en manera alguna original por cuanto fue ya utilizada en el Estatuto provincial y en las leyes
de régimen local de 1955, organica del Estado de 1967 y de bases de régimen local de 1975, y que incluso puede entenderse
como simple alusion a una base fisica, geogréfica o territorial, expresion sustitutoria o equivalente a una descripcion juridica,
sin mas alcance que el anotado” (STC 38/1983, FJ 6e).

5. Francisco Veiasco CasaLtero, “La autonomia municipal”, en Casas Baamonoe, Maria Emilia/RopriGuez-PIRERO | BRAVO-FERRER,
Miguel (dir.): Comentarios a la Constitucion espanola, Wolters Kluwer, Madrid, 2008, p. 2104.

6. En aquesta linia, José Ignacio MoriLLo-VeLArDE Perez: “Informe. Aproximacion a la concepcion de la provincia en la Ley
5/2010, de 11 de junio, de autonomia local de Andalucia”, Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracion
Publica, num. 77, 2010, p. 447 i 448.

7. M. ReBowio Puig, op. cit., p. 2135.

94 | QDL 25. Febrer de 2011 Fundacié Democracia i Govern Local, p. 93 a 105



doctrinal assumida per la jurisprudéncia ha estat la de
la "garantia institucional” de I'autonomia local, que es
pot considerar la tecnica utilitzada primordialment per
delimitar I'autonomia constitucionalment protegida,
tant dels municipis com de les provincies.® |, de fet, la
doctrina va comencar precisament a forjar-se i perfilar-se
davant intervencions lesives de I'autonomia provincial.
Segons la formulacié que ja adoptaria la STC 32/1981,
el legislador “no se fija mas limite que el del reducto
indisponible o nucleo esencial que la Constitucion ga-
rantiza”; i, en conseqliencia, “la garantia institucional
no asequra un contenido concreto o un ambito com-
petencial determinado y fijado de una vez por todas,
sino la preservacion de una institucion en términos re-
cognoscibles para la imagen que de la misma tiene la
conciencia social en cada tiempo y lugar” (FJ 3r).

Es tracta d'una técnica de proteccié que, tot i ser
clarament insuficient, si que ha estat d’alguna utilitat
per preservar la posicié del nivell local de govern. La
seva principal debilitat és que, en centrar la seva pro-
teccié en el reducte indisponible o nucli essencial de la
institucié, no assegura un concret ambit material de
competencies a favor de les entitats locals, limitant-se
a tot estirar la jurisprudencia constitucional a exigir
que, de conformitat amb la garantia institucional,
aquestes han de comptar amb un “minim” de com-
peténcies propies, sense major concrecid (per totes,
STC 109/1998, FJ 2n). Aquesta técnica, doncs, tot just
és operativa per controlar el moment de I'assignacio
de la titularitat de les competéncies, en conferir al le-
gislador “delimitador” de les corresponents parcel-les
competencials un amplissim marge de maniobra —le-
gislador que, en l'inicial marc estatutari, era en primera
instancia I'estatal, en virtut de la remissié que es feia
al titol competencial de I'Estat ex article 149.1.18 CE-.
En aquest context, es feia evident la conveniéncia que
fossin els mateixos estatuts d'autonomia els que s'en-
carreguessin d’acotar, si més no succintament, I'ambit
material de competencies locals, si es pretenia evitar

L' AUTONOMIA PROVINCIAL

gue aquest quedés en bona mesura a |'atzar de les
decisions del legislador.

En realitat, doncs, I'eficacia protectora de la tecni-
ca de la “garantia institucional” no es desplega tant en
la fase de distribucié de la titularitat de les competén-
cies, com en el moment de I'exercici d'aquestes. La seva
maxima virtualitat resideix, en efecte, en el fet que pro-
porciona alguna defensa davant de les intervencions o
ingeréncies en |'esfera local que I'Estat o les comunitats
autonomes pretenguin dur a terme escudant-se, prima
facie, en algun dels seus titols competencials. Perod ni tan
sols en aquesta vessant la doctrina de la “garantia ins-
titucional” ha escapat a les critiques, ja que se li retreu
la insuficiencia per preservar adequadament |'autono-
mia local.® Es considera, sota aquest prisma, que presta
un escas nivell de proteccié real a municipis i provincies
enfront de les intromissions procedents d‘altres nivells
de govern, assenyaladament davant la successio de lleu-
gers socavaments o erosions a aquesta autonomia, per
part del legislador, que, si bé considerats ailladament no
son suficients per entendre vulnerada aquesta, si que
poden comportar en el seu conjunt un desdibuixament
de la imatge de la institucio.™ | el cert és que la “garan-
tia institucional” pateix de certa deficiencia en la seva
funcié protectora que és imputable a la técnica en si,
perd que s'aguditza en el cas espanyol en comparacio
amb Alemanya, el seu lloc de procedéencia. En aquest
pais, a I'hora d'examinar si una Llei respecta o no la ga-
rantia institucional de I'autonomia local, s'empren dos
métodes. D'una banda, s'utilitza el que s"ha anomenat
el “métode de la sostraccio”, en virtut del qual es con-
trasta la situacié de I'autonomia local existent abans i
després de la intervencié normativa la constitucionalitat
de la qual s’enjudicia; i si s'arriba a I'apreciacié que, des-
prés de la intromissid, no queda cap poder decisori de
I'ens local en I'ambit afectat, s’ha de concloure afirmant
la fallida de la garantia institucional.’ |, d"altra banda,
i utilitzat més freqtentment pel Tribunal Constitucional
federal,” s'empra el “métode historic”, en el qual es

8. Fins al punt d'incorporar-se expressament en alguns dels nous estatuts com la garantia constitucional per antonomasia

(articles 151 EAC i 89.2 EAANd).

9. En aquest sentit, Javier Garcia Roca, “La division territorial del poder del Estado y la garantia constitucional de la autono-
mia local”, en Casas Baamonbe, Maria Emilia/Ropricuez-PiRero | Bravo-Ferrer, Miguel (dir.): Comentarios a la Constitucion espafola,

Wolters Kluwer, Madrid, 2008, p. 2080.

10. Mayte Sawapor Crespo: La autonomia provincial en el sistema constitucional espafiol, Fundacid Democracia i Govern

Local, Madrid, 2007, p. 74.

11. Encara que en alguna ocasio s'ha fet resso el Tribunal Constitucional d’aquesta aproximacié (BVerfGE 7, 358), el cert és
que la mateixa és seguida primordialment per la jurisdiccié ordinaria. Aixi, per exemple, BverwGE 6, 19 (25); 6, 342 (345) (vegeu
Klaus Stern: Derecho del Estado de la Republica Federal de Alemania, CEC, Madrid, 1987, p. 719).

12. Només cal esmentar: BVerfGE 17, 172, 182; 23, 353, 366; 38, 258, 278-279; 50, 195, 201; 59, 216, 226, etc.
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pren en consideracio si la posicid concreta de I'autono-
mia local qUestionada ha estat reconeguda ja amb ante-
rioritat en I'experiéncia historica alemanya. Com a ningu
se li oculta, aquest metode proporciona major seguretat
i certesa a I'drgan jurisdiccional encarregat d’elucidar la
controvérsia, en comptar amb un agafador ferm per, si
s'escau, arribar a declarar la inconstitucionalitat de la
Llei impugnada.’

Obviament, en vista de la practicament nul-la expe-
riencia practica d'autonomia local en la nostra historia
constitucional, al “métode de la sostraccié” s'ha ha-
gut de cenyir la jurisprudéencia constitucional, amb la
consegUent lassitud de la intensitat revisora que aquest
metode comporta. Amb tota claredat es va utilitzar
aquest metode en la STC 109/1998, en el fonament
juridic de la qual es pot llegir:

“[...] no toda incidencia en la esfera competencial
de la entidad local debe reputarse lesiva de la men-
cionada garantia institucional, toda vez que ésta no
se concibe como una garantia absoluta que impida
toda suerte de afectacion de la esfera de competen-
cias legalmente asignadas, sino Unicamente aquellas
que menoscaben o vulneren el nucleo esencial e indis-
ponible de la autonomia provincial, sin la cual ésta no
presentaria los caracteres que la hacen recognoscible
como institucion.

“Solamente, por tanto, en aquellos casos en que,
tras la injerencia, no subsista una verdadera capacidad
decisoria propia del ente local, podra afirmarse que se
ha infringido la garantia institucional, dado que la auto-
nomia provincial se habra visto privada ‘practicamente
de sus posibilidades de existencia real como institucion
para convertirse en un simple nombre’, burlandose de
tal modo la interdiccidn consistente en la ruptura clara
y neta con la ‘imagen comunmente aceptada de la ins-
titucion que, en cuanto formacion juridica, viene de-
terminada en buena parte por las normas que en cada
momento la requlan y la aplicacion que de las mismas
se hace’ (STC 32/1981, fundamento juridico 3.° y STC
38/1983, fundamento juridico 6.9)"."

No obstant aix0, sigui quina sigui la seva virtualitat
protectora, el que convé destacar és que el Tribunal
Constitucional ha estes la garantia institucional tant al

pla organitzatiu com al competencial de tots dos ens
locals constitucionalment necessaris (214/1989, FJ 1r).
| ha recordat expressament, respecte de les provincies,
que I'autonomia local ex article 137 CE “se proyecta
en la exigencia de que el legislador ha de atenerse a un
‘minimo competencial’, que, como competencias pro-
pias, ha de reconocerse al ente local” (STC 109/1998,
FJ 2n), entenent com a competéncia propia “/a que es
desempefiada por su titular bajo un régimen de auto-
rresponsabilidad” (STC 109/1998, FJ 13e).

1.2. Altres especifiques garanties constitucio-
nals de I'autonomia local

La tutela que la Constitucié ofereix a I'autonomia local
no s'esgota, dbviament, amb aquesta “garantia insti-
tucional”. El Tribunal Constitucional ha anat derivant
directament del mateix text constitucional garanties
especifiques, concrets “estandares constitucionales
minimos”,'> que complementen, no substitueixen, la
técnica de la garantia institucional. Aquestes garanties
especifiques han estat especialment rellevants per pre-
servar la vessant financera de I'autonomia provincial.
Aixi, en primer terme, la jurisprudencia constitucional
ha subratllat la responsabilitat que penja primordial-
ment sobre I'Estat (i en menor mesura sobre les comu-
nitats autonomes) per proveir la suficiencia financera
dels municipis i de les provincies; obligacié constitu-
cional que, tanmateix, no es projecta a les comarques
ni a qualsevol altre ens local que decideixin impulsar
les comunitats autonomes, de manera que s'hauran
de financar exclusivament a carrec del pressupost
d'aquestes (SSTC 233/1999, FJ 10¢, i 48/2004, FJ 13¢).

Convé destacar a aquest respecte la contundencia
amb qué la jurisprudéencia ha sancionat I'autonomia de
despesa de les entitats locals, ja que ha entés que els
era en I'essencial aplicable la doctrina vessada sobre el
particular a proposit de les comunitats autonomes (per
totes, STC 109/1998, FJ 10&). Autonomia que com-
prén la “capacidad para disponer libremente de sus
recursos financieros, asignandolos a los fines mediante
programas de gasto elaborados segun sus propias prio-

13. Manuel Mebina Guerrero, “Cronica Parlamentaria. Urbanismo y autonomia local”, Administracion de Andalucia. Revista

Andaluza de Administracion Publica, nim. 59/2005, p. 178-179.

14. | I'aplicacié d'aquest “métode de la sostraccié” a I'article 2.3 de la Llei 23/1987 portaria el Tribunal Constitucional a

declarar-ne la inconstitucionalitat (STC 109/1998, FJ 13@).

15. Francisco Vetasco CagaLLERo, “La autonomia municipal”, en Casas Baamonbe, Marfa Emilia/RobriGUEz-PIRERO i BRAVO-FERRER,
Miguel (dir.): Comentarios a la Constitucion espanola, Wolters Kluwer, Madrid, 2008, p. 2108.
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ridades”, el que comporta que sén lliures no només
“en cuanto a la fijacion del destino y la orientacion del
gasto publico”, sind també “para la cuantificacion y
distribucion del mismo dentro del marco de sus com-
petencias” (SSTC 13/1992, FJ 7e, i 68/1996, FJ 10e).
Aixi doncs, en linia de principi, les entitats locals estan
facultades per determinar I'estructura de la despesa i,
en consequéncia, per decidir cada any quina quanti-
tat concreta es destinara a cada un dels seus especifics
ambits competencials. Llibertat de disposicié sobre la
destinacio dels recursos que, en fi —convé subratllar-
ho-, Unicament “puede ser restringida por el Estado y
las comunidades autonomas dentro de los limites es-
tablecidos en el blogue de la constitucionalidad” (STC
109/1998, FJ 10&). No sembla necessari insistir que
aquests criteris delimitadors de I'autonomia financera
local han de quedar adequadament reflectits en qual-
sevol sistema de finangament que es pugui engiponar
en el futur; com tampoc cal insistir que aquests han de
ser, aixi mateix, respectats sempre que es procedeixi a
la transferencia de competencies a favor dels ens lo-
cals, de tal manera que I'ens que acordi la transferén-
cia els haura de proveir de recursos de lliure disposicio
per fer front al cost dels nous serveis assumits.
Finalment, perd no per aixd menys important,
importa subratllar la notable rellevancia que esta cri-
dada a exercir la STC 48/2004 en la consolidacié de
I'autonomia financera local. Encara que expressat
d’'una manera indirecta o reflexa, el Tribunal Constitu-
cional sembla sancionar la prohibicié que les instancies
centrals de govern o les autoritats regionals imposin a
les entitats locals que financin les competéncies pro-
pies d'aquelles.’ Aixi és; especialment del seu dens fo-
nament juridic 11¢é es pot extreure la conclusié que no
és possible que s'obligui I’Administracié local a proveir
el financament de serveis la competéncia dels quals co-
rrespon a altres nivells de govern. Es tracta -com és pal-
mari— d'una garantia essencial per al desenvolupament
correcte de les relacions intergovernamentals, raé per
la qual seria convenient que es recordés expressament
en la Llei reguladora de les bases del regim local i en

L' AUTONOMIA PROVINCIAL

la normativa que dictin les comunitats autonomes en
desplegament de les previsions estatutaries.

Fins aquf la doctrina encunyada pel Tribunal Cons-
titucional sobre I'autonomia local i la seva projeccié
concreta a les provincies. Aixd no vol dir, obviament,
que en algunes decisions el Tribunal Constitucional no
hagi abordat i configurat alguna linia jurisprudencial
especifica al voltant de I'autonomia provincial; pero
el rellevant és que en la construccié d'aquesta pecu-
liar variant jurisprudencial —o, per ser més exactes,
en la peculiar aplicacié de la doctrina general sobre
I'autonomia local a les provincies— han estat determi-
nants els mateixos textos estatutaris. Gairebé amb to-
tal seguretat, els exemples més significatius al respecte
els proporcionen les SSTC 27/1987 i 109/1998, en les
quals les singularitats dels respectius estatuts involu-
crats, el valencia i el catala, van ser un factor decisiu
per a la resolucié dels conflictes en joc."”” En ambdues
ocasions, les previsions especifiques dels estatuts for-
cen practicament el Tribunal Constitucional, amb el risc
de declarar I'antijuridicitat de les normes estatutaries
mateixes, a sostenir expressament la no-aplicabilitat de
la LRBRL (STC 109/1998) o, més modestament, en la
STC 27/1987, a suggerir la inaplicacié de la norma-
tiva basica'® per realitzar tot seguit una molt forcada
argumentacié sobre I'acomodacié de la normativa im-
pugnada a la LRBRL (en aquest sentit, vegeu el vot par-
ticular dissident formulat per Rubio Llorente a la STC
27/1987). Els termes en qué es va expressar el fona-
ment juridic cinqué de la STC 109/1998 a proposit del
PUOSC resulten inequivocs:

“[...] por mas que con la atribucion al Estado de la
competencia para establecer las bases se persiga ‘una
regulacién normativa uniforme y de vigencia en toda
la Nacién® (por todas, STC 1/1982, fundamento juridico
1.9, no empece en absoluto a dicha nocién el hecho
de que, junto al régimen basico aplicable a la genera-
lidad de las comunidades autonomas, coexistan situa-
ciones particulares; aunque, como es palmario, estas
excepciones precisan ineludiblemente, bien una expresa
habilitacion constitucional (STC 214/1989, fundamento

16. Consulteu al respecte Manuel Mepina GUERRERO, La proteccion constitucional de la autonomia financiera de los entes
locales frente a las alteraciones de su dmbito competencial, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2004.

17. Francisco Veiasco CasaLLero: “Organizacion territorial y régimen local en la reforma del Estatuto de Catalufia: limites
constitucionales”, en Estudios sobre la reforma del Estatuto, Institut d'Estudis Autonomics, Barcelona, 2004, p. 288.

18. Aixi, en el FJ 9¢ de la STC 27/1987: “las reglas competenciales en materia de régimen juridico de las Administraciones
Publicas (articulo 148.1.18 CE) ... han de ser respetadas a no ser que, en algun aspecto concreto, su inaplicacion resulte ex-
presa e inequivocamente de lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia de una determinada Comunidad Auténoma, como una

caracteristica especifica de la misma”.
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Juridico 26.°), bien —como sucede en nuestro caso— un
especifico anclaje estatutario”.

Aixi, doncs, quan el Tribunal Constitucional ha
identificat perfils propis en I'autonomia provincial no
ha operat directament en el text constitucional tractant
d'inferir aquestes peculiaritats ja ex Constitutione, sind
gue s'ha trobat el peu forcat d’'una norma estatutaria
gue permetia una intervencié singularment incisiva i
penetrant de la Comunitat Autonoma en I'esfera pro-
vincial, fins i tot anant més enlla de les previsions de la
LRBRL. Es, en suma, del conglomerat Constitucié + es-
tatuts, que no de la Constitucio per se, d’on ha derivat
en les referides ocasions aquesta menor intensitat de
I'autonomia provincial enfront de la municipal.

En resum, la técnica de la garantia institucional se-
gueix, doncs, sent-hi i desplegant la seva virtualitat en
els termes coneguts, perd en la mateixa no s'esgota la
proteccid que la Constitucié ofereix a les provincies:
la jurisprudencia constitucional ha anat forjant una
constel-lacid de cauteles especifiques, de garanties
concretes, que donen la veritable mesura de I'abast
constitucional de I'autonomia provincial. Ara bé, as-
sentat el respecte per la recognoscibilitat de la imatge
de la institucio, aixi com per les diverses garanties ad
hoc que el Tribunal Constitucional ha inferit del text
constitucional, la Constitucié permet una concrecio i
un desenvolupament diferents de I'autonomia provin-
cial i municipal per part de la normativa infraconsti-
tucional. I, de fet, aixd és el que ha passat des de la
posada en marxa de |'Estat de les autonomies arran
de I'aprovacié dels primers estatuts. D'aix0 ens haurem
d’'ocupar ara.

2. La proteccio6 de I'autonomia provincial a ni-
vell estatutari

Que el marc estatutari originari patia de cert déficit en la
regulacié del régim local, era una valoracié ampliament
estesa abans que s'iniciés I'Ultim procés de reformes;
apreciacio que entre altres aspectes es recolzava en la
conviccio que era |'Estatut el tipus normatiu adequat per
garantir els elements definidors de I'autonomia local, en
ser I'nica norma que s'imposa tant al legislador au-

tonomic com al central.'® En efecte, els primers estatuts
es van caracteritzar per regular amb molta parquedat el
nivell local de govern; i si la provincia va rebre un tracta-
ment una mica més detingut en alguns estatuts, no es
va fer amb la pretensio de desenvolupar-ne estatutaria-
ment 'autonomia, sind per assegurar a les respectives
comunitats autdnomes un cert marge d'intervencié en
I'esfera funcional provincial.

En contrast, els estatuts recentment reformats han
suposat amb caracter general un avanc notable en la
preservacié de l'autonomia dels governs locals. A di-
ferencia de les seves versions inicials, que passaven com
sobre brases per la regulacié del nivell local de govern,
els nous estatuts —i especialment els de Catalunya i
Andalusia— constitueixen, per dir-ho en els termes em-
prats pel legislador andalus, “un punto de inflexion en la
garantia y proteccion de la autonomia local” (exposicid
de motius de la Llei 5/2010, d'11 de juny, d'autonomia
local d’Andalusia). En efecte, es pot afirmar que els esta-
tuts de segona generacié han nascut amb una marcada
vocacid municipalista. |, molt probablement, en aquest
resultat hagi influit el fet que, en un primer moment, s'hi
apostés per una interioritzacié profunda del regim local
en I'ambit autonomic: si d'ara endavant la delimitacié de
I'abast exacte de I'autonomia local passava a dependre
de la propia comunitat autdbnoma, es va creure oportu
consagrar garanties especifiques d'aquesta autonomia
en el text estatutari per tal de compensar aquesta am-
pliacié del marge de maniobra autonomic.? El resultat
final del procés de reformes estatutaries conduiria a una
notable desubstanciacié d'aquesta pretesa interioritza-
cio, la qual, tanmateix, no es veuria acompanyada de
cap minoracié de les garanties de I'autonomia local ini-
cialment previstes.

Tal com sigui, abans d'examinar les concretes garan-
ties estatutaries que reforcen I'autonomia de les provin-
cies —i valorar—ne, si s'escau, I'abast davant les establer-
tes a favor dels municipis—, és convenient fer un parell
d’observacions inicials. En primer terme, que la STC
31/2010 ha ratificat una vegada més la seva condicio
d’ens constitucionalment indisponible, en considerar
que la vegueria, o bé Unicament és el nom que rep a
Catalunya la provincia, o bé constitueix un nou ens local,
i en aquest cas, tanmateix, no substituiria la provincia,

19. Per tots, Tomas FonT | Liover: Gobierno local y Estado autondmico, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2008, p. 209.

20. 1, en paral-lel, fer coparticips les comunitats autdnomes de la funcié de garantia de I'autonomia local (en aquest sentit,
Alfredo Galan GalAN: “El renacer de una vieja polémica en Espafia: la interiorizacién de los Gobiernos locales en las comunida-
des auténomas”, Istituzioni del federalismo. Rivista di studi giuridici e politici, V2, 2010, p. 169-171).
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sind que s'hauria d'afegir com un integrant més del
nivell local de govern a Catalunya. Tertium non datur.
I, en segon terme, s'ha de notar que alguns dels nous
estatuts esmenten de manera expressa |'autonomia
provincial (articles 66.1 EAV, 90.2 EAC i 56.1 EAEX);
a la qual cosa en algun cas s'afegeix el reconeixement
d'un Govern i una Administracié autonoma de la pro-
vincia (96.2 EAANnd i 91.1 EAC).

2.1. Les noves garanties estatutaries de I'auto-
nomia que es projecten per igual a municipis
i provincies

2.1.1. El rang especial de la Llei reguladora
dels governs locals

Tant I'Estatut catala, amb les anomenades “lleis de des-
envolupament basic de I'Estatut” (article 62.2), com
I'andalus, que inclou I'” organizacion territorial” entre les
materies subjectes a la reserva qualificada (article 108),
exigeixen el vot favorable de la majoria absoluta del Ple
del Parlament per a |'aprovacié de les lleis reguladores
de les entitats locals. |, per la seva banda, I'article 55 de
I'Estatut extremeny preveu igualment la majoria absoluta
per a 'aprovacié de la Llei reguladora de les materies i
funcions de competéncia autonomica susceptibles de ser
gestionades pels municipis i, si s'escau, de I'elenc minim
de facultats o atribucions que, sobre les mateixes, han de
tenir els ajuntaments. “Elevacio” del rang de la normativa
en matéria de governs locals que, evidentment, pot tenir
un paper molt rellevant en la preservacio del seu ambit
competencial davant el legislador sectorial.?’

2.1.2. La participacio6 dels ens locals en la pre-
sa de decisions de la Comunitat Autonoma

Una novetat apreciable dels nous estatuts resideix en
la previsi6 d'un organ cridat a pronunciar-se sobre
els projectes normatius autonomics que incideixin a
I'esfera local.?? Excepte I'andalls, que només preveu
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la presencia municipal (article 95), la majoria dels nous
estatuts encomanen la representacié del nivell local de
govern a les associacions locals més representatives
(64.4 EAV; 86 EAAr), o, en general, a les entitats locals
(article 51 EACIL; municipis i vegueries en el cas de
I'article 85 EAC). Hi ha, perd, diferéncies substanci-
als en la configuracié d'aquests organs: mentre que
I'Estatut catala preveu un organ de composicid exclu-
sivament local, la resta estableixen un organ de com-
posicid mixta local/autonomica que, a més, esta cridat
a operar com a forum permanent de col-laboracié i
coordinacio entre els dos nivells de govern.

Es més que dubtosa la conveniéncia d'incorporar
en els estatuts un organ mixt de la naturalesa dels
ultims esmentats, ja que, d'una banda, la participacid
local és ab origine mediatitzada per la representacio
autonomica, i, d'altra banda, segons es reguli el pro-
cés de presa de decisions, es podria arribar a desvir-
tuar per complet el sentit Ultim de la institucié com a
instrument de garantia de I'autonomia local. Alguns
d’'aquests riscos es trasllueixen amb evidencia en la Llei
del Consell Andaltus de Concertacié Local, que disse-
nya un organ mixt estrictament paritari (deu represen-
tants locals i deu autonomics, entre ells el titular de
la Conselleria competent en matéria d’Administracio
local, que presideix el Consell) i que adopta les seves
decisions per majoria simple, sent determinant el vot
de qualitat del president en cas d’empat.?3

2.1.3. El principi de subsidiarietat

També s’ha obert pas en els nous estatuts, de mane-
ra expressa, el principi de subsidiarietat. Hi ha, pero,
algunes diferéncies apreciables en la manera en qué els
diversos estatuts han regulat la incorporaci¢ del prin-
cipi. En efecte, si en els estatuts valencia (article 64.2)
i catala (article 84.3) la seva vigéncia es projecta espe-
cificament al joc de les relacions entre les diverses ad-
ministracions locals i per tal de procedir a la distribucio
entre les mateixes de les responsabilitats administratives,

21. Alfredo Gaian Galan: “Naturaleza de la Ley de régimen local de Andalucia y su relacién con las leyes autonémicas
sectoriales”, Anuario del Gobierno Local 2009, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2010, p. 45-107; Manuel Zarra
VicTor: “Garantia estatutaria de la autonomia local”, Anuario del Gobierno Local 2008, Fundacié Democracia i Govern Local,

Madrid, 2009, p. 35-66.

22. Marc Viara ReixacH: El Consejo de Gobiernos Locales. La nueva participacion de los entes locales en las comunidades

auténomas, lustel, Madrid, 2007.

23. Sobre el particular, consulteu Manuel Mebina Guerrero: “Las nuevas formas de participacion de los Gobiernos locales en
la toma de decisiones de las comunidades auténomas”, en Relaciones institucionales entre comunidades autonomas y Gobier-
nos locales (M. Zarra VicTor, coord.), Institut Andalts d’Administracié Publica, Sevilla, 2008, p. 63-76.
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en el cas dels estatuts aragoneés (article 85.1) i caste-
llanolleones (article 43.2) el principi de subsidiarietat
es vincula genericament amb I'activitat de les entitats
locals. Es, doncs, I'andalus el que recull la subsidiari-
etat en termes més ambiciosos, aixi que |'entronitza
com a principi estructural de I'organitzacié territorial
d'Andalusia en el seu conjunt (article 90);?* recepcio
en termes amplis del principi que és, al cap i a la fi,
la que s'acomoda millor a la incorporacié que l'article
89.2 EAANd realitza, via remissié, de la Carta Europea
d'Autonomia Local, en la qual el principi es concep i
s’aplica en el marc de les relacions entre tots els nivells
de govern, i no exclusivament entre els diferents ens
integrants del nivell local de govern. En efecte, el seu
article 4.3 delimita el principi amb un abast general: “E/
gjercicio de las competencias publicas debe, de modo
general, incumbir preferentemente a las autoridades
mas cercanas a los ciudadanos. La atribucion de una
competencia a otra autoridad debe tener en cuenta la
amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades
de eficacia o economia”.

Unicament, doncs, en les formulacions que adopten
els estatuts andalUs i extremeny la recepcié explicita del
principi comporta una millora en la garantia de I'auto-
nomia local. Referent a aix0, cal recordar que la virtua-
litat del principi de subsidiarietat, com a regla rectora
del sistema de distribucio competencial, es desplega en
dues fases o moments. En primer lloc, esta cridat a ope-
rar com a criteri de delimitacié de competéencies, de tal
manera que s'haura de tenir en compte en identificar
les competéncies la titularitat de les quals s'encomani
a les entitats locals i les que, per contra, es reservin a la
resta de nivells de govern. |, en segon terme, el reiterat
principi opera també com a pauta rectora de |'exercici
de les competencies estatals i autonomiques, de tal ma-
nera que, en els suposits de concurrencia competencial,
la intervencié de I'Estat o de les comunitats autonomes
nomeés seria possible una vegada constatat que la mesu-
ra no podria ser adoptada de manera igualment eficag
pel nivell local de govern.

D’altra banda, la conviccié que el principi de sub-
sidiarietat ha d'operar com la directriu principal del
sistema local de distribucié de competéncies augmen-
ta a la vista de I'evolucié que ha experimentat en els

darrers anys el seu regim juridic en I'esfera de la Unio
Europea.?> Com és sabut, segons es desprén de la
practica jurisprudencial del Tribunal de Justicia de les
Comunitats Europees, el principi de subsidiarietat ha-
via mostrat fins ara una escassa operativitat per satis-
fer la principal finalitat que en va motivar la inclusié
en el Tractat de Maastricht: refrenar I'extralimitacio
en I'exercici de les seves competéncies per part dels
organs comunitaris. Per aixd una de les prioritats fo-
namentals que es van marcar durant el procés d'elabo-
raci¢ del Tractat constitucional va ser, precisament, la
de potenciar la virtualitat del principi de subsidiarietat;
i, certament, cal afirmar que aquest objectiu s'ha sa-
tisfet en bona mesura amb el Tractat de Lisboa. D'una
banda, assumint explicitament la lectura que ja havia
estat defensada per bona part de la doctrina, perd que
havia estat rebutjada en la practica per les institucions
comunitaries, I'eficacia del principi de subsidiarietat
ja no se circumscriu a les relacions Unid Europea/es-
tats membres, sind que penetra a l'interior d'aquests,
protegint també en consequiéncia els nivells regionals i
locals de govern (article 5.3 del Tractat de la Uni6 Eu-
ropea —text consolidat-). | en segon lloc, al costat del
control repressiu de I'observanca del principi a realitzar
pel Tribunal de Justicia, el Tractat de Lisboa afegeix un
mecanisme de control preventiu, de caracter politic,
en el qual el protagonisme recau sobre els parlaments
nacionals?® (article 5.3 del Tractat de la Unié Europea);
técnica de control que s’estén també al principi de pro-
porcionalitat (article 5.4 TUE).

2.1.4. Garanties financeres comunes a muni-
cipis i provincies
Els nous estatuents han posat una cura especial a sal-
vaguardar I'autonomia financera dels governs locals.
Aixi, de vegades, es comenca reconeixent en termes
generics el principi d'autonomia en I'ambit financer
(article 191.1 EAANd, article 53 EACIL i article 60.1
EAEXx), per més tard projectar-lo especificament al ves-
sant de la despesa i a |'esfera tributaria (article 218 1 i
3 EAC i article 191.2 EAANd).

Encara que, potser, fins i tot més rellevants que
aquestes referéncies explicites a I'autonomia financera

24. També I'article 59.1 de I'Estatut extremeny vincula el principi de subsidiarietat tant amb les entitats locals com amb la

Comunitat Autonoma.

25. En aquest sentit, Tomdas FonT I LLoveT: Gobierno local y Estado autonémico, op. cit., p. 196-197.
26. Llei 24/2009, de 22 de desembre, de modificacié de la Llei 8/1994, de 19 de maig, per la qual es regula la Comissio
Mixta per a la Unié Europea, per a la seva adaptacié al Tractat de Lisboa de 13 de desembre de 2007.
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local, sén altres preceptes estatutaris que incorporen
compromisos o garanties especifics que, a fi de comp-
tes, son els que prefiguren el perfil Ultim que tindra
el nivell local de govern a les respectives comunitats
autonomes. En aquest sentit, adquireix una rellevan-
cia especial el fet que la practica totalitat dels nous
estatuts hagin previst un mecanisme de participacio
dels ens locals en els ingressos tributaris autonomics;
una font de financament que, salvant el valencia (arti-
cle 64.3) i I'extremeny (article 60.2), els estatuts refor-
mats estenen genéricament als governs locals, per la
qual cosa estan reconeixent que també les provincies
en sén immediatament beneficiaries. | encara que es
pot afirmar sens dubte que la seva condicié de des-
tinataries de la participacié en ingressos autonomics
esta ja constitucionalment garantida (article 142 CE)
i ratificada per la LHL (articles 2.1, 39.2 i 131),% ha
de ser ben rebuda la seva mencié expressa en els es-
tatuts, en vista de la renuencia mostrada per alguna
Comunitat Autonoma per estendre aquests ingressos
a les provincies. En efecte, no s’ha de deixar de banda
que la Proposicié de Reforma de I'Estatut d’Autonomia
aprovada pel Parlament d'Andalusia, apartant-se del
mandat constitucional, Unicament preveia els munici-
pis com a possibles beneficiaris; de manera que van
haver de ser les Corts Generals les que, per tal de res-
taurar en la seva integritat les previsions constitucio-
nals, procedissin a la modificacié del precepte originari,
substituint la sola referéncia als “ajuntaments” per la
genérica a les “entitats locals”, amb I'evident finalitat
d‘incloure sota el seu ambit de cobertura les provincies.
I, malgrat tot, la Llei 6/2010, reguladora de la participa-
Ci6 de les entitats locals en els tributs de la Comunitat
Autdonoma d’Andalusia, ha efectuat una lectura molt
restrictiva d’aquest mandat constitucional i estatutari,
fins al limit de la seva transgressi6, atés que cenyeix
I'ambit subjectiu del Fons als municipis (article 3.1) i
sotmet I'eventual recepcid de recursos per part de les
provincies als condicionants seglents: 1r) la provincia
ha d’'haver assumit la gestié de serveis financats amb
carrec a la participacié dels municipis de menys de
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20.000 habitants; i 2n) perque la Junta d’Andalusia aboni
I'import corresponent a carrec de la participacié dels mu-
nicipis afectats, és imprescindible |'autoritzacié prévia dels
plens de les corporacions, amb la indicacié expressa de la
guantia a detreure de la seva respectiva participacio en els
tributs autonomics.

D’altra banda, s'ha de valorar positivament que
alguns dels nous estatuts reconeguin, en termes in-
equivocs, la lliure disponibilitat per als governs lo-
cals d'aquests recursos subministrats pel mecanisme
de participacié en tributs (articles 219.1 EAC, 192.1
EAANd, 114. 415 EAAri60.2 EAEXx).?® Es respecta, aixi,
I'autonomia de despesa local que imposa tant I'article
142 CE com la mateixa Carta Europea d'Autonomia
Local. En efecte, el seu article 9.1 reconeix el dret a la
suficiéncia d'ingressos per fer front a les competéncies
propies, perd no a qualsevol tipus de suficiéncia; en
puritat, com es despren del seu tenor literal, el que es
garanteix és el dret a tenir uns ingressos propis que
siguin suficients i incondicionats: “Las entidades loca-
les tienen derecho, en el marco de la politica econo-
mica nacional, a tener recursos propios suficientes de
los cuales pueden disponer libremente en el ejercicio
de sus competencias”. S'estableix, aixi, la regla gene-
ral que, en I'acompliment de les seves competéncies
propies, els ens locals han de gaudir de la potestat de
disposar lliurement dels seus recursos; regla que no
es veu desplacada ni tan sols en el cas que s'articulin
procediments de compensacié o d'anivellament o al-
tres mesures equivalents destinades a protegir els ens
locals financerament més febles, ja que aquests “pro-
cedimientos y medidas no deben reducir la libertad de
opcion de las entidades locales en su propio ambito
de competencia” (article 9.5 CEAL).

Alguns dels nous estatuts releguen I'Us de les sub-
vencions condicionades a una posicié subordinada en
el conjunt del financament local per part de les comu-
nitats autdbnomes corresponents, en concebre-les com
una font d’ingressos de caracter complementari (article
219.1, segon incis, EAC, i article 192.2 EAANd).?° Amb
aquestes disposicions, ambdods estatuts continuen la

27. Per a més detalls, vegeu Manuel Mepina Guerrero: “Comentario al articulo 142", en Comentarios a la Constitucion es-
pariola (Casas Baamonpe/RobriGuUEz-PiRERO, dir.), Wolters Kluwer, Madrid, 2008, p. 2149.

28. Implicitament es pot entendre també assumit per I'Estatut valencia (article 64.3), que estableix que el fons autonomic
es perfilara amb els mateixos criteris que I'estatal. L'Estatut de Castella i Lle6 es limita a remetre’s al legislador perqué determini
el contingut i I'abast d'aquesta font de financament (article 55.3).

29. Sobre la relacié subvencional entre el nivell local de govern i les comunitats autonomes, vegeu per tots German FERNANDEZ
Farreres: “Les entitats locals davant de I'activitat de foment mitjancant subvencions de les comunitats autdbnomes”, Quaderns

de Dret Local, num. 21, 2009, p. 28 i seg.
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linia tracada per la CEAL pel que fa al paper que poden
exercir les subvencions en el sistema d'ingressos dels
ens locals. Naturalment, la Carta no exclou a radice la
possibilitat que es concedeixin a les entitats locals sub-
vencions destinades a una finalitat concreta, perd no-
més es conceben com un mecanisme de financament
de “caracter excepcional i complementari” —al marge
de les fonts d’ingressos ordinaries i estables cridades a
satisfer el mandat de suficiencia financera, com ho és
inequivocament la participacié en els tributs—, del que
a més es requereix que no constreny en excés el marge
de maniobra de I'ens beneficiari: “En la medida de lo
posible, las subvenciones concedidas a las entidades
locales no deben ser destinadas a la financiacion de
proyectos especificos. La concesion de subvenciones
no debera causar perjuicio a la libertad fundamental
de la politica de las entidades locales, en su propio am-
bito de competencia” (article 9.7).

Finalment, cal destacar la recepcié en el nou marc
estatutari del principi de lleialtat institucional, que esta
cridat a exercir una funcié especial en el marc de les
relacions financeres entre la Comunitat Autonoma i les
entitats locals. En linia amb el significat tradicional de
I'obligacié de comportament lleial propia del federalis-
me germanic —segons la qual cada nivell de govern, en
I'exercici de les seves competéncies, ha de prendre en
consideracié els interessos dels altres nivells i de |'Es-
tat en el seu conjunt—, aquest principi es traduiria en
I'exigéncia que les decisions que adoptin la Comunitat
Autonoma i les entitats locals no esquivin les reper-
cussions financeres que les mateixes poden suposar
per a la resta d’administracions. | aixi ho han entes,
en efecte, alguns estatuents, que han recollit expres-
sament |'operativitat del principi en I'esfera financera.
D’una banda, la projecten als recursos de naturalesa
tributaria dels ens locals, i disposen que la Comunitat
Autonoma prevegi la compensacioé oportuna en el cas
que les modificacions del seu marc normatiu compor-
tin una disminucié d'aquests recursos (article 192.6
EAANd, article 55.4 EACIL i article 60.3 EAEX). |, daltra
banda, preveuen explicitament la virtualitat del principi
en els suposits de modificacié de I'ordre competencial
en sentit descendent, exigint que tota transferéncia
de competencies als ens locals vagi acompanyada dels
mitjans necessaris per fer front a les noves despeses
(articles 219.3 EAC, 192.7 EAANd, 55.2 EACIL, i 59.3

EAEXx). Especialment protectora de |'autonomia local és
la formulacié d'aquesta garantia adoptada per I'Esta-
tut catala, ja que I"aportacié dels mitjans suficients es
configura com una condicié necessaria perqué entri en
vigor la transferencia competencial.

2.2. El reconeixement de la posicié central
dels municipis en els nous estatuts

Els nous estatuts han confirmat la centralitat dels mu-
nicipis davant de les provincies en I'entramat institu-
cional de les comunitats autonomes respectives. En
aquest sentit, es cataloguen com I'entitat local basica
(articles 86.1 EAC, 91.1 EAANd, 75.1 EAIB, 82.1 EAAr,
44.1 EACIL, i 54.1 EAEXx), i en diversos d'aquests es
configuren com I'instrument essencial de participacio
de la comunitat local en els assumptes publics (articles
86.1 EAC, 75.1 EAIB, 44.1 EACIL, i 54.1 EAEX).
Aquesta posicié preeminent dels municipis en I'or-
ganitzacié territorial autonomica, es reflecteix de la
forma més enérgica en qué alguns estatuts en sanci-
onen l'autonomia. Aixi, només a aquests vinculen els
estatuts catala i andalus la plena capacitat d'autoorga-
nitzacioé (articles 87.1 EAC i 91.3 EAANd); i Unicament
als municipis reconeixen aquests estatuts “un nucleo
competencial propio que sera ejercido con plena auto-
nomia con sujecion solo a los controles de constitucio-
nalidad y legalidad” (articles 84.1 EAC i 92.1 EAANd).
[, en el cas andalus, és als ajuntaments exclusivament
als que s'atribueix un llistat de matéries sobre les quals
tenen competencies propies (article 92.2 EAANd).3°
Pel que fa a les provincies, també els nous esta-
tuts en delimiten I'esfera funcional, perd la majoria
dels mateixos tendeixen a cenyir-la al nucli dur protegit
directament per la Constitucié, i no en lliguen expres-
sament |'exercici amb la idea d’autonomia. En efecte,
excepte el valencia, que es remet a la legislacio, la resta
garanteixen com a competencies provincials les funci-
ons de cooperacié i assisténcia als municipis (articles
96.3 EAANd, 84 EAAr, 47.2 EACIL i 56.2 EAEx; aixi
mateix, article 90.1 EAC, amb una formulacié singular
i en relacid amb les vegueries). No obstant aixo, tant
I'Estatut andalus (article 96.3) com el castellanolleonés
(article 47.2) i I'extremeny (article 56.2) fan una men-
Cio expressa a la prestacié de serveis supramunicipals.

30. Sobre aquesta atribucié competencial directa, vegeu Luciano PAreio ALronso: “Autonomia local, régimen local basico y

reformas estatutarias”, REALA 309, 1999, p. 32.
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2.3. L'autonomia provincial en els nous esta-
tuts: un balang

Aixi, doncs, encara que amb menys intensitat que
respecte dels municipis, els nous estatuts també han
suposat un increment de les garanties per a I'autono-
mia provincial, assenyaladament en |'orbita financera.
I, tanmateix, salvant el cas de I'Estatut de Castella i
Lle6,?" cap avang —i, fins i tot, algun retrocés— es per-
cep en el que ha constituit, com hem vist, el major risc
potencial per a I'autonomia de les provincies, és a dir,
les especials facultats coordinadores que determinats
estatuts han atribuit a les seves respectives comunitats
autonomes en I'esfera competencial d’'aquelles. Aixi
és; amb I'excepcié esmentada, o bé els nous estatuts
mantenen en termes practicament identics la situacio
precedent (la disposicié transitoria segona de I'EAC
manté la vigencia de la transitoria sisena de I'Estatut
de 1979, ancoratge ultim del PUOSC; l'article 66 de
I'EAV no comporta cap canvi apreciable en relacié amb
I'anterior article 47, i 'article 59.4 de I'Estatut extre-
meny no és siné un reflex fidel de I'inicial article 16.3),
o bé suposen una ampliacié de la potestat coordinado-
ra autondmica, com succeeix a Andalusia. Si I'article 4
de I'Estatut anterior ja reconeixia a la Junta d’Andalusia
rellevants facultats coordinadores de les competéncies
que el legislador atribuis a les diputacions per al “fo-
mento y la administracion de los intereses peculiares
de la provincia”, aixi com respecte dels plans provin-
cials d'obres i serveis, |'article 96.4 vigent precisa de
manera expressa que, a més dels ambits ressenyats,
la coordinacié autondmica es pot estendre a totes les
funcions d'assisténcia i de cooperacié amb els munici-
pis. En realitat, amb la nova redaccio totes les possibles
atribucions, facultats i competéncies de les diputacions
andaluses esdevenen accessibles a la potestat coordi-
nadora de la Comunitat Autdbnoma, incloses aquelles

L' AUTONOMIA PROVINCIAL

on es condensa, com ja sabem, el nucli dur de la ga-
rantia constitucional de I"'autonomia provincial. No és
estrany, doncs, que la nova regulacié estatutaria s'hagi
considerat de dubtés encaix constitucional.

En aquest context, en qué el maxim risc per a I'au-
tonomia provincial prové de les facultats coordinadores
autonomiques expressament previstes en els estatuts
mateixos, no cal insistir en la rellevancia que adquireix
el legislador basic per contenir possibles excessos en
el desplegament normatiu d‘aquestes facultats. No
es tracta només del fet que, amb caracter general,
els nous estatuts delimitin, en el marc de la legislacio
basica estatal, la competéncia normativa autonomica
per fixar les dites facultats coordinadores (articles 96.4
EAANd, 66.3 EAV i 53.2 EAEX) o per regular genérica-
ment el nivell local (articles 85.3 EAAr i 49.1 EACIL),
ja que la referéncia a la normativa estatal ja es feia en
els anteriors estatuts, sind que, com es destaca en els
primers comentaris sobre aix0, la STC 31/2010 ha rea-
firmat la centralitat del legislador basic en la normacié
del régim local.

3. La Carta Europea d'Autonomia Local

Més enlla de la forca activa i passiva enfront de les
lleis, consubstancial a tot tractat, s'ha tendit a atribuir
a la CEAL una virtualitat juridica especialment intensa.
Aixi, per comencar amb la lectura més ambiciosa, s'ha
defensat que la CEAL formaria part, juntament amb la
Llei de bases del régim local, del bloc de la constitucio-
nalitat; tesi que s'ha sostingut en la practica, resultant
freqlient que s'al-legui davant el Tribunal Constitucio-
nal la inconstitucionalitat d'una Llei per infringir, a més
de les pertinents normes constitucionals, algun precep-
te de la Carta.** Pero, com era d’esperar a la llum de
la jurisprudéncia ja consolidada al voltant dels tractats

31. L'article 26.2 de I'anterior Estatut preveia expressament que la Comunitat Autdbnoma, “en el marco de la legislacion ba-
sica del Estado...”, coordinaria les funcions de les diputacions provincials. L'article 49.1 del nou Estatut preveu que el legislador
reguli el Govern i I’Administracio local, perd ha desaparegut la referéncia explicita a la coordinacié de les funcions provincials.

32. En aquesta linia, Gerardo Ruiz-Rico Ruiz: “Titulo lll. La organizacién territorial de la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia”, en Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia (M. J. TeroL Becerra, dir.), Tirant lo Blanch, Valencia, 2009, p.
281; aixi mateix, Ferran Torres Cosas: “Estudio comparativo de las reformas de los Gobiernos locales contenidas en el antepro-
yecto de Ley basica del Gobierno y la Administracion local y los proyectos de modificacion de los estatutos de autonomia”,
Anuario del Gobierno Local 2005, Fundacié Democracia i Govern Local, Madrid, 2006, p. 110.

33. Apreciacié en la qual coincideixen Antoni Bavona Rocamora (“Régim local”), Alfredo GalAn GalAn i Ricard Gracia ReTor-
TiLLo (“Incidencia de la Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional en la regulacién del Estatuto de Autonomia de Catalufa
sobre los Gobiernos locales”) i Josep Mir Baco (“Régim local”) en les seves respectives contribucions a la Revista Catalana de
Dret Public. Especial Sentencia sobre I’Estatut, 2010.

34. Aixi, per exemple, vid. SSTC 104/2000 (Antecedent 2n) i 235/2000 (Antecedent 12¢).
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com a eventual parametre de constitucionalitat de les
lleis, el Tribunal Constitucional ha negat aquesta virtu-
alitat, ja que “los tratados internacionales no consti-
tuyen canon para el enjuiciamiento de la adecuacion
a la Constitucion de normas dotadas de rango legal
(SSTC 49/1988, de 22 de marzo, FJ 14, 28/1991, de
14 de febrero, FJ 5, 254/1993, de 20 de julio, FJ 5)" .3

Amb tot, de cap manera no es pot infravalorar el
paper que en la interpretacié de la propia normativa
interna esta cridada a exercir la CEAL. Funcié herme-
neutica que —és clar— s'assumeix amb naturalitat en la
literatura en relacié amb la normativa infraconstitucio-
nal, ja que, atesa la posicié de supraordenacié de que
gaudeix la Carta, és obvi pensar en I'existéncia d'una
mena de principi d'interpretacié d’aguesta normativa
d'acord amb la CEAL, que obligaria I'operador juridic,
sempre que el tenor literal de la norma en questié ho
permetés, a abracar una lectura de la mateixa compati-
ble amb la Carta, evitant-ne aixi la pura inaplicacié. De
fet, I'examen casuistic de les resolucions de la jurisdiccid
ordinaria posa de manifest que la CEAL s'utilitza amb
normalitat com a instrument hermeneéutic per precisar
el contingut de les lleis.? | encara que la qUestié s'ha-
gi plantejat en termes molt més dubtosos i titubejants,
també s'ha comencat a obrir pas la idea que la CEAL
pot exercir una funcié destacada en la interpretacié dels
preceptes constitucionals. Des d'aquesta perspectiva, la
Carta jugaria un paper molt semblant al que exerceixen
els tractats internacionals en matéria de drets fonamen-
tals en virtut del que disposa I'article 10.2 CE, de tal
manera que, en certa manera, fixaria el contingut cons-
titucionalment protegit de I'autonomia local.

| la veritat és que a hores d'ara pocs dubtes cal alber-
gar sobre que es pot —i s'ha de— recérrer a la CEAL per
tractar de perfilar I'abast de I'autonomia local configurat
per les normes integrants del bloc de la constitucionali-
tat. Aixi es despren, d'altra banda, de la jurisprudéncia
del Tribunal Suprem,?” que ha assumit sense matisos la

35. STC 235/2000, FJ 11e.

seva funcié hermeneutica; com es pot llegir en el Fona-
ment de Dret Cinqué de la STS de 21 de maig de 1997,
I'autonomia local “debe ser interpretada, en el terreno
competencial, de acuerdo con la clausula de subsidiarie-
dad que contiene la CEAL [...] Frente a este principio —se
prosigue en este mismo Fundamento—, contenido en
un tratado internacional ratificado por Espaha y, como
tal, incorporado a nuestro ordenamiento interno con
caracter de fuente primaria, dificilmente puede pres-
tarse atencion a los argumentos de la parte apelante
fundados en que el caracter excluyente de la compe-
tencia estatal o autondmica en materia de ensehanza
universitaria o de patrimonio historico impediria la co-
operacion municipal”.*® | a aquesta mateixa direccio
apunta el Tribunal Constitucional, que en alguna ocasio
ha recorregut a un precepte de la Carta per delimitar
amb més precisié una determinada dimensié o vessant
de I'autonomia local constitucionalment garantida. Aixi
va succeir en la STC 233/1999, en la qual I'article 9.3
CEAL? va servir per precisar I'autonomia tributaria local
protegida per la Constitucio:

"Ademas, hay que tener en cuenta, como indica el
abogado del Estado, que la potestad de fijar la cuota o
el tipo de sus propios tributos dentro de los limites de
la Ley es uno de los elementos indiscutiblemente de-
finidores de la autonomia local, encontrandose, como
tal, reconocida en el articulo 9.3 de la Carta Europea
de Autonomia Local de 15 de octubre de 1985, rati-
ficada por Espafia el 20 de enero de 1988”. (FJ 11¢).

En resum, si en efecte la CEAL no pot operar obvi-
ament com a parametre autdbnom de juridicitat de les
lleis, si que s"ha sostingut que, atesa aquesta influencia
hermenéutica en la delimitacié de I'abast de I'autono-
mia local constitucionalment garantida, pot operar a
manera de “canon indirecto de validez de la ley”.4°

l, fins i tot, la funcid de la Carta pot anar més enlla
segons la manera en que aquesta s'incorpori en el text
estatutari.*’ Els dos primers estatuts reformats en la re-

36. Francisco VeLasco CasaLLero: Derecho Local. Sistema de fuentes, Marcial Pons, Madrid, 2009, p. 76 i seg.
37. Consulteu al respecte José Manuel Banpres: “La Carta Europea de I’Autonomia Local en la jurisprudéncia del Tribunal

Suprem”, Quaderns de Dret Local, nim. 20, 2009, p. 7 i seg.

38. 1, per exemple, la STS de 13 de mar¢ de 1999 (Fonament de Dret Cinqué) recorre als articles 3 i 4 de la CEAL per apun-
talar la idea que I'autonomia reclama I'abséncia de controls d'oportunitat sobre les entitats locals.

39. D'acord amb aquesta disposicio: “Una parte al menos de los recursos financieros de las entidades locales debe provenir
de ingresos patrimoniales y de tributos locales respecto de los que tengan la potestad de fijar la cuota o el tipo dentro de los

limites de la ley”.

40. Francisco VeLasco CasaLLero: Derecho Local, cit., ibidem.
europeitzacié” de I'autonomia local en els nous estatuts, vegeu M. Mepina GuUEerrero: “La

r

41. Sobre aquest fenomen d

internacionalizacion de la Constitucion territorial del Estado autondmico”, en Derecho Constitucional Europeo (Ugartemendia/

Jauregui, coord.), Tirant lo Blanch, Valéncia, 2011, p. 86-90.
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cent fase estatuent, és a dir, el valencia (article 64.2)
i el catala (article 84.3), fan una menci6 expressa a la
CEAL, perd només pel que fa al principi de subsidi-
arietat i cenyit aquest, a més, a la distribucié de les
responsabilitats administratives entre els diferents ens
locals, i no al joc de les relacions entre els nivells de go-
vern local i autondmic. Molt diferent és, per contra, el
paper que esta cridada a jugar la CEAL en I'ambit ter-
ritorial andalus, atesos els termes amb qué s’expressa
I'article 89.2 EAANd, que imposa la “plena observan-
ca” de la mateixa en les relacions entre I'’Administracio
de la Comunitat Autdbnoma i les administracions locals.
D'aquesta manera, la norma estatutaria incorpora
formalment les garanties contingudes en la CEAL; en
fa veritablement seus els continguts, sense matisos i
incondicionalment. Les garanties de |'autonomia lo-
cal consagrades en el Tractat, doncs, a més de tenir
el valor que els correspon pel fet d'estar incloses en
aquesta font del Dret autonoma, es transubstancien en
veritable contingut estatutari. O per dir-ho en termes
juridicament més rigorosos: I'article 89.2 EAANd incor-
pora la técnica de la remissié normativa, d'acord amb
la qual I'anomenada “norma de remissid” es refereix a
una altra per tal d’integrar en el seu contingut I'objecte
de remissio6 (les garanties de I'autonomia local). Senzi-
llament, amb I'Ultim incis de I'article 89.2 I'estatuent
esta dotant de rang estatutari les especifiques garan-
ties consagrades en la Carta Europea d'Autonomia
Local. En conseqUiéncia, només en el cas d'Andalusia
la CEAL exerciria una funcié de parametre directe de
control del legislador, ja que aguest article 89.2 en fa
seu el contingut sencer, transubstanciant les seves pre-
visions en norma estatutaria.

4, Conclusions

1a) La jurisprudéncia constitucional no ha distingit entre
una diferent naturalesa qualitativa de les autonomies
municipal i provincial ex Constitutione. La doctrina
constitucional s'ha construit, doncs, fins ara, genérica-
ment al voltant de I'autonomia local en el seu conjunt.

2a) Alla on el Tribunal Constitucional ha aplicat de
manera singular a les provincies aquesta doctrina ge-
neral, per reconeixer una interferéncia singularment
penetrant i incisiva d'altres nivells de govern (I'autono-
mic), s'ha fonamentat en les previsions expresses dels
estatuts corresponents, que establien o prefiguraven la
mesura normativa pretesament lesiva de |'autonomia
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provincial (especialment, SSTC 27/1987 i 109/1998).
Davant la tessitura d'haver de declarar la inconstitu-
cionalitat de I'Estatut mateix, el Tribunal Constitucional
s'ha vist empés a declarar la inaplicabilitat de la Llei de
bases de régim local, o a realitzar una lectura certa-
ment forcada d’acord amb aquesta Llei de la norma
impugnada. No és, doncs, directament i immediata-
ment la Constitucié la que pressuposa aquesta lectura
més estricta de I'autonomia provincial, siné la norma
estatutaria.

3a) Els nous estatuts estenen a les provincies bona
part de les garanties que ara s'incorporen per enfortir
I'autonomia dels governs locals. Tanmateix, no han su-
posat cap millora en la contencié dels excessos coordi-
nadors autonomics dels que ja patien les versions ini-
cials d'alguns estatuts. En aquestes circumstancies, la
legislacié basica —la funcié configuradora de I'abast de
I'autonomia local de la qual s'ha vist reafirmada en la
STC 31/2010- esta cridada a exercir un rellevant paper
homogeneitzador d'aquestes facultats coordinadores
i, amb les mateixes, del nivell de I'autonomia provincial
a tot el territori estatal. m
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