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legal de los intereses generales o comunitarios a conseguir en
relacién con la materia de que se trate, y la consiguiente
formulacién de planes sectoriales para alcanzar estos
objetivos. Ademas, la Ley reguladora de las bases del régimen
1ocal insiste en que el alcance de estas técnicas de
coordinacién ha de ser muy claramente precisado por la ley que

las regula (63).

IR

(63> Segin Francisco y Anabel Lliset, la coordinacién de 1la
actividad local por parte del Estado o las comunidades
auténomas estd sujeta a limites formales y materiales. Son
Iimites formales los consistentes en que la coordinacién ha de
gstar prevista en una Ley sectorial y en que se ha de
instrumentar mediante los correspondientes planes. Son limites
materiales los siguientes: concurrencia de un interés general
con el ejercicio de la competencia local de que se trate; que
no-sea posible aplicar mecanismos voluntarios de colaboracién
interadministrativa; que las facultades de coordinacién sean
definidas en términms precisos en la Ley, que no sean
genéricas; el contenido de la coordinacién se agota en la
fijacién de objetivos y en la determinacilén de prioridades de
acclion pablica; los planes de coordinacién no pueden impedir
la propia planificacién local; la coordinacién no justifica el
dictar érdenes concretas que prefiguren el contenido de la
actividad; con la coordinacién no se puede sustituir a la
entidad local en la. gestién o elecucién del plan; la
coordinacién no permite integrar los presupuestos de las
entidades locales con los de la entidad coordinadora; la
coordinacién no  puede incidir en la  potestad de
autoorganizacién de la entidad local ("Els plans sectorials de
coordinacié ...", paginas 34 a 38). Me remito tamblén a las
consideraciones hechas en relacién con este tema en las
PAginas 658 y siguientes anteriores, y a la bibliografia en

ellas citada.
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La orientacién que adopta la Ley municipal y de régimen
tocal de Catalufla en este punto, ademés de mantener una
anotable identidad terminnlégica, difiere sensiblemente de la
que se acaba de exponer. Su articulo 131 reproduce 1la
previsién del articulo 10.2 y 3 de la Ley basica, acerca de
1pz supuestos en que procede la coordinacién entre las
diversas adminlstraclones pablicas, y acerca también del
principio segin el cual las medidas de coordinacién no podian
afectar la autonomia local; pero 1o que en la Ley bisica se
planteaba como una ldea de coordinacién entre iguales, en la
legislacién catalana ya se parte del principlio de que la
coordinacién es una potestad que ejerce la administracién de
la Generalidad scbre la local, especialmente en su nivel

supramunicipal.

Mas adelante, el mismp articulo 131 de la Ley municipal v
de régimen local de Catalufia afirma que la coordinacién la
puede hacer la Generalidad “medlante la creacién de organos de
colaboracién o la aprobacién de planes sectoriales", medidas
ambas que, segin los articulos 132 y 133 de la misma Ley, y
tamblén segin la legislacién basica, necesitan una cobertura

legal especifica para su adopcién.

Con este planteamiento, el legislador catalan silencia la
necesidad de conseguir preferentemente finalldades de
coordinacién con la administraciéon local basadas en la libre
voluntad de ambas partes, mediante convenios u otras formas
gimilares, dejando de este modo clara su idea de la
coordinacién, no como de una finalidad que es posible alcanzar
por diversos medios, en la medida de 1o posible aceptados
voluntariamente por todos los afectados, sino como una
potestad que tiene la Generalidad de imponer hasta clerto

bunto sus criterios entre los entes locales.

Por 1o demés, el articulo 133 de la Ley municipal y de

régimen local de Catalufia regula la coordinacién que es

- 1051 -



posible ejercer mediante la aprobacién de planes sectoriales
por Leyi este articulo si que reproduce bastante. fielmente a
su homénimo de la Ley basica (el 59, con la principal
diferencia de matiz que mientras la Ley reguladora de las
pases del régimen local vinculaba principalmente a las
diputaciones estas técnicas de coordinacién, en la legislacién
catalana no se hace mencldén explicita de las mismas, lo cual
apunta a una vocacién de aplicacién mas general, a todas las

entidades locales, de estas potestades de coordinacién.

d) La ejecucisén subsidiaria de competencias locales

El articulo 136 de la Ley municipal y de régimen local de
Catalufia, que reproduce el articulo 60 de la Ley reguladora de
las bases del régimen local, autoriza a la Generalidad a
disponer la ejecuclén subzidiaria de competencias locales,
slempre que se rednan las sigulentes condiciones: que se trate
de obligaciones municipales establecidas por Ley, que el
incumplimiento de estas obligaciones afecte el ejercicio de
competencias de la Generalidad, que esté prevista la cobertura
econdmlca del coste del serviclo, y que se haya requerido

formalmente al ente local para que corrija su incumplimiento.

Ya hemos visto en el apartado relativo a las obligaciones
muinicipales minimas que el articulo 42.2 de la Ley municipal y
de régimen local de Catalufla prevé la posibilidad de que los
cludadanos se dirijan a la Generalidad instandole a que
aplique lo previsto en el articulo 136 de la misma Ley, para
casos de incumplimiento en la prestacién de servicios

municipales minimos,

Aparte de las consideraciones que alli hacia acerca de la
actitud paternalista y tutelar que supone una previsién de
estas caracteristicas, hay que insistir que sl no se dan todos

los requisitos previstos en el articulo 60 de la Ley
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reguladora de las bases del régimen local, entre ellos el de
que el incumplimiento municipal afecte al ejercicio de
Competenciae de la Generalidad, ésta no puede hacer uso de las

especiales prerrogativas a que le autoriza este precepto.

En efecto, la figura de la posible ejecucldén subsidiaria
de las competencias locales viene definida por la legislacién
pasica de régimen local como una técnica de relacién
ipteradministrativa, que autoriza a la administracién
autonémica o a la estatal a conculcar la autonomia local,
egjerciendo unas competencias que el ente titular de las mismas
no ejerce, con la finalidad de superar los inconvenientes que
esta inactividad local supone para el ejercicio de
competencias estatales o autonémicas. Entiendo, pues, que esta
téenica no puede usarse con otra finalidad, que es lo que

pretende el articulo 42.2 de la Ley municipal de Catalufia,

e)la atribucidén de competencias decisorias a la

Generalidad, en procedimientos de interés local

El articulo 137 de la Ley municipal y de régimen local de
Catalufia reproduce el 62 de la Ley reguladora de las bases del
régimen local, que prevé 1la posibilidad de dque leyes
sectoriales integren en procedimientos generales a decidir por
la Generalidad las competencias municipales que correspondan

en-el sector material de que se trate.

En estos casos hay una evidente pérdida de capacidad
decisoria por parte de los entes locales, a los cuales lo
unico que se les garantiza es la potestad de autoorganizar sus
servicios. Un abuso de esta via, cosa que ya se da, por
ejemplo en el campo del urbanismo, comportaria en la préctica

el vaciamiento de competencias municipales.
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#)la delegacion y la ssignacisn de compeisncias

El Titulo XII de la Ley municipal y de régimen local de
catalufia, referido a 1la delegacién y asignacién de
competencias de la Generalidad a los entes locales, viene a
soncretar para el caso de Catalufia las previsiones de los
articulos 7.3 y 8 de la Ley reguladora de las bases del
régimen local, asi como las contenidas en los articulos 5 y
siguientes de la Ley del proceso autonémico, y respetando los
eriterios establecidos para la delegaclén por los articulos 27

y 37 de la ley basica.

En general, en todo lo referente a la regulacién de la
delegacién y de la asignacién, la Legislacién catalana no se
aparta de los criterios establecidos por la Ley basica de
régimen local, que ya se han estudiado en las paginas 632 y
siguientes anteriores. Probablemente 1la d4nica diferencia
gignificativa que presenta la Ley catalana en rélacién con la
legislacién estatal ciltada es la exigencia de audiencla previa
a los entes locales afectados en los casos de deiegaciones
impuestas por Ley, aparte del hecho que, como hemos visto en
las péaginas 977 y sigulentes, la Ley municipal de Catalufia
impone formalmente el principlo, no explicitado en la
legislacién estatal, segtn el cual las competencias
minicipales en las materias previstas en los articulos 25.2 de
la Ley basica y 63.2 de la Ley municipal, lo han de ser en
¢alidad de propias.

gilas relaciones de cooperacidn

En pAginas anteriores hemos visto que tanto las
diputaciones provinciales, como.los consejos comarcales tlenen
competencias en materla de cooperacién y asistencla a los
Unicipios, y se ha =eflalado hasta qué punto la ambigiiedad

legal en esta cuestién puede traducirse en una incierta



distribucién de lag mismas funciones entre ambas
administraciones. AdemAs, el articulo 168 de la Ley municipal
y de régimen local de Catalufia atribuye también a 1la
generalidad competencias en materia de asistencia y
cooperaclén econémica, juridica y técnica con los municipios,

con 1o cual la materia cooperacién municipal viene a ser de la

competencla concurrente de Generalidad, diputaciones

provinciales y consejos comarcales,

Consciente probablemente de la excesiva dispersioén de
competencias en esta materia, el articulo 168.3 de la Ley
municipal y de régimen local de Catalufla atribuye al Gobierno
de. la Generalidad 1la competencia para ‘“establecer los
griterios de coordinaclén en el ejercicio de las funciones de
asistencia y de cooperaclén que la legislaclén de régimen
local atribuye a la Administracioéon de la Generalidad y a los
entes lacales supramunicipales", Estos criterins de
coordinaciéon habrian de establecer objetivos y prioridades,
6rganos de coordinacién (64) y programas de financiacién y de

relacién,
Estos coriterios de coordinacién han de ser elaborados con

la  participacién de 1los coansejos comarcales y de las

diputaciones provinciales, y han de ser sometidos a debate

(64) La previsién contenida en el articulo 168.3.¢) de la Ley
municipal y de régimen local de Catalufia, en el sentido de que
el Decreto que fije laos criterios de coordinacién en materia
de cooperacién municipal ha de crear los érganos pertinentes
de coordinacién, ha sido incluida en el recurso de
incostitucionalidad presentado por el Goblerno del Estado
contra la citada Ley, en base a que el articulo 58 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local exige una Ley para

Crear este tipo de érganos mixtos.
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parlamentario previamente a su aprobacién por Decreto

(articulo 168.5 y 6 de la Ley municipal) (65).

Otra figura prevista en la Ley municipal y de régimen
jocal de Catalufia, que también tiene por finalidad coordinar e
{ntegrar en un esquema global los diversos servicios de
cooperacién municipal, es el Plan Director de Inversiones
Locales de Catalufia, cuya finalidad es asegurar en todo el
territorio de la Comunidad la prestacién integral y adecuada

de los servicios municipales (articulo 169,

Segin el articulo 170 de la Ley municipal y de régimen
local de Catalufia, se integran en este Plan las aportaciones
de la Generalidad, de los entes locales y de las demis
administraciones piblicas, destinadas a inversiones en obres y
servicios de la competencia municipal, ya sean gestionadas por
los propios ayuntamientos, por mancomunidades o por consejos

comarcales.

En relacién con la situacién actual, el Plan Director
debera integrar desde el Plan dnico de obras y servicios,

hasta los planes de cooperacién de las diputaciones que

(65) A mAs de tres afios de la promulgacién de las leyes de
organizacién territorial y régimen local de Catalufia, todavia
no e ha promulgadé la  normetiva que concrete esta
coordinacién. A principios de verano de 1,990 la Direccién
general de administracién local de la Generalidad didé a
Cconocer una propuesta de "Decreto por el cual se establecen
los criterios de coordinacién en el ejercicio de las funciones
de asistencia y de cooperacién con los entes lacales que
tienen atribuidas la administracién de la Generalidad y los

entes locales supramunicipales®.
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dispongan de ellos, pasando por los planes de inversién de los
diversos departamentos y organismos de la Generalidad, que
tienen por objeto invertir en obras y servicios de Ila
competencia municipal. Estos diversos planes pueden mantener
su especificidad como programas anuales de ejecucidn del Plan
pirector de Inversiones locales (asi lo dispone expresamente
el articulo 172.4 de la Ley municipal en relacién con el Plan
4nico de obras y servicios), si blen, en calidad de tales
programas anuales, han de ser aprobados todos ellos par el

Gobierno de la Generalidad (66),

La participacién local en el proceso de elaboracion del
Plan Director estd asegurada por el articulo 173.2 de la Ley
municipal y de régimen local de Catalufia, que establece que la
glaboracién del mismo estd a cargo de la Comisién de
Cooperacién Local, con la ulterior aprobacién por Decreto del

Goblerno de la Generalidad.

8i tenemos en cuenta el ambito y la duracién (dndefinida,
&t bien con revisiones cuatrianales) que ha de temer el Plan
Director, no  cabe duda que ©puede ser un instrumento
fundamental para racionalilzar un sector tan caético como es el

de-la cooperaclién municipal. De momento, la elaboracion de

(66) Segin Francisco y Anabel Lliset, “El Plan director de
inversiones locales es una especie de plan de planes, referido
a las inversiones de interés local. Si los planes que integra
el Plan director tienen una sustantividad propia, es obvio que
este Gltimo no puede tener otro alcance que el de una
presentacién global de laos primeros, a los que no puede afiadir
un plus de vinculacién juridica" ("Els plans sectorials de

coordinacié ..., pagina 87).
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octe Plan todavia no se ba iniciado realmente (67).

Un Gltimo aspecto de las relaciones de cooperacidén de la
generalidad con los entes locales es, segun el articulo 177 de
1a Ley municipal y de régimen local, el de "cooperar emn el
smbito de la investigacién, el estudio, la informacién y la
difusion de las materlas que afectan a la administracién local
de Catalufia". Esta funcién corresponde a la Escuela de
rdministracién Piblica de Catalufia, que también deberia
participar en el proceso de selecclén, formaciéon y

perfeccionamiento de los funcionarios de los entes locales.

De. hecho, esta Escuela lleva afins constitulda, y en su
Consejo Rector hay representantes locales. Ahora blen, su
actividad ha estado Dbasicamente orientada a cubrir las

necesidades del Goblerno de la Generalidad, de modo que no

(67) Como ya he comentado en paginas anteriores, bhay un
acuerdo de la Comisiéon de cooperacién local de Catalufla, de
Junlo de 1.990, de crear una subcomisién para elaborar este
Plan. En otro orden de consideraclones, si fenemos en cuenta
gue el Plan director de inversiones locales es un plan de
coordinacién, de los previstos en el articulo 59 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local, la regulacién que
del mismo hacen la Ley municipal de Catalufia y la de
reguylacién provisionél de las  competencias de las
diputaciones, puede resultar inconstitucional, al no cumplir
los requisitos del citado precepto de la Ley basica en
relacién a estos planes (en concreto, incumple claramente los
requisitos del articulo 59.2, segin el cual "En todo caso, la
Ley debers precisar, con el suficiente grado de detalle, las
condiciones y los limites de la  coordinacién, asi como las
modalidades de control que se reserven las Cortes generales o

las correspondientes Asambleas legislativas").
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puede afirmarse valldamente que, en la practica, haya supuesto

un ejercicio efectivo de cooperacién de la Generalidad con la

administracién local de Catalufia.

h) Las relaclones de control

S6lo una muy breve referencia a esta cuestién, pues de
hecho a partir de la Ley reguladora de las bases del régimen
local las funciones administrativas de control que puedan
corresponder a la Administracién del Estado o a la de las
comunidades  auténomas sobre los entes locales estan

estrictamente tasadas, y limltadas al control de legalidad.

En la medida que uno de los aspectos que integran el
Ambito material de las bases del régimen local es, como hemos
visto, regular la garantia institucional de la autonomia
local, es evidente que la legislacion catalana en la materia
no puede  establecer medidas o niveles de control
administrativo sobre la actividad de la administracién local
que no tengan una cobertura formal clara en la legislacién

bésica del Estado (68).

(68> La Sentencia del Tribupal Constitucional de 11 de
noviembre de 1,988, declarando inconstitucionales algunos
preceptos de la Ley //1.984. de 28 de octubre, sobre medidas
de adecuacidén del ordenemiento urbanistico de Catalufla, ademas
de insistir en la ya conocida jurisprudencia constitucional de
no admisibilidad de los controles administrativos de
oportunidad sobre actos locales dictados en el ejercicio de
competencias proplas, insiste también en que la legislacién
autonémica de desarrollo de las bases del régimen local no
Puede  disminuir los niveles de auvtonomia  municipal

garantizados a nivel estatal.
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De este modo, las relaciones administrativas de control
cobre la actividad local previstas en la Ley municipal y de
régimen local de Catalufia (principalmente, articulos 164 y
sigulentes), son las mismas que ya habian sido previstas en la
legislacién basica, y cuyo ejercicio ya se preveia que podia

corresponder a las comunlidades auténomas.

Hay sin embargo un punto en el que el legislador catalan
regula un nivel de potestades administrativas de control de la
actividad local, de mayor intensidad que lo previsto en la

legislacion basica.

Se trata del articulo 165 de la Ley municipal y de
régimen local de Catalufia, que fija un plazo de dos meses para
que la Generalidad pueda requerir la modificacién o bien
impugnar un acto o disposicién local que infrinja el

ordenamiento juridico,

En camblo, el articulo 65 de la Ley basica reduce este
plazo, para formular el requerimiento al ente local, a quince
dias; esta ampliacién de plazo, léglcamente, viene a suponer
una ampliacién de las posibilidades de control de la
administracién de la Generalidad sobre los entes locales
afectados (69)., Por 1lo demhAs, el régimen de controles
administrativos de legalidad previstos en la legislacién
catalana de régimen local coincide con los previstos en la

legislacién basica.

(69) Asi lo ha entendido el Gobierno del Estado, que ha
incluido este precepto en el recurso de inconstitucionalidad

que ha presentado contra diversos preceptos de esta Ley.
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5. - VALORACION GENERAL

La escasa autonomia que, como hemos tenldo ocasién de
analizar en capitulos anteriores, tiene la Generalidad de
catalufia para regular su régimen local, hace que resulte
obligado el mantenimiento en esta comunidad de un sistema de
competencias locales altamente condicionado por la legislacién
estatal, y que se caracteriza por garantizar unos &ambitos
competenciales  determinados a favor de municipics y
provincias, que resultan indisponibles por el legislador

autonémico,

Habida cuenta de esta situacién, cuando el legislador
catalén dispone la institucionalizacién de un nuevo nivel de
administracién local previsto en el Estatuto, la comarca, se
ve obligado a hacerlo sin apenas detrimento de los niveles
municipal y provincial, generales en todo el Estado. De ahi
que las competencias comarcales acaben siendo en gran parte

concurrentes con las municipales o las provinciales.

Por una parte, hemos visto como el articulo 25 de la
Ley sobre la organizacién comarcal de Catalufia define del
interés comarcal wmaterias tamblén consideradas de interés
municipal por el articulo 26 de la Ley reguladora de las bases
del régimen local, de modo que las leyes sectoriales que
regulen estas materias habran de garantizar necesariamente la
intervencién de municipios y comarcas en la gestién de las

wismas,

En estos casos, ademis, el interés de los entes
comarcales en estas materias es directo, y no en tanto que
entidad supramunicipal, como po‘dria gser el caso de las
diputaciones provinciales; es decir, las competencias que la

legislacién sectorial defina a favor de las comarcas en



relacién con estos sectores de actividad no tienen porque
Plantearae, en absoluto, desde una perspectiva de
supramunicipalidad, es decir, de coordinacién o apoyo de las
competencias municipales concurrentes, y por lo tanto en un
plano de relacién en principio mediata con los ciudadanos,
sino que pueden plantearse perfectamente desde la légica de la
relaclén directa con el ciudadano, con total independencia de

las competencias o los servicios municipales.

Esta nota me parece de la mayor importancia, pues hace
que le resulte muy dificil a la legislacién sectorial definir
un- orden coordinado de competenclas municipales y comarcales,
que  pueden  ser de idéntica  naturaleza, En  estas
circunstancias, hay un elevado riesgo de que la concurrencia

de competencias acabe en conflicto.

Una forma razonable de articulacién de competencias
municipales y comarcales en los sectores de actividad
definidos del interés proplo de ambas instituclones, seria la
de establecer que las competencias comarcales se han de situar
en el plano de la supramunicipalidad -tal como sucede con las
diputaciones-, de modo que no  hublera lugar a la
competitividad entre municiplos y comarcas para prestar
servicios simllares, y con los mismos destinatarios. Pero la
Ley de organizacién comarcal no se define claramente a favor

de este modelo.

Dtro sistema de articulacidén de competencias
concurrentes de municipios y comarcas, podria ser la mutua
exclusién territorial de unas y otras, en el sentido de que
corresponda el ejercicio de la competencia al municipio en
determinadas casos (por ejemplo, en los mayores de un

determinado tamafio poblacional), y. a la comarca en los demas
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casos (por ejemplo, en los municipios pequefios) (70). Tampoco
aste modelo de articulacién se establece de forma exXpresa en

ia leglslacién catalana que estamos estudiando.

Lo cilerto es que el legislador catalin de régimen local
y organizacién territorial no se ha planteado este problema, y
crea las condiciones para que municiplos y comarcas sean
titulares de idénticas competencias concurrentes, sin
establecer mecanismos o criterios de articulacién o
coordinacién del ejercicio de unas y otras. Habra que ser el
legislador sectorial quien, al regular las competencias
locales en la materla de que se trate, introduzca éstos u
otros mecanismos que permitan articular de forma coordinada

las competencias municipales y comarcales en el sector.

(70) Puede estudiarse, en este sentido, el precedente de la
reforma de los Krels germanos -en cierto modo, comparables a
nuestras comarcas—, impulsada por Gneist en 1.872, y en la
que, segin nos refilere José Esteve Pardo, uno de los elementos
esenciales fue permitir la institucién de la cludad-kreis, con
lo que se buscaba evitar la confrontacién entre sociedad
urbana y rural en el seno del kreis ("La reforma de Rudolf von
Gneist 1 la seva definitiva emprempta en l'actual conformacio
del kreis o ens comarcal alemany", paginas 23 y 24). La figura
del municipio-comarca tiene escasa cobertura legal en nuestro
derecho positivo, en el que las comarcas son definidas como
agrupacién de municipios (articulo 42 de la Ley reguladora de
las bases del régimen local); sin embargo, nada impediria que
las leyes sectoriales atribuyeran determinadas competencias de
acuerdo con un criterio similar: directamente a los municipios
a partir de determinada capacidad, y a los consejos
comarcales, en relacién con el resto de municiplos de la

comarca.
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Por otra parte, las leyes que estudiamos en este

capitulo tampoco resuelven la articulacién de competencias
concurrentes  entre consejos comarcales y  diputaciones
provinciales. Que se da esta concurrencia es evidente, por lo
que hemos visto en los apartados anteriores; ambas entidades
+ienen atribuldas competencias en materia de suplencia en la
prestacién de servicios municipales  obligatorios, de
cooperacién con los servicios municipales, de prastacién de
servicios supramunicipales y de coordinacién de log servicios

municipales entre si,

En las paginas 1.009 y siguientes hago referecia a
algunas interpretaciones de diversos autores, tendentes a
defender determinados modelos de especializacién y de
tdivigién del trabajo" entre consejos comarcales y
diputaciones provinciales; pero no se trata mis que de
propuestas, o de interpretaciones mAs o menos discutibles de
lag leyes, pues éstas no ofrecen un esquema clerto de
articulacig¢on entre ambos niveles de administracioéon local en
el ejercicin de las competencias que uno y otro ostentan

concurrentemente,

En consecuencia, en el éistema de competencias locales
que perfila la legislacién catalana de régimen local y
organizacién territeorial, queda una importante cuestién por
resolver, que es la de establecer los mecanismos que hagan
posible el desarrolld de 1los consejos comarcales, en los
mismos campos de actividad de ayuntamientos y diputaciones, y
sin que ello suponga erosionar mis alld de lo permitido por la

legislacién basica las competencias de estos altimos,
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CAPITULO QUINTO

BREVE REFERENCIA & LA LEGISLACION SECTORIAL

Como ya nos consta, la determinacién concreta de las
competencias locales es una operaclién que, en gran medida, se
remite al legislador sectorial, el cual, por 1o menos al
regular las materias previstas en el articulo 25.2 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local -o, lo que viene a
ger lo mismo, las del articulo 63.2 de la Ley municipal de
Catalufia-, deberd preclsar las potestades, ocapacidades o
responsabilidades que se atribuyen a los municiplos, o a las
comarcas —por lo menos en relacién a lag materias previstas en
el articulo 25.2 de la Ley sobre la organizacion comarcal de
Catalufia-, 0, en su caso a las diputaclones u otras entidades

locales.

Recordemns que el legislador sectorlal cataldn esté
vinculado por la Ley estatal basica de régimen local, en el
sentido de que el municipio debe poder ejercer competencias en
cada una de las materias previstas en su articulo 25.2,
competencias que segin el articulo 63.2 de la Ley municipal de
Catalufia han de tener la calidad de propias; también sabemos
que no existe obligacién semejante a favor de las diputaciones

provinciales,

Por lo que se refiere a los consejos comarcales, el
articulo 25.2 de la Ley sobre la organizacién comarcal de
Catalufia emplea idéntica forma a la usada por el articulo 25,2
de la Ley basica a favor dé log municipios. Tanto en relacién
con las comarcas, como con los municipilos, hemos visto que las
previsiones de la legislacién de régimen local y organizacién

territorial de Catalufia tienen un clerto grado de
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vinculatoriedad para con el legislador sectorial, pues han
tenido que ser aprobadas segin un procedimiento especial y, en
principiﬂ, s6lo pueden ser modificadas con arregio al mismo,

exigiéndose para ello la mayoria absoluta del Parlamento.

Es obligada, ©pues, la slgulente referencia a Ila
legislacién sectorial de Catalufia, para comprobar hasta qué
punto se cumplen las remisiones que hace a la miswa la
1egislacién de réglimen local, y para analizar el Ambito

concreto de las competencias locales,

Con esta finalidad, se han estudiado las leyes
reguladoras de los diversos sectores de actividad previstos en
los articulos 63.2 de la Ley municipal y 25.2 de la Ley de

organizacién comarcal de Cataluila,

Aunque desde el punto de vista del desarrollo de las
previsiones de la legislaclén bésica de réglmen local, el
interés se centraria en la legislacién sectorial posterior a
abril de 1.985, y desde el punto de vista de las previssiones
de la legislaclén catalana de régimen local y organizacién
territorial, sélo cabe hablar de legislacién sectorial que
cumple sus remisiones a partir de mayo de 1,987, he preferido
tener en cuenta la legislacidén sectorial promulgada por la
Generalidad a partir de su institucionalizacién plena, en

1.980, a fin de disponer de una mejor perspectiva.

He de insistir en que, al igual que lo que sucede en el
Gltimo capitulo de la segunda parte del presente estudio, este
anadlisis de la legislacién sectorial es superficial y muy
resumido, y no pretende tener mAs valor que el de comprobar
hasta qué punto se cumplen las lineas generales del modelo
vigente de competencias locales. No se pretende, pues, ofrecer
un analisis completo de las cdmpetencias locales en los
diversos sectores de actividad, 1o cual desbordaria, ocon

mucho, las dimensiones y finalidades de este estudio.
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Nétese, por ultimo, que se habla en todo momento de
Iegislacién, y no de normativa sectorial. Ello no quiere decir
que 1o haya normas de rango reglamentario que entren a regular
competencias locales, sino que no las tomo en consideracién,
convencido de su llegalidad, habida cuenta de la rotunda

reserva de ley en la materia, tal como hemos visto.
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1= SEGURIDAD CIUDADANA

Segin el primer epigrafe del articulo 25.2 de la Ley
reguladora de las bases del régimen local, los ayuntamientos
han de ostentar competencias, definidas por la correspondiente
legislacién sectorial, en materia de seguridad en los lugares

pablicos.

Segin la distribuclién constitucional y estatutaria de
competencias, la regulacién de estas materias es en gran parte
de la competencia del Estado, carrespondiéndole tan solo a la
Generalidad, segin el articulo 13.3 del Estatuto de autonomia
de Catalufia, la coordinacién de la actuacién de las policias

locales.

En desarrollo de esta competencia (1), se promulgaria
la Ley 10/1.984, de coordinacién de las policias locales de

Catalufia (2), que intenta definir con un cilerto rigor el

(1> En el ejercicio de esta competencia, la Generalidad
también se va a ver condlcionada por la legislacién del
Bstado. Concretamente, el articulo 39 de la Ley orgénlca de
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado (reproducido en la
pagina 678, en nota 11) da una definicién bastante precisa
acerca de qué contenido cabe dar a estas potestades de

coordinacién,

(2) El modelo de esta Ley, que se anticipé a la Ley de Fuerzas
¥ Cuerpos de Seguridad del Estado, va a ser compartido por
varias comunidades auténomas. Asi lo refiere Luis M. Diez-
Picazo: "Algunas comunidades auﬁénpmas se anticiparon a la Ley
organica de fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado ¥
comenzaron & dictar normas de coordinacién de policias

locales. En esta linea han sido punta de lanza las ...../.....
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contenida de esta funcién de coordinar la actuacién de las

policias locales (3),

../... comunidades auténomas de Andalucia y Catalufia. En
ambos c¢asos, las normas autonémicas se tradujeron en 1la
creacidon de comisiones de coordinacién, con representacidn de
ia Comunidad auténoma y los entes locales, cuyas funciones son
fundamentalmente de asesoramiento y arbitraje. Sobre este
andelo, han creado también comisiones de coordinacisén las
comunidades auténomas de Murcia, Canarias, Castilla-Leon y

Hadrid® ("Policia local®, pagina 1.443).

(8) Articulo 2: "A los efectos de esta Ley se entiende por
"coordinacién de la actuaciéon de las policias locales" la
determinacién de los medios y de los sistemas de relacién que
hacen posible su accién conjunta mediante las autoridades
competentes, de mondo que se consiga la integracién de las
respectivas actuaciones particulares en la globalidad del
gistema de seguridad ciudadana que les es confiada". Articulo
3: "1, La coordinacion de la actuacién de las pollicias locales
a:que se refiere el articulo anterior comprende, entre otras,
las funciones sigulentes: a) Establecer las normas baslcas de
estructura y organizacién interma, a las que se han de ajustar
los reglamentos de 1las policias locales de Catalufia. b
Promover la homegenizacién de sus medios técnicos. ¢ Fljar
las condiciones basicas de acceso, de formaclén y de promocién
de los policias locales, y establecer los medios necesarios
para ello. d) Establecer los criterios que harén posible un
sistema de informacién reciproca. e) Dar a las entidades
locales que lo soliciten el asesoramiento necesario en esta
materia, f) Canalizar la colaboracién eventual entre las
diversas entidades locales a finvde atender sus necesidades

temporales o extraordinarias. g) Favarecer y fomentar .../...
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Se trata de wuna ley que pretende ser sumamente

recpetuosa con la integridad competencial y la autonomia de
las entidades locales, tal como lo indican las continuas
referencias que de ello se hacen (4), asi como el hecho de
crear un organo de coordinaclén (la Comisién de coordinacién
de las policias locales de Catalufia) en el que el nimero de
representantes locales es mayoritario (5). No es de extrafiar,
pues, dque esta Ley fuera consensuada en su momento con las
entidades asoclativas de los entes locales de Catalufia, vy

fuese aprobada por amplia mayoria parlamentaria,

Sin embargo, a pesar de que se trata de una Ley que

quiere ser respetucsa con la autonomia local, y, por ello, de

/v la creacién de servicios de policia intermunicipal o
comarcal en las zonas donde los ayuntamientos correspondientes
no puedan afrontar los gastos de una policia propla o bien
donde las circunstancias aconsejen mancomunar o unificar los

gervicios de policias locales",

(4) Asi, el articulo primero empieza afirmando que "esta ley
tiene por objeto establecer, respetando la autonomia
minicipal, ..."., Por su parte, en el articulo 3.2 podemos leer
que "estas funciones (de coordinacién de la actuacién de las
policias locales) se han de ejercer en todos los casos
respetando las competencias de las autoridades locales en

materia de policia local".

(5) Began el articulo 5.2, la Comisién de coordinacién de las
policias locales de Catalufla, "adscrita al Departamento de
Gobernacién, serd constituida por quince miembros, que son: el
Consejero de Gobernacién, como brgsidente, y catorce vocales,
diez en representacién de los ayuntamientos y cuatro en

Tepresentaclidén de la Generalidad de Cataluiia®.
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cer una norma pacificamente aceptada por los representantes
municipales, también es cierto que probablemente haya devenido
parcialmente inconstitucional, a partir de la promulgacién de
l1a Ley reguladora de las Dbases del régimen local, y
precisamente por incumplir uno de los requisitos de la Ley

pasica de garantia de la autonomia local.

BEn efecto, al estudiar la institucién de la
coordinacién de las competenclas locales por parte de las
comunidades autdénomas o el Estado, hemos visto que el articulo
59 de 1la Ley 7/1.985 exige que estas potestades de
coordinacién han de ser perfectamente definidas y delimitadas
por la ley, que ha de precisar, "con el suficiente grado de
detalle, las condiciones y los limites de la coordinacién®,
asi como el control que sobre su ejercicio se reserve a favor

del Parlamento (&),

El hecho que el articulo 3 de la Ley de coordinacion de
las policias locales haga una lista ablerta, indicativa, de
las posibles funclones de coordinacién de la actuacién de las
policias locales (habla de "entre otras"), unido a la ausencia
de la menor referencia a un posible control parlamentario de
esta actividad de coordinacién, hace que resulten vulneradas
las previsiones de la Ley basica, y que, por este motivo,
quepa hablar de probable inconstitucionalidad, sobrevenida, de

algunos aspectos de esta Ley sectorial.

(6) La necesaria observancia de 1los preceptos de la
legislacién basica de régimen local por parte de las leyes
autonémicas de coordinacién de las policias locales viene
también exigida, de forma expresa, por la Ley organica de
fuerzas y cuerpos de seguridad'del Estado, cuyo articulo 39

contiene referencias explicitas a aquella legislaclén basica,
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En todo caso, la amplia aceptaclén de que ha gozado
esta ley deja sin jJjustificacién, al menos de momento, su

impugnacién ante el Tribunal Constitucional.

Este mismo espiritu de consenso institucional y
politico presidié la elaboracién y aprobacién de 1la Ley
27/1.985, de 27 de diciembre, de la Escuela de Policia de
¢atalufia, institucién a la cual se encomienda tanto la
formacién de los efectivos de la policia autonémica, como a

jos de la pollcia local (7).

En este sentido, cabe afirmar que la Ley de la Escuela
de la policia de Catalufia desarrolla uno de los capitulos en
gque se concreta la coordinacién de las policias locales. Sin
embarga, no hay en la citada Ley ningin precepto que abligue a
los ayuntamientos a formar sus policias en esta Escuela, de
modo que la utilizacién de sus servicios por parte de las

policias locales es en Gltimo término voluntaria (8). Hoy por

(7> Articulo 3: "1, Corresponde a la Escuela de Policia de
Catalufia, entre otras, las funciones sigulentes: a) Formar los
miembros del Cuerpo de la Policia Autonémica Mozos de Escuadra
y de cualquier otro cuerpo de seguridad dependlente o que
pueda depender de la Generalidad. b) Formar a los miembros de
las policias locales de Catalufla, de acuerdo con lo que
establece la Ley 10/1.984, de 5 de marzo, de coordinacién de

lag policias locales de Catalufia ...".

(8) En realidad, la existencia de una Escuela que preste
servicios, garantizando un minimo rigor, para la formacién de
las policias locales, es algo que interesa a la mayoria de
minicipios; en su estudio snbre'"La policia local a Catalunya,
1.983", Anna Alabart y Juli Sabaté ponen de relieve (pAginas
118 y siguientes) el bajisimo nivel de formacién de la mayoria

de policias locales de Catalufia; de hecho, sélo el .....7.....
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hoy, Por lo tanteo, puede afirmarse que la Ley de la Escuela de
1a polioia de Catalufia es perfectamente inocua desde el punto
de vista de las competencias y de la integridad competencial

de los ayuntamientos.

«v./... municipio de Barcelopna podia afrontar por su cuenta la
formacién de sus agentes de policia. De este modo, la creacién
de la Escuela de la Policia de Catalufia fue seguida del cilerre
de las instituciones o servicios de formacién de que se habian
ldo dotando algunos municipios medianos y grandes, y del
inlcio de negociaciones para la integracién en esta Escuela de
la de la Guardia Urbana de Barcelona (segin previsiones de la
disposicién transitoria dmica della Ley que comentamos). Sin
embargo, en los Gltimos meses parece haberse paralizado este

Proceso,
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