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Resum

Aquest estudi aborda, des d'una perspectiva historica i una analisi de I'espai supramunicipal, les conseqiencies
de la reforma local operada per la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de
I’Administracio local, en relacié amb |'espai local supramunicipal, especialment en relaci6 amb les diputacions
provincials, els cabildos i consells insulars, aixi com en menor mesura sobre les mancomunitats de municipis i
les comarques, singularment les aragoneses i catalanes.

Partint d'una analisi de la necessitat de la reforma local en el marc constitucional i estatutari a que se cenyeix,
s'aborden I'espai supramunicipal des d’un punt de vista historic, la seva caracteritzacié administrativa i territo-
rial, i fonamentalment les consequiencies que la Llei 27/2013 té, amb la seva tramitacié historica (informe del
Consell d’Estat, i esmenes al Congrés i el Senat).

Es recullen les funcions classiques i les noves funcions de les diputacions provincials, la coordinacié per part
d'aquestes dels serveis obligatoris dels municipis de menys de 20.000 habitants i les seves atribucions sobre els
plans d'ajust economicofinancers de I'article 116 bis LRBRL.

Finalment es fan unes reflexions en matéria de consorcis pel que fa a les legislacions autonomiques.

Paraules clau: reforma local; racionalitzacid, sostenibilitat supramunicipal; comarques; provincies; diputacions, mancomu-
nitats, arees metropolitanes; consorcis; comunitats autonomes, funcions; coordinacio, prestacio de serveis; supervisio;
Tribunal Constitucional; consequéncies.

Intermediate local governments in Spanish local law. Some thoughts after the sustainability
reform

Abstract

This article studies, from historical and supramunicipal perspectives, the consequences of the local reform laun-
ched by Law 27/2013, of 27 of December, on rationalization and sustainability of Local Administration. In par-
ticular, the article deals primarily with the consequences of the reform regarding the supramunicipal level
(intermediate local governments like diputaciones, cabildos and consejos insulares) and, to a lesser extent,
with the impact of the reform on associations of municipalities and regions (mancomunidades), especially the
associations located in Aragon and Catalonia.

On the basis of confining the reform of local law to the current constitutional and autonomous statutory regi-
me, the article studies intermediate local governments from a historical perspective and define them from an
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administrative and territorial standpoints, as well as it addresses the consequences of Law 27/2013 taking into
account the drafting process (reports of the Council of State and amendments passed by the Spanish Parlia-

ment).

The article analyses the classical and new competences of intermediate local governments (diputaciones), its
coordination of the minimum municipal services of an obligatory nature of municipalities of less than 20.000
citizens and its powers regarding the economic-restructuration plans established by article 116 bis of the basic

state local law.

Keywords: local reform; rationalization; supramunicipal sustainability; regions; provinces; intermediate local governments
(diputaciones); association of municipalities (mancomunidades); metropolitan areas; consortiums; Autonomous Commu-
nities; competences; coordination; public services; supervision; Constitutional Court; consequences.

1. Plantejament de la qliesti6: la necessaria
reforma local

Una de les escassissimes bondats de la profunda crisi
economica en qué estem immersos, és la necessitat
peremptoria, per imperatiu economic de manteniment
del sistema, de reformar en profunditat les administra-
cions publiques. Sota aquest parametre, s'estan apro-
vant multitud de decrets lleis des de I'inici, o més aviat
des de la constatacié de la crisi, atesa la impossibilitat
de financar les entitats i els serveis publics amb els in-
gressos tradicionals que regien el sistema administratiu
derivat de la Constitucié espanyola del 1978.

En aquest sentit és paradigmatica la reforma de la
Constitucié del setembre de 2011 (la segona després de
la reforma de I'article 13.2 de la Carta Magna, per ade-
quar-se al dret de sufragi passiu en les eleccions locals
previst per als nacionals de la Unié Europea en el Tractat
de Maastricht del 1992), que va establir una nova redac-
Cio per a l'article 135 de la Carta magna,' consagrant el
principi d’equilibri pressupostari, el que ha donat lloc a
la posterior Llei organica 2/2012, de 27 d'abril, d'estabi-
litat pressupostaria i sostenibilitat financera.

En aquesta linia de sostenibilitat financera del sec-
tor public en el seu conjunt, s'ha exposat des de sec-
tors molt diversos la necessitat imperiosa de procedir a
una profunda reforma del conjunt de les administraci-
ons publiques, especialment pel que fa a l'articulacié
de les competéncies i I'exercici d’aquestes previst pel
titol VIII de la Constitucié espanyola.

En aquest sentit, hem de destacar que les reformes
iniciades tenen en I'ambit local una arquitectura i un

basament legal centrats en una legislacié basica estatal
gue fins al moment es recull en aquest ambit local fo-
namentalment en la Llei 7/1985, de 2 d'abril, regula-
dora de les bases del regim local.

Aquesta Llei, que ha estat modificada en nombro-
ses ocasions —les modificacions més importants sén les
realitzades per les lleis 11/1999, de 21 d’abril, de mo-
dificacio de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, requladora de
les bases del régim local, i altres mesures per al desen-
volupament del Govern local, en matéria de transit,
circulacié de vehicles de motor i seguretat viaria i en
matéria d'aigles, i 57/2003, de 16 de desembre, de
mesures per a la modernitzacié del govern local-, és de
referéncia necessaria i, si s'escau, revisié si es pretén
alterar el sistema institucional i competencial del régim
local espanyol, que preveuen els articles 140 a 142 de
la Carta magna del 1978.

Ara bé, sense perjudici d’aquesta determinacio ba-
sica estatal que es realitza a I'empara del titol compe-
tencial que recull I"article 149.1.18a3, la veritat és que el
fet autonomic plasmat en el titol VIIl de la Constitucié
estableix un ambit competencial per a les comunitats
autonomes en relacié amb el régim local, que ha estat
especificament ampliat per les reformes dels estatuts
d’autonomia de Catalunya, Andalusia, Comunitat Va-
lenciana i Aragd —aprovats per les lleis organiques
6/2006, de 19 de juliol, de reforma de I'Estatut d'auto-
nomia de Catalunya, 2/2007, de 19 de marg, de refor-
ma de I'Estatut d'autonomia per a Andalusia, 1/2006,
de 10 d'abril, de reforma de la Llei organica 5/1982,
d'1 de juliol, d'Estatut d'autonomia de la Comunitat
Valenciana, i 5/2007, de 20 d'abril, de reforma de I'Es-

1. Sobre la dita reforma, vid. Martin Bassots Coma, “La reforma del articulo 135 CE y la constitucionalizacion de la estabilidad
presupuestaria: el proceso parlamentario de elaboracion de la reforma constitucional”, Revista Espanola de Derecho
Administrativo, nim. 155, Civitas-Thomson Reuters, juliol-setembre de 2012, p. 21 a 41.
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tatut d’autonomia d'Aragé—, i en menor mesura Cas-
tella i Lle6 —aprovat per la Llei organica 14/2007, de 30
de novembre, de reforma de I'Estatut d’autonomia de
Castella i Lle6—, que suposen unes limitacions,? com
assenyalarem posteriorment, per a les possibilitats re-
formadores del legislador estatal, almenys en el siste-
ma actual establert per la interpretacié del Tribunal
Constitucional® d'aquests titols competencials.

Aquestes limitacions sén especialment importants
per a |'espai supramunicipal, ates el fort grau d'”inte-
rioritzacié autonomica” de les entitats locals existents
en aquest ambit, tal com va destacar la STC 214/1989,
encara gue aquesta interioritzacié ha de respectar la
garantia institucional de les diputacions descrita pel
mateix alt tribunal en la seva STC 32/1981 (encara que
avui dia caldria parlar més de garantia de les provincies
gue de les diputacions).*

En qualsevol cas, i malgrat I'escas pes en el conjunt
de la despesa publica que les entitats locals tenen da-
vant les comunitats autonomes i I’Administracié Gene-
ral de I'Estat, hi ha un ampli consens en la necessitat
d'abordar amb urgéncia un conjunt de reformes del
regim local, que no només es vinculen amb la conten-
ci6 de la despesa i la racionalitzacié d'aquesta, sind
que pretenen tenir més abast.”

A I'empara d'aquest impuls reformista, es va crear
en el si de I'Institut Nacional d'Administracié Publica
una comissié interadministrativa d'estudi de la reforma
local,® que va donar lloc a un document objecte de

debats que va cristal-litzar en diverses versions de I'A-
vantprojecte de llei de racionalitzacio i sostenibilitat de
I’Administracio local, el qual, després del seu estudi pel
Consell de Ministres en la sessi¢ de data 15 de febrer
de 2013, el dictamen de la Comissié Nacional d’Admi-
nistracio Local de 21 de maig de 2013, i innombrables
reunions tant en el si de I’Administracié General de
I'Estat com amb els col-lectius afectats, va ser remés a
dictamen del Consell d'Estat el dia 26 de juny de 2013;
posteriorment, després de diversos canvis de profund
calat, va ser aprovat com a Projecte de llei el 26 de ju-
liol de 2013, i finalment, després de diverses esmenes
al Congrési al Senat, va donar lloc a la Llei 27/2013, de
27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de
I’Administracio local.

Ara bé, la reforma que es pretén abordar amb la
Llei de racionalitzaci¢ i sostenibilitat de I'’Administracio
local, malgrat el seu ambiciés titol, se centra, tot i la
fonamentacié de la seva ambiciosa exposicié de mo-
tius, només en quatre aspectes, tal com es recull en el
paragraf tercer de I'exposicié de motius, que assenyala
que la reforma " persigue varios objetivos basicos: cla-
rificar las competencias municipales para evitar duplici-
dades con las competencias de otras Administraciones
de forma que se haga efectivo el principio ‘una Admi-
nistracion una competencia’, racionalizar la estructura
organizativa de la Administracion local de acuerdo con
los principios de eficiencia, estabilidad y sostenibilidad
financiera, garantizar un control financiero y presu-

2. Aguest fenomen ha estat denominat “interioritzacié” del dret local, i en general es pot consultar en Luis CoscULLUELA
MonTaner i Eloisa CarBoNELL Porras (dirs.), Reforma estatutaria y régimen local, Civitas-Thomson Reuters, Ministeri de Ciéncia i
Innovacié, 2011. Hem de destacar que, a I'empara dels titols competencials recollits en el seu estatut d'autonomia, diverses
comunitats autonomes han aprovat legislacions en relaci6 amb aquesta matéria, que pretenen incidir en la linia de la
“interioritzacié” del dret local a les comunitats autdnomes, i que han suposat, fins i tot abans de les reformes estatutaries del
periode 2006-2008, una impugnacié de les capacitats legislatives de I'Estat sobre la dita matéria davant el Tribunal Constitucional,
en els recursos 1523-2004, interposat pel Parlament de Catalunya, 1598/2004, interposat pel Govern catala, i 1741/2004,
promogut pel Govern d'Arago, que han estat resolts per la STC 103/2013, de 25 d’abril. Sobre aquesta matéria vegeu, pel que
fa a la interioritzacio, Luis OrTeca Awvarez, “El régimen local en los nuevos estatutos de autonomia”, en Santiago Muroz MacHADO
(dir.), Tratado de Derecho Municipal, tom |, 3a edicio, lustel, 2011, p. 253 a 285; i sobre els limits de la facultat legislativa en
I'organitzacié dels serveis publics locals de I'Estat, Encarnacién Montova MarTin, “Las férmulas de gestion de los servicios
publicos locales: los entes instrumentales”, en Congreso europeo sobre descentralizacion territorial y administracion local:
Sevilla 9, 10 y 11 de mayo de 2007, Institut Andalts d’Administracié Publica, 2009, p. 215 a 258.

3. Sobre el paper de I'alt interpret de la Carta magna és imprescindible I'obra de German FeRNANDEZ FARRERES, La contribucion
del Tribunal Constitucional al Estado autonomico, lustel, 2005.

4. Lajurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre les provincies és analitzada per José Luis Rivero Ysern, en Manual de
Derecho Local, sisena edicié, Thomson—Civitas, 2010, p. 241-243, al que caldria afegir la posterior i clau STC 31/2010, sobre
I'Estatut de Catalunya, pel que fa a la regulacié veguerial.

5. Sobre aixo vid. Tomas FonT 1 LLover i Alfredo Gatan GaLan (dir.), Anuario del Gobierno Local 2012, Fundacié Democracia i
Govern Local, 2013.

6. Eldit grup, sense reflex en cap disposicio especifica, parteix d'una proposta de modificacié de I'articulat de la Llei 7/1985,
reguladora de les bases del regim local, en relaci6 amb les competéncies de les entitats locals (Grup de col-laboracié
interadministrativa de I'lNAP), de 25 de maig de 2012. Després han circulat successives versions de I’Avantprojecte de llei (13
de juliol de 2012, 28 de gener de 2013, 18 de febrer de 2013, 24 de maig de 2013 i 22 de juliol de 2013).
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puestario mas riguroso y favorecer la iniciativa econo-
mica privada evitando intervenciones administrativas
desproporcionadas”.

Per tant, malgrat I'important calat que té aquesta
reforma, deixa al marge altres aspectes substantius
gue son ineludibles en relacid amb la reforma de la
planta local en el seu conjunt, i que, atesa la urgéncia
del tema del financament i la racionalitzacié del sector
public, es deixen apartats per a ulteriors ocasions, des-
aprofitant en opinié de la doctrina’ una oportunitat
historica.

Podem resumir, sobre la base d'aquests quatre ob-
jectius, que ens trobem amb una llei “de crisi” i no
aprovada com a consequéncia de la crisi, amb un enfo-
cament absolutament economic d’estalvi de la despesa
publica per reduir el déficit public (els famosos 7.127
milions d’euros d’estalvi compromesos per aquesta
materia en el marc del MOU),® amb vessants en les es-
tructures i competencies, tot aixd sota |'optica de I'es-
tabilitat pressupostaria derivada de I'article 135 de la
Carta magna i la Llei organica 2/2012, de 27 d'abril,
amb un enfocament posterior (no es realitzava en els
primers esborranys) d'incentivacié de I'activitat econo-
mica particular, eliminant autoritzacions superflues,
perd no entrant en una reforma en profunditat de I'en-
tramat institucional implantat el 1985.

2. L'espai supramunicipal. Analisi historica®

L'objecte d’aquesta analisi és el de |'espai supramunici-
pal, per la qual cosa —dins la matéria a estudiar— s'ha

de realitzar un excurs historic previ de les articulacions
del nostre passat respecte a les entitats supramunici-
pals; aixi, ja des de finals del segle XVIII, i malgrat la
profunda “castellanitzacié” a qué fa referéncia Garcia
Marin,® |'estructura territorial espanyola, tot i que po-
dia resultar homogenia a tot el territori nacional, amb
les singularitats forals basca i navarresa, no responia a
una homologacio estricta a I'organitzacio territorial ac-
tual, encara que amb base en les intendéncies si que es
podia destacar ja una estructura provincial.

La base per a I'estudi de I'estructura territorial és
I'anomenat cens de Floridablanca.' Tal com es pot
desprendre del titol mateix, i malgrat una certa gene-
ralitzacio territorial caracteritzada per I'adopcié de la
planta castellana durant el regnat dels primers Bor-
bons, en I'ambit supramunicipal i infraprovincial la divi-
si6 normal és, com destaca Cifuentes Calzado,? el par-
tit; pero al seu costat apareixen en el mateix cens nom-
broses entitats supramunicipals, com ara batllies a
Castella i Lleo, jurisdiccions a Galicia, germandats a
Alaba, corregiments substituint les vegueries a Catalu-
nya, valls a Navarra, etc. A més de la fonamental divisié
entre territoris del patrimoni reial i els sotmesos a se-
nyoriu, encara subsistent en aquesta epoca, i a la qual
fa referéncia el mateix cens de Floridablanca.

Partint d’aquesta generalitzacio, |'existencia de po-
bles mancats d'ajuntaments era molt habitual al terri-
tori nacional, i el govern de les dites poblacions es rea-
litzava al voltant de ciutats i del que s'ha anomenat
municipis-comarca. '

Tenint en compte, per tant, I'existéncia d'una base
provincial i una altra de partits, no sembla desgavellada

7. Aixi ho ha assenyalat Luis CoscutLueia MoNTaNER, en “Reforma de la administracion local. Una oportunidad de modificar
la planta local que no puede perderse”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, num. 157, Civitas-Thomson Reuters,
gener-marg de 2013, p. 11 a 19.

8. Sobre els efectes del Memorandum Of Understanding es pot consultar Gaspar Arito OrTiz i Miriam Garcia, Vindicacion y
Reforma de las Cajas de Ahorro, Thomson-Civitas, 2013, p. 174 a 184.

9. Un estudi monografic en la materia es pot observar en Fernando Garcia Rusio, Evolucion histérica del espacio comarcal,
URJC-Dykinson, 2007.

10 José M. Garcia MaRiN, La reconstruccion de la Administracion territorial y local, INAP, 1987, p. 15. Espafa divida en
provincias e intendencias, y subdividida en partidos, corregimientos, alcaldias mayores, gobiernos politicos y militares, asi
realengos como de drdenes, abadengo y sefiorio. Obra formada por las relaciones originales de los respectivos intendentes del
reyno, a quienes se pidieron de orden de S. M. por el excelentisimo Sefior Conde de Floridablanca, y su Ministerio de Estado en
22 de marzo de 1785, editat en facsimil per INAP-BOE I'any 2003.

11. Edicié I'any 1789 (Impremta reial). Reedicié BOE 2001.

12. Angel Cruentes Caizapo, “Antecedentes de la comarca: la comarca como entidad territorial”, en La comarca y la
Administracion territorial, CEMCI, 1986, p. 16.

13. Ramon Martin MaTeo, Entes locales complejos, Trivium, 1987, p. 150, que indica: "El patrén espacial e institucional del
Antiguo Régimen, se basaba fundamentalmente en municipios-comarcas que englobaban una serie de lugares, entidades,
grupos de poblacion, no reconocidos juridicamente, pero que giraban en torno a las cabeceras de la zona, mercado desde
luego y fortaleza normalmente también.”
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la idea de Gallego Anabitarte' de rebutjar I'estudi de
les institucions administratives partint de la Constitucio
gaditana, sense cap relacié amb I’Antic regim, ja que a
diferéncia de Franca, on les reformes revolucionaries
van modificar radicalment I'estructura administrativa,
I'obra dels constituents i dels governs liberals a partir
del 1833 simplement va accelerar reformes borboni-
gues, accentuant I'uniformisme i la generalitzacio.

No obstant aix0, en honor a la veritat, hem de des-
tacar, tal com es va encarregar d'afirmar Ferreira
Fernandez,™ la desvertebracié institucional de I'espai
intermunicipal en I'’Antic régim, ja que, salvades deter-
minades excepcions molt puntuals, durant I’Antic ré-
gim no va existir una base administrativa comarcal ope-
rativa i generalitzable que es pogués considerar un pre-
cedent de les actuals comarques, sobretot en I'aspecte
del generalitzable, ja que les diverses formules a que
hem fet referéncia —batllies, senyorius, corregiments,
etc.— tenen molt pocs elements institucionals en comu.
Perd sén bases per tenir en compte a I'hora d'abordar
I'origen del sistema territorial de la Constitucio.

Com a antecedent immediat del regim municipal ga-
dita ens hi trobem, tal com destaca José Antonio Escu-
dero,'® amb la reforma de Josep | Bonaparte, centrada
en els decrets de 4 de setembre de 1809 sobre munici-
palitats, i 17 d'abril de 1810, que va perfeccionar I'ante-
rior i va situar els ajuntaments sota la dependencia im-
mediata dels prefectes provincials. Aquestes reformes
no van suprimir la figura del corregidor, encara que si
que la integraven en alguns aspectes a I’Administracio
municipal —en ser designat per la Junta municipal als
municipis de menys de 2.000 habitants—, i amb caracter
general el subordinaven al prefecte, mantenint en linies
generals |'estructura territorial originada durant el segle
XVIII, pero logicament sota la nova legalitat de la Cons-
titucid de Baiona i del sistema bonapartista de centralis-
me que, per la virtual situacié de guerra en que es va
pretendre introduir, N0 va aconseguir imposar-se més
enlla del suport que li atorgaven les baionetes franceses.

La invasié napoleonica va servir com a revulsiu per
al canvi que les Corts constituents van impulsar, propi-

ciant fins i tot, amb anterioritat a |'aprovacié del text
constitucional, fonamentals actes juridics que servirien
per produir un ensopiment de les comarques com a
entitats territorials, i aixi, en primer lloc, el Decret de 6
d'agost de 1811 va suposar la incorporacié a la nacio
dels senyorius jurisdiccionals, permetent que els altres
amb una simple base territorial o pairal quedessin a la
classe dels altres drets de propietat particular, la qual
cosa va suposar, tal com assenyala Garcia Fernandez,"”
que més de la meitat dels pobles d'Espanya poguessin
optar a I'autogovern, fins llavors vedat als mateixos per
les seves dependencies de senyors laics o religiosos,
pero en paral-lel va suposar la desarticulacié d’unitats
territorials homogeénies supramunicipals que engloba-
ven aquests pobles del voltant del Senyoriu, i que, en
no ser substituides per mor de I'article 310 de la Cons-
titucié gaditana, van deixar un buit que, en el nivell
supramunicipal i infraprovincial generalista, no aixi en
I'ambit judicial amb la figura dels partits, no seria co-
bert fins a I'adveniment de I'Estat autonomic.

La configuracié de I'estructura territorial constituci-
onal, es va produir amb |'aprovacié de la Constitucio
de 19 de marg de 1812 i la posterior Instruccio per al
govern de les provincies de 23 de juny de 1813, que,
amb els diversos avatars del regnat de Ferran VI, van
suposar I'inici d'una senda constitucional i d'influéncia
francesa.

En el procés d'elaboracid de la Constitucié, es va
acordar, tal com ressenya Ordufia Rebollo,™ una nova
estructura supramunicipal.

El segle XIX té sobre |'estructura territorial espanyo-
la un doble prisma: d'una banda, una progressiva mo-
dernitzacié, unificacié i uniformitzacio, que suposa un
avanc notable sobre el periode anterior, i, d'altra ban-
da, un conjunt de vaivens politics importantissim, que
dota el sistema d'una inestabilitat evident.

D’una banda I'uniformisme, que parteix ja amb ar-
rels del segle XVIIl en el Decret de 3 d'abril de 1711 per
al Regne d'Arago, en el qual es van suprimir els furs
que ja havien estat suprimits per Decret de 29 de juny
de 1707 per a Valencia, establint una Nova planta ter-

14. Alfredo GaLleco AnagiTArTE, “Notas histérico-juridicas sobre régimen local espafiol”, en Actas del Il Simposium de Historia
de la Administracion, Institut d'Estudis Administratius, Madrid, 1971, p. 535.

15. A. Xavier FerrelRA FERNANDEZ, La comarca en la historia, Universidade de Santiago de Compostela, 2000, p. 35 a 39.

16. José Antonio Escubero, “Los origenes del municipio constitucional”, en E/ municipio constitucional. Il Seminario de

Historia de la Administracion 2002, INAP, Madrid, 2003, p. 17.

17. Javier Garcia FErnANDEZ, El origen del municipio constitucional: Autonomia y centralizacion en Francia y Espaia, Institut

d’Estudis d’Administracié Local, 1983, p. 239.

18. Enriqgue Oroura Resollo, “EI municipio y la organizacién territorial del Estado constitucional”, en E/ municipio
constitucional. Il Seminario de Historia de la Administracion 2002, INAP, Madrid, 2003, p. 84.
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ritorial, complementat amb els decrets de 28 de no-
vembre de 1715 per al Regne de Mallorca i 16 de ge-
ner de 1716 per al Principat de Catalunya.

Per tant, malgrat I'opinié d'altres autors —com Fer-
reira Fernandez o Cifuentes Calzado— que el principal
efecte del nou regim constitucional sobre I'ambit co-
marcal és la desaparicié d’aquesta estructura i la seva
substitucid per la provincia, nosaltres considerem que
la principal caracteristica del régim constitucional en
relacid amb |'espai comarcal és I'establiment d'un es-
pai uniforme de caracter laic i civil, ja sigui amb carac-
ter judicial o caracter administratiu a tot el territori na-
cional, suprimint els ambits comarcals senyorials i pro-
gressivament els ambits comarcals eclesiastics, malgrat
la confessionalitat certa de I'Estat, tant en I'Estatut de
Baiona del 1808 com en la Constitucié gaditana del
1812, i al llarg de totes les constitucions del segle XIX
espanyol.

De fet, la primera gran reforma territorial, partint,
aixo si, del treball ingent realitzat pel cens de Florida-
blanca, es realitza sota el govern de Josep | Bonaparte,
ja que, através d'un reial decret de 17 d'abril de 1810,
s'articula el territori nacional en trenta-vuit prefectures
i, el que és més important als nostres efectes, cent
onze sotsprefectures, incardinant-se tres de les referi-
des sotsprefectures en cadascuna de les prefectures,
amb I'excepcié —tal com assenyala Escudero—"° dels
casos de Ciudad Real, Conca i Terol, les prefectures de
les quals contenien només dues sotsprefectures, i del
cas murcia, on existien quatre d'aquestes sotsprefec-
tures.

La importancia d'aquestes reformes, malgrat |'efi-
mer de la seva vigéncia i I'escassa extensio al territori
nacional de les seves institucions, ha estat estudiada
entre nosaltres per Amando Melén? i José Mercader
Riva?'.

La referida divisio prefectural de Josep | va ser disse-
nyada per José Maria de Lanza, tal com afirma Garcia
Alvarez.?

Pero la veritat és que el principal element de confi-
guracio de |'estructura territorial d’ambit supramunici-
pal i infraprovincial a I’Administracié actual, i la pauta
fonamental de I'evolucié historicoadministrativa d'a-
quest ambit al llarg del temps des de I'época que estem
analitzant, és I'obra de les Corts gaditanes; no obstant
aixd, en primer lloc —seguint Ordufia Rebollo—* van
existir unes mesures prévies per convertir en realitat |'e-
xisténcia d'un espai territorial homogeni, i hem de des-
tacar el Decret proposat el 31 de juliol de 1811 i apro-
vat el 6 d'agost del dit any sota el titol de “/ncorpora-
cion de los Sehorios Jurisdiccionales a la Nacion".

De fet, tal com assenyala Garcia Fernandez,?*
mentre que I'Estatut de Baiona es caracteritza per a
penes contenir referéncies a I'organitzacié municipal
—nomeés |'article 93 conté una referéncia indirecta, en
establir que els diputats d’Ameérica i Asia serien no-
menats pels ajuntaments, que al seu torn serien
designats pels virreis o els capitans generals—, la
Constitucié gaditana si que estableix una regulacid
—segons l'autor— “exuberant”, ja que el titol VI de la
mateixa Carta magna esta destinat al “gobierno inte-
rior de las provincias y de los pueblos”, i es compon
de 29 articles, del 309 al 337.

Al costat d'aixd hem de recollir també les referencies
als partits judicials d’ambit netament comarcal, contin-
gudes en el titol V d'aquest text sobre les referéncies
dels tribunals i els articles 272 i 273 de manera expressa.

Ara bé, I'article 12 de la Constitucio del 1812, que
habilita per al desenvolupament d’una nova estructura
territorial d’Espanya, és innegable que va influir en la
provincialitzacio, ja evident des de la figura de les
intendéncies de les reformes il-lustrades i el caracter

19. José Antonio Escubero, Curso de historia del derecho, p. 944.
20. Amando MELon ¥ Ruiz be GorpelueLa, “El mapa preceptual de Espafia. 1810”, en Revista de Estudios Geograficos, num.
13,1952, p. 5a 72, aixi com “Inmediata génesis de las provincias espafiolas”, en Anuario de historia del derecho espafol, num.

27-28, 1957-1958, p. 17 a 59.

21. José MEercarDER Riva, “La instauracion primera del Ministerio de Interior en Espafia bajo José Bonaparte”, Hispania, num.
150, 1982, p. 183 a 206, i José Bonaparte, Rey de Espana 1808-1813. Estructura del Estado espanol bonapartista, Madrid,

1983.

22. Jacobo Garcia Awarez, Provincias, regiones y comunidades auténomas. La formacion del mapa politico de Espafa,

Secretaria General del Senat, 2002, p. 197-198.

23. Enrigue Oroura Resollo, “Organizacion del territorio. Partidos judiciales y consolidacion del Estado constitucional en
Espana”, en Subdivision en partidos judiciales de la nueva division territorial de la peninsula e islas adyacentes, Butlleti Oficial

de I'Estat, 2000, p. 23.

24. Javier Garcia FernAnDEZ, “El municipio en los origenes del constitucionalismo espafiol. Notas sobre la génesis de la
organizacién municipal a través de tres modelos constitucionales”, en El municipio constitucional. Il Seminario de Historia de la

Administracion 2002, INAP, Madrid, 2003, pags. 49 a 51.
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constitucional, aixi com I'ambit ideologic imperant pel
liberalisme importat.

Aquests fonaments teorics que tenen la seva im-
portant génesi en I'obra revolucionaria francesa —i aqui
cal destacar la investigacio cardinal realitzada per Gar-
cia de Enterria—, son els que Francesc Nadal?> anomena
els fonaments teorics i la practica institucional del mo-
del territorial liberal.

De tota manera, hem de destacar que el model no
és uniforme i permanent, sind que sén tendencies, ja
que, tal com ha estudiat entre nosaltres Concepcién de
Castro,?® es produeix una evolucié entre un primer pe-
riode d'administracié centralitzada, entre 1810-1813,
una reforma descentralitzadora del Trienni liberal, entre
1820-1823, un model fortament centralitzador dels
moderats a partir del 1845, que s'identifica amb el pri-
mer periode de 1810-1813, i un model descentralitza-
dor dels progressistes que connecta amb el periode del
Trienni liberal.

Aixi, Beatriz Lopez Moran?’ assenyala que, segons
la seva opinid, no hi ha dos models d’Administracio li-
beral, un conservador o moderat, més centralista, i un
altre progressista i més descentralitzat, ja que tots dos,
moderats i progressistes, estableixen una legislacio
conformant el municipi i les diputacions provincials
com a ambit de I'’Administracio territorial, considerant
les diputacions com a prolongacié dels municipis, i es-
tablint un aparell institucional de la nova Administracié
gue roman intacte independentment dels governs.

En si, podem assenyalar —d’acord amb Posada— que
els legisladors de 1812 van planejar I'edifici politicoad-
ministratiu de I'Espanya del segle XIX.2®

A la mateixa Galicia, on s'ha reivindicat la perviven-
cia del fenomen comarcal al llarg de la historia, s'hi
assenyalen, tal com destaca Barreiro Fernandez,?® su-
ports i rebuigs al referit model centralista, ja que el li-
beralisme es fonamenta en qué I'existencia de un po-
der central molt poderds pot acabar amb el feudalisme
que s'amaga a les institucions de I’Antic regim.

Tanmateix, Cifuentes Calzado assenyala®® que el
Constitucionalisme té com a efectes la negativa de I'exis-
téncia legal de la comarca i la interrupcié de la seva evo-
lucio historica, ja que I'ordre de I'article 310 de la Cons-
titucié de Cadis de posar ajuntaments on no n’hi hagués
fa desapareixer, almenys legalment, tot el sistema i tota
I'estructura de la configuracio territorial de I’Antic regim.

Podem destacar que el model constitucional de
1812, i les seves normes de desplegament, obvien un
ambit intermedi entre el municipi i la provincia amb
caracter general d’ambit administratiu, encara que
si que el consagren a nivell judicial amb la figura
dels partits judicials; no hi ha, igual que existien en
el sistema prefectural de Josep I, tal com destaca
Sanchez-Arcilla,>" unes circumscripcions territorials
intermédies entre les prefectures i les municipalitats,
que son les sotsprefectures, a cadascuna de les quals
existia un sotsprefecte, al qual competia obeir i fer
executar les ordres del prefecte, i donar la seva opinio
sobre les queixes i peticions presentades per les muni-
Cipalitats, existint a cada sotsprefectura una junta ge-
neral de sotsprefectura composta per deu individus,
amb competéncies analogues a les juntes generals de
prefectures.

El desplegament constitucional dels preceptes dels
articles 3091 310 de la Constitucio es va realitzar (tal com
afirma Sanchez-Arcilla)*? a partir de tres disposicions:

— El Decret de 23 de maig de 1812, pel qual s'auto-
ritzava a qualsevol poble que no tingués ajuntament i la
poblacié del qual no assolis les mil animes, sobre la base
de les seves circumstancies particulars d'agricultura, in-
dustria i poblacié, la possibilitat de sol-licitar per mitja de
la diputacié provincial la constitucié d'un ajuntament.

— El Decret de 10 de juliol de 1812, que pretenia
aclarir i solucionar alguns dubtes sobre |'aplicacié del
Decret anterior, i pel qual s'insistia que cessessin en les
seves funcions no només els regidors i prefectes, sin6
també tots els individus que componien aquests cossos.

— El Decret de 13 de juny de 1813, conegut com la

25. Francesc NapAL, Burgueses, burdcratas y territorio, Institut d'Estudis de I’Administracié Local, Madrid, 1987, p. 21 a 37.
26. Concepcion be CasTro, La revolucion liberal y los municipios espafioles, Madrid, 1979.
27. Beatriz Lorez MoraN, A comarcalizacion historica de Galicia en el siglo XIX, Xunta de Galicia-Escola Galega de

Administracion Publica, 1995.

28. Adolfo Posapba, Evolucion legislativa del régimen local espanol, Madrid, 1912, p. 66 i 67 (reedicid IEAL, 1982).

29. Xosé Ramon Barrero FErRNANDEZ, “Administracion y sociedad en la Galicia liberal (Aproximacion metodoldgica)”, en
Historia da Administracion Publica, | Simposio da Historia da Administracion Publica, EGAP, Santiago, 1993, p. 211 a 223.

30. Angel Ciruentes Calzapo, “Antecedentes de la comarca: La comarca como entidad territorial”, en La comarca y la

Administracion territorial, CEMCI, 1986, p. 34 a 36.

31. José SANCHEz-ARCILLA BErNAL, Historia del derecho espanol, Calamo, 2005, p. 1041 i 1042.
32. José SANCHEz-ARCILLA BErNAL, Historia del derecho..., op. cit., p. 1079 i 1080.
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“Instruccion para el gobierno economico-politico de
las provincias”.

Es produeix en aquestes dates, amb el naixement
de la provincia, I'oposicié entre la institucio provincial i
les institucions comarcals, ja que mantenim la inexis-
tencia d’'una institucié generalitzada comarcal per la
manca de generalitat dels partits anteriors a la invasio
napoleonica.

Aixi, Ferreira Fernandez®® afirma que la provincia
constitucional com a divisié territorial ha estat excloent
d’altres organitzacions, és d’entendre, en determinar
la desaparicid d'entitats secundaries, excepte en el
Regne de Navarra.

Entre les entitats desaparegudes per causa del nai-
xement de I'ens provincial, podem destacar, d'acord
amb Lalinde Abadia:?*

A) Els corregiments castellans, un nombre de 91
que es repartien per tot el territori de I'antiga Corona
de Castella.

B) En segon lloc podem assenyalar les “suprajunta-
rias” d'Arago.

C) En tercer lloc, les vegueries de Catalunya i Ma-
llorca.

D) En quart lloc, les batllies i els “numeraticos”, que
es canalitzaven a Navarra i les provincies basques.

Ates que, tal com ens assenyalava Colmeiro® i fa
seu encertadament Beatriz Lopez Moran,?® cal distingir
el que és la divisio civil o general per a un servei de les
administracions, d’altres divisions que arreglen altres
serveis particulars en paraules de Colmeiro i que com-
prenen en aquest ram la divisid politica de caracter
electoral, la divisio judicial, la divisi¢ fiscal, la divisié mi-
litar, la divisié educativa, la divisi6 eclesiastica (recor-
dem que estem a un estat confessional durant tot el
segle XIX), etc.

Deixant al marge la critica especial i frontal del cata-
lanisme politic en I"Gltim terc del segle XIX, i progressi-
vament ja al llarg del segle XX, contra la divisio territo-

rial d’ambit liberal vuitcentista, si que podem assenyalar
que al llarg de tot el nostre convuls segle XIX es van
produir diversos intents de modificacié territorial, espe-
cialment en I'ambit del regim local, consequéncia de la
turbulencia constitucional i legislativa sobre régim local,
que va suposar una pendulacié constant entre diverses
opcions radicalment oposades d'organitzacio local.

Per tant, la legislaci¢ de regim local durant el segle
XIX, tal com s’encarreguen d’analitzar entre nosaltres
Morell Ocafa i Sosa Wagner,? i la promulgacié de di-
verses normes en la matéria, recopilades entre nosal-
tres per Santamaria Pastor i Tomas Ramén Fernandez,®
suposen un constant vaivé legislatiu en la matéria,
perd que no va afectar en cap cas el régim dels partits
judicials quant a la seva estructura, ni moltissim menys
la configuracié d'un espai comarcal com a entitat local.

Al llarg de tot el segle XIX i el primer terc del segle
XX, I'espai comarcal sera un espai de desconcentracié
administrativa fonamentalment en matéria d’adminis-
tracio judicial, amb diverses funcions i matéries fiscal i
electoral.

Si que hi hem de destacar, dins les diverses actituds
de reforma del régim local al llarg del segle XIX i prin-
cipis del segle XX, un projecte de reforma de Romero
Robledo I'any 1884.

La reforma de I’Administracié local durant el primer
terc del segle XX, tal com ha estudiat entre nosaltres Tu-
sell,® va ser una realitat constant. Aquesta reforma es
feia necessaria en tant que el moviment antiprovincialista
s'estenia ja no només en profunditat a Catalunya, sin6
també a Galicia, tal com analitza entre nosaltres Gonza-
lez Marifas, almenys des del punt de vista nacionalista.*°

Ara bé, aquesta questid, cal englobar-la dins d'un
fenomen general de la crisi del sistema de la Restaura-
Cio, ja que en cap moment, excepte en les ja citades
Bases de Manresa, es va propiciar la comarca com a con-
traposicié a la provincia amb caracter generalitzat; fins i
tot a la Mancomunitat de Provincies, tot i ser una orga-

33. A. Xavier Ferrelra FERNANDEZ, La comarca en la historia, Universidade de Santiago de Compostela, 2000, p. 59.
34. J. Launoe Asapia, “El orto de la provincia constitucional en Espana”, en d. a., La provincia en el sistema constitucional,

Civitas, Madrid, 1991, p. 505 i 506.

35. Manuel Couwmero, Derecho Administrativo espanol — Volumen I, Madrid—Santiago de Compostel-la, 1850, p. 55.
36. Beatriz Lorez MorAN, La comarcalizacion histdrica de Galicia en el siglo XIX, Xunta de Galicia-Escola de Administracion

Publica, 1994, p. 47.

37. Luis MoreLL Ocaria, £l Régimen local espanol, Civitas, 1988, i Francisco Sosa WaGner, Manual de derecho local, Aranzadi.

38. Juan Alfonso Santamaria PasTor i Tomas Ramén FernAnDEz RobriGuEz, Legislacion administrativa espafiola del siglo XIX,
Institut d'Estudis Administratius-Escola Nacional d’Administracié Publica, 1977.

39. Javier TuselL Gomez i Diego CHacoN Ortiz (colab.), La reforma de la Administracion local en Espafia, 1900-1936, INAP,

1987.

40. Pablo Gonzatez Marifas, Territorio e identidade: Galicia como espacio administrativo, Xunta de Galicia, 1994.
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nitzacié interprovincial presidida per Prat de la Riba, es
va arribar a realitzar un projecte d'estatut d'autonomia
aprovat per I’Assemblea d’aquesta Mancomunitat el ge-
ner de 1919, l'article 6.b) del qual reservava per a les
institucions autonomiques la regulacié del regim dels
municipis i de les provincies, incloent-hi formalment la
facultat de modificar el nom i la demarcacio d’aquelles,
perd mantenint per tant les provincies.

Només després de la Dictadura de Primo de Rivera i
els estatuts municipal i provincial de Calvo Sotelo dels
anys 192411925, ens hi trobem amb un intent d'agru-
pacié municipal de veritable interes, com és el referit a
les mancomunitats de municipis com a tals. Atés que,
com més endavant ens ocuparem d’estudiar, i entre
nosaltres va avancar Martin Mateo,*' les agrupacions
municipals es preveien en les diverses legislacions de
regim local del segle XIX, pero el seu enfortiment i sen-
tit com a mancomunitat, tal com avui la coneixem, i
I'especial referéncia a I'espai comarcal, ho devem a I'o-
bra de Calvo Sotelo.

Paral-lelament a aquests fenomens reformistes,
amb caracter nacional es va autoafirmant en I'ambit
catala la necessitat que la comarca sigui la base de I'or-
ganitzacié territorial de la Comunitat, i per tant de la
futura autonomia.

L'nic ambit reconegut a la supramunicipalitat per
la legalitat republicana, de caracter estatal, esta en la
Llei de bases del 1935, la Base segona de la qual es
refereix a la constitucié d’entitats municipals, fusio de
municipis i alteracid de termes, i la Base quarta a les
agrupacions intermunicipals.

En aquest sentit hem d'assenyalar que la Base quar-
ta assenyala especificament que els municipis, siguin
limitrofs o no, encara que pertanyin a provincies dife-
rents, es podran agrupar si ho acorden aixi les dues
terceres parts del nombre efectiu de regidors que for-
men les corporacions.

Aguestes agrupacions tenen caracter de mancomu-
nitat, ja que sén per al sosteniment d'obres i serveis
inclosos en la competéncia municipal. Es necessita |'a-
provacié del Consell de Ministres.

En compliment de la referida Llei de bases es pro-
mulga la Llei municipal de 31 d’'octubre de 1935, els

articles 23 i seglents de la qual regulaven les agrupaci-
ons intermunicipals.

L'Estat seguia sense entrar a regular les comarques,
perd per la seva banda les regions i especialment la
Comunitat catalana si que van entrar directament en
aixo, per causa del pensament politic catalanista i amb
especial incidéncia de les comarques, que formen una
part essencial del pensament regionalista catalanista
basat tant en la figura de la Renaixenca com en cir-
cumstancies tan excepcionals com |'excursionisme, tal
com ha estudiat entre nosaltres Francesc Nadal.*?

Tot aixo va donar lloc a la configuracié d'uns estudis
comarcals, el primer paladi dels quals va ser Tomas
Beltran i Soler; aixi ho considera Ernest Lluch,* concre-
tament amb |'obra literaria i descriptiva de Catalunya
del 1847, on destaca Catalunya pel fet d'establir una
divisié per primera vegada en comarques entre nosal-
tres al segle XIX.

Ara bé, pel que fa a les realitzacions normatives,
hem de destacar que, tot i que no van arribar mai al
Parlament, sén cardinals el Decret de 13 de febrer de
1933 i especialment, segons el parer de Nieto,* els de-
crets de 27 d’agost i 23 de desembre de 1936, en els
quals es va abordar ja directament el problema comar-
cal, encara que —assenyala Nieto— des d'una perspecti-
va molt diferent de la tradicional i fins i tot de la de fi-
nals del segle XX; aixo s'explica fins i tot per les cir-
cumstancies del moment en que es van produir, en
plena guerra civil, ja que no era el temps més adequat
per fer una regulacié ambiciosa i definitiva —segons
Nieto— de les comarques.

Amb la fi de la guerra civil, el régim franquista va
restaurar la dualitat absoluta municipi-provincia, i, tant
en les lleis del 1945 com en els textos articulats i refosos
del 1955, i normes subseguents, es van concretar muni-
cipi i provincia com a entitats naturals que constitueixen
els municipis agrupats territorialment en provincies.

No obstant aix0, si que es van realitzar estudis per
introduir la comarca com a ambit superador dels petits
municipis, especialment a partir del treball de Martin
Mateo el 1964, i de multitud d'estudis de comenca-
ments de la decada dels seixanta, entre els quals desta-
guen els de Morell Ocana.

41. Ramon MarTIN MaTeo, La comarcalizacion de los pequenos municipios, Ministeri de la Governacié, 1964.

42. Francesc NapbaL, “Naturaleza, historia y etnia en la comarcalizacion de Catalufia. 1883-1900", capitol V de Burgueses,
burdcratas y territorio, Institut d'Estudis de I’Administracié Local, Madrid, 1987, p. 127 a 146.

43. Ernest LiucH i Oriol NeL-Lo, “Estudi preliminar a la genesi de la divisi¢ territorial de Catalunya”, en La génesi de la divisio
territorial de Catalunya, Diputacié de Barcelona, 1983, p. 11 a 34.

44. Alejandro Nieto, “Legislacion del Parlamento de Catalufia sobre Comarcas”, en La Comarca como ente territorial,
Generalitat de Catalunya — Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1984, Barcelona, p. 119 a 130.
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Aixi, el Codi de govern i administracid local del
1941 va establir en I'article 1r que “los municipios y la
agrupacion territorial de estos en provincias forma la
estructura politico-administrativa local de la nacion es-
panola”, assenyalant I'article 3r que les entitats locals
territorials sén municipals o provincials, sense preveure
per tant altres figures locals diferents.

Pero és que, a més d'aquestes possibilitats i estudis
generalitzats doctrinalment en aquella tltima época del
Franquisme, tal com s’encarreguen de destacar entre
nosaltres, amb la seva bibliografia, Enrique Ordufa Re-
bollo i Luis Morell Ocafa, existien diverses experiéncies
de comarcalitzacio; aixi, les del Ministeri de la Governa-
ci6, la Presidéncia de Govern, la Direccié General de Sa-
nitat, I'organitzacié sindical, les diputacions provincials,
les d’ordenacié rural, les d'extensié agraria, les arees de
mercat, etc. També es poden trobar aquestes experien-
cies en la Llei organica de I'Estat, la Llei 48/1966, de 23
d'abril, que regula succintament la creacié de les agru-
pacions de serveis, en els articles 15 i concordants, limi-
tats als membres obligatoris, la Llei 1/1969, d'11 de
mar¢, que aprova el segon Pla de desenvolupament i
que estableix, per tal de trobar als municipis la col-labo-
racié necessaria per poder realitzar els fins proposats en
el Pla, I'impuls de formar associacions de corporacions
locals entre si 0 amb altres entitats, facilitant I'aprovacio
financera del Pla segons el seu periode, i la Llei 54/1963,
de 27 de juny, que regula I'ordenacié rural, centrant
I'ambit de I'ordenacié territorial en comarques naturals,
agricoles i geografiques, que podrien esdevenir comar-
ques administratives. Una altra institucionalitzacié sin-
gular, com les ja esmentades, és |I'experiéncia de Tierra
de Campos —Decret 3755/1966, de 23 de setembre,
gue aprovava el programa per al desenvolupament eco-
nomic i social d’aquesta comarca—.%

En general, una regulaci6 comarcalitzadora des
d'un punt de vista sectorial i amb implicacions doctri-
nals va donar lloc, després de I'habilitacio de I'article
45.2 de I'abans esmentada Llei organica de I'Estat, a la
introduccioé de la comarca en la nostra legislacié de ré-
gim local per primera vegada.

De fet, la Base vintena del Projecte de llei de bases

de regim local de 17 de desembre de 1971 s'ocupava
del municipi-comarca, establint la possibilitat de cons-
tituir municipis-comarques a les zones rurals que no
disposessin de cap nucli en procés d'expansio, tal com
establia la Base anterior.

Amb la Constitucio i la posterior aprovacié de la
LRBRL, s'entra en el model d'espai supramunicipal que
ara es reforma.

3. L'espai local supramunicipal?

Després de l'indispensable analisi historica, hem d’es-
tudiar a continuacié I'espai supramunicipal; aixi, el ca-
racter d'allo local té un evident contingut de proximi-
tat, i suposa, en I'ambit administratiu, I'existéncia de
les entitats més properes al ciutada.

Tradicionalment s'identifica pel ciutada allo local amb
alld municipal, en ser els municipis, i els ajuntaments
com a organitzacions personificades, els que més pro-
pers estan als ciutadans. De fet, el municipi és la prime-
ra entitat de I'organitzacié territorial de I'Estat, tal com
reflecteix I'article 1 de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, regu-
ladora de les bases del régim local, en relacié amb I'ar-
ticle 137 de la Constitucio, que institucionalitza la re-
presentacio veinal i disposa els municipis com a vies de
participacio ciutadana en els assumptes publics.

Pero el moén local no s'esgota en els municipis, és
més, normalment aquests, atés el sistema llati de frag-
mentacio i de gran nombre de municipis (més de 8.000
al nostre pafs, igual que a Franca i ltalia), requereixen
un complement, que historicament ha estat exercit per
I'entitat supramunicipal de caracter local per excel-lén-
cia, que era la diputacié provincial.

Ara bé, dins I'ambit de competéncies, funcions i
capacitats de les administracions publiques en relacio
amb allo local, podem distingir dues questions clares:
d'una banda I'ambit municipal i d'altra banda les ques-
tions supramunicipals, pero de naturalesa local.

En relacié amb alld supramunicipal,*” podem distin-
gir al nostre entendre entre, d'una banda, funcions pro-
pies que requereixen una entitat coordinadora o supe-

45. Sobre I'experiencia de Tierra de Campos, vegeu la Comunicacio presentada per Pedro Llorente Martinez, gerent del dit
Patronat, en op. cit., La comarca en la reestructuracion del territorio, 1972, p. 28 a 285.
46. Per aprofundir sobre aguesta matéria es pot consultar el nostre treball: “El espacio local supramunicipal”, Revista

General de Derecho Administrativo, nim. 14, lustel, 2007.

47. Després de I'anomenat Libro blanco del gobierno local s’ha comencat a qualificar aquest espai d'“intermunicipal” en
comptes de “supramunicipal”; vegeu José Miguel Carsonero GALLARDO (dir.), La intermunicipalidad en Espafia, MAP, desembre

de 2005, que aborda la matéria.
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rior als interessos merament municipals, i, de I'altra,
assumptes que requereixen cooperacié o de col-labo-
racié interadministrativa entre diversos municipis, per
assumir funcions que o bé no poden dur a terme els
municipis per si mateixos, atés el seu tamany escas, 0
bé requereixen necessariament aquesta cooperacio
interadministrativa.

Partint d’aquesta distincié, diferenciarem la possibi-
litat o no d'existéncia de personificacions juridiques o
entitats de naturalesa administrativa, que suposin una
caracteritzacio, cristal-litzacid o representacié d'aquest
ambit supramunicipal en I'aspecte local.

Aquesta distincié la farem partint de dos conceptes
o técniques juridiques molt diferenciats: d'una banda
la coordinacié, que com a tal i assenyala el professor
Cosculluela Montaner i ha determinat el nostre Tribu-
nal Constitucional,*® exigeix un ens coordinador amb
certes facultats coercitives o de superioritat sobre els
ens coordinats, i d'altra banda la cooperacié o simple
col-laboracié administrativa, que té caracter voluntari i
gue suposa una participacié entre iguals per a la con-
secucié d'objectius comuns o simplement per al sub-
ministrament de dades, etc.

Aquestes tecniques d'actuacié administrativa, que
recordem que preveu |'article 103.1 de la Carta magna
en relaci6 amb la coordinacié i la desconcentracio,
perd no amb la col-laboracié o cooperacio, que té el
fonament en la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de
regim juridic de les administracions publiques i del pro-
cediment administratiu comu, en Iarticle quart, com a
principis d'actuacio de les diverses administracions, su-
posen la possibilitat d'existencia d'organitzacions es-
pecifigues que emparin aquest espai.

Tradicionalment a Espanya I'organitzacié que ha
ocupat l'espai supramunicipal és, com indicavem, la
diputacié provincial.

La diputacié, basada en el seu fonament constituci-
onal en I'article 141 de la Carta magna i la coneguda
STC 37/1981 sobre la Llei de diputacions catalana, té
garantia institucional i per tant és |'element organitza-
tiu caracteristic del tipus d’espai supramunicipal cone-
gut com a provincia. Encara que I'existencia d’allo su-
pramunicipal només al voltant de les diputacions pro-
vincials és més que discutible amb caracter general, no

pel seu fonament constitucional, al nostre entendre
indefugible, siné pel profund embat de la legislacié au-
tondmica i les possibles modificacions, especialment
des de Catalunya, del contingut d'aquestes corporaci-
ons representatives d'interessos provincials.

Malgrat la nostra apuntada opinid, és cert que la ma-
teixa Constitucié parla pel que fa a la provincia de dipu-
tacions “u otras corporaciones representativas”, model
gue assumeix el nou régim local de manera expressa des-
prés de la disposicid addicional tercera.2 de la Llei de ra-
cionalitzacio i sostenibilitat de I'’Administracié local.

En aquesta linia hem de recordar que, a almenys
tres tipus de comunitats autdbnomes, no existeix ja la
diputacié com a corporacié representativa dels interes-
sos provincials.

— Aixi, en primer lloc, les diputacions forals han as-
sumit historicament la representacié i institucionalitza-
ci6 d'allo supramunicipal en I'ambit de les provincies o
territoris historics bascos.

De fet, el nivell de descentralitzacio territorial dels
territoris historics és més gran, en comparacié compe-
tencial, que el d’altres comunitats autonomes espa-
nyoles, pel valor de les diputacions forals com a pols de
gestié de competéncies no només locals, siné fins i tot
superiors per la seva capacitat normativa fiscal.

Per exemple, en la matéria que ens ocupa, alguna
diputacié foral, com la d'Alaba, sobre la base de les
seves competéncies supramunicipals, ha establert una
organitzacio territorial de caracter comarcal que sén
les “quadrilles”, per una norma foral de I'any 1989,
guestié aquesta impensable per a qualsevol diputacio
provincial de regim comu al territori espanyol.

Aquestes capacitats competencials, fonamentades
en la Llei de territoris historics del 1984, que va suposar
la primera ruptura del Partit Nacionalista Basc, atesa la
importancia descentralitzadora de la norma enfront
del poder uniforme del Govern Basc, han estat qualifi-
cades com un element fonamental de I'anomenat
“pacte local”, pel que fa a la segona descentralitzacio,
per autors com Sanchez Goyanes.*

No obstant aix0, en relaci6 amb la materia dels
drets historics dels territoris forals, tal com han estudi-
at entre nosaltres Tomas Ramoén Fernandez™ i Miguel
Herrero de Minoén,*" aquest Ultim amb un enfocament

48. La coordinacié des de les comunitats autbnomes de les activitats de les diputacions provincials ha donat lloc a una
profunda conflictivitat; vegeu Francesc Luset Borrelt, “La coordinacion autonémica de los planes provinciales de obras y

servicios”, REDA, num. 75, 1992, p. 417 i seg.

49. Enrique SAncHez Govanes, “Modelos de Pacto Local”, El Consultor de los Ayuntamientos, nim. 6, 30 de mar¢ de 2001.
50. Tomds Ramon FernAnDEz, “Los conciertos econémicos de las provincias vascongadas: aspectos juridico-administrativos”,
Revista Espanola de Derecho Administrativo, num. 7, Civitas, 1975, p. 513-528.
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molt diferent, la peculiaritat d’aquells i el seu fona-
ment constitucional fan que no siguin equiparables,
en el concepte i les competencies, amb les provincies
de la resta del territori nacional, atesa per exemple |'e-
lecci¢ directa, a través de les juntes generals, dels di-
putats forals, pel fet de ser les diputacions forals cor-
poracions de primer grau, és a dir, d'eleccié directa
pels ciutadans, no com en el cas de les diputacions
provincials.

— El segon dels espais supramunicipals perd de ca-
racter local a Espanya que no estan en el nivell provin-
cial determinat per les diputacions provincials, és el
representat per I'absencia de diputacié provincial o or-
gan representatiu provincial a la Comunitat canaria, a
I'arxipelag canari.

Historicament hi va haver una mancomunitat de ca-
racter provincial interinsular per a cadascuna de les
dues provincies en que s'articula I'arxipélag, pero des-
prés de la constitucié de la Comunitat Autonoma va
ser suprimida aquesta mancomunitat, no existint un
organ de representacid a nivell provincial de caracter
local, i sent per tant la provincia Unicament circums-
cripcié estatal tant per a fins electorals com per a |'ad-
ministracié periférica.

L'Administracié canaria s'articula actualment en
illes, i hi ha, aixo sf, una entitat local de caracter supra-
municipal i infraautonomic que sén els cabildos, carac-
teritzats per la seva naturalesa geografica a l'illa. De
fet, recordem que la mateixa Constitucié, en I'article
141, reconeix a I'illa aquest caracter representatiu, i la
Llei de bases del régim local 7/1985, de 2 d'abril, en
I'article 3, reconeix igualment el caracter d'entitat local
territorial a l'illa, per la qual cosa sembla fonamentada
i igualment adequada a la base constitucional, igual
gue la de les diputacions forals, I'existéncia d'aquesta
entitat.

Una altra questié diferent seria la manca de repre-
sentacio d'interessos provincials, pero pel que fa a allo
supramunicipal de caracter local, si que té el seu fona-
ment consisténcia i logica en I'articulacié entorn dels
cabildos insulars de I'ambit supramunicipal.

— Finalment, la tercera de les varietats d’allo supra-
municipal de naturalesa local no representat per dipu-

tacions provincials a Espanya és el territori de les comu-
nitats autonomes uniprovincials.

Aixi, les comunitats de Mdrcia, la Rioja, Asturies,
Madrid, Cantabria, Navarra i Balears articulen la repre-
sentacio d'allo supramunicipal de naturalesa local a
través de la mateixa comunitat autonoma, amb la qual
cosa coincideixen en la mateixa entitat la representacio
de l'interés autonomic i la de l'interés supramunicipal
pero de caracter local.

Aqui cal fer almenys tres divisions de comunitats
autonomes uniprovincials en aquest ambit:

a) En primer lloc la Comunitat Foral de Navarra, que
en la seva Llei organica aprovatoria de la reintegracio i
millorament del fur de 1982 remet les competéncies de
I'antiga Diputaci¢ Foral de Navarra al Govern de Navarra
i al Parlament navarrés, i no estableix una entitat local
intermédia entre el municipi i la provincia. Hi subsistei-
xen les batllies, perd sén circumscripcions i no entitats
locals dotades d'autogovern, amb escassissima activitat.

Aqui hem de fer la mateixa referéncia que es feia
en relacid amb alld supramunicipal als territoris histo-
rics bascos, ja que la Comunitat Foral de Navarra té el
seu fonament i naturalesa en la mateixa disposicio ad-
dicional primera de la Constitucio, que reconeix i em-
para els drets historics dels territoris forals, i a més en
I'acerb historic d'una pervivéncia d'institucions forals
gue ni durant el régim franquista van ser suprimides al
dit territori, de manera que I'existéncia d'aquestes su-
pramunicipalitats esta tamisada per aquesta capacitat
de la Comunitat Foral al respecte.

b) En segon lloc la Comunitat Autdnoma de les llles
Balears, que tampoc no articula un espai de caracter
provincial supramunicipal i local a la Comunitat Auto-
noma, sind que se subsumeix d'acord amb el que dis-
posa el seu Estatut d’autonomia. Ara bé, aqui cal fer
un simil amb el suposit canari, en relacié amb les illes
com a entitats locals reconegudes i de caracter territo-
rial, existint els consells insulars®? com a espais que ar-
ticulen i representen la supramunicipalitat a nivell de
I'arxipelag balear, no tant només en activitats i matéri-
es de caracter local, sin6 després de la profunda des-
centralitzacid operada en les diverses lleis de consells
insulars,®? fins i tot de naturalesa plenament autonomi-

51. Miguel Herrero bE MiRON, Idea de los derechos historicos, Coleccién Austral, Espasa-Calpe, 1991.

52. Sobre el régim dels consells i en general de I’Administracié insular a les llles Balears, es pot consultar Luciano Parejo
Arronso, “La cuestion de la organizacion del gobierno y la administracion insulares en la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares”, Revista de Estudios de la Administracion Local, nim. 291, gener-abril 2003, p. 891 a 924.

53. Sobre les dites lleis es pot consultar: Luciano Pareio AtFonso, Avelino Biasco Esteve, M. Luisa Torres BoONET i José M. Baro
Leon, Cuatro estudios sobre la Ley de Consejos Insulares, Institut d’Estudis Autonomics del Govern de Balears, 2003.
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ca en la linia de la segona descentralitzaci¢ afavorida
des de I'any 1999.

) En tercer lloc les comunitats autdnomes unipro-
vincials de régim comd, és a dir, ni insulars ni forals, i
gue fonamentalment han correspost a comunitats au-
tdnomes que van accedir a I'autonomia mitjancant el
procediment de I'article 143 de la Constitucié espa-
nyola i que, per tant, han assumit rapidament, a partir
dels anys 1998-1999, competéncies sobre desenvolu-
pament de les bases del regim juridic de les administra-
cions publiques en matéria de regim local, i per la qual
cosa només a partir d’aquell moment s’han comencat
a plantejar les possibilitats organitzatives derivades
d’'aquesta translacié d'una supramunicipalitat de natu-
ralesa local. Aquestes inquietuds s'han vist augmenta-
des després de la segona fase de la descentralitzacio
politica espanyola, afavorida per la Constitucié espa-
nyola del 1978.

Cal que ens plantegem aqui si la mateixa comunitat
autonoma com a institucio, tal com assenyalen cadas-
cun dels diversos estatuts d'autonomia, en assumir les
funcions de les extintes diputacions provincials, garan-
teix el paper supramunicipal de caracter local d'assis-
téncia als municipis i de funcié d'entitat local supramu-
nicipal.

El dubte almenys es pot plantejar, pero les fortes
centralitzacions administratives d’aquestes comunitats
autonomes,>* establint aparells administratius impor-
tants a les capitals, molt més en els casos de Cantabria,
la Rioja i Madrid, pel fort pes de les capitals sobre la
totalitat de la comunitat autonoma, i menys a Murcia i
Asturies, per I'existéncia de diversos nuclis importants,
pero també amb importants matisos d’abandonament
pel que fa a la descentralitzacié administrativa o des-
concentracio de la comunitat autonoma envers els mu-
nicipis més periférics, poden suposar I'existéencia d'una
certa sensacié de manca d'atencié en I'ambit local dels
municipis, en els seus aspectes supramunicipals.

Una prova d'aquesta sensacié és l|'existencia de
mancomunitats i altres formes de cooperacié intermu-
nicipal que s’han anat generalitzant a totes aquestes
comunitats autdbnomes, auspiciant-se des d'aquestes,
fomentant-se o subvencionant-se, o fins i tot, com en

el cas de la Rioja, preveient I'existéncia de mancomuni-
tats d'interes regional.

De fet hem d'assenyalar que la manca de legitimitat
historica de les diverses comunitats autonomes unipro-
vincials, fins i tot, tal com ha assenyalat algun autor
com Bermejo Latre,*> amb un cert caracter una mica
artificial per als casos de Cantabria, la Rioja, Murcia o
Madrid, ha fet que, en els processos d'autoafirmacio
d’aquestes comunitats autdonomes, les seves funcions
no hagin estat tan sols de caracter autonomic en allo
supramunicipal de I’Administracié autondmica, sind en
tot I'ambit supramunicipal, per fer indispensable I'exis-
téncia de la comunitat autonoma.

Perd amb el pes de les transferéncies realitzades per
I'Estat cap a les comunitats autonomes progressiva-
ment, en materies fonamentals de gran pes politic
pressupostari i de gestié com ara I’Administracio de
Justicia i els seus mitjans materials, la Sanitat pel que fa
a la gestié del sistema de salut assistencial, les politi-
ques prestacionals d'assistencia social, o la gestio de
I'educacié en tots els seus nivells (I'universitari i I'ense-
nyament obligatori), s'ha produit un canvi de mentali-
tat en els gestors autonomics de totes aquestes comu-
nitats i en general de les administracions autonomi-
ques espanyoles, requerint també des d’aquest punt
de vista un aspecte necessari d'aquestes administraci-
ons autonomiques, per descongestionar-se d’un ambit
supramunicipal no autondmic.

Aquesta funcio existeix clarament a les comunitats
autonomes pluriprovincials a través de la diputacio
provincial, tot i els durs atacs que aquesta institucio ha
rebut a diverses comunitats autonomes per via de la
legislacid positiva i en general per una gran part de la
doctrina, afavorits per la historica mala fama de les di-
putacions, vinculada a fendomens com el caciquisme
—denunciat per Joaquin Costa al seu moment- o a cir-
cumstancies de caire clarament politic, pel fet de repre-
sentar la provincia, i per tant la corporacio per natura-
lesa provincial, que és la diputacié, un model juridico-
politic d’Estat espanyol determinat.

Ara bé, els teorics del dret local es van questionar
I'existéncia d'allo supramunicipal vinculat a entitats co-
ordinants, és a dir, entitats superiors en algun sentit als

54. Aixd queda contrastat en els diversos aparells administratius creats per les diferents comunitats autdbnomes, sobre la
qual cosa s'expressen José Manuel CanaLes ALenpe, “Las Administraciones autonémicas en Espafia: ¢imitacion o innovacion?”,
Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, nam. 7-8, MAP-INAP, setembre 96 — abril 97, p. 139 a 142, i Enrique Awarez Conpe,
“Algunas consideraciones sobre el gobierno y la administracion de las comunidades auténomas”, en d. a., £/ Estado de las
autonomias: poder autonomico-poder central, CITEP, 1981, p. 47 a 67.

55. José Luis Bermeio LaTre, “El proceso de comarcalizacion en el Aragon del siglo XXI”, comunicacio presentada al Congrés
Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrat a Saragossa els dies 1, 2 i 3 de desembre de 2004.
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mateixos municipis, plantejant un nou fenomen que
seria la intermunicipalitat vinculada a fenomens o tec-
niques de cooperacié voluntaria i associacionisme en-
tre iguals.>®

En aquest sentit la supramunicipalitat, com ja vam
anunciar, es podria abordar des d'un punt de vista ins-
titucional o sota el prisma de diputacions, comarques i
arees metropolitanes, que serien la caracteristica es-
sencial de la supramunicipalitat tradicional, o d’altra
banda en forma de mancomunitats municipals, el que
seria la caracteritzacié juridica de la intermunicipalitat.

Ara bé, abans d’incidir en la institucionalitat d'una
forma organitzativa de caracter administratiu per a la
gestio d'aquest espai i competencies administratives
d'ambit supramunicipal, ens haurem de plantejar amb
caracter previ la naturalesa d'aquesta supramunicipali-
tat.

Aixi, en primer lloc, hem de concretar la manca de
determinacié de quin és I'espai supramunicipal. Evi-
dentment, el seu limit inferior és clar per I'existéncia
del terme municipal; és supramunicipal alld que afecti
dos o més termes municipals.

Una qlesti¢ diferent és la del limit superior: el que
és supramunicipal i comenca a ser ja o bé d'ambit pro-
vincial, si entenguéssim que hi ha un espai intermedi
entre la regio i el municipi, o bé regional.

En altres ciencies no juridiques és evident I'existén-
cia d'un espai intermedi entre el municipi i la regié, que
geograficament és |'espai superior. Ara bé, la provin-
Cia, com és conegut per tots, no és una entitat o espai
gue sigui susceptible de ser abordat des d'un punt de
vista geografic fisic, sind des d'un punt de vista
eminentment politicoadministratiu, pel fet de ser una
divisié de naturalesa artificial, encara que assumida ja
pel costum i la idiosincrasia espanyola, ja que fins i tot
a les comunitats poc propenses a aquesta estructura la
gent s'identifica amb la seva provincia normalment.

Es I'espai juridicoadministratiu el que aqui ens
interessa, i hem d’assenyalar que aguest concepte d'a-
lI6 supramunicipal ha variat des que al seu moment
Morell Ocafia, per exemple, I'abordés,*’ ja que I'estruc-
tura territorial espanyola ha patit un gir copernica des-
prés de la Constitucié espanyola del 1978.

En efecte, en el moment que es va produir el referit
estudi de Morell, I'any 1976, I'Unica circumscripcié o
instituciod intermedia entre el municipi i I'Estat era la
provincia, per la qual cosa parlar de supramunicipal era
practicament parlar de provincial o incidir en la existen-
cia d’entitats intermedies, que ldgicament van ser
abundantment abordades en aquest periode, fona-
mentalment la comarca, les arees metropolitanes i el
fenomen associatiu per al sosteniment de les funcions
dels petits municipis, ja siguin les agrupacions forcoses
o les mancomunitats.

Ara bé, I'espai supramunicipal pateix amb la Cons-
titucio del 1978 i la transformacié de I'estructura terri-
torial de I'Estat sobre la base de comunitats autono-
mes, municipis i provincies —i illes, als arxipelags balear
i canari— un gir radical que cal tenir en compte a I’hora
de considerar el que és I'espai supramunicipal.

Fonamentalment el naixement de les comunitats
autonomes com a ens regionals es tradueix en un con-
cepte diferenciat d'alld supramunicipal, i fins i tot d'a-
lI0 supraprovincial, entre I'Estat i les entitats locals.
Aquest concepte que son les entitats regionals i per
tant les comunitats autbnomes com a entitats adminis-
tratives, implica la consideracié d'un ambit d’actuacié
administrativa diferenciat per a allo supramunicipal de
caracter local i alld infraestatal d’ambit autonomic.

Amb la creacié de les comunitats autonomes es
produeix un nou moment a tenir en compte per a la
nova consideracié d’allo supramunicipal, ja que la
capacitat d'articulacié d'allo supramunicipal queda fo-
namentalment dins I'ambit de les referides comunitats
autdonomes, ja que els mateixos estatuts d'autonomia
els atribueixen competéncies sobre aquesta materia.

Aquesta existéncia de les comunitats autonomes, i
les seves conseqlents capacitats legislatives sobre el
regim local i sobre les entitats supramunicipals, dona-
ran lloc a una crisi permanent de la diputacié provin-
cial com a ens caracteristic d'allo supramunicipal de
caracter local, malgrat la seva garantia constitucional
recollida per I'article 141.1 de la Carta magna, ja que
el mateix article 141, en el paragraf tercer, permet la
creacié d'agrupacions de municipis diferents de la
provincial.

56. Un exemple del dit canvi és la doble vertebracié que la LRBRL fa de I'associacionisme municipal, d'una banda en l'article
44, per a la gestié dels serveis publics, i de I'altra en la disposicié addicional 5a, per a la defensa dels seus interessos; vegeu
Valentin MeriNo EsTrapa, “Las mancomunidades de municipios”, en José Miguel Carsonero GALLARDO (coord.), La intermunicipalidad

en Espana, MAP, Madrid, 2005, p. 118.

57. Luis Morete Ocana, “La nueva Ley de Régimen Local: Il.-La Supramunicipalidad”, Revista Espafiola de Derecho

Administrativo, num. 9, Civitas, 1976, Estudios, p. 243.
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Tal com destaca Ferret i Jacas,*® la Constitucid per-
met la creacié d’ens locals diferents del municipi i la
provincia, i si no reserva exclusivament aquesta potes-
tat a les comunitats autdbnomes, sembla que els confe-
reix el protagonisme principal en la matéria. Ara bé,
aquests ens —afirma Ferret— seran definits, d'una ban-
da, pel seu caracter supramunicipal: constituiran agru-
pacions de municipis; d’altra banda, hauran de coexis-
tir amb les provincies.

El context en que la Constitucié va abordar allo su-
pramunicipal va ser un marc, tal com s’encarrega d'a-
firmar entre nosaltres Martin-Retortillo,>® profunda-
ment antiprovincialista i caracteritzat pel seu intent de
superacio.

Ara bé, com afirma I'autor esmentat,® una institu-
cid amb més de 150 anys de servei a régims politics de
molt diferent signe, i que a més té una homologacié en
el context de I’Administracio local europea, en relacié
amb el reconeixement institucional de nivells interme-
dis, sembla bastant solida, almenys conceptualment.

Hem d'assenyalar que la Constitucio és prou clara
sobre aixo, i la doctrina del Tribunal Constitucional da-
vant els intents de supressid de les diputacions ha estat
fins i tot més clara també. Per totes, son especialment
ressenyables les STC de 28 de juliol de 1981, ja esmen-
tada, sobre la Llei de transferéncia urgent i plena de les
diputacions provincials a la Generalitat, i 31/2010, so-
bre el nou Estatut de Catalunya, de la qual parlarem
posteriorment.

Ates que l'article 137 de la Carta magna caracterit-
za la provincia com un dels nivells de I'organitzacié ter-
ritorial del mateix Estat, la gesti6 dels interessos del
qual correspon a les diputacions provincials o corpora-
cions representatives, per la qual cosa, tal com afirma
el professor Martin-Retortillo,®" el seu reconeixement
té com a base la necessarietat i la generalitat, aquest
reconeixement no implica un caracter purament nomi-
nal, sind necessariament assumir |'existencia d'aques-
tes corporacions i un nucli minim competencial per a
aguestes.

Ara bé, tal com afirma Santamaria Pastor,®? i en-
certadament al nostre entendre amb arrels a Mar-
tin-Retortillo, hi ha la possibilitat, intentada al seu dia
pel Govern del Tripartit catala, d'articulacié —respec-
tant el terme provincial- de corporacions diferents de
la provincia, sia variant els termes provincials, la qual
cosa és perfectament possible mitjancant una llei or-
ganica estatal, obviant I'estructura de Javier de Bur-
gos, sia unificant a Catalunya les quatre provincies en
una sola provincia i creant una comunitat autonoma
uniprovincial, sia instituint un nombre superior de
provincies perque aquestes es caracteritzin per les his-
toriques vegueries o regions internes de Catalunya,
que ja s'apuntaven en el bloc d'ordenaci¢ territorial
del 1987 i es recullen en I'Estatut, aprovat per la Llei
organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de I'Es-
tatut d’autonomia de Catalunya, atribuint a aquestes
vegueries govern com institucions provincials en la
seva versio d'altres corporacions representatives de
I'interés de la provincia, amb els limits indicats en la
STC 31/2010, encara que la seva implantacié ha estat
suspesa per una llei del Parlament.

Tanmateix, hem de recordar que aquest argument
sobre altres corporacions representatives de I'interés de
la provincia per al govern d'aquesta esta previst en la
Carta magna, tal com hem assenyalat, tant per a les
illes com per a les diputacions forals dels territoris bas-
cos, per la qual cosa aquesta argumentacié no sembla
molt adequada a |'esperit constituent en altres suposits.

Ara bé, que la provincia sigui constitucionalment i
en la Llei de bases del regim local —articles 34 i se-
glents— una institucié local de caracter supramunici-
pal, no implica la inexistencia d'altres possibilitats orga-
nitzatives o d’altres espais infraprovincials pero supra-
municipals.

Igualment cal abordar altres fendbmens de caracter
necessariament infraprovincial que implica una supra-
municipalitat, com el fenomen metropolita.®

De fet alguns autors, com ara Carro Fernandez-Val-
mayor,® consideren que s'esta obrint pas la necessitat

58. Joaquin FerreT 1 Jacas, “Entes locales supramunicipales”, en d. a., Comunidades Auténomas y Gobiernos Locales,
col-lecci¢ “Biblioteca Prat de la Riba”, num. 6, Diputacié de Barcelona, 1987, p. 336.
59. Sebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, La Provincia: pasado, presente y futuro, Civitas, 1991, p. 10.

60. Sebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Op. Cit., p. 22 i 23.
61. Sebastidan MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Op. Cit., p. 63.

62. Juan Alfonso Santamaria Pastor, “Notas sobre la Sentencia de las Diputaciones Provinciales”, REDC, nim. 6, 1982, p.

179-208.

63. Sobre el dit fenomen, vegeu Bernard Jouve i Christian Lerevre (dir.), Metrépolis ingobernables. Las ciudades europeas

entre la globalizacion y la descentralizacion, MAP, 2004.

64. José Luis CarrO FERNANDEZ-VALMAYOR, “La Administracion local en el espacio autonémico”, ponencia presentada al
Congrés Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrat a Saragossa els dies 1, 2 i 3 de desembre de 2004, p. 4.
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d’una reconsideracié d'alguna de les questions centrals
del régim local actual, per tal de fer més facil un anco-
ratge definitiu de les entitats locals en I'entramat admi-
nistratiu de les comunitats autdonomes, possibilitant
una major presencia de les mateixes en la legislacio
local, la qual cosa redunda directament en un perill ab-
solut per a la provincia. Amb I'aparicié de la Llei 7/1985,
de 2 d’abril, de bases del régim local, es va aconseguir
que l'estructura organitzativa i competencial de les en-
titats locals trobés una regulacié coherent i general. El
citat autor afirma que, tot i la rigidesa de la institucio
provincial, podria ser oportu advertir que el regim
constituit per una rigida estructura provincial no supo-
sa —0 si es vol no exigeix— la necessaria existencia d'un
nombre determinat de provincies, ja que afirmar el dit
fet impediria d'altra banda a I'Estat realitzar una reor-
denacio de les circumscripcions electorals, i dur a ter-
me qualsevol accié de divisio territorial per al millor
compliment de les seves activitats, per la qual cosa, si
no s'impedeix una modificacié de I'estructura provinci-
al a I'Estat, tampoc no seria possible a dia d'avui parlar
d'un limit estatutari de caracter absolut que impossibi-
lités qualsevol alteracio dels limits provincials, ja que la
mencié que contenen alguns estatuts d'autonomia a
“les provincies actuals” —per exemple, I'article 2.1r de
I'Estatut gallec, o l'originari Estatut catala— s'efectua
sobre els termes de la delimitacié territorial de la matei-
xa comunitat autbnoma en el moment del seu accés a
I'autonomia, sense que d'aixd pugui derivar una con-
gelacio estatutaria dels limits provincials.

Per tant, haurem de limitar I'espai supramunicipal de
caracter local a un ambit provincial o infraprovincial,
ates que allo supraprovincial entrara ja dins el context de
les comunitats autdbnomes i de les seves capacitats legis-
latives i administratives en general. Ja que si la provincia
apareix com un ens necessari com a corporacio repre-
sentativa de caracter local, fonamentalment pel desple-
gament que fa la Llei 7/1985 de la competéncia estatal
sobre regim juridic de les administracions publiques rela-
tiva al régim local, no sembla igualment possible una
articulacié d'allo supramunicipal sense tenir en compte
les competencies autonomiques sobre els seus territoris.

La Constitucié mateixa estableix una organitzacio ter-
ritorial de I'Estat tan sols en els nivells de municipis, pro-
vincies, illes (als arxipelags balear i canari) i I'Estat mateix,
entenent com a ens intermedi configurador de I'organit-
zacio territorial les comunitats autonomes, sobretot des-

prés de la competéncia assumida amb caracter exclusiu
per totes elles en virtut de l'article 148.1.3a de la Carta
magna sobre ordenacié territorial; al seu torn, I'Estat no
ha regulat altres entitats amb anterioritat a I'assumpcié
del titol competencial per part de les comunitats autono-
mes. Per aixo, en virtut de la doctrina de les STC 118/1996
i —especialment—61/1997, de 20 de marg¢, no sera possi-
ble una legislacié supletoria en aquest aspecte estatal, i
no hi ha una legislacié basica, en no habilitar la Constitu-
ci6 I'existéncia d'altres entitats.

Deixant al marge, per tant, alld provincial i el seu
caracter local, ens podem trobar amb un espai interme-
di entre la provincia i el municipi. Aquest espai intermedi
té unes raons geografiques, fonamentades ldbgicament
en la geografia i no en el mén administratiu, on hi ha el
concepte de regi6 i existeix igualment el concepte de
comarca, caracteritzat per valls, per zones d'afluéncia
d'un riu, per pols d'atraccié geografica, etc. No existeix
en geografia el concepte provincial, perd si el concepte
comarcal, de manera que sf que poden existir problemes
d’ambit local supramunicipals d'ambit comarcal.

Al costat d'aixo s'haura de ressenyar la problemati-
ca especifica de les aglomeracions urbanes caracterit-
zades per una metropoli, o un gran municipi, i tots els
municipis anteriorment anomenats satél-lit o ciutats
dormitori, avui dia ja veritables municipis, amb un con-
junt de fluxos i relacions amb aquests grans municipis
originaris, que doéna lloc a I'existencia d'una problema-
tica metropolitana. Aquesta problematica, ja abordada
durant el Franquisme per les lleis del Gran Bilbao, la
Corporacié Metropolitana de Barcelona o I'Area Me-
tropolitana de Madrid, suposa la possibilitat d'abordar
un fenomen metropolita de caracter supramunicipal, i
per tant la necessitat d'existencia d'aguest espai o cir-
cumscripcié per a |'actuacio administrativa.

Aquests espais, al costat d'altres més difusos o de-
terminats per raons voluntaries d'associacié, sobre la
base del manteniment de serveis, com sén les manco-
munitats de municipis, sén els que donen lloc al nostre
régim juridic a I'existéncia d'un espai supramunicipal i
infraprovincial.

Aquest regim juridic esta caracteritzat per tres am-
bits recollits per la legislacié basica de régim local, con-
cretament els articles 3.2, 41, 42, 43 i 44 de la Llei
7/1985 relatius a la creacid de comargues, arees me-
tropolitanes i mancomunitats de municipis, el que, tal
com afirma Concepcién Barrero,® implica I'existéncia

65. M. Concepcién Barrero RobriGuez, “Las formulas posibles para el gobierno de los espacios metropolitanos. Las areas
metropolitanas”, ponéncia presentada al Congrés Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrat a Saragossa els

dies 1, 2 i 3 de desembre de 2004.
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d'una amplia competéncia atorgada a les comunitats
autonomes sobre la regulacié de les administracions
supramunicipals. Aixo suposa en definitiva que una
mateixa entitat pot presentar caracteristiques molt di-
ferents a les diferents comunitats autbnomes, més en-
lla de la seva consideracié comuna, pel mandat de la
legislacié basica de régim local ja assenyalat.

Ens trobem per tant amb dos espais supramunici-
pals evidents en la nostra legislacié de regim local, i un
tercer espai més voluble que sén les mancomunitats,
que la doctrina, i aixi Pérez Moreno,® ha assenyalat
com escassament tipificades i diferenciades entre si.
Aixd ha propiciat que una mateixa Administracié pugui
servir finalitats diverses, la qual cosa implica —segons
I'opinié de Concepcién Barrero—*’ que a la satisfaccié
dels interessos d’espais similars, a la resolucié de pro-
blemes coincidents, es pot respondre amb la creacio
d’entitats diferents.

No obstant aixo, altres autors com Ferret,®® tot i as-
senyalar la funcié essencial que tenen les comunitats
autonomes en la regulacié d'aquests ens intermedis,
veuen condicionada la capacitat legislativa i reguladora
en general d’aquestes al limit de la legislaci¢ basica
estatal, per la regulacio detallada que es fa de les altres
entitats locals en la Llei 7/1985. Aquesta circumstancia
és avalada per la jurisprudéncia constitucional, i singu-
larment per la STC 103/2013.

De fet, la Llei de bases va establir un obstacle addi-
cional a la lliure configuracié —en aquest cas— de les
comarques per part del legislador autonomic, que que-
da matisat amb la nova redaccié, almenys per a les co-
munitats que prevegin aquesta estructura en els seus
estatuts, tal com especifica la Llei 27/2013, de 27 de
desembre.

En general 'existéncia de |'espai supramunicipal im-
plica, en la regulacié autondmica, una necessarietat per
mandat del legislador basic estatal derivat de I'organit-
zacié territorial donada per la Constitucio, existint un li-
mit indisposable sobre la capacitat d'actuacié municipal,
ja que la garantia institucional d'un municipi no ho és
tan sols de la seva existéncia, sind també de les seves

competéncies, i per tant suposa la impossibilitat de pri-
var-lo de les competencies municipals en crear espais
supramunicipals, almenys amb caracter forcés.

Una altra questio sera la privacid o assumpcié de
funcions per ens supramunicipals amb caracter volunta-
ri per part dels municipis, mitjancant transferencies, ces-
sions o qualsevol altra forma juridica que s'hi articuli.

En la linia abans esmentada d’'existéncia d'un espai
supramunicipal, I'ens intermedi de caracter local és se-
gons Ferret® el que esta englobat per comarques i are-
es metropolitanes, ja que la Constitucid no distingeix
entre les dues agrupacions de municipis, i si que ho fan
per la seva banda els diversos estatuts d'autonomiaila
Llei 7/1985 mateixa.

Logicament, i en virtut del principi de racionalitza-
ci6 administrativa i disminucio de la despesa publica, o
eficiencia, previst per la mateixa Carta magna en |'arti-
cle 31, en el cas que es creés o es decidis abordar el fet
metropolita, seria logica la creacié de comarques me-
tropolitanes, evitant la reduplicacid de nivells. Ates
que, tal com afirma Ferret,’® el diferent tractament per
les normes legislatives de comarques i arees metropoli-
tanes, no obsta que des del punt de vist juridic el legis-
lador autondmic el subsumeixi en el mateix tipus d'ens
juridic. Encara que si bé juridicament poden coincidir,
socialment comarques i ens metropolitans responen a
fenomens molt diferents.

Un cop definida I'existéncia —o la possible existen-
cia— d'un espai supramunicipal de caracter local, fona-
mentalment d’ambit infraprovincial, haurem de deter-
minar |'existencia d'aquest espai sobre la base de les
funcions que pot exercir, ja que |'existéncia d'un territo-
r, excepte en I'ambit de la geografia, no dona per si
mateixa una caracteristica necessaria d'institucionalitat.
De fet, especificament en I'ambit de I'actuacio i I'activi-
tat administrativa i del dret administratiu, les organitza-
cions administratives responen a funcions concretes
conegudes com a competéncies. Hem de destacar, tal
com afirma Ortega Alvarez,”" que es tracta d'espais so-
cioeconomics davant d'una institucié juridica, amb un
sequit d’indicadors metropolitans com sén la continui-

66. Alfonso Perez Moreno, “Las areas metropolitanas entre la esperanza y la aporia”, Revista de Derecho Urbanistico y

Medio Ambiente, num. 140, 1994, p. 13-38.
67. M. Concepcién Barrero RobriGUEZ, Op. Cit., p. 6.
68. Joaquin FerreT 1 JAcas, op. cit., p. 338.
69. Joaquin FerreT 1 JAcas, op. cit., p. 340.
70. Joaquin FerreT 1 JAcas, op. cit., p. 340.

71. Luis OrTeca Awarez, “La Comunidad Auténoma de Madrid como &rea metropolitana”, en Eduardo GARCIA DE ENTERRIA
(dir.), Madrid, Comunidad Auténoma metropolitana, Institut d'Estudis Economics, 1983, p. 131 132.
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tat territorial, la demografia, el potencial economic, la
interdependéncia o interrelacié dels diferents nuclis de
poblacié de I'area i la jerarquitzacié d’aquests nuclis.

De fet, la férmula d'abordar la realitat metropolita-
na pot ser molt diversa; el ja referit Ortega’? distingeix
entre una pluralitat d’organismes per a la prestacio de
serveis publics dins d’una area, amb cinc tipus basics:
els comtats, les comarques, els municipis, els districtes
escolars i els districtes especials.

Ara bé, I'espai, encara que des d'un punt de vista
rural, perd en tot cas l'espai, es pot abordar de tres
maneres, tal com afirma Margarita Ortega Delgado:”

a) D'una banda, espai com a recurs, ja sigui produc-
tiu, agricola o forestal i ramader en el cas de les comu-
nitats rurals, o industrial, residencial, terciari en el cas
de les comunitats urbanes, natural, paisatgistic, ecolo-
gic o urba, tenint aquest espai com a caracter un espai
limitat.

b) En segon lloc, espai com a habitat, és a dir, la
diversitat d'assentaments en funcié de les condicions
geografiques en que es trobi.

) En tercer i ultim lloc, gran espai com a suport
d’activitats i usos exdgens, donant lloc aquest espai i
aquesta dimensié a I'articulacié d’espais administratius
sobre ell, per a I'actuacio de les diverses administraci-
ons i Iarticulacié de les seves competéncies i capacitats
d'intervencié.

Ara bé, I'existéncia d’aquests espais no és pacifica,
ja que algun autor, com Lépez Andueza,’* manifesta
la seva contrarietat ja que, segons ell, els municipis i
les provincies, i si s'escau les illes com a quasiprovinci-
es, gaudeixen d'autonomia i no poden desapareixer
com a institucions de I'ordenament. Segons la seva
opinid, innecessariament, la Constitucid en |'article
141 autoritza altres agrupacions de municipis, el que
és extensible, segons Lopez Andueza, a I'autoritzacio
que conté l'article 152.3, per a la creacié pels estatuts
de circumscripcions territorials propies, que gaudiran
de personalitat juridica. Sembla que aquestes possibi-
litats estarien obertes de tota manera a les comuni-
tats autonomes, es contingui o0 no en els estatuts.

72. Luis Orteca Awvarez, op. cit., p. 141.

D’altra banda, la personalitat juridica no correspon a
la circumscripcid, sind a I'ens local, que pot afrontar
tant I'organitzacié propia com I'administrativa de les
comunitats autonomes.

L'existencia d’aquest espai administratiu en el nos-
tre sistema juridicoadministratiu espanyol d’entitats
locals dotades d’autonomia per a la gestié d'uns
interessos propis, suposa l'existéncia de corporacions,
o almenys d’entitats locals representatives.

No seria aixi si s'abordés aquest espai supramunici-
pal des d'un punt de vista no local, és a dir, d"autoor-
ganitzacié de la comunitat autdnoma o de la mateixa
Administracié General de I'Estat, en ambits o circums-
cripcions de caracter infraprovincial per a totes o part
de les seves funcions i activitats administratives.

Aquesta percepcid del territori té una naturalesa
politica, tal com afirma Arenilla,”® ja que en la percep-
ci6 del territori cadascun dels ens que presten serveis
per a un ambit concret actua amb pretensid d’exclusi-
vitat sobre el mateix.

De fet, segons I'autor referit, la competéncia del
territori actua enfront de la logica planificadora i deli-
mitadora del repartiment del poder competencial, és
un factor fix que condiciona qualsevol alteracié del
model, en relacié amb les administracions implicades.

Cal per tant tenir en compte aquesta forma de
comportament institucional, és a dir, d'una banda I'e-
quilibri aconseguit entre les institucions que actuen
sobre un mateix territori després de llargs processos
d’'adaptacioé, i en un aspecte negatiu la redundancia i
duplicitats que condueixen a ineficiéncia i desubicacio
dels ciutadans, en una supervivencia de les organitza-
cions i dels sentiments vinculats a aquestes en relacio
amb l'espai de queé es tracti.

De fet, la potencialitat del conflicte en les relacions
intergovernamentals, segons |'opinié d’Arenilla, s'ha
de tenir en compte a I'hora de plantejar les alteracions
de les relacions de poder entre els diversos ens territo-
rials, ja sigui en el suposit per ell estudiat referit al pac-
te Local, o en la creacié d’ens supramunicipals, aspecte
gue ens ocupa en l'instant present.

73. Margarita OrTega Detcapo, “El espacio rural en la ordenacion del territorio”, en d. a., El espacio rural: ordenacion y
utilizacion (XVIl Semana de Estudios Superiores de Urbanismo), Temas de Administracion Local num. 52, CEMCI, Madrid, 1993,

p. 161 17.

74. Isafas Lopez Anpueza, “Articulacion de las Comunidades Autdnomas y las Entidades Locales”, en d. a., Autonomias
locales, descentralizacion y vertebracion del Estado, Organitzacié Iberoamericana de Cooperacié Intermunicipal (OICI) —

Universitat Carlos Ill - IFITE, 1998, p. 105 a 110.

75. Manuel AreniLLa SAez, “Algunas cuestiones politicas previas al Pacto Local”, en d. a., Los espacios de solidaridad territorial
como presupuesto del Pacto Local, Escuela Riojana de Administracién Publica, 2003, p. 23.
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Especialment s'ha de plantejar aquesta situacié en
el cas de les comarques o mancomunitats d'interes co-
marcal i de les entitats metropolitanes.

En aquests espais territorials, les possibilitats d'actu-
acio administrativa sobre els mateixos no només sén
abordades des de la classica perspectiva d'allo supra-
municipal, sind, com més endavant podem comprovar,
en el marc de la insuficiéncia i I'escassetat de mitjans
dels municipis, com a principals protagonistes de la vida
local, per assumir les creixents necessitats i reptes de la
vida actual, tant administrativament com socialment.

Sobretot en una época en qué una segona descen-
tralitzacié o pacte local a les comunitats autonomes
implica una certa funcié de dimensionament i enforti-
ment dels municipis, o altres entitats locals que agru-
pin aquests municipis, per possibilitar, des del principi
de proximitat i descentralitzacio, la gesti¢ dels serveis
cap als ciutadans.

Aixi, Ferret’® assenyala que en referir-se a l'ens
intermedi des d'un prisma de categoria Unica, obviant
les diverses tipologies existents, es desprén que |'Unica
opci6 possible és I'organitzacié sota un principi de va-
rietat. Aixi, entre zones de muntanya i metropolitanes,
per exemple, hi ha diferéncies massa profundes per
atorgar identiques formules organitzatives, i identics
conjunts de competéncies.

Cal assenyalar que I'espai supramunicipal, segons
Ferret, és I'ideal per a les funcions d’animacié econo-
mica dels ens locals, per a la prestacio de serveis, per a
la planificacié com a elements caracteritzats de les fun-
cions o els conjunts de funcions que poden exercir
aquests ens.

Aguestes funcions es plasmaran en el concret ambit
d’'actuacié administrativa en unes competencies, i les
referides competéncies supralocals es caracteritzen, se-
gons Jaume Sanchez,’” depenent del tipus organitzatiu
davant el qual ens trobem, ja que un consorci, una
mancomunitat, una area metropolitana o una comarca,
tenen diferents caracteristiques en les seves relacions
prestacionals i en les seves activitats administratives.

Hem de realitzar una primera precisio sobre |I'ambit
competencial o funcional d'alld supramunicipal en re-
lacié amb el mapa municipal, excessivament atomitzat,
d’'Espanya, i I'escas potencial dels municipis per prestar

76. Joaquin FerreT I Jacas, op. cit., p. 346.

serveis, i, per tant, un primer espai de funcions supra-
municipals sera el de cooperacié a I'exercici de funci-
ons propies municipals.

Aquesta feblesa de la grandaria i capacitat dels mu-
nicipis, tradicional a Espanya, s'accentua especialment
als rurals d’escassa poblacio, especialment a comuni-
tats autonomes i provincies que hagin sofert un pro-
gressiu procés de despoblacio; aixi per exemple ho des-
taca Islas Ubias’® per al cas d'Arago, ja que amb menys
de 5.000 habitants a aguesta Comunitat hi havia un
97 % del total dels 729 municipis existents el 2004.

Aixi mateix, amb menys de 1.000 habitants hi ha
més de 600 municipis, dels quals un 57 % estan en
una situacié demografica terminal.

Aquest prisma d’auxili municipal xoca en principi
amb I'ambit tradicional de funcions de les diputacions
provincials, sobretot a les comunitats autonomes de
caracter pluriprovincial on existeix aquest nivell.

Perd hem de recordar que la Llei de bases del regim
local, en l'article 36, a I'hora d’enumerar les funcions
de les diputacions, parla de competencies i auxili de
caracter supramunicipal i, si s'escau, supracomarcal, i
per tant entén I'existéncia d'un possible espai reservat
al legislador autonomic, intermedi entre el municipi i la
provincia, que en virtut del principi de subsidiarietat
pot actuar en defecte del municipi i abans que la dipu-
tacio.

Per tant, partint del nucli competencial local referit al
conjunt de funcions, fonamentalment derivades dels ti-
tols competencials, sense perjudici de I'atribucié especi-
fica per la legislacié sectorial, que preveu I'article 25 de
la LRBRL per als municipis, podem parlar d’aquells com
un ambit de cooperacié o assisténcia al municipi, perd
també es pot parlar d’espais i de matéries concretament
supramunicipals: en primer lloc les derivades del fet me-
tropolita, i aixi les aigles en el seu tractament integral
tant de subministrament com d’evacuacié, de tracta-
ment i reciclatge d'aquestes; i els residus pel seu volum i
necessitat d'eliminacio, el que implica I'assumpcié de
recursos ingents, ja que la legislaci® més moderna no
només obliga a la seva recollida en virtut d’'una funcié
especificament reservada als municipis per Iarticle 86.3
de la Llei 7/1985 en régim de monopoli, sind que les
diverses legislacions —i aixi la Llei 7/1997, d’envasos,

77. Jaume SANCHEz, “Las competencias supralocales”, en d. a., Comunidades Auténomas y Gobiernos Locales, Diputacié de

Barcelona, 1987, p. 353 a 360.

78. Jesus Isias Usias, “Proceso de comarcalizacién y provincia. Un lugar bajo el so

|u

, ponéncia presentada al Congrés

Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrat a Saragossa els dies 1, 2 i 3 de desembre de 2004.

174

Quaderns de Dret Local (QDL)
ISSN: 1695-8438, num. 34, febrer de 2014, p. 156-188
Fundacié Democracia i Govern Local



LES ENTITATS SUPRAMUNICIPALS EN EL GOVERN LOCAL ESPANYOL. REFLEXIONS DESPRES DE LA REFORMA DE LA SOSTENIBILITAT

etc.— han obligat al reciclatge i la seleccié en origen dels
residus de la célebre bossa groga, la qual cosa ha supo-
sat un excessiva despesa i una destinacié de mitjans hu-
mans i materials a les quals els municipis d'escassa gran-
daria no poden fer front.

Tenim d'altra banda les funcions de transport, que
—independentment de les legislacions autonomiques,
que poden atribuir o crear institucions reguladores de
la materia— tradicionalment en el fenomen de societat
avancada en la comunicacié suposen la creacié de nu-
sos de comunicacions de nivell infraprovincial i supra-
municipal, per possibilitar I'accés diari a la feina, als
col-legis, als serveis educatius i en general als serveis
comercials, etc. de tot tipus d'equipament.

Aquest assegurament dels mitjans de transport”
pot implicar la necessitat d'una regulacié a aquest ni-
vell supramunicipal, o de figures integrals com ara els
consorcis de transport de I'Area Metropolitana de Bar-
celona o el Consorci Regional de Transports de la Co-
munitat de Madrid, que agrupin tant el transport per
carretera com el ferroviari, aixi com altres modalitats,
com pot ser el ferrocarril subterrani o metropolita.

En I'ambit de les funcions d'alld supramunicipal
hem de distingir, com ja hem abundat anteriorment,
entre les funcions exercides en |'ambit supramunicipal,
totes elles de caracter local, el cas de les comunitats
pluriprovincials i el de les uniprovincials.

A les pluriprovincials hem d’assenyalar, sense perju-
dici de la ulterior reforma que es propugna des de di-
versos sectors® en relacié amb les entitats locals, que
les reformes dels estatuts d’autonomia estableixen
com a primera condicié per dur a terme la reforma es-
tatutaria en materia local la desaparicié de la provincia
com a entitat local necessaria, glestié molt vinculada a
la denominada “interioritzaci6” autonomica del dret
local, tot i que la prevalenca de la legislacid basica ha
quedat clarament afirmada pel Tribunal Constitucio-
nal.

Aquesta guestid, que seria de possible ingeréncia
constitucional, no és tan remota ni tan absurda, perd
és actualment impossible, d'acord amb la literalitat
dels articles 137 i 141 de la Carta magna, aixi com en

relacié amb la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal sobre garantia institucional.

Aixi, en primer lloc, en les competencies de les co-
munitats pluriprovincials sobre la coordinacié dels ser-
veis municipals entre si per a la garantia de la prestacié
integral i I'adequada realitzacié dels mateixos a tota la
provincia, I'assisténcia i cooperacié juridica, economica
i tecnica als municipis, i especialment als de menys
capacitat econdmica i de gesti6, aixi com el foment i
I'administracié dels interessos particulars de la provin-
cia, seran competéncies clarament reservades a la di-
putacié per imperatiu de l'article 36 de la LRBRL, que
es veuran ampliades pel que disposa I'article correspo-
nent del text refos de régim local sobre mitjans econo-
mics propis de cooperacié als serveis municipals, sub-
vencions, etc.

Ara bé, el mateix article 36 de la Llei de bases del
réegim local no exclou l'existencia de comarques a
aquestes comunitats, com passa efectivament en el cas
d'Arago, la legislacio positiva del qual ha optat per
aquest sistema dual d’entitats locals supramunicipals
provincials i comarcals, coexistint, ja que larticle
36.1.c) estableix que és competencia provincial la pres-
tacio de serveis publics de caracter supramunicipal i, si
s'escau, supracomarcal.

En conseqliéncia es pot afirmar que existeix un ser-
vei public que no és municipal, i per tant no es corres-
pon amb els minims obligatoris de |'article 26 de la Llei
de bases del regim local, perd que tampoc pot arribar
a integrar un servei public autondmic, és a dir, dels que
estiguessin reservats per la legislacié de les diferents
comunitats autonomes a la prestacio per part de I'enti-
tat regional corresponent.

Ara bé, I'existéncia d'un servei public no implica I'e-
xisténcia d'una competéncia, ja que no tots els serveis
publics s’exerceixen en virtut de competencies, perque
hi pot haver competencies no prestacionals i per tant
no de servei, com les funcions d'inspeccio, control, re-
glamentacié i foment, seguint la teoria tradicional de
I'activitat administrativa de Jordana de Pozas.®!

Ara bé, el nucli fonamental de I'ambit de prestacio
d’allo supramunicipal esta relacionat amb aquest espai

79. Un estudi actual sobre el régim del transport urba el tenim en Toméas Cano Campos i Eloisa CarBONELL Porras, “LOS
transportes urbanos”, en Santiago Muroz MacHapo (coord.), Tratado de Derecho Municipal, op. cit., 2a edicié, volum II, 2003,

p. 1671 a 1738.

80. Aixi, Gerardo Ruiz-Rico Ruiz i Mayte Saivapor Crespo, en “Entidades locales y reforma de los estatutos de autonomia”,
poneéncia presentada al Congrés Municipia Siglo XXI “Ciudadania y Gobierno Local”, celebrat a Saragossa els dies 1, 2 i 3 de

desembre de 2004.

81. Aixi, Luis Jorbana bE Pozas, “El problema de los fines de la actividad administrativa”, RAP, nim. 5, gener-abril 1951, p.

11 a28.
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de servei public, amb I'excepcié del foment de I'espai
fisicogeografic que déna lloc a I'existéncia d'aquesta
entitat intermeédia entre el municipi i la provincia, si
s'escau, o de la mateixa provincia com expressament
recull I'article 36 de la Llei 7/1985.

Per tant, i en nom d’una sistematica de les funcions
supramunicipals, haurem de destacar funcions supra-
municipals classiques i funcions supramunicipals deri-
vades del nou sistema organitzatiu de principis del se-
gle XXI, que cristal-litzen en la Llei 27/2013, de 27 de
desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de I"’Admi-
nistracié local.

Quant a les classiques, cal citar les anteriorment
enunciades, derivades del que historicament s'ha deno-
minat el fet metropolita, és a dir, els fluxos d'interpobla-
cié connectats: transports, residus, aigles i en general
les derivades del tractament ambiental de |'entorn, etc.

En segon lloc, podem parlar de les funcions de coo-
peracio i assisténcia als municipis, en relacié amb la pres-
tacio, sobretot, dels serveis minims obligatoris d'aquests.

Aquest classic nivell de cooperacié implica tant |'as-
sistencia técnica, economica i juridica, com realment
les funcions de substitucié del municipi per I'entitat
supramunicipal pel que fa a la prestacié directa.

Podriem també parlar del foment de |'espai supra-
municipal, enteés en sentit de fusié de productes, o des
del punt de vista turistic d'aquest espai, funcié classica
igualment per establir-la com a necessaria per a |'ambit
provincial Iarticle 36.1.d) de la Llei 7/1985, pel que fa
a denominacions, per exemple, de qualitat de produc-
tes d’un ambit concret espacial, com poden ser les de
productes alimentaris, vitivinicoles, etc., la “Torta del
Casar” a Caceres, etc.

Dins d'aquest nou concepte d'alld supramunicipal
hem de destacar les funcions que es poden assumir
que originariament correspondrien a altres entitats
—especificament els petits municipis—, i especialment
les de coordinacio i supervisio.

La veritable novetat, i no pacifica per descomptat,®
en matéria supramunicipal de la Llei pel que fa a la le-
gislacio vigent, és la coordinacié en la prestacié dels
serveis de caracter obligatori per als municipis de
menys de 20.000 habitants, prevista després de la
nova redaccié de |'article 26, apartats 2 i 3, de la LRBRL,
la qual suposa que la diputacié proposara, amb la con-
formitat, aixo si, dels municipis (diferéncia respecte al
text originari de I'Avantprojecte de llei), les férmules
per a la prestacio d'aquests serveis, tot i que és el Mi-
nisteri el que decideix, amb un informe de la comunitat
autonoma; també preveu que la diputacio ha d'acredi-
tar en un informe a peticié d'un municipi que es pot
eximir d'aquesta coordinacié, en el cas que el servei
prestat pel municipi tingui un cost efectiu menor que el
de la seva integracié o coordinacié a nivell provincial.

Per coordinar |'esmentada prestacid de serveis la
diputacié proposara, amb la conformitat dels municipis
afectats, al Ministeri d'Hisenda i Administracions Publi-
ques la forma de prestacio, consistent en la prestacio
directa per la diputacié o la implantacié de formules de
gestié compartida a través de consorcis, mancomuni-
tats o altres. Per reduir els costos efectius dels serveis,
I'esmentat Ministeri decidira sobre la proposta formu-
lada, que haura de comptar amb I'informe preceptiu
de la comunitat autonoma si és I’Administracié que
exerceix la tutela financera.

En qualsevol cas, d'acord amb la redaccié final, des-
prés de I'esmena del Grup Popular al Senat, tal com
hem comprovat, els municipis podran argumentar da-
vant la diputacio altres formules viables en costos que
requeriran la decisi¢ de la diputacio, decisié que en
bona logica, i si no vol incorrer en arbitrarietat, aquella
ha de motivar, essent aquesta decisi¢ fiscalitzable en
via administrativa i contenciosa administrativa.

Quan la diputacié o entitat equivalent assumeixi la
prestacio d'aquests serveis, repercutira als municipis el
cost efectiu del servei en funcié del seu Us. Si aquests

82. Pot servir d’exemple I'esmena nim. 367 (BOCG de 30 d’octubre de 2013, p. 263) del Grup Parlamentari Catala (CiU)

al Congrés, que assenyala:

" El articulo 26 elimina por completo el principio de autonomia local, puesto que vacia a los municipios de menos de 20.000
habitantes de la capacidad de decision del consistorio, democraticamente elegido, para pasar la gestion de las competencias
municipales a las diputaciones, lo cual contraviene el articulo 140 de la Constitucién, el cual mandata que el gobierno y
administracion de los municipios ‘corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y Concejales.”

"A la objecion al propio modelo, cabe afiadir la profunda inseguridad juridica resultante de un sistema en que toda decision
se deja al arbitrio de las diputaciones y se restringe la capacidad de los ayuntamientos para la defensa de la prestacion de sus
servicios, a la demostracion en términos comparativos de una mejora de costes, que en ningun caso se dice si deben ser
considerados de forma conjunta o individualizada, en relacion al catalogo que contiene el propio precepto.

"Finalmente, el hecho que la asuncién de la prestacion de servicios municipales y la plena capacidad de decision sobre los
mismos recaiga en una administracion no sujeta, en cuanto a su composicion, @ mecanismos de eleccion directa y al margen
de la organizacion territorial que establece el EAC, hace que el modelo de la reforma, en su conjunto, merezca su reprobacion.”
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serveis estiguessin financats per taxes i n‘assumeix la
prestacid la diputacié o entitat equivalent, sera a
aquesta a qui vagi destinada la taxa per al financament
dels serveis.

Quan la diputacié o entitat equivalent acrediti en
un informe, a peticié del municipi, que aquest pot
prestar els serveis amb un cost efectiu menor que el
derivat de la forma de gesti6 decidida per la diputacio
provincial o entitat equivalent, el municipi podra assu-
mir la prestacié i coordinacio d'aquests serveis.

Una altra férmula de coordinacié atribuida a les di-
putacions és la incorporada mitjancant I'esmena num.
411,% referida a I'article 36.1 LRBRL, que queda redac-
tat aixi:

“1. Son competencias propias de la Diputacion o
entidad equivalente las que le atribuyan en este con-
cepto las leyes del Estado y de las Comunidades Auto-
nomas en los diferentes sectores de la accion publica y,
en todo caso, las siguientes:

“I...]

“[) La coordinacion mediante convenio, con la Co-
munidad Auténoma respectiva, de la prestacion del
servicio de mantenimiento y limpieza de los consulto-
rios médicos en los municipios con poblacién intferior a
5000 habitantes.”

La intervencid de les diputacions logicament s'ha
d'entendre, en el cas de les comunitats autonomes
uniprovincials, referida a les comunitats autonomes.

Una altra questié a ressenyar és la nova redaccio de
I'article 27.2 LRBRL sobre que I'’Administracié delegant
(Estat o comunitats autonomes) podra sol-licitar 1'assis-
téncia de les diputacions provincials per a la coordinacio
i el seguiment dels serveis o prestacions que es deleguin.

En relacié6 amb I'Estat, no hi ha cap dubte de la ju-
ridicitat o adequacié al marc constitucional de compe-
téncies d'aquesta delegacio, perd no aixi en relacié
amb les comunitats autonomes.

D’altra banda, hem de recordar que la Llei 12/1983,
del procés autonomic, va pretendre I'assumpcié per part
de les diputacions provincials de la gesti6 ordinaria dels
serveis propis de les comunitats autonomes al seu terri-
tori, i, en general, els estatuts d'autonomia de les diver-
ses comunitats autbnomes ho preveuen; aixi, per exem-
ple, I'article 37 del de Cantabria, per al cas de les comu-

nitats autdbnomes uniprovincials, de manera analoga,
possibilita la delegacié en altres entitats infrautonomi-
ques de funcions de les comunitats autdbnomes.

Ara bé, 'existéncia d'unes funcions supramunicipals
gue puguin donar lloc a unes competencies supramuni-
cipals s’ha de referir novament a la voluntat politica del
legislador, ja que no només la creacié d'entitats d'acord
amb el que disposa I'article 3.2 de la Llei 7/1985, de 2
d’abril, estatal, sind en general I'assumpcié de funcions
concretes en virtut del principi de vinculacié positiva en
I'actuacié de I’Administracié, enunciat per Garcia de
Enterria, requereixen la voluntat especifica del legisla-
dor, en aquest cas autonomic, pel que fa a la distribucio
d’aquestes funcions. Fins i tot a les comunitats autono-
mes que han optat per la creacid d’una generalitzada
xarxa d’entitats supramunicipals d’ambit infraprovinci-
al, com Aragé o Catalunya en el cas de les pluriprovin-
cials, i Cantabria, encara que embrionariament, en el
cas de les uniprovincials, I'assumpcié de les funcions
per cadascuna d'aquestes entitats s’ha realitzat sobre la
base de |'especifica legislacié sectorial.

Aixi, per exemple, podem parlar de competéncies
comarcals turistiques només a partir de la Llei 13/2002,
de 21 de juny, de turisme de Catalunya, i aix0 que
aquesta norma és molt posterior al bloc d'ordenacio
territorial del 1987 i a la creaci6 de les comarques, en-
tenent que el turisme és una de les competencies es-
sencials d’ambit supramunicipal que podrien ser inter-
pretades en clau local.

Aqui no es pot parlar tant d’una reticéncia en I'atri-
bucié de funcions supramunicipals en I'ambit local
com d’una reticencia basada en la resistencia de I'ens
autonomic a perdre funcions, ja que en bona part, en
impossibilitar la perdua total de competéncies per part
de les diputacions provincials, I'existencia d'un espai
supramunicipal comarcal o ambit geografic similar que
tingui funcions de cooperaci6 i assisténcia, aixi com de
foment provincial, és en base a sobre tot el gran volum
de competéncies de les comunitats autonomes a aten-
dre mitjancant una descentralitzacié territorial, on es
pugui assumir la realitat i efectivitat d'aquest espai su-
pramunicipal intermedi.

Per tant podem concloure que I'ambit concret d'alld
supramunicipal es pot distingir pel que fa a alld local en

83. Grup Parlamentari Popular, BOCG de 30 d'octubre de 2013, p. 286.

84. Larticle 37 de I'Estatut d’autonomia de la Comunitat de Cantabria assenyala: “La Comunidad Autdnoma de Cantabria
ejercerd sus funciones administrativas a través de los organismos y entidades que se establezcan, dependientes del Gobierno,
y pudiendo delegar dichas funciones en las comarcas, municipios y demés entidades locales, si asi lo autoriza una ley del
Parlamento que fijaré las oportunas formas de control y coordinacion.”
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dos grans apartats: d'una banda, alld local propiament
dit, és a dir, les funcions que la legislacié de régim local
atribueix a les entitats locals i substancialment als muni-
cipis, o, si s'escau, les legislacions autonomiques a les
entitats locals d'ambit supramunicipal, i, amb caracter
general, a les provincies en els articles 34 i seglients de
la LRBRL; i d'altra banda, les funcions de caracter ex
novo o no locals classiques, derivades de pactes locals
en un fenomen de segona descentralitzaci6 o d'as-
sumpcid de noves funcions no previstes historicament.

La funcié més important és la de la cooperacié in-
traprovincial.®> Aquesta cooperaci6, atribuida directa-
ment per la Llei de bases, tal com afirma Alejandro
Nieto,® distingeix en primer lloc la finalitat objectiva
d’'aquesta cooperacio, que és la gestio d'activitats i ser-
veis publics competéncia dels ens locals, i els previstos
en l'article 25 de la Llei de bases, i sobretot en el 26,
quant a serveis d'obligatoria i inexcusable existencia
gue el mateix article 156 de I'encara vigent Reglament
de serveis de les corporacions locals, aprovat per De-
cret de 17 de juny de 1955, reserva a les diputacions
provincials, i que per tant, en no ser una reserva de
caracter legal, pot ser substituida per una norma auto-
nomica en la materia, atribuint-ho a altres entitats lo-
cals d'ambit supramunicipal.

Dins d’aquesta finalitat objectiva, d'una banda, dis-
tingeix Nieto el que fa referéncia a la grandaria dels
municipis, és a dir, a la seva capacitat economica i de
gestio d'acord amb I'article 36 de la LRBRLiamb el 161
del Reglament de serveis; aquest Ultim precepte 161,
referit al seu moment —any 1955- a municipis de
menys de 20.000 habitants, cal entendre’l assumit lo-
gicament per la Llei 27/2013, en incloure aquesta bar-
rera per a les funcions de coordinacié de serveis per les
diputacions, encara que la grandaria poblacional de
menys de 20.000 habitants potser faci possible als mu-
nicipis prestar directament els serveis.

En segon lloc es té en compte I'efectivitat dels ser-
veis, d'acord amb el punt 4 de I'article 30 del text refés
de les disposicions legals vigents en mateéria de regim
local, aprovat pel Reial decret legislatiu 781/1986, de
18 d'abril.

Finalment, la cooperacié pot ser total, per la totali-
tat dels serveis o del seu funcionament, per la qual
cosa poc quedaria més que la mateixa institucié com a
organitzacié del municipi i ajuntament, o parcial, que
és el més habitual.

Potser dels instruments de cooperacié el més repre-
sentatiu és el classic pla provincial de cooperacio a les
obres i serveis municipals, que no té per qué ser neces-
sariament realitzat per una diputacio provincial,®” com
de fet passa a les comunitats autdnomes uniprovinci-
als, el pla de les quals el realitza la comunitat autono-
ma; aixi, a la Comunitat de Madrid, el Pla regional d'in-
versions i serveis de Madrid (PRISMA), les determinaci-
ons del qual queden establertes en la Llei 2/2003, d'11
de marg, d'Administracio local.

Aquests plans, creats per la Llei de pressupostos del
1957, tal com afirma Nieto,® no sén objecte de varia-
cié pel que fa a I'ens promotor i difusor dels mateixos
en el cas de les comunitats uniprovincials; en el cas, per
exemple, de Catalunya, s'hi estableix un pla unic d'o-
bres i serveis per a tota la Comunitat, que pretén arri-
bar a un maxim d’homogeneitat en les actuacions par-
cials de cada diputacié.

Aix0 té el seu aval constitucional sobre la base de
I'incis final de I'article 36.2.a) de la Llei 7/1985, que
atribueix a les comunitats autonomes la potestat gené-
rica de coordinar els plans provincials, ja que el mateix
assenyala que, sens perjudici de les competéncies reco-
negudes en els estatuts d'autonomia i de les anterior-
ment assumides i ratificades per aquests, la comunitat
autonoma assegura, al seu territori, la coordinacié dels
diversos plans provincials.

Aguesta figura de coordinacié va ser objecte de regu-
lacié per la Llei de les Corts Valencianes de 4 d'octubre de
1986, de coordinacié dels interessos comuns de les dipu-
tacions provincials, considerada constitucional per la STC
de 27 de febrer de 1987, que conté la regulacié de la
competencia prevista per I'Estatut d’autonomia de Valen-
cia en l'article 47.3, que preveu i autoritza formes molt
concretes de coordinacié de les activitats provincials.

Pero I'existencia d'un pla Unic no implica la inexis-
téncia dels plans provincials, ja que, tal com assenyala

85. L'origen d'aquesta formula el tenim en els estatuts de Calvo Sotelo, i aixi es pot estudiar en Juan D’Anjou GonzALez, “El
principio de cooperacion en los Estatutos, Municipal y Provincial, de Calvo Sotelo”, en José Antonio GARCIA-TREVIANO GARNICA
(coord.), Cincuentenario del Estatuto Municipal: estudios conmemorativos, IEAL, 1975, p. 353 a 376.

86. Alejandro Nieto, “Cooperacién y asistencia”, capitol VI de Rafael Gowmez-Ferrer (dir.), La provincia en el sistema
constitucional, Diputacié de Barcelona - Civitas, 1991, p. 153 i 154.

87. Un estudi de la materia, el tenim en Rafael Mouina Menboza, Cooperacion provincial a obras y servicios municipales,

Universitat de Valéncia - IEAL, 1980.

88. Alejandro Nieto, “Cooperacién y asistencia”, op. cit., p. 155.
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Nieto, I'existencia d’aquests plans segueix sent també
ingUestionable de manera legal,® i no es poden impo-
sar des de I’'ens imponent, en aquest cas la Generalitat
de Catalunya, el pla Unic o aportacions a aquest pla
Unic a les diputacions provincials, tal com va confirmar
expressament la STS d'1 de setembre de 1990: “No
existe un régimen especial regional para la Generali-
dad de Catalufia reconocido en la LRBRL que permita a
esta el uso de su facultad de coordinacion, fijar con
caracter de obligatorio para la diputacion la cuantifica-
cion de su aportacion al Plan de Obras y Servicios de la
Generalidad” . Aquesta senténcia segueix la linia d'una
altra anterior de 23 de juny de 1989.

Allo assenyalat per a I'estadi superior, ho hem de
tenir en compte per a l'inferior: si alld supramunicipal
és assumit tenint com a prototip el Pla de cooperacio
per I'entitat autonomica, la garantia institucional de les
diputacions operara com a salvaguarda per a l'existén-
cia de plans provincials; pero en el cas d‘allo infrapro-
vincial i supramunicipal, o s'hi estableixen mecanismes
de cooperacio, o normalment tenim figures de redupli-
cacio, la qual cosa, en el suposit d'existéncia d'ens,
sembla dificil, ja que les relacions de cooperacié sén
voluntaries o dificilment es podran establir mitjancant
mecanismes coordinadors, ja que les diputacions ma-
teixes son els primers enemics de |'existencia d’entitats
infraprovincials de caracter local.

Una bona sortida al supodsit anterior és el que suc-
ceeix a la Diputacio Provincial de Valéncia,*®® que és la
comarcalitzacié dels plans de cooperacié; una altra, en
el sentit de més cooperacié i participacié dels munici-
pis, és la que estableix la Diputacié Provincial de Grana-
da com a element pioner, que és la determinacié de les
inversions per part dels municipis a través del progra-
ma “Granada en red"” °! realitzant els plans i sol-licitant
les inversions plurianuals.

En qualsevol cas la Llei de racionalitzacié introdueix
un nou esquema per als plans, en els quals s'obliga a
recollir els costos dels serveis municipals, i aixi I'article
primer d'aquesta Llei, apartat tretze, fa una nova
redaccié de I'indicat article 36.2.a) LRBRL, amb el tenor
literal segUent:

" Aprueba anualmente un plan provincial de coope-
racion a las obras y servicios de competencia munici-

pal, en cuya elaboracion deben participar los Munici-
pios de la Provincia. El plan, que debera contener una
memoria justificativa de sus objetivos y de los criterios
de distribucion de los fondos, criterios que en todo
caso han de ser objetivos y equitativos y entre los que
estara el anélisis de los costes efectivos de los servicios
de los municipios, podré financiarse con medios pro-
pios de la Diputacion o entidad equivalente, las aporta-
ciones municipales y las subvenciones que acuerden la
Comunidad Auténoma y el Estado con cargo a sus res-
pectivos presupuestos. Sin perjuicio de las competen-
cias reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de las
anteriormente asumidas y ratificadas por estos, la Co-
munidad Auténoma asegura, en su territorio, la coor-
dinacion de los diversos planes provinciales, de acuer-
do con lo previsto en el articulo 59 de esta Ley.

" Cuando la Diputacién detecte que los costes efec-
tivos de los servicios prestados por los municipios son
superiores a los de los servicios coordinados o presta-
dos por ella, incluira en el plan provincial férmulas de
prestacion unificada o supramunicipal para reducir sus
costes efectivos.

"El Estado y la Comunidad Autdnoma, en su caso,
pueden sujetar sus subvenciones a determinados crite-
rios y condiciones en su utilizacion o empleo y tendran
en cuenta el anélisis de los costes efectivos de los ser-
vicios de los municipios.”

A titol de recapitulacié sobre el panorama actual,
en relacié amb |'existéncia de competencies de I'espai
supramunicipal, hem de destacar el paper cardinal de
les comunitats autonomes, en tant que les competén-
cies legislatives sobre gran part dels assumptes que po-
dien ser considerats supramunicipals avui resideixen en
I'ambit de la competéncia autonomica, i per tant po-
den ser objecte sia d'una desconcentracié a aquests
espais, sia d'una transferéncia o translaci6 competen-
cial mitjancant un pacte local autondmic; i d'altra ban-
da, i no menys important, tal com afirma la STC
214/1989, en virtut del fort grau d'interioritzacié que
aquests espais supramunicipals tenen en I'ambit auto-
nomic.

89. Alejandro Nieto, “Cooperacién y asistencia”, op. cit., p. 162.

90. Suposit estudiat per Juan CumenT BArBERA en “La cooperacion estatal y autondmica en los servicios municipales”, en
Santiago Muroz MacHapo (dir.), Tratado de Derecho Municipal, op. cit., volum |, 1a edici¢, Civitas, 1988, p. 279 a 317.

91. Sobre el projecte referit, vegeu José Ignacio MarTiNez Garcia, “Las diputaciones provinciales de régimen comun en los
albores del siglo XXI. El proyecto ‘Granada en red’)”, Revista de Estudios Locales, num. 77, 2004, p. 43 a 46.
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4. Competencies i regulacio juridica de les
entitats supramunicipals

Aguesta circumstancia del grau d'interioritzacié va ser
entesa logicament pel legislador basic estatal, en
desenvolupar les competencies de I'article 149.1.18a
CE en la Llei 7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les
bases del régim local, pel que fa a les entitats locals
que preveu l'article 3.2, és a dir, les comarques, les
mancomunitats, les arees metropolitanes i les entitats
d'ambit territorial inferior al municipi.

La de la provincia és una questi¢ diferent, pel carac-
ter mateix d'aquesta demarcacid/institucio.

Aixi, la provincia ha estat defensada en la seva ga-
rantia institucional ja des de la STC 32/1981, i en I'actu-
alitat més recent, davant la seva supressid6 0 manca
d'esment de la mateixa en |'Estatut d’autonomia de
Catalunya, quant a les diputacions provincials i la seva
substitucié per les vegueries, per la necessitat de man-
tenir la provincia com a entitat local (fonament juridic
40 de la STC 31/2010) i a més amb el seu territori actu-
al, sent necessaria per a la seva modificaci¢ una llei or-
ganica estatal, en aquest sentit, si s'admet pel Tribunal
Constitucional, tal com destaquen Tur Ausina i Alvarez
Conde.*

En aquesta linia, els preceptes en relacio amb les
vegueries de I'Estatut de Catalunya sén constitucionals
sempre que respectin, al seu torn, la garantia constitu-
cional de la provincia com a ens local a Catalunya, no
sent necessari que la seva organitzacié especifica s'ar-
ticuli a través d’una diputacié provincial, perd indicant
I'Alt Tribunal (fonament juridic 40 de la STC 31/2010)
que "la prevision estatutaria de la existencia de vegue-
rias, sean cuales sean sus limites geograficos, no puede
suponer la supresion de las provincias en Catalufa ni la
de sus funciones constitucionales”. Aquesta interpre-
tacio de l'article 90 de I'Estatut s'incorpora expressa-
ment en la decisié de la sentencia del Tribunal Consti-
tucional.

En qualsevol cas, en relacié amb la substitucio de la
provincia per altres corporacions representatives de les
entitats locals en I'ambit local actualment provincial,
hem de recordar que, d'acord amb la STC 385/1993, el
canvi de nom de les provincies forma part de les bases

del regim local, rad per la qual el mateix Consell Con-
sultiu de la Generalitat, en el dictamen sobre el Projec-
te d'estatut d’autonomia catala, va entendre que el
canvi de nom corresponent hauria de provocar un can-
vi d’orientacio jurisprudencial.

Aixi, haurem de recordar com amb el ja indicat fo-
nament juridic 40 de la senténcia 31/2010, de 28 de
juny, I'Estatut autonomic i I'estatuent no poden dispo-
sar sobre |'aspecte de I'organitzacio territorial de I'Es-
tat, sent-ne les provincies una part; aquell assenyala de
manera literal que “ni la estructura provincial es el ani-
co criterio de organizacion territorial de los servicios
[...], ni con la opcion estatutaria por la division del te-
rritorio catalan en veguerias se perjudica a la division
del territorio del Estado en provincias”.

Igualment, la senténcia complementa aquesta cir-
cumstancia afirmant que: “/a garantia constitucional
de la provincia como entidad local no excluye la exis-
tencia de otras entidades de gobierno supramunicipal,
fuera, claro esta, de aquellas que pudieran perjudicar
la existencia y autonomia de la Gnica que en ese ambi-
to esta constitucionalmente garantizada”. Per la qual
cosa el Tribunal Constitucional interpreta de manera
clara, tal com recullen els ja indicats Tur Ausina i Alva-
rez Conde,’® que “la prevision estatutaria de la existen-
cia de veguerias, sean cuales sean sus limites geografi-
cos, no puede suponer la supresion de las provincias
en Catalufa ni la de sus funciones constitucionales”, la
qual cosa queda clara de manera radical en la interpre-
tacio constitucional, i per tant s'incorpora no només a
les bases de régim juridic de les administracions publi-
ques, que no son disponibles per part de les comuni-
tats autonomes, sind també a la naturalesa institucio-
nal de les provincies (reflectides com a part integrant
de I'estructura territorial de I'Estat), indisponible, per
tant, per les comunitats autonomes.

Aix0 és evident ja que les competéncies que tinguin
les diferents comunitats autobnomes en matéria de ré-
gim local, i en concret la de Catalunya (questié exacta-
ment comparable, al nostre entendre, a la d’Andalu-
sia), tal com destaca Remotti Carbonell,®* s’hauran
d'entendre sense perjudici de les competencies que
pugui tenir I'Estat en aquesta materia.

Aquesta circumstancia, la recull la STC 31/2010, de

92. Rosario Tur Ausina i Enrique Awvarez Conpe, Las Consecuencias Juridicas de la Sentencia 31/2010, de 28 de junio del
Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Catalufia. La Sentencia de la Perfecta Libertad, Aranzadi, 2010.

93. Rosario Tur Ausina i Enrique Awvarez Conpe, op. cit., p. 32.

94. José Carlos Remotti CaRBONELL, Ef Estatuto de autonomia de Catalufia y su interpretacion por el Tribunal Constitucional,

JB Bosch Editor, 2011, p. 1161 117.
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28 de juny, en el fonament juridic 36, recordant les
determinacions ja exposades en la STC 84/1982, de 23
de desembre, fonament juridic 4, tal com recull la STC
331/1993, de 2 de novembre, fonament juridic 20, re-
ferents a les competéncies de les comunitats autono-
mes sobre régim local, sempre com a resultat de I'acti-
vitat concurrent de I'Estat, en el sentit més estricte del
terme, i de les mateixes comunitats autdbnomes.

Per tant, cal ressaltar el que tradicionalment s'ha
anomenat “caracter bifront” de la legislacié sobre ré-
gim local, mantenint el caracter de la legislacié basica
estatal, que ha de respectar la legislacié autonomica i
en aquest cas l'estatut d’autonomia corresponent,
guestio reafirmada per la STC 103/2013 i posteriors.

5. La reforma local. Aspectes generals i su-
pramunicipals

La profunda modificacié que ha patit la Llei 7/1985, de
2 d'abril, reguladora de les bases del regim local, en
virtut de la Llei de racionalitzacié i sostenibilitat de
I’Administracié local, fonamentalment per la pretensio
d'adaptacié d'Espanya als criteris de convergéncia a la
Unid Monetaria, a causa del pacte d’estabilitat, aixi
com els compromisos adquirits pel Govern espanyol en
relacié amb el Memorandum of Understanding, ldgica-
ment plasmats en el nostre ordenament per la nova
redaccio de I'article 135 de la Carta magna i per la Llei
organica 2/2012, de 27 d'abril, d'estabilitat pressupos-
taria i sostenibilitat financera, suposa un canvi general
en la linia del compliment d’aquests objectius en tot
I'entramat de I’Administracio local espanyola.

Aixi, en I'ambit d'alld supramunicipal o intermunici-
pal, depenent de les concepcions que es tinguin sobre

aix0, no es tracta tan sols d'una questié merament
d’ambit espanyol, ja que la crisi té un ambit europeu,
especialment al sud d’Europa, i s’han donat solucions
pel que fa al sistema administratiu i al tipus d’Adminis-
traci6 local a Grécia,®® Eire,% Portugal® i Italia,% aixi
com logicament a Espanya; per tant, és ampliament
acceptada la necessitat de la reforma, tant per les du-
plicitats com per la racionalitzacié de la multiplicitat de
nivells del Govern local.

Es possible una opcié prévia, que és la reforma de
la planta local, que donaria lloc al reforcament dels
municipis, amb I'obligatorietat, per exemple, d'un nu-
cli de poblacié de més de 20.000 habitants, per la qual
no ha volgut optar el legislador, que simplement, en el
seu aspecte basic, independentment de les legislacions
autonomiques, ha establert un nombre minim de po-
blaci6 en 5.000 habitants, d‘acord amb [|'article 13
LRBRL en la redaccié disposada per la Llei de racionalit-
zacio.

Aixi, pel que fa al régim de les provincies, hem de
destacar, tal com afirma Almeida Cerreda,* que la pro-
vincia es troba en una doble situacié de crisi: la prime-
ra, una conjunta de les entitats locals i —hi afegim no-
saltres— del sector public en general, derivada de la
profunda crisi financera i la situacié economica, que
implica una manca de recursos evident per satisfer les
necessitats que tradicionalment s'hi prestaven; i en se-
gon lloc, una crisi de caracter institucional, ja apuntada
per Cosculluela Montaner,’® de problematica de la
provincia com a entitat local, plantejant-se dins d’a-
questa crisi la seva legitimitat, per I'eleccié de manera
indirecta prevista pels articles 204 i segtents de la Llei
organica 5/1985, de 19 de juny, del regim electoral ge-
neral, que —recordem- suposa una eleccié a través dels
regidors en partits judicials, que s'arrossega des del se-

95. Un estudi general de les reformes de la intermunicipalitat, el tenim en Remy Lt Scourt (dir.), Reformer I'intercommunalité,
Presses universitaires de Rennes, 2012.

96. Rodrigo Moreno Fuentes, “Irlanda: crisis econémica y gobierno local”, en Luis Coscutlueta MonTaNer, Luis Mebina ALcoz,
Marfa Hernanbo Rvbings i Elofsa CarsoneLL Porras (coord.), Crisis econémica y reforma del régimen local, Civitas - Thomson
Reuters, 2012, p. 493-533.

97. Sobre el suposit portugués es pot consultar Marcos Auveipa Cerrepa, “Portugal: el debate sobre la reforma de la
Administracion local”, en Crisis econdmica y reforma del régimen local, op. cit., p. 415-446.

98. Sobre ltalia, vid. Fabio Cortese, “La evolucién reciente del régimen local italiano: las reformas motivadas por la crisis
econémica”, en Anuario de Derecho Municipal, 2012, num. 6, Marcial Pons — UAM, p. 207 a 219; Luis Mepina Alcoz,
“Distribucion de las competencias sobre entes locales en la Republica Italiana”, en Luis CoscutLueta MonTaner i Eloisa CARBONELL
Porras (dir.), Reforma estatutaria y régimen local, op. cit., p. 285 a 344; i Donata Borconovo Re, “Italia: la reforma del sistema
provincial”, en Crisis econdmica y reforma del régimen local, op. cit., p. 393 a 414.

99. Marcos Auvepa Cerrepa, “La reforma de la planta, estructura competencial, organizacion y articulacion de la
Administraciéon local”, en Juan José Diez SAncHez (coord.), La planta del Gobierno local, 2a edicid, Associacié Espanyola de
Professors de Dret Administratiu - Fundacié Democracia i Govern Local, 2013, p. 99-100.

100. Luis CosculLueta MonTaner, “Problematica de la provincia como entidad local”, en Crisis econdmica y reforma del
régimen local, op. cit., p. 99-124.
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gle XIX, i que implica una representacié no dels ciuta-
dans, sind dels municipis a la corporacié, i igualment
una desconfianca dels ciutadans que, unida a la manca
de percepcié de les funcions provincials, havent-se pro-
duit —hi afegim nosaltres— la sostraccié de bona part de
les seves funcions per les comunitats autonomes en el
periode 1979-1986, ha suposat una potenciacié de la
idea de la idoneitat de la supressio de la institucié ma-
teixa.

De fet, s'ha de ressenyar que en qualsevol enquesta
sociologica o conversa popular les diputacions son, al
costat del Senat, les entitats que socialment es veuen
més suprimibles, i recalco “socialment”, ja que entenem
gue tenen les seves funcions, fins i tot essencials, a les
provincies amb un alt grau de ruralitat als municipis.

Ara bé, en aquest panorama hem de destacar que
la nova Llei de racionalitzacié no aborda figures que el
Tribunal Constitucional va declarar expressament cons-
titucionals, com sén les agrupacions de municipis, fos-
sin ja de caracter forcés o de caracter voluntari, i que
es mantenen encara en algunes legislacions autonomi-
ques, o fins i tot amb caracter general supletori en la
legislacio estatal, per exemple per al manteniment del
lloc de secretari-interventor dels ajuntaments. Aixi,
hem de destacar que el Reial decret 3046/1977, de 6
d’'octubre, que desplega parcialment la Llei 41/1975,
de 19 de novembre, de bases de I'estatut de régim lo-
cal, ja regulava aquesta circumstancia, i la STC 4/1981,
de 2 de febrer, va confirmar-ne la plena constituciona-
litat, fins i tot en el seu vessant forcés —tal com indica
Almeida Cerreda-.""" L'Unica figuracié actualment exis-
tent, atesa la manca de regulaci¢ de la LRBRL, és la ja
indicada modalitat d’agrupacié d’'ajuntaments que
preveu el text refés de les disposicions legals vigents en
matéria de regim local, aprovat pel Reial decret legisla-
tiu 781/1986, de 18 d’abril.

En aquest sentit alguna legislacié autonomica ha
ampliat aquesta figura de les agrupacions per al soste-
niment de personal, perd no entrant en altres materies,
i aixi, per exemple, I'article 160 de la Llei 8/2010, de 23
de juny, de regim local de la Comunitat Valenciana,
estableix:

“Los entes locales territoriales podran constituir
agrupaciones para sostener personal comun o con
sede administrativa comun cuando lo justifique una

101. Marcos Auwveiba CERReDA, Op. Cit., p. 114.

mas eficaz realizacion de las funciones publicas, falta
de medios economicos de los entes interesados o su
proximidad geografica.”

Partint d'aquest model d’agrupacions forcoses de
municipis o0 agrupacions voluntaries, sense constitucio
d'una entitat local com a tal, podien resoldre’s molts
problemes amb municipis confrontants o propers en
relacié amb el sosteniment de serveis, no necessitant
una organitzacié comuna —amb els costos que aixd
comporta—, i abundant i aprofundint en I'objectiu de la
Llei 27/2013, de 27 de desembre.

De fet, hi ha exemples, com els tradicionals distric-
tes administratius de Navarra, o les comunitats de mu-
nicipis previstes pel text refos de la vigent Llei munici-
pal i de régim local de Catalunya, l'article 123.2 del
qual diu expressament que aquestes agrupacions no
tenen personalitat juridica propia. %2

Aixi, el paper de les diputacions cobra una veritable
importancia en el marc del nou rol de I'’Administracio
local intermunicipal i, dbviament, supramunicipal.

En aquest sentit el text remes a les Corts Generals
va suposar, en |'aspecte concret de I'entramat i les fun-
cions de les entitats supramunicipals, una variacio res-
pecte a les redaccions dels esborranys anteriors al dic-
tamen del Consell d'Estat de 26 de juny de 2013, en
tant que el text original del Grup de col-laboraci¢
interadministrativa de I'Institut Nacional d’Administra-
Ci6 Publica, com els diversos esborranys derivats de les
negociacions amb la Federacio Espanyola de Municipis
i Provincies i altres entitats representatives del munici-
palisme espanyol, van mantenir amb la redaccié que es
va pretendre atorgar a I'article 26.3 LRBRL un paper
especialment important de les diputacions provincials,
com a gestores directes de serveis publics municipals
quan els ajuntaments de menys de 20.000 habitants es
considerava que no incorrien en I'ambit de I'equilibri
pressupostari.

Aquest model de I'Avantprojecte anterior al dicta-
men del maxim organ consultiu de I'Estat, sobre el qual
aprofundirem posteriorment, no és el que finalment ha
adoptat el Projecte de llei aprovat el 26 de juliol de
2013, ni la Llei final de racionalitzacio i sostenibilitat de
I'’Administracio local, i per tant suposa una considera-
Cio alternativa per la qual el legislador no ha optat en
aquests moments.

102. Vegeu Jaume Renver 1 Aumeau, “Els ens supramunicipals de caracter potestatiu: entitats metropolitanes, mancomunitats,
consorcis i altres formes associatives”, en Judith Girreu 1 FonT i Josep Ramon FuenTes | Gaso (dirs.), Régim juridic dels governs locals

de Catalunya, Tirant lo Blanch, Valéncia, 2009, p. 247.
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Aixi, amb caracter general, hem de destacar que en
relacio amb el govern local supramunicipal la nova le-
gislacié el que fa és incidir en el marc de la racionalit-
zacié general del sector public local, introduint equili-
bris de costos financers en relacié amb la prestacio
d'activitats, i especialment en relacié amb la prolifera-
ci6 d'organismes.

En qualsevol cas, als efectes d’abundar sobre el
contingut concret de les determinacions que la refor-
ma local realitza en I'ambit de I'organitzacié adminis-
trativa supramunicipal i les seves conseqténcies, es fa
necessari en primer lloc abordar el que és I'ambit su-
pramunicipal dins de les funcions i capacitats locals
respecte a totes les estructures supramunicipals, i la
modificacié del Govern local en aquest ambit, que es
deriven de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de ra-
cionalitzaci¢ i sostenibilitat de I’Administracié local.

Entrant ja en el contingut de la Llei, cal en primer
lloc, seguint la sistematica que s'hi preveu, destacar la
nova redaccio de I'article 3.2 LRBRL que estableix |'arti-
cle primer, apartat dos, de la Llei, ja que s’hi reconeixen
plenament amb el caracter d'entitat local tant les man-
comunitats com les arees metropolitanes, les comar-
ques o altres entitats que agrupin diversos municipis,
instituides per les comunitats autonomes, aixo si, de
conformitat amb la LRBRL i amb els estatuts d'autono-
mia corresponents.

Aixi, vista aquesta precisio, es recullen en la norma
dues questions importants: una, la supressié del carac-
ter d’entitat local, almenys en la legislaci¢ basica de
régim local, i entenem, per tant, d'acord amb la inter-
pretacid del Tribunal Constitucional, de les entitats
d'ambit territorial inferior al municipi, que, encara que
es puguin mantenir d'acord amb la legislacié de les co-
munitats autdbnomes, reben un clar menyscabament
en la seva condici6 d’entitat local tradicional.

Igualment és important tenir en compte que la for-
mula de la remissio que feia I'antiga redaccié de I'article
3.2 a la legislacio basica, en relacié amb la creacié de
comarques o altres entitats que agrupin municipis, a
través d'un procediment concret, desapareix, i encara
que és una variaci6 molt semantica, ja que es mante-
nen la redaccio dels articles 42 a 44 LRBRL i la referéncia
als corresponents estatuts d'autonomia pel que fa a les
comarques o altres entitats que agrupin diversos muni-
cipis, instituides per les comunitats autonomes, es con-
sagra una major interioritzacié d'aquestes entitats, ja
no només per al cas de les comarques catalanes, ja ex-
ceptuades per la redaccié original de la LRBRL, sind amb
un caracter general, segurament vinculat al cas d'Ara-

go, el que no és segurament alié al pacte PP-PAR a la
dita Comunitat en aquesta legislatura.

Per tant, en I'ambit de la supramunicipalitat, les va-
riacions pel que fa al tipus d'entitats locals no tenen
una alteracio significativa, ja que es mantenen, logica-
ment derivades de I'article 3.1 LRBRL, les provincies i
illes, en virtut del que disposa l'article 141 de la Cons-
titucio i per configuracié legal basica de la LRBRL, i,
d‘altra banda, en l'article 3.2, igualment pel desenvo-
lupament dels preceptes dels articles 141.3i 152.3 de
la Carta magna, les referéncies a comarques o altres
entitats que agrupin diversos municipis, a les arees me-
tropolitanes i a les mancomunitats de municipis.

Cal ressenyar que de manera implicita es produeix
en tota la Llei una potenciacié del rol dels ens supra-
municipals, i especialment de les diputacions provinci-
als o altres entitats equivalents, ja que s'estableix, com
havia estat reclamat reiteradament a la mateixa legisla-
Ci6 basica, un nombre minim d’habitants per a la crea-
Cio i segregacioé de nous municipis, en concret 5.000,
xifra prevista en la nova redaccié de I'article 13 de la
LRBRL per l'apartat cinc de l'article primer de la Llei
27/2013, que fomenta la fusié de municipis.

En aquest aspecte hem de destacar que el nou arti-
cle 13.5 de la LRBRL atribueix a les diputacions provin-
cials o entitats equivalents, en col-laboracié amb la
comunitat autonoma, la coordinacié i supervisié de la
integracio dels serveis resultants del procés de fusio.

En la mateixa linia, hem de destacar que |'atribucio
a la diputacié de funcions de col-laboracié i assisténcia
als municipis esta molt més potenciada que la tradicio-
nal de I'antiga redaccié de la LRBRL, en els articles 36 i
seglents, i és una de les caracteristiques essencials de
la nova legislacié de regim local, perd anant molt més
enlla, encara que respectant les determinacions legals
previstes en el dictamen del Consell d'Estat de data 26
de juny de 2013 sobre la versi6 original de I’ Avantpro-
jecte, que va donar lloc, després de les variacions co-
mentades, a I'actual Llei.

En aquest sentit, cal comentar |'atribucié dels ter-
mes de coordinacié i supervisio, en comptes de mera
col-laboraci¢, sense donar-li transcendéncia, ja que el
terme supervisié implica la verificacié d'actuacions in-
feriors, amb les logiques tuteles o condicionants, i aixi
mateix el terme coordinacié, com ha estat apuntat rei-
teradament, consisteix a aplicar funcions que van més
enlla de la mera col-laboraci¢ o cooperacié, ja que im-
pliquen una facultat de direcci6 o de plasmacié de
pautes comunes entre diversos ens, que d'acord amb
la legislaci¢ anterior no tenien les diputacions.
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En qualsevol cas, I'atribucié a les diputacions del
caracter de subjectes de col-laboracié amb les comuni-
tats autdbnomes per als processos d'alteracié de termes
municipals —que, recordem, son les detentadoras dels
titols competencials estatutaris d'aquestes funcions—,
implica una atribucié per mitja de la legislacié basica
estatal que pot incidir en el titol competencial autono-
mic i en la potestat d'autoorganitzacié de les entitats
esmentades, encara que aixd té un indubtable caracter
racional, ja que a comunitats autonomes d’amplia dis-
persi¢ geografica, la diputacié estara molt més propera
a la integracio i supervisié dels serveis resultants de di-
versos municipis, dins de la fusio dels termes i realitats
dels antics municipis, davant el municipi resultant d'a-
quest procés.

En la linia apuntada hem de destacar que la nova
redaccio que es déna a l'article 26.2 de la LRBRL atribu-
eix de manera concreta a les diputacions, en els muni-
cipis amb poblacio inferior a 20.000 habitants, la coor-
dinacio de la prestacio dels serveis de recollida i tracta-
ment de residus, neteja viaria, abastament d'aigua
potable a domicili i evacuacié i tractament d'aigles
residuals, accés als nuclis de poblacid, pavimentacié de
vies urbanes i enllumenat public, establint-se en aques-
ta relacié una formula per a la prestacié de serveis mit-
jancant la coordinacio.

Sense perjudici d'una posterior analisi més profun-
da del terme “coordinacio” i les seves conseqiencies
juridiques, la veritat és que, a diferéncia del text inicial
de I'Avantprojecte, en el text remés a les Corts es re-
quereix la conformitat municipal, la qual cosa ha estat
progressivament matisada en el tramit parlamentari.

Dins del nou model que es planteja, és clau logica-
ment la nova articulacié de les funcions i competéencies
de la diputaci¢ provincial. En aquest sentit, Iarticle 36
de la LRBRL queda modificat en la seva redaccié actual
per |'apartat tretze de I'article primer de la Llei de raci-
onalitzacié i sostenibilitat de I"Administracio local, atri-
buint a les diputacions en primer lloc la competencia
sobre coordinacié dels serveis municipals obligatoris,
per a la garantia de la prestaci¢ integral i adequada del
gue preveu l'article 31.2, fent-se coincidir, en bona lo-
gica sistematica, amb la regulacié dels serveis obligato-
ris de l'article 26.2.

En aquesta linia hem de destacar I'existéncia, per
tant, d'un nivell de serveis de caracter supramunicipal,
i si s’escau supracomarcal, atribuit a les diputacions
provincials en la seva prestaci¢, d’acord amb la deter-
minaci6 de I'article 36.1.c) de la LRBRL, aixi com el fo-
ment o, si s'escau, tal com especifica expressament la
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Llei, la “coordinacion de la prestacion unificada de ser-
vicios de los municipios de su respectivo ambito territo-
rial”; per tant hem de destacar el nou paper de la dipu-
tacié com a prestadora de serveis directes, aixi com el
d’entitat de cooperacio, col-laboraci¢ i en molts casos
supervisio de I'activitat municipal.

Aquestes funcions d'assistencia es veuen reduplica-
des en relacié amb la tutela financera, ja que la incor-
poracié a la LRBRL d'un nou article 116 bis.3 per I'a-
partat trenta de |'article primer de la Llei de racionalit-
zacio i sostenibilitat de I’Administracio local, atribueix a
aquestes entitats provincials I'assistencia a la resta de
corporacions locals, és a dir, als municipis i les entitats
intermunicipals o supramunicipals no provincials, per a
I'elaboracio i el seguiment de I'aplicacié de les mesures
contingudes en els corresponents plans economicofi-
nancers, implantats després dels reials decrets lleis 4 i
7/2012,18/2013.

Aixi, a la diputacié correspon proposar i coordinar
les mesures recollides en els esmentats plans en relacid
amb la racionalitzacié organitzativa, la supressié d'am-
bits d'entitats d'ambit territorial inferior al municipi,
proposta de fusié del municipi amb un altre confron-
tant, increment d’ingressos, gestié integra de la coor-
dinacié de serveis obligatoris, i supressié de competen-
cies que siguin diferents de les propies i que no esti-
guin exercides per delegacié.

D’altra banda, la gesti6 integrada per coordinacié
de serveis té una regulacio singular, complementaria a
I'actualment recollida en I'articulat tradicional de la
Llei, ja que es recull una nova disposicié addicional 15a
de la LRBRL (establerta per I'article segon, apartat cinc,
de la Llei 27/2013), segons la qual: “Cuando la Diputa-
cion o entidad equivalente acredite en un informe que
el acuerdo de dos o mas municipios para la gestion
integrada de todos los servicios municipales que sean
coincidentes conlleva un ahorro de al menos el 10%
respecto al coste efectivo total en el que incurria cada
municipio por separado, el coeficiente de ponderacion
que resulte de aplicacion a cada municipio de acuerdo
con el articulo 124.1 del texto refundido de la Ley Re-
quladora de las Haciendas Locales, se incrementara en
0,04. De la aplicacion de esta regla no se podra derivar,
para cada ejercicio, un importe total superior al que
resulte de lo dispuesto en el articulo 123 del texto re-
fundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les.”

Novament s'atribueix a la diputacié la funcié d'a-
creditar, en supervisid dels municipis, una circumstan-
cia que redundara en benefici final dels mateixos.
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Per tant, la Llei de racionalitzacié i sostenibilitat de
I’Administracié local pretén en bona mesura un refor-
cament de la figura de les diputacions provincials, tant
en les seves funcions tradicionals de cooperacio i assis-
téncia, com mitjancant les noves funcions de prestacié
de serveis coordinadament a través de la diputacié cap
a les poblacions municipals (de menys de 20.000 habi-
tants), i de supervisio i tutela sobre les entitats locals.

Ara bé, no podem parlar només de diputacions
provincials des del punt de vista d'Unics gestors de les
provincies com a entitats locals, ja que la Llei de racio-
nalitzacio i sostenibilitat de I'’Administracié local, en la
disposicié addicional tercera, recull la possibilitat de
desaparicié d'aquestes figures, almenys a comunitats
autonomes concretes, ja que remet de manera expres-
sa, en el punt 2 d'aquesta disposicié addicional tercera,
als sistemes institucionals propis de les comunitats au-
tonomes que en disposin, amb una referéncia al fet
que les al-lusions a les diputacions s'entendran efectu-
ades als ens locals supramunicipals, previstos en els
corresponents estatuts d'autonomia, als quals s'atribu-
eixen competéncies en matéria d'assistencia i coopera-
Ci6 als municipis i prestacio de serveis publics locals.

Aixi, I'altra entitat local de caracter supramunicipal
recollida per la Constitucié amb existéncia necessaria i
indisponible, l'illa, als arxipélags balear'® i canari,'® no
pateix alteracions especifiques per part de la Llei, ex-
cepte el seu reforcament en paral-lel a diputacions i
comunitats autdnomes uniprovincials.

Igualment, i en relaci® amb un altre tipus d’entitats
locals, a més de la reforma anteriorment esmentada de
I'article 3r de la LRBRL, es recull en la disposicié addicio-
nal sisena de la Llei 27/2013, amb la referéncia “Comar-
ques”, que les previsions d'aquesta Llei s'aplicaran res-
pectant |'organitzacid comarcal a les comunitats auto-
nomes que en els estatuts d'autonomia tinguin expres-
sament atribuida la gestié de serveis supramunicipals;
aquesta circumstancia, ja la recollia de manera implicita
la redacci¢ original, i per descomptat I'actual de la
LRBRL, en relacié amb els serveis “supracomarcals”.

En resum, i pel que fa al contingut de la Llei en
I'ambit supramunicipal, hem de ressaltar, tal com espe-
cifica I'exposicié de motius d'aquesta, que “Otra de las
medidas adoptadas en la Ley es la de reforzar el papel
de las Diputaciones Provinciales, Cabildos, Consejos in-
sulares o entidades equivalentes. Esto se lleva a cabo
mediante la coordinacion por las Diputaciones de de-
terminados servicios minimos en los municipios con
poblacion inferior a 20.000 habitantes o la atribucion
a estas de nuevas funciones como la prestacion de ser-
vicios de recaudacion tributaria, administracion elec-
trénica o contratacion centralizada en los municipios
con poblacion inferior a 20.000 habitantes, su partici-
pacion activa en la elaboracion y sequimiento en los
planes econdmico-financieros o las labores de coordi-
nacion y supervision, en colaboracion con las Comuni-
dades Auténomas, de los procesos de fusion de Muni-
cipios.”

D’altra banda, i aprofundint pel que fa al contingut
de la Llei, hem d’assenyalar en relaci6 amb aquest es-
pai la seva clara variacio en la linia introduida pel dicta-
men del Consell d'Estat de 26 de juny de 2013 sobre
I'’Avantprojecte; aixi, en primer lloc, I'article 3.1 de la
nova LRBRL queda redactat d’acord amb el fet que les
entitats locals de caracter basic a tot el territori nacio-
nal sén municipi, provincia, i illa als arxipelags balear i
canari, el que implica la necessitat de I'existencia d'ins-
titucions locals en I'ambit provincial o insular amb fun-
cions d’assisténcia i cooperacid, perd també, en la
nova redaccié que s'atorga als articles 26.2 i 36 de la
Llei de bases, amb funcions de prestacid de serveis i,
com veurem posteriorment, i d'especial importancia,
de supervisid d'entitats locals municipals en alguns as-
pectes.

D’altra banda, en I'espai supramunicipal se seguei-
xen recollint com a entitats locals, en I'article 3.2, les
comarques o altres entitats instituides per les comuni-
tats autdonomes per a I'agrupacié de municipis, les are-
es metropolitanes i les mancomunitats de municipis, i
se suprimeix el caracter d’entitat local i la personalitat

103. En relacié amb els consells és de lectura obligada I'obra de Luis CoscuLLueLa MonTaner, “El régimen local y los cabildos
insulares en el Estatuto balear de 2007, en Alberto Ruiz Osepa (coord.), E/ gobierno local. Estudios en homenaje al profesor Luis
Morell Ocana, lustel — Cosital, 2010, p. 283 a 396; i d"altra banda, Luciano Parejo Atronso, “La cuestion de la organizacion del
gobiernoy la administracion insulares en la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares”, Revista de Estudios de la Administracion

Local, num. 291, gener-abril 2003, p. 891 a 924.

104. Pel que fa als cabildos des d'una perspectiva general, vegeu Francisco Vitar Rosas i Carlos pe LA CONCHA BERGILLOS,
"Régimen especial canario”, en Santiago Muroz MacHapo (dir.), Tratado de derecho municipal, tom IV, 3a edicio, lustel, 2011;
més antic, sobre el régim especific dels cabildos, es pot analitzar Joaquin VaLte Benitez, “Los cabildos insulares”, en Alejandro
NieTo (dir.), Estudios de Derecho Administrativo Especial Canario, Cabildo Insular de Tenerife, 1967 (reimpressio de 1994), p. 69

a 84.
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juridica de les entitats d’ambit territorial inferior al mu-
nicipi, que queden configurades com a organs descon-
centrats dels municipis en el cas que s’institueixin.

L'opcio legislativa és, per tant, no entrar en una re-
forma local general i intensiva, sin6é simplement actuar
en el foment de la fusio dels municipis, amb la redaccio
donada per la nova Llei a I"article 13 LRBRL. En aquest
sentit, si que s'atorga un nou paper a la diputacié en
relacié amb una atribucié especifica en aquesta mate-
ria que és la que preveu l'apartat 5 de I'article 13, con-
sistent en el fet que, en col-laboracié amb la comunitat
autonoma, “coordinara i supervisara” la integracio
dels serveis per als municipis que surtin dels convenis
de fusio; encara que no queda clar, especificament des
d'un punt de vista tecnic, si és per als municipis que es
fusionin pel régim general previst per la legislacié de
les comunitats autonomes o supletdriament pel regla-
ment de poblacié i demarcacio territorial, o per als mu-
nicipis que es prevegi integrar mitjancant els convenis
de fusid novament regulats per la redaccié que es pre-
tén atorgar a I'article 13 de la LRBRL.

Aquesta funcié de coordinacio, i la seva nova atri-
bucié de supervisio de la integracié de serveis, es realit-
za, com ja hem apuntat, en col-laboracié amb les co-
munitats autdbnomes; aquesta circumstancia és un ex-
cés del legislador estatal basic, ja que la col-laboracio
incideix en I'ambit dels dos ens que col-laboren, i un
d'ells, les comunitats autonomes, sén ens dotats d'au-
tonomia i competéencia legislativa, especialment a les
comunitats autdbnomes amb estatut reformat, amb
més intensitat en matéria de regim local.

En aquesta linia, la coordinacio, que no cooperacié
prevista, o col-laboraci¢ disposada per l'article 13.5,
pot patir a la vista de la redaccié atorgada d'algun pro-
blema pel que fa a la competéncia.

La veritable novetat en matéria supramunicipal de
la Llei pel que fa a la legislacié vigent, és la coordinacié
en la prestacié dels serveis de caracter obligatori per als
municipis de menys de 20.000 habitants, prevista des-
prés de la nova redaccié de I'article 26, apartat 2, de la
LRBRL, la qual suposa que la diputacié proposara, amb
la conformitat —aix0 si- dels municipis afectats, les for-
mules per a la prestacié d'aquests serveis, tot i que és
el Ministeri el que decideix, amb un informe de la co-
munitat autonoma. També preveu que la diputacié ha
d’acreditar en un informe, a peticié d’'un municipi, que
es pot eximir d'aquesta coordinacio, en el cas que el
servei prestat pel municipi tingui un cost efectiu menor
gue la seva integracié o coordinacié a nivell provincial.

Per coordinar I'esmentada prestacié de serveis la
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diputacié proposara, amb la conformitat dels municipis
afectats, al Ministeri d'Hisenda i Administracions Publi-
ques la forma de prestacid, consistent en la prestacio
directa per la diputacio o la implantacié de formules de
gestio compartida a través de consorcis, mancomuni-
tats o altres férmules. Per reduir els costos efectius dels
serveis I'esmentat Ministeri decidira sobre la proposta
formulada que haura de comptar amb I'informe pre-
ceptiu de la comunitat autonoma si és I'’Administracio
que exerceix la tutela financera.

Quan la diputacié o entitat equivalent assumeixi la
prestacio d’aquests serveis, repercutira als municipis el
cost efectiu del servei en funcié del seu Us. Si aquests
serveis estiguessin financats per taxes i assumeix la
seva prestacio la diputacio o entitat equivalent, sera a
aquesta a qui vagi destinada la taxa per al financament
dels serveis.

Quan la diputacié o entitat equivalent acrediti en
un informe, a peticié del municipi, que aquest pot
prestar els serveis amb un cost efectiu menor que el
derivat de la forma de gestio decidida per la diputacio
provincial o entitat equivalent, el municipi podra assu-
mir la prestacié i coordinacié d'aquests serveis.

Una intervencio de les diputacions que logicament
s'ha d’entendre, en el cas de les comunitats autono-
mes uniprovincials, de les comunitats autonomes.

Una altra qUestio a ressenyar de la nova redaccié de
I'article 27.2 LRBRL és que I'’Administracié delegant
(Estat o comunitats autonomes) podra sol-licitar I'assis-
téncia de les diputacions provincials o entitats equiva-
lents per a la coordinacio i el seguiment de les delega-
cions.

En relaci6 amb I'Estat, no hi ha cap dubte de la ju-
ridicitat o adequacié al marc constitucional de compe-
téncies d'aquesta delegacio, perd amb les comunitats
autonomes, com analitzarem posteriorment, si que es
pot fer alguna objeccié o matisacio.

D’altra banda, l'article 32 bis aborda la necessitat
que el personal directiu de la diputacioé tingui caracter
funcionarial, com no podia ser menys en els termes
previstos per la LOFAGE i per la mateixa LRBRL, encara
que la practica dista molt d’aquesta situacio.

La major modificacié a tenir en compte de I'ambit
de la Llei 7/1985 en relacié amb les diputacions provin-
cials, és la de les funcions i competéncies d'aquestes,
previstes en I'article 36 LRBRL, que soén revestides d'u-
na nova redaccié molt important en relacié amb el text
originari, ja que se'ls atribueix, en I'apartat 1.a), la co-
ordinacié dels serveis municipals entre si per a la garan-
tia de la prestacié integral i adequada, aixi com, en
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I'apartat ¢), el foment o, si s'escau, la coordinacio de la
prestacié unificada de serveis dels municipis del seu
ambit territorial respectiu.

Igualment, es recullen les funcions de coordinacié
gue preveu l'article 116 bis de la LRBRL, i les funcions
de recaptacio i suport a la gestio financera dels munici-
pis de menys de 20.000 habitants, en els apartats e) i
f); i finalment, per a aquests municipis de menys de
20.000 habitants, la prestacio dels serveis d’adminis-
tracio electronica i la contractacié centralitzada, en I'a-
partat g).

En tot agquest conjunt de funcions de les diputaci-
ons provincials, tenen especial importancia les de coor-
dinacié pel que fa a la prestacio de serveis municipals
obligatoris i I'incompliment de la garantia del cost
efectiu dels serveis, ja que altres funcions de recaptacio
tributaria i suport a la gestié financera als municipis de
menys de 20.000 habitants podien entendre’s ja en les
de cooperacié i col-laboracio, que Cosculluela denomi-
na auxili.

Perd amb I’'esmentat caracter general, a part d'a-
questes funcions d’auxili tradicional, hem de destacar
les noves de prestacié dels serveis d’administracié elec-
tronica recollits per la Llei estatal de serveis de la socie-
tat de la informacié i de comerc electronic, que reque-
reixen ldgicament un ingent esfor¢ econdmic i técnic
gue molts petits municipis no poden fer, i per aixo la
seva atribucié a les diputacions o —reiterem— comuni-
tats autonomes uniprovincials, i fins i tot a altres enti-
tats representatives de les provincies que no tinguin el
caracter de diputacid, com és el cas de les diputacions
forals i pogués ser en I'ambit catala el de les vegueries,
si s'adaptessin a les determinacions de la STC 31/2010,
ja que soén I'ambit adequat de prestacio.

De fet, pel que fa a la contractacié administrativa
centralitzada, cal recordar que la Llei 30/2007, de con-
tractes del sector public, i I'actual redaccié del text re-
fés de la Llei esmentada feta pel Reial decret legislatiu
3/2011, de 14 de novembre, recullen la possibilitat de
la contractacié centralitzada, que en I'ambit local s'a-
tribueix a les diputacions provincials.

6. Consequiéencies sobre les tipologies
d’entitats supramunicipals. El cas dels con-
sorcis a Andalusia

Entre els diversos tipus d'entitats locals intermunicipals
(denominacié que ha estat utilitzada per Angel San-
chez Blanco'® i José Miguel Carbonero Gallardo') de
caracter supramunicipal, sobre la diferéncia dels quals
abundarem més tard, hem de destacar, tal com ha afir-
mat Alfredo Galan Galan,'®” entre les entitats de crea-
Ci6 potestativa per part de la comunitat autdnoma,
fonamentalment les comarques i les arees metropolita-
nes, amb base per al cas andalus en I'article 59 a) de
I'Estatut, aprovat per la Llei organica 2/2007, de 19 de
marc, de reforma de I'Estatut d’autonomia.

Mentre que, d'altra banda, hi hauria les agrupaci-
ons voluntaries o associacions de municipis i altres en-
titats locals que, igualment amb caracter dispositiu,
recauen en la potestat del municipi i la provincia, que
son les mancomunitats, i, en el cas peculiar d’Andalu-
sia, els consorcis locals, basant-se aquestes entitats en
la potestat d’autoorganitzacié i en la llibertat d'associ-
acio, tant dels municipis com de les provincies, i, 10gi-
cament, en el principi d’autonomia local.

Tot aixd de conformitat amb el que disposa I'article
63.1 en relacié amb el 78.1 de la Llei 5/2010, d'11 de
juny, d’autonomia local d’Andalusia, norma que des-
plega les disposicions estatutaries en materia de régim
local.

| aixi la LAULA recull en I'article 78.3 el consorci'®
com a entitat local, circumstancia no emparada per la
legislacio basica estatal, ni en la redaccié anterior a la
Llei de racionalitzacio i sostenibilitat, ni en la que es
deriva d'aquest text legislatiu, ja que l'article 3 de la
LRBRL no esmenta els consorcis en cap moment.

Ara bé, aquesta entitat té la seva personalitat juridi-
ca prevista expressament també en la legislacié basica
estatal, en I'article 87 LRBRL, pero I'atorgament de la
condicié d’entitat local o no, no esta emparat per la
legislacio basica estatal, de manera que s’ha de plante-
jar si el legislador autonomic té capacitat en aquest
sentit, cosa que, a part del cas andalUs ja referit, que té

105. Angel Sanchez BLanco, Organizacion intermunicipal, lustel, 2006.

106. José Miguel Carsonero GALLArRDO (dir.), La intermunicipalidad en Espafia, MAP, 2005.

107. Alfredo GatAn GalAn, “La organizacion intermunicipal en los estatutos de autonomia: comunidades autbnomas y
gobiernos locales”, en Manuel Zarra VicTor (coord.), Relaciones institucionales entre comunidades auténomas y gobiernos
locales, Institut Andalls d’Administracié Publica, Sevilla, 2008, p. 84-86.

108. Pel que fa a aquesta materia, vegeu Francisco Toscano Gii, “La cooperacion territorial. Entidades e instrumentos para
la cooperacion territorial: mancomunidades, consorcios, convenios y redes de cooperacion”, en José Luis Rivero Ysern (dir.),

Derecho local de Andalucia, lustel, 2012, p. 293 a 336.
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el fonament en I'article 78.3 de la Llei 5/2010, d'11 de
juny, ha estat assumida de manera expressa per la Llei
5/1997, de 22 de juliol, d’Administracié local de Gali-
cia, i per la Llei 20/2006, de 15 de desembre, municipal
i de regim local de les llles Balears.

En qualsevol cas, entenem que no hi ha cap contra-
diccié amb la legislacio estatal, ja que en el mateix text
de l'article 3.2 de la LRBRL es fa una remissio a la legis-
lacié autonomica, i segons la nostra opini¢ es poden
distingir en el regim juridic dels consorcis tres ambits:

L'estatal, que preveu l'article 6 de la Llei 30/1992,
de 26 de novembre, de régim juridic de les administra-
cions publiques i del procediment administratiu comu,
i que, després de la Llei de racionalitzacié, regula tam-
bé I'obligacid d'adscripcio a una administracio, tal com
recull la disposici¢ addicional vintena de la LRJPAC d'a-
cord amb la redaccio de la disposicio final segona de la
Llei 27/2013, de 27 de desembre.

L'autonomic, derivat de les legislacions autonomi-
gues corresponents, cadascuna en la seva potestat
d'autoorganitzacio, i, com sembla evident i prototipic,
és el cas dels consorcis urbanistics que tenen aquest
regim juridic autondmic en el seu ambit controlador.

| finalment els consorcis locals, tal com es regulen
per la Llei andalusa d'autonomia local, que en bona
mesura ha de respectar el principi basic estatal.
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En aquest sentit, la mateixa Llei de racionalitzacié i
sostenibilitat de I’Administracio local incideix en la ne-
cessitat de I"adscripcié dels consorcis a una administra-
Cio, i, per tant, la seva regulaci¢ juridica ha de ser con-
forme a la norma de regim juridic d’aquesta Adminis-
tracié d'adscripcio, determinant-se per I'ens que major
aportacié economica realitzi, nomeni la majoria dels
membres de |'0rgan de direccio, etc., en una linia molt
vinculada a la doctrina del Tribunal de Justicia de la
Unid Europea sobre el concepte d’entitat publica als
efectes de la contractacio.

D'acord amb aquesta caracteritzacio, la mateixa Llei de
racionalitzacio recull expressament els consorcis de les
entitats locals en la seva peculiaritat, prevista per |'arti-
cle 87 LRBRL, de preséncia d'entitats privades sense
anim de lucre, excloent, als efectes de I'adscripcio, la
aportacio d'aquestes entitats en tant que necessaria-
ment s'han d'adscriure els consorcis a una administra-
Ci6 publica.

Malgrat la limitacid per a la constitucié de consorcis
gue preveu l'article 57 de la LRBRL, tal com determina
I'article primer, apartat setze, de la Llei 27/2013, s’ha
de considerar practicament com una cosa accessoria,
atés el regim d'excepcions establertes per les disposici-
ons transitories sisena i setena de la Llei de racionalit-
zacio. |
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