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ia generalidad en materia de haclendas locales ha de regular
el réglmen presupuestario y de contabilidad, asi como los
diversos tipos de ingresos locales, 1ncluida la intervencién
de la Generalidad en la concesién de subvenciones estatales a
1as entidades locales de Catalufia, asi como "los criterios de
distribucién de los ingresos de los entes locales consistentes
en participaciones en ingresos estatales y de la Generalidad y
en subvenciones incondicionadas", previsién esta dltima
impugnada por el Goblerno del Estado ante el Tribunal

Constitucional, que todavia no se ha pronunciado al respecto.

Realmente, el objetivo central del bhreve titulo que la
Ley municipal dedica a las haclendas locales, es disponer la
creacién del Fondo de cooperacion local de Catalufla, que se
deberia integrar por las participaciones de los entes locales
de Catalufia en los Presupuestos generales del Estado y en los
de la Generalidad, y cuya distribucién deberd, segin el
articulo 182, ser establecida por la Ley de presupuestos de la
Generalidad, de acuerdo con los criterios que legalmente se
determinen, y tenlendo en todo caso en cuenta los nuevos
niveles de organizacién territorial y la eventual
redistribucién de las competencias locales, Como ya hemos
visto, la Jurisprudencia constitucional convierte en inviable
esta pretensién, de modo que los preceptos de la Ley municipal
relativos a las haciendas locales devienen virtualmente vacios

de contenido,
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CAPITULO CUARTO

EL SISTEMA DE COMPETENCIAS LOCALES EN LA LEGISLACION CATALANA
SOBRE REGIMEN LOCAL Y ORGANIZACION TERRITORIAL

Por lo que llevamos estudiado en capitulos precedentes,
nos consta que la legislacién catalana sobre régimen local y
organizacién territorial no puede establecer un modelo de
competencias locales sustancialmente diferente del previsto
para todo el Estado por la legislacién basica de réglmen
local. Es mas, el legislador catalan se encuentra plenamente
vinculado, por asi establecerlo la legislacién basica, a
respetar unos minimos de competencias municipales y
provinciales, a remitir a la legislacién sectorial la
concrecién Gltima del grueso de las competencias locales y a
la observancia de unas técnicas y unos principios determinados

de relaciones interadministrativas, entre otros aspectos.

Habida cuenta de este escaso mArgen de autonomia, no es
de esperar que el legislador catalén pueda acabar regulando un
sistema de competencias locales con aspectos sustancialmente
novedosos respecto del modelo estatal, estudiado en la segunda
parte del presente trabajo. Ahora bilen, sin dejar de ser eso
clerto, el hecho de que se pretenda establecer en Catalufia,
como hemos visto en >e1 capitulo anterior, umna estructura
territorial distinta a la vigente a nivel general, obliga
hecesarlamente -a menos que las nuevas entidades que se crean
queden vacias de contenido- a una cierta redistribucién de las

coumpetencias locales.
Como veremos seguidamente, es fundamentalmente en base a

esta Gltima consideracién que cabe hablar de aspectos

novedosos minimamente significativos en la regulacién del tema
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de 1as competencias por parte de la legiclacién catalana de
régimen local y organizacién territorial. Este dato, por otra
parte, entiendo que aconseja analizar el ©cistema de
competencias locales que se establece en Catalufia con una
sistematica distinta de la empleada en el capitulo segundo de
1a segunda parte, al estudiar el mismo tema en la ley basica,
atilizando ahora una perspectiva vertical, de manera gque el
centro de interés queda situado en el andlisis separado de los
aspectos mas destacados de las competencias municipales,

comarcales y provinciales.
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1.~ LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES

Recordemos que al estudiar el tema de las competencias
minicipales en la legislacién basica de régimen local
distinguia entre lo que es afirmacién del derecho de los entes
locales de participar en la gestién de los asuntos que les
afecten (articulos 2 y 25 de la Ley reguladora de las bases
del régimen local), de la definicién precisa de competencias
determinadas a favor de los municipios en la propia
legislacién basica (articulos 26 y 28 de la Ley 7/1.986). Para
el analisis del tema de las competencias en la Ley municipal y

de régimen local de Catalufla podemos seguir perfectamente este

mismo esquema.

a)El derecho de los municipios a participar en la gestién

de los asuntos que les afecten

No encontramos en la Ley municipal de Catalufia el énfasis
que pone la ley basica en la afirmacién del principio segin el
cual las leyes reguladoras de los diversos sectores de
actividad administrativa han de garantizar a los municipios
las competencias necesarias para la efectividad de sus

intereses en relacién con los mismos (1), Sin embargo, no cabe

(1) Asi, la Ley municipal y de régimen local de Catalufia, que
en la mayoria de ouestiones reproduce casl textualmente los
preceptos de la ley basica, en ningin momento se hace eco
formalmente del principio segin el cual los municipiosz tienen
derecho de participar en la gestién de los asuntos que les
afecten. Ademéds, el articulo 63 de la Ley municipal de
Catalufia, a diferencia de su‘equivalente de la Ley basica (el
25) no reproduce explicitamente el mandato a las leyes
sectoriales, de definir competencias municipales en las

materias relacionadss en ese mismo articulo. Se trata de ../..
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duda de que el articulo 63 de la Ley municipal de Catalufia
responde a la misma légica que el articulo 25 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local, de establecer un
listado de materias en relacién con las cuales las leyes deben
asegurar algin tipo de competencias municipales, listado que

se reproduce casl textualmente (2),

Lo/, de todos modos, de una diferencia de matiz, sin
ninguna trascendencia préactica, pues la Ley basica de régimen

jocal se aplica directamente en Catalufia.

(2) Articulo 63 de la Ley municipal y de régimen local de
Catalufia: "1, El municipio, para la gestién de sus intereses y
en el Ambito de sus competencias, puede promover todo tipo de
actividades y prestar todos los servicios piblicos que
contribuyan a satisfacer las necesidades y las aspiraciones de
la comunidad de vecinos. 2. El municipio tiene competencias
propias en las materias siguientes: a) La segurldad en los
lugares publicos. b) La ordenaclién del trafico de vehiculos y
de personas en las vias urbanas. ¢) La protecciéon civil, la
prevencién y la extincién de incendios., d) La ordemacién, la
gestién, la ejecuclén y 1la discliplina urbanisticas; la
promocién y la gestién de viviendas | los parques y los
jardines, 1la pavimentacién de vias pablicas urbanas y la
conservacién de caminos y vias rurales, e) El patrimonio
bistérico-artistico. f) La proteccién del medio ambiente. g)
Los abastos, los mataderos, las ferias, los mercados y la
defensa de usuarios y consumidores. h) La proteccién de la
salubridad pablica., 1) La participacién en la gestién de la
atencién primaria de la salud. J) Los cementerios y los
servicios funerarios. k) La prestaciéen de los servicios
sociales y la promocién y la reinsercién sociales. 1) El
suministro de agua y el alumbrado pablico, los servicios de
limpleza viaria, de recogida y tratamiento de residuos, el

alcantarillado y el tratamiento de aguas residuales. .../....
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pdembs, encontramos también en este mismo articulo, en su
apartado tercero, una relacién de los principios a los que
debe atender el legislador sectoria para la determinacién de
jas competencias propias de los municiplos, principios que
coinciden substancialmente con los del articulo 2 de la Ley

basica de régimen local (3). Hay, pues, una mas que notable

ool m El  transporte pablico de viajeros. =n) las
actividades y las instalaciones culturales y deportivas, la
ocupacién del ocio, el turismo. o) La participacién en la
programacién de la enseflanza y la cooperacién con la
administracién educativa en la creacién, la construccién y el
mantenimiento de los centros  docentes  publicos; la
intervencién en los érganos de gestién de los centros docentes
y la participacién en la vigilancia del cumplimiento de la
eccolaridad aobligatoria. 3. En los ambitos materiales a que se
reflere el apartado segundo, las leyes han de determinar las
competencias de los municipios, en funcién de: a) Los
principios de descentralizacién y de méxima proximidad de la
gestién administrativa a los cludadanos. b) La capacidad de
gestién del municipilo. ¢) Las caracteristicas proplas de cada
actividad piblica. d> El principlo de igualdad de los

cludadanos en el acceso a los servicios pablicos.

(3) Begin el articulo 63,3 de la Ley Municipal, en la
determinacién de las competencias proplas de los Municiplos
las leyes sectoriales han de atender los principios de
descentralizacién y capacidad, a las caracteristicas propias
de cada actividad y al principio de igualdad de todos los
cludadanos en el acceso a los servicios publicos, coincidiendo
estos enunciados, con la dnica excepcién del Gltimo, con los
principios afirmados por el articulo 2 de la Ley reguladora de
las bases del régimen local, a los que se remite también el

articulo 25.3 de la propla ley basica.
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jdentidad entre la Ley Dbasica de régimen local y la Ley
municipal de Catalufia, al regular el régimen de 1las
competencias municipales que ee deriva de su derecho de

Participar en la gestidén de los asuntos que les afecten,

Hay, sin embargo, una diferencia de formulacién inicial
entre los articulos 25,2 de la Ley baslca y 63.2 de la Ley
municipal de Catalufia, que puede tener una considerable
trascendencia. El primero de estos preceptos establece que "el
minicipio ejercerd, en todo caso, competencias, en los
téerminos de la legislacién del Estado y de las comunidades
auténomas, en las siguientes materias"; y ya hemos visto en
paginas anteriores (632 y sigulentes) que estas competencias
que la Ley basica garantiza a los municiplos pueden ser
igualmente definidas como propias que como delegadas, con lo
cual si bien este precepto sirve para defender la titularidad
para los ayuntamientos de competenclas en los sectores de
actividad que en el mismo se relacionan, no sirve para
agsegurar la autonomia para su ejercicio, autonomia que la
propia Ley basica (articulo 7)sélo predica de las competencias

proplas.

En cambio, el articulo 63?2 de la Ley municipal de
Catalufia establece que "el municipio tfiene competencias
propias en las materias siguientes", con lo cual se nos viene
& 1indlcar que 1las competencias que se atribuyan a los
municiplos en la relaclén de materias contenlda en ese mismo
articulo, lo han de ser a titulo de propilas -no de delegadas-—,
gozando en consecuencia de la autonomia que para este tipo de
competencias garantiza el articulo 7.2 de la Ley reguladora de

las bases del régimen local.

Hay, pues, en la Ley municipal de Catalufia, al definir el
dmbito de materias en las que las leyes sectoriales deberan
asegurar competencias wmunicipales, un planteamiento wmhs

favorable para la autonomia local que el contenido en el
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articulo 25 de la Ley basica. Al ser este criterio vinculante
sblo para las leyes sectoriales que deba promulgar 1la
generalidad, y no para las leyes estatales, resulta que la
1egislacién sectorial de 1la Generalidad prevista en 1los
articulos 256.2 de la Ley reguladora de las bases del régimen
jocal y 63.2 de la Ley municipal de Catalufia ha de definir
Competencias municipales proplas en los respectivos sectores
de actividad, mientras que la estatal prevista en los mismos
preceptos puede calificar a las competenclas municipales que

defina en relacién con los mismos de propia o de delegada.

Es mAs. Ya hemos visto en su momento (paginas 688 vy
sigulentes) que la Ley reguladora de las bases del régimen
local no es vipculante para la legislacién sectorial del
Estado, y sélo, en tanto que Ley basica, para la autondémica.
En cambio, en el ordenamiento autonémico catalan la
legislacién de régimen local y organizacién territorial si que
tiene un plus de proteccién frente a las leyes sectoriales de
la propia Generalidad, que no pusden modificar sus previsiones

si no es con unos determinados requlsitos procedimentales (4),

(4) Tal como advierte Antoni Bayona, "en el ambito interno del
ordenamiento catalédn se ha introducido una categoria especial
de leyes, que son aquellas que desarrollan los preceptos
bésicos del Estatuto de autonomia. Inicialmente en el
Reglamento del Parlamento de Catalufia (articulos 110 y 111, ¥y
después en la Ley B8/1.982, de 23 de marzo, del Parlamento,
Presidente y Consejo Ejecutivo de la Generalidad (articulo
33), se ha introducido el principio de que determinadas
materias cuyo desarrollo legislativo contempla expresamente el
Estatuto <(entre ellas los articulos 5.3 -organizacién
territorial- y 9.8 -régimen ldcal-) deben ser aprobadas, en
cuanto se refiere a su contenido esencial, por wmayoria
absoluta de la CAmara, en votacién final sobre el conjunto del

texto, previsién que también es aplicable en los .....7... ...
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gn consecuencila, esta previsién del articulo 63 de la Ley
municipal de Catalufia, segin la cual las leyes de la
generalidad han de asegurar competencias municipales propias
en las materias previstas en ese mismo articulo, no puede ser
desoida por las leyes sectoriales de la Generalidad, a menos
que sean aprobadas con los requisitos especiales menclonados

en la nota (4).

En resumen, hay en la legislacioéon catalana de régimen
local un cierto nivel superior de proteccidén de la autonomia y
de las expectativas de competencia municipal, en relaclén con
los sectores de actividad reseflados en el articulo 25 de 1la
Ley basica, que el previsto en ese mismo precepto de la Ley
basica, y cuyn efecto consiste en que las leyes de la
Generalidad que regulen estos sectores de actividad han de
definir competencias municipales propias -~y no meramente

delegadas—- en relacién con los mismos,

b)la definiciéon de competencias municipales en la Lley
minicipal y de régimen local de Catalufia

Al estudiar la Ley 7/1.985, hemos visto como en alguno de
sus preceptos se realizaba una definlcidén mAs o menos precisa
de competencias locales., En relacién con los municipios, eso
sucede indirectamente al declarar de prestaclén obligatoria
por los miswos una serie de servicios minimos (articulo 26),
asi como  al autorizarles a  desarrollar actividades
complementarias a las de las otras administraciones piblicas

en-una serie de sectores de actividad administrativa (articulo

veed oy supuestos de modificacién o derogacién"
("Descentralizacién y desconcentracién ...", paginas 146 y
147,
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28). Ambas figuras tienen también su versién, mls o menos fiel

5 la de la ley basica, en la Ley municipal de Catalufia.

En la regulacién de las obligaciones municipales minimas,
el articulo 64 de la Ley municipal (5) reproduce textualmente
1a férmula y la cita del articulo 26,1 de la Ley reguladora de
1as bases del régimen local (con la dnica diferencia de afladir
1a conservacién a la pavimentacién de las vias pablicas).
Pueden, pues, reproducirse aqul las observaclones formuladas
en las paginas 614 y siguientes anteriores, en relacién con el
citado precepto de la ley bésica. El aspecto novedoso de la
Ley municipal de Catalufia, en relacidén con este tema, ez la
regulacién de la figura de la dispensa de prestacién de estas
obligaciones minimas, a conceder a los municiplos que la

soliciten,

(5) Articulo 64 de la Ley municipal y de régimen local de
Catalufia: "Los municipios, independientemente o asociados, han
de prestar, como minimo, los servicios sigulentes: a) En todos
los municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida de
residuns, limpleza viaria, abastecimiento domiciliario de agua
potable, alcantarillas, acceso a los ndcleos de poblacién,
pavimentacidén y conservacidén de las vias pablicas y countrol de
alimentos y bebidas. b) En los municipios con una poblacién
superior a los cinco mil habitantes, ademéAs: parque publico,
biblioteca pﬁblica,'n@roado y tratamiento de residuos. ¢) Ean
los municipios de poblacién superior a veinte mil habitantes,
ademis: proteccién civil, prestaclén de servicios soclales,
Prevencién y extincién de incendios, instalaciones deportivas
de uso pablico y matadero. d) En los municipios de poblacién
Superior a cincuenta mil habitantes, ademAs: transporte

Colectivo urbano de viajeros y proteccién del medio ambiente".
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Recordemos que el articulo 26.2 de la Ley reguladora de
1as bases del régimen local prevé la posibilidad de que los
mnicipios gque, por sus caracteristicas, no puedan o les
resulte muy dificil poder prestar las obligaciones municipales
minimas, puedan solicitar a la comunidad auténoma respectiva
1a oportuna dispensa; por su parte, el apartado tercero de
aste mismo articulo establece que la actividad de las
1putacione5 tenderad preferentemente a garantizar la prestacién
de estos serviclos en todos los municipios de la provincia

respectiva.

El articulo 65 de 1la Ley municipal regula el
procedimiento a seguir para el caso de que un ayuntamiento
gollicite la dispensa para la prestacién de un servicio de
carécter obligatorio (8), correspondiendo a la Generalidad
decldir sobre su concesién, y preveyendo que, en principia, se

aslgnara al consejo comarcal su prestaclién supletoria.

Ademds de lo comentado en el parrafo anterior, El
articulo 66 prevé una serle de supuestos en los que no hace
falta instruir el expediente de dispensa de la prestacién de

servicios minimos (7), para que puedan establecerse los

(6) Las notas mas significativas de esta regulacién son lasg
siguientes: el expediente ez a iniciativa municipal; han de
informarlo el consejo' comarcal y la diputacién provincial
correspondientes; =i la solicitud se basa en la innecesariedad
de 1la prestacién del servicio, se debe haber sometido
Previamente a informacién poblica del municipio; sl el
servicio se ha de seguir prestando, el municipio debera
contribuir econémicamente, en todo o en parte, a su

sostenimiento.

{7) ¥o hace falta instruir el expediente de dispensa si se dan

zlgunos de los supuestos siguientes: a) "municipios que, ../..
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Correspondientes mecanismos de prestacién supletoria por parte
de la comarca, "sin perjuicio de las competencias que
sorresponden a las diputaciones". Segan el citado articulo 66,
on estos €asos la comarca puede tomar la dinicilativa de
solicitar al Goblernn de la Generalidad que le asigne la
Ppestacién de los servicios minlmos deficitarios, o el
asegurar la adecuada prestacién de los mismos; el Gobierno de
ia Generalidad so6lo puede resolver favorablemente la propuesta
comarcal si no se oponen a la misma los ayuntamientos

afectados.

Se trata, pues, mis que de un mecanismo de dispensa
puntual a los municipios, de una técnica que puede permitir a
la comarca la asuncién de la prestacién de serviclos
municipales minimos, para lo cual, por imperativo de la Ley

basica (8), hace falta gque no se opongan a ello los municipios

A por insuficiencia de capacidad financiera, por la
sgpecial estructura del territorio y de los asentamlientos de
la poblacién o por otras causas técnicas, no pueden establecer
o pregtar adecuadamente o eficientemente los servicios minimos
de su competencia”; b) Municipias en los que el sueldo de su
secretario supere la mitad del Presupuesto; ¢) Municipios con
diversos ntcleos de poblacién, ninguno de los cuales supere
los 50 habitantes. Los supuestos previstos en el apartado a)
pueden concurrir perféotamente en la préctica totalidad de
municipios, y el del apartado b), en una buena parte de los de
Cataluifa,

(8) Segin el articulo 42.4 de la Ley reguladora de las bases
del régimen local, la cfeaoién -de las comarcas no puede
Suponer pérdida por parte de los municipios de la competencia
para prestar, precisamente, los servicios mi nimos

obligatorios.
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afectados. Mas adelante, al estudiar las competencias
comarcales, volveremos sobre el tema del papel de los consejos
comarcales y de las diputaciones en la prestacién de los

cervicios municipales minimos.

Hay un Gltimo aspecto relacionado con las obligaciones
municipales minimwas, que merece la pena ser destacado., EL
articulo 42.2 de la Ley municipal regula dos vias mediante las
cuales los cludadanos pueden exigir a los municiplos 1la
afectiva prestacison de los serviclos obligatorios; la primera
consiste en legitimarlos para que puedan impugnar los
presupuestos municipales sl no incluyen la correspondiente
partida para financiarlos; la segunda via consiste en prever
que los ciudadanos puedan obligar a los ayuntamientos a la
prestacién de estos servicios, solicitando a la Generalidad la
correspondiente ejecucién subsidiaria, en base al mecanismo
previsto en el articulo 136 de la propia Ley municipal (que es
el mismo que el que regula el articulo 59 de la Ley reguladora

de las bases del régimen local).

Esta segunda via atenta frontalmente el principio de
autonomia local, pues la posible ejecucién subsidiaria de
obligaciones municipales prevista en los articulos 136 de la
Ley municipal de Catalufia y 59 de, la Ley reguladora de las
bases del régimen local, se justifica sélo en la medida que el
incumplimiento municipal afecta al ejercicio de competencias
del Estado o de 1la Géneralidad; es decir, viene a ser un
mecanismo de defensa de los intereses de las administraciones

que lo utilizan.

Prever, como lo hace el articulo 42.2 de la Ley municipal
de Catalufia, que se pueda usar, esta via a solicitud de los
vecinos de un municipio, supone- una visién paternalista y
tutelar de las funciones de la Generalidad en relacién con la
administracién local, incompatible con la autonomia y propia

Yesponsabilidad de las entidades locales.
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En otro orden de cosas, el articulo 68 de 1a Ley
municipal de Catalufia (9) afiade a las materias previstas en el
articulo 28 de la Ley reguladora de las bases del régimen
local, en relacién con las cuales se preve que los municipios
puedan ejercer actividades complementarias a las de otras
asdministraciones pablicas, la Jjuventud y el deporte, Ila
gcupacién y la lucha contra el paro, archivos, bibliotecas,
museos, conservatorios de masica, centros de bellas artes,
fomento de las estructuras agrarias y prestaclén de servicios
de interés piablico agrario. De hecho, la ampliacién de esta
lista responde a la realidad de los municiplos catalanes,
michos de los cuales vienen prestando servicios relacionados
con las cltadas materias. En todo caso, al recogerlo en los
términos indicados, la Ley munlcipal y de régimen local de
Catalufia amplia formamente el &mbito de competencias locales
de carécter complementario previsto en la ley basica,

legitimanda de ese modo la practica de muchos ayuntamientos,

(9) Articulo 68 de la Ley municipal y de régimen local de
Catalufia: "Para la gestién de sus intereses, el municipio
también puede ejercer actividades complementarias de las
proplas de otras administraciones pablicas y, en particular,
las relativas a: a) La educacién. b) La cultura, la juventud y
el deporte. ¢) La promocién de la mujer. d) La vivienda. e) La
sanidad., f) La proteccilén del medio ambiente. g) La ocupacién
y la lucha contra el paro. h) Los archivos, las bibliotecas,
los museos, los conservatorios de misica y los centros de
bellas artes. i) El fomento de las estructuras agrarias y la
Prestacién de servicios de interés pablico agrario. 2. Para la
realizacién de estas actividades, los municipios pueden
ejercer las potestades de ejecucién que no estén atribuidas
por la legislacién a otras administraciones pablicas,
incluida, en su caso, la de dictar reglamentos internos de

organizacién de los serviclos correspondientes”.
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El segundo apartado de este articulo especifica asimismo
que para la realizacién de estas actividades los municipios
pueden ejercer las potestades de ejecucidén que no estan
encomendadas a otras administraciones publicas, previsién ésta
también contenida en la disposlcién transitoria segunda de la

Ley reguladora de las bases del regimen local.

c)Los regimenes municipales especiales

El articulo 30 de la Ley reguladora de las bases del
régimen local dispone que las leyes autonémicas sobre régimen
local pueden "establecer regimenes especiales para municipios
pequefios o de carécter rural y para aquellos que reunan otras
caracteristicas que lo hagan aconsejable, como su caracter
histérico-artistico, o el predominio en su término de Ilas
actividades turisticas, industriales, mineras u otras
gemejantes”., La Ley municipal de Catalufia, en el marco de lo
previsto en el citado articulo, prevé los sigulentes regimenes
especiales: los municiplos que funcionan en régimen de concejo
ablerto, los de wmontafia, los turisticos, los histérico-
artisticos y los industriales. En la mayoria de casos, esta
especialidad  Gnicamente  tiene  comnsecuencias de  tipo

competencial, como veremos seguidamente.

Asi, la previsién que hace el articulo 71 de la Ley
municipal de Catalufia de un posible régimen especial para los
minicipios de montafia coincide con la existencia de una
legislacién sectorial especifica para la montafia,
Principalmente a nivel agricola, Se establecen en la Ley
minicipal wunos parémetros objetivos para determinar qué
minicipios pueden ser considerados de montafia, y se prevé que
el plan director de inversiones locales de Catalufia pueda
establecer criterios prioritarios a favor de estos municipios,
lo mismo que la normativa reguladora de la distribucién de

ayudas y subvenciones sectoriales de la Generalidad. Por lo
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tanto, el régimen especial del municipio de montafia sirve para
merecer un trato de favor en la asignacién de ayudas

econémicas por parte de la Generalidad.

En el caso de los municiplos turisticos (articulo 72 de
la Ley municipal de Catalufia), tener esta consideracién
implica un plus de obligaciones minimas, pues ademis de las
que les corresponden en virtud del regimen general, deben
prestar también los servicios de proteccién de la salubridad y
ija higlene en el medio urbano y natural y en las playas y
costas, asi como los de proteccién civil y seguridad
ciudadana. Asimisuo, el nivel @general de obligaciones
municipales minimas que les corresponde serd el que derive de
tener en cuenta no s6lo su poblacién de derecho, sino que
ademds se le sumard la media ponderada anual de poblacién
turistica. Para cubrir este plus de obligaciones, la Ley
municipal prevé tanto posibles criterios prioritarios en el
Plan director de inversiones locales, como la creacién de

algdn tributo que grave la estancia en los citados municiplos.

El articulo 73 de la Ley municipal regula la figura del
municipio histérico-artistico, que seran los que, como minimo,
tengan declarado como histérico la mitad de sus inmuebles, Las
consecuencias de esta declaraclén son las slguientes: la
obligacién de crear un érgano especializado para el cuidado
del patrimonio histérico, por una parte, y la previsién de
posibles mecanismos de colaboracién con la Generalldad para

conservar y mantener el conjunto.

Finalmente, el régimen especial para los municiplos
industriales (articulo 74 de la Ley municipal de Catalufia)
tampoco parece comportar por si mismo especiales modulaciones
respecto al régimen general; pfobablemente el aspectp mAs
interesante de este régimen especial sea la previsién de una
minima participacién o audiencia a favor de estos

ayuntamientos en los procesos de planificacién sectorial o
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tramitacidén de ayudas o0 estimulos a las industrias que les

afecten.

Realmente, no parecen tener demasiada trascendencia los
preceptos que se acaban de comentar, de previsién de
determinados regimenes especiales. Ademés, su eficacla directa
(100 es, en la mayoria de los casos, nula, a no ser que el
régimen  especial consista precisamente en primar de algin
modo a los municipios a los que se aplica, en la distribucién
de subvenclones, inversiones o participacliones econdémicas; en
ectos casos, si el trato de favor derivado del régimen
especial es significativo, puede ser perfectamente acusado de

discriminatorio por parte de los demis municipios.

(10) 8Si que es posible hallar en alguno de los preceptos
cltados en este epigrafe referencias a eventuales ampliaciones
de las competencias municipales, Asi lo pone de relieve Antoni
Bayona, que sefiala la existencia, en los articulos 72 y 74 de
la Ley municipal de Catalufia, de referenclas especificas a la
posible descentralizacién de la Generalidad a favor de los
municiplos turisticos o industriales; este mismo autor sefiala
que también puede producirse este fenémeno descentralizador en
el marco del régimen especial de Barcelona, previsto en el
articulo 75 ("Descentralizaclén y desconcentracién ...*,
Paginas 161 y 162). 8in embargo, en todos estos casos, la
eventual ampliacién de competencias municipales no se decide
en la propia Ley, sino que se remite a futuras decisiones de

la Generalidad.
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5 - LAS COMPETENCIAS COMARCALES

El planteamiento que hace la Ley de organizaclén comarcal
de Catalufia, en relacién con las competencias comarcaleg,
permite abordar su estudio en base a los tres planos generales
sigulentes: el de las competencias propias, el de las
funciones de la comarca en relacién con los servicios y las
competencias municipales y el del papel de la comarca en
relacién con los intereses de 1la adwministracién de la
Generalidad. También vamos a estudiar dentro de este mismo
apartado el tema de la iniciativa legislativa que se reconoce

alas comarcas.
a)Las  competencias comercales  definidas por la
legislacion sectorial

Como elemento que quiere ser de descentralizacién

administrativa (11), y coherentemente con su naturaleza de

(11> Tal como nos refiere Antoni Bayona, en su vertiente de
configurar a la comarca como elemento de descentralizacién de
la Generalidad (ademis de su dimensién de agrupacién de
municipios), 1la Ley de organizacién comarcal de Catalufia
"engarza directamente <con el modelo centroeuropec de
administracién  local. Los ordenamientos  juridicos  mas
significativos (por ejemplo, la Repiblica Federal de Alemania
¥ Gran Bretafia) configuran el segundo nivel local no como una
instancia de cooperaoién' y .suplencia del primer nivel
municipal, sino como un Ambito de gestién propla vy
descentralizada, que permite una mayor profundizacién de la
descentralizacién de  servicios" ("Descentralizacion y

desconcentracién ...", pagina 144),

- 891 -



entidad territorial (12), 1la comarca catalana ha de ser
¢itular de competencias previsiblemente propias. La forma que
utiliza la Ley de organizacién comarcal para atribuirle estas
competencias es similar a la empleada, en relaclén con los
minicipios, por el articulo 25 de la Ley reguladora de las

bases del régimen local.

En efecto, el articulo 25 de la Ley de organizacion

somarcal de Catalufia (13) establece que, por una parte, la

(12) Comentando esta ley, escribe Antonl Bayona: "no podemos
plvidar que la comarca sSe ha de constituir en Catalulla como un
ente territorial dotado de autonomia para la gestién de sus
intereses. Esta precisién hace que el nuevo ente haya de tener
atribuidas también unas competencias proplas a través de la
legislacién sectorial que elabore el Parlamento de Catalufia"
(*L'organitzacié territorial de Catalunya: wmarc Juridic i
propostes®, pagina 33). Que la comarca es en Catalufia un ente
territorial, es algo que ya ha quedado establecido en pAginas
anteriores  (pAginas 837 y sigulentes), y sobre las
consecuenclas de este callficativo, me remito a las paginas 63
y siguientes de "El régimen local espafiol”, de Luis MNorell,
asi como al estudio de Alejandro Nieto, "Entes territoriales y

no-territoriales®.

(13) Articulo 25 de la Ley sobre la organizacién comarcal de
Cataluffa: "1. La comarca ejerce las competencias que le
atribuyan las leyes del Parlamento, las cuales, en cualquier
caso, han de otorgar competencias sobre las materias
siguientes: a) La ordenacién del territorio y el urbanismo. b)
La sanidad. ¢) Los servicios sociales. d) La cultura. e) El
deporte, f£) La ensefianza. g) La salubridad piblica y el wmedio
ambiente, 2. En el ambito de sus competencias, la comarca

puede realizar obras y prestar servicios en las formas .../...
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 comarca ejercera las competencias que le atribuyan las leyes
y, por otra, que estas leyes han de atribulr a las caomarcas
algun tipo de competencias en las materias previstas en el
mismo articulo. Se trata, pues, exactamente de la misma
formula que usa el encabezamliento del articulo 25.2 de la Ley

reguladora de las bases del régimen local.

La primera observacién que se impone a la vista de este
precepto es que la Ley de organizacién comarcal de Catalufia no
llega a determinar un minimo competencial a favor de las
comarcas, que nacen vacias de contenido real. En efecto, ya
hemos visto al estudiarlo que el articulo 25 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local no define, por si
mismo, auténtlcas competencias municipales; y lo mismo cabe

zefialar ahora en relaclén con las comarcas,

Pero, a diferencia de lo que sucede con los municiplas, a
los cuales la Ley basica de régimen local les garantiza seguir
slendo titulares de las competencias que, a su entrada en
vigor, ya ostentaban por mor de la legislacién sectorial

prevista en su articulo 25 (14), en el caso de las comarcas,

ve /ooy con los requislitos establecidas por esta Ley. 3. La
comarca ejerce también las competencias que le delega o le
asigna la administracién de la Generalidad, de acuerdo con lo

que establece la legislacién de régimen local".

(14) Recordemoz= que la disposicién transitoria segunda de la
Ley reguladora de las bases del régimen local establece, en su
parrafo primero, que “hasta tanto la legislacién del Estado y
la de las comunidades auténomas que se dicte de conformidad
con lo establecido en los articulos 5, apartado B), letra aj;
25, apartado 2; y 36, de esta Ley, no disponga otra cosa, los

minicipios, las provincias y las islas conservaran las .../.
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a1 no existir como administraciones locales con anterioridad a
1a Ley de organizacién comarcal (15), la férmula qué venimos
ectudiando, consistente en remitir a la legislacién sectorial
1a definicién de sus competencias en una serie de éambitos
determinados, no sirve para garantizar, a corto plazo, la

evistencla de competenclas comarcales.

Sin perjuicio de las observaciones formuladas en los
parrafos anteriores, la Ley de organizaclén comarcal de
Catalufia si que atribuye, por si misma, unas minimas
competencias comarcales, en wmateria de ordenacién del

territorio, pues su articulo 36 (16) establece que la comarca

.../, competencias que les atribuye la legislacion sectorial

vigente en la fecha de entrada en vigor de esta Ley".

(15) De hecho, y como veremos al estudliar, en el préximn
capitulo, la legislacién sectorial de la Generalidad en las
materias definidas de interés 1local por la legislacién que
estamos analizanda, hay algunas leyes anteriores a las de
organizacién territorlal de Catalufia que atribuyen funciones
mAs 0 menos precisas a las comarcas 0, mAs eufemisticamente, a
las divisiones territoriales en que se organice la
Generalidad, para cuando éstas se constituyan. Aunque no haya
en la Ley de organizacién comarcal una referencia explicita a
estos supuestos, cabe -entender que no por ello dejan de tener
efecto en orden a la atribucidén de las competencias comarcales
previstas en esa legislacién sectorial; de todos modos, y como
tendremos ocasién de ver al analizar esta legislaclén
sectorial, es muy poco lo que se deriva de la misma en orden a

la definicién de competencias comarcales,
(16) Articulo 36 de la Ley de organizacién comarcal de

Catalufia: "1. Corresponde a la comarca, en relacién con los

Planes territoriales parciales: a) Ejercer el derecho ..../...
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tiene capacidad de iniciativa, coordinaclén de las propuestas
municipales ¥ ejecucién, en vrelacién con los planes

territoriales parciales.

Otra observacién que suglere el articulo 25 de la Ley
sobre la organizacién comarcal es la gran identidad entre losz
campos propios del interés comarcal y los del municipal. Si
cOMpAramos este precepto con el articulo 25 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local, vemos que los dos
utilizan una forma idéntica para orientar la futura defipicién
de competencias municipales y comarcales; y también vemos que
el listado de materias que han de ser objeto de la competencia
municipal, segun el segundo de estos articulos, también lo han
de ser de la comarcal, con la Unica excepclén de los temas de

geguridad y proteccién civil y de transportes y circulacién.

Esta colncidencla de los campos materiales que han de ser
gbjeto de las competencias municipales y comarcales es normal,
habida cuenta de 1la naturaleza local de ambos tipos de
entidades; ahora bien, si tenemos en cuenta la notable
proximidad fisica y de capacidad entre comarcas y muchos
municipios, convendremos en que np sera tarea facll para el
legislador de turno determinar competencias municipales ¥y
competencias comarcales, minimamente diferenciables, en

relacién con una misma materia del tipo de las enunciadas en

ieo/o.. de iniclativa para elaborarlos. b) Recoger y coordinar
las propuestas hechas por los municipios. ¢) Ejecutar sus
determinaciones". Como veremos en el préximo capitulo, estas
previsiones de la Ley de organizacién comarcal se corresponden
con los de la legislaclén sectorial aplicable a esta materia,
que es la Ley catalana k23/1‘983, de 21 de noviembre, de
politica territorial. "
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1os parrafos anteriores (17).

Por lo que se refilere al tema de hasta qué punto las
leyes gectoriales de la Generalidad estén vinculadas por el
articulo 25 de la Ley de organlizacién comarcal, y deben, en
consecuencia, atribuir competencias a los consejos comarcales
en las materias previstas en ese precepto, me remito a lo
sefialado en las anteriores paginas 981 y 982 (nota a ple de
pagina 0o 4), en el sentido de que la legislacién de
organizacién fterritorial y régimen local de Catalufia goza de
un nivel especial de proteccién, de modo que S6lo puede ser
nodificada por leyes del propio Parlamento aprobadas con una
mayoria cualificada. En el préximo capitulo tendremos ocasién
de ver hasta qué punto la legislacién sectorial de la
Generalidad da satisfacclién a estas previsiones de la Ley de

organizaclén comarcal.

Por otra parte, al no establecer expresamente el articulo
25 de la Ley de organizacién comarcal que las competencias que
han de ostentar log consejos comarcales en relacién con las
materias en é1 previstas lo deban ser a titulo de propias -a
diferencia de lo que sucede, como hemos visto en el apartado
anterior, en relacién con los municiplos, segan prevé el

articulo 63 de la Ley municipal de Catalufia~, resulta que las

(17) En cualquier caso, esta concurrencia no puede tener como
resultado una privacién de competencias municipales en estos
ambitos, y asi lo prevé expresamente, como ya nos consta, el
articulo 42 de la Ley reguladora de las bases del régimen
local. También lo recuerda Antoni Bayona: "en estos Ambitos
materiales concurrentes con el municipio es necesario advertir
que esta legislacién sectorial no podrad atribuir todas las
competencias locales a la comarca, Sino que se debera
garantizar siempre una intervencion municipal”

("L'organitzacié territorial de Catalunya ...", pagina 33).

- 096 -



leyes gsectoriales que definan estas competencias pueden

calificarlas  igualmente de propias o0 de delegadas,

calificacaién que, nos consta (paginas 0632 y siguientes
anteriores), tiene efectos muy distintos en orden a la

autonomia para el ejercicio de las citadas competencias.

Por ultimo, hay que sefialar que no encontramos en la Ley
de organizacién comarcal de Catalufia una declaracién general
de capacidad como la contenida, en relacién con los
municiplos, en el articulo 25.1 de la Ley reguladora de las
bases del régimen local; no creo que la ausencia de esta
declaracién implda a los consejos comarcales ejercer funciones
genéricas de representacién de los intereses de la respectiva
colectividad, funciones éstas que son propias de su condicién
de ente territorial (18)., La falta de una previsién explicita
en este sentido debemos interpretarla como un signo mas de la
voluntad  del legislador de concebir a la comarca
fundamentalmente como un ente gestor de servicios, mAs que
como un ente con capacidad de representacién general de

intereses colectivose de su comunidad.

(18) Ramén Martin Mateo seliala que la legislacién de
organizacién territorial de Catalufla define a la comarca como
un ente territorial, pero que no extrae de ello las légicas
consecuencias de caradcter competencial, pues no le asigna
"competencias generales, sino sélo las obtenibles a través de
los  wmecanismos que arbitra". ("Entes locales complejos",
pPaginas 198 y 199),
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b)Las competencias comarcales en relacién con las

actividades y serviclos de la competencia municipal

Ya me he referido en paginas anteriores al hecho de que
la comarca que se instituclonaliza en Catalufia en 1.987 tiene
la vista puesta, para su consolidacién como un ente titular de
un haz minimamente significativo de cometidos, en la asuncién
de competencias municipales, o de la gestién de las mismas, o
en darles apoyo., Como afirma graficamente ANTONI BAYONA, "el
praoceso de comarcalizacién no puede tener sentido en nuestro
caso si no se articula precisamente desde una vertiente que
podriamos llamar municipal, es decir, a través de un sistema
que permita la transferencia de competencias municipales a la
comarca® (19). De ahi que la Ley de organizacién comarcal de
Catalufla ponga especlal interés en la regulacién de las
competencias comarcales desde la  perspectiva de las

minicipales.

Los articulos 26 y siguientes de la Ley sobre la

organizacién comarcal de Catalu¥ia contemplan diversos tipos o

(19) "L'organitzaclé territorial de Cataluffa ...", pagina 30.
Y, whs adelante, aflade: "la comarcalizacién ha de ser
consubstancial con un replanteamiento de las competencias
municipales, de modo que la comarca se haga cargo de aquellas
competencias que excedan la capacidad de los municipios". Este
mismo autor, en otro estudio, afirma que "“el proceso de
comarcalizacién adquiere asi especial relieve como férmula
ldénea para suplir los déficits municipales. Se trata, en
definitiva, de mantener el mapa municipal en su estado actual,
pPero configurando el nivel comarcal como una institucién capaz
no dnicamente de cooperar, sinolde asumir el ejercicio directo
de las competencias municipales (idea de comarca-municipio)"

("Descentralizacién y desconcentracién ...", pagina 148).
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mgdalidadQS de intervencién de la comarca en relacién con los

servicios municipales, como vemos seguidamente.

Estéd, en primer lugar, la suplencia en la prestacién de
gervicios minimos. Ya hemos visto en el capitulo dedicado al
municiplo que los articulos 64 y siguientes de la Ley
municipal 'y de régimen 1local de Catalufia regulan unos
supuestos y un procedimiento para el caso de que un municipio
incumpla © no preste adecuadamente las obligaciones minimas
previstas en el articulo 26 de la Ley reguladora de las bases
del régimen local, y que el mismo articulo 64 de la Ley
municipal de Catalufia repite integramente. Y hemns podido
comprobar que en este procedimiento a la comarca se le
atribuye un papel fundamental, desplazando a la diputacién
pravincial, que es a quien la Ley basica le encomendaba el

garantizar estos servicilos minimos (20),

(20). Begin leemos en la publicacién “"La nova organitzacid
territorial de Catalufia", editada por la Direcclén general de
administracién local de la Generalidad, el articulo 65 de la
Ley municipal y de régimen local de Catalufia “"establece que,
en casp de dispensa, corresponde a la comarca prestar los
gervicios obligatorios. La Ley de Bases, en cambio, en el
articulo 26.3, prevé la asistencia de las diputaciones para la
prestacion de los serviclos municipales minimos. Sobre la
adecuacisén constitucional de la transferencia de competencias
de la provincia a las comarcas ya se pronuncié, aunque
tangencialmente, el Tribunal Constitucional en la citada
Sentancia 32/1.981, de 28 de julio, en el fundamento juridico
Cuarto: las comarcas podran tener ‘“"el ejercicio de
competencias que eran anteriormente competencias provinciales
<", y también *... la licita transferencia a las comarcas o
2 otros entes territoriales de competencias atribuidas a las
pravincias ...". En este mismo sentido se pronuncia el

Dictamen ntmero 13 del Consejo Consultivo de la ....../7......
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Lo primero a destacar en relacldén con este tema es que la
Prestaoién comarcal de servicios municipales minimos sélo es
admisible o bien si el ayuntamiento ha obtenido la digpensa
(21, o blen si incumple estas obligaciones, y en ambos casos
el Gobierno de la Generalidad ha de decldir sl es la comarca
quién ha de prestar este servicio. Fuera de estos supuestos,
1a atribucién a la comarca de competencias para prestar
servicios municipales obligatorios esta formalmente probhibida
por el articulo 42 de la Ley reguladora de las bases del

régimen local,

De este modo, esta posible competencia comarcal no
resulta precisamente atractiva, pues por una parte su
efectividad depende siempre de la voluntad municipal (de
prestar o no el servicio) y de la del Comsejo Ejecutivo de la
Generalidad, vy, por otra, las mis de las veces requerira
prestar servicios s6lo en uno 0 unos pocos municipios, sin que
sea posible un planteamiento de la gestién a nivel comarcal,
Ademads, y lo que es en definitiva mAs importante, la ley no
prevé cémo financlar estos servicios, para lo cual
dificilmente se podrd contar con aportaciones de los
municipios a cuenta de los que se realiza la prestacién, pues
su incumplimiento practicamente siempre serd debido a su falta

de capacidad econémica.

oo/, Generalidad, en su fundamento sexto, que dice: '"el
articulo 65.2 no excluye la intervencién provincial cuando
ésta sea oportuna", y concluye que el precepto es adecuado al

orden constitucional" (pAginas 180 y 181).

(21) De este modo, y tal como seffala Antoni Bayona, la
dispensa "se traduce en el régimen local catalén no en una no
prestacién del serviecin, sino en el +traslado de su
responsabilidad y ejecucién a la correspondiente comarca"

("Descentralizacién y desconcentracién ...", pagina 150),
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Ademés de la prestacién supletoria de estos servicios, la
comarca también puede determinar, en su programa de actuacién,
1oe criterios segin los cuales los ayuntamientos pueden
solicitar la dispensa, asi como los criterios de intervencién
comarcal en casos de incumplimiento municipal de servicios
minimos, ©0 'de fata de secretarioc o interventor en un
ayuntamiento. Ahora bien, el alcance de estos criterios ha de
ser exclusivamente internn, de caracter organizativo para la
propia comarca, pues ni puede decir a los ayuntamientos cémo
nhan de solicitar la dispensa (lo cual resultaria incompatible
con la avtonomia municipal), nl cuando ha de intervenir, pues

ello requiere siempre autorizacién previa de la Generalidad.

En el estudio de las competencias comarcales relacionadas
con los servicios y actividades municipales, tenemos, en
segundo lugar, el ejercicio por parte del consejo comarcal de
competencias municipales por delegacién o convenia, Es una
posible intervencién de la comarca en relacién con las
actividades y servicios locales que no presenta problemas de
legitimidad, y que requiere, como es légico, el acuerdo

voluntario de todas las partes implicadas.

El articulo 27.1.¢) de la Ley sobre la organizacién
comarcal de Catalufia dispone que el programa de actuacilén
comarcal ha de determinar qué actividades y servicios
minicipales son susceptibles de ser ejerclidos por la comarca,
por medio de delegacién o convenio. Hemos de suponer que la
delegacién o el convenlo son perfectamente posibles aunque no
medie la citada previsién en el programa de actuacién de la
Comarca, pues esta previsién es pensada mis cOmO noOrma
definidora de cual debe ser el contenido del programa de
actuacién, que como requisito para que la comarca pueda

recibir una delegacién o formalizar un convenio.

Por otra parte, esta via de la delegacién o el convenio

€s la unica, aparte de la de suplencia que ya hemos visto, que
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