REGIMEN LOCAL

Antoni Bayona Rocamora*

El Estatuto de Autonomia de 2006 (EAC) incorpora como novedad importan-
te, respecto del Estatuto anterior, un tratamiento mucho mds amplio y comple-
to de los aspectos relativos al gobierno local y a la organizacién territorial de Ca-
talufia (articulo 2.3 y capitulo v1 del titulo 1).

Este tratamiento estatutario se centra en dos ejes bésicos. El primero es el
despliegue de los aspectos relacionados con la autonomia local, tomando como
especial referencia la posicién del municipio como nivel local basico. El segun-
do es el disefo del sistema de gobiernos locales de Catalufia, que pivota en tor-
no al municipio y de las veguerias, sin perjuicio de la continuidad de las comar-
cas y de la existencia de otros entes locales.

En cuanto al primer aspecto, la STC sobre el Estatuto no cuestiona el conte-
nido estatutario, sin perjuicio de las consideraciones que hace sobre el régimen de
distribucién de competencias en materia de régimen local. En cuanto al segundo
aspecto, la STC formula una declaracién interpretativa sobre los articulos 90 y
91.3 y 4 en relacién con la creacion de las veguerias como nuevos entes locales de
Catalufia.

En el ambito de la distribucién de competencias sobre el régimen local, el
articulo 160 EAC distingue entre las submaterias que son competencia exclusi-
va de la Generalitat, que se mencionan en el apartado 1, y el resto de 4mbitos
donde entraria en juego la competencia compartida, es decir, donde seria posi-
ble la existencia de normas bdsicas estatales dictadas con fundamento en el ar-
ticulo 149.1.18 CE. El apartado 3 del mismo articulo 160 reconoce a la Genera-
litat la competencia exclusiva para regular el régimen electoral de los entes que
cree, a excepcion de los garantizados constitucionalmente (expresion que hay
que entender referida a los municipios y las provincias). Finalmente, para tener
la panoramica completa, hay que mencionar que el articulo 218.2 EAC recono-
cia a la Generalitat la capacidad para regular los tributos propios de los entes
locales dentro del marco establecido por la normativa estatal.

En relacién con el articulo 160 EAC, el TC no formula ninguna declaraciéon
de inconstitucionalidad o interpretativa, pero ello no significa que no haya un

* Antoni Bayona Rocamora, letrado del Parlamento de Catalufia.
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impacto de la Sentencia sobre la interpretacion de estas competencias. En este
sentido, las competencias exclusivas del apartado 1 se ven indefectiblemente afec-
tadas por la declaracién interpretativa sobre el articulo 110 EAC, que es el que se
refiere genéricamente a las competencias exclusivas de la Generalitat, en relacién
con las cuales el TC quiere dejar claro que la nocién estatutaria de exclusividad no
excluye la posible aplicacion de los titulos competenciales exclusivos del Estado
que resultan del articulo 149.1 CE, y en este caso, concretamente, del apartado 18
relativo a las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas.

Por otra parte, en una lectura muy discutible de la competencia sobre los
aspectos electorales locales, el FJ 100 de la Sentencia hace una lectura muy ex-
tensiva de esta competencia estatal, que se podria llegar a entender que afecta a
todos los entes locales, incluso los que son de creacién estrictamente autonémi-
ca y no estan constitucionalmente garantizados. Si ello fuera asi, se produciria
una regresién muy importante en un dmbito en el que se acepta pacificamente
la competencia de la Generalitat.

En esta misma linea también hay que mencionar la declaracién de incons-
titucionalidad del inciso del articulo 218.2 EAC que reconocia a la Generalitat la
capacidad para poder regular los tributos locales. Aunque esta capacidad estaba
condicionada al marco previo de la normativa estatal, la Sentencia aplica en este
caso, sin matices, la idea de que la potestad tributaria originaria es competencia
exclusiva del Estado de acuerdo con los articulos 31.1, 133.1 y 149.1.14 CE, ol-
vidando que con la habilitacion previa de una ley estatal las Comunidades Au-
ténomas pueden crear y regular tributos propios (LOFCA) y que este mismo
principio puede ser extensible, por lo tanto, a los tributos locales, si asi lo prevé
la legislacion de haciendas locales.

En cuanto a los aspectos relativos a la organizacién territorial, la STC for-
mula una lectura especialmente restrictiva de la potestad organizativa que la
Generalitat puede desplegar en este dmbito. Los timidos intentos de interioriza-
ci6n de la organizacion local que contiene el EAC, y que se centran sobre todo
en el ambito supramunicipal y en la figura de las veguerias, quedan muy debili-
tados por la Sentencia.

En este sentido, la Sentencia recuerda que la provincia es un ente local ga-
rantizado por la Constituciéon y que debe existir también en Cataluiia, con lo
cual niega la posibilidad de una sustituciéon plena de este nivel por un ente de
nueva creacion autondmica. La Sentencia refuerza la idea de bifrontalidad del
gobierno local hacia el Estado y la Generalitat, afirmando que hay que distinguir
entre la organizacion del gobierno local «de» Catalufia y el gobierno local del
Estado «en» Cataluna. Esta doctrina tiene como consecuencia mds directa que
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los municipios y las provincias, como entes locales garantizados, quedan en la
orbita del segundo escenario con lo que ello significa para el protagonismo de
las competencias estatales.

Situados en este contexto, la Sentencia aborda las veguerias de dos formas
posibles, bien considerando que pueden ser 6rganos de gobierno local de cardcter
autonémico que la Generalitat crea en «concurrencia» con las diputaciones pro-
vinciales, bien considerando que las veguerias, o mas exactamente los consejos de
veguerias, pueden sustituir a las diputaciones. En el primer caso, el TC considera
que la Generalitat dispone de amplias competencias para su creacién, modifica-
cién o supresion y para establecer su régimen juridico. Sin embargo, en la segun-
da hipétesis, el TC limita la competencia de la Generalitat a lo que considera un
simple cambio de «denominacién» de la provincia en Cataluna, supuesto que no
impediria al Estado establecer la regulacion basica aplicable a las diputaciones, asi
como su régimen electoral, y que significaria también la necesaria coincidencia
geografica de las veguerfas con las provincias, sin perjuicio de una eventual modi-
ficacion por ley orgdnica estatal de acuerdo con el articulo 141.1 CE.

En relacién con esta doctrina, hay que destacar diversos aspectos. En pri-
mer lugar, la imposibilidad de que la creacién de las veguerias pueda dar lugar a
una verdadera organizacion alternativa a la provincia en el ambito del gobierno
local supramunicipal. Como nuevos entes, s6lo se podrian crear sin perjuicio de
las diputaciones, lo cual daria todavia méds complejidad a un sistema de gobier-
no local ya de por si bastante denso, después de la creacion en el ano 1987 de las
comarcas. En segundo lugar, la reduccion de los efectos de los articulos 90 y 91
del EAC a una operacién mds propia de maquillaje estético que de cambio real;
las veguerias serdn las diputaciones cambiadas de nombre y las competencias de
la Generalitat hacia éstas sustancialmente idénticas a las que ya tenia sobres las
diputaciones de acuerdo con la ley de bases de régimen local.

Finalmente, hay que comentar que los efectos de la STC no se agotan en
este caso en la organizacion local, sino que también se extienden al @mbito de la
organizacion de los servicios de la Generalitat en el territorio. El articulo 90 EAC
da a la vegueria la doble dimension de territorio donde se ejerce el gobierno lo-
cal de cooperacién intermunicipal y que sirve también como division territorial
para la organizacién de los servicios de la Generalitat. Por lo tanto, desde esta tl-
tima perspectiva, la vinculacién que se establece entre el cardcter local de la ve-
gueria y las demarcaciones provinciales, si se aplica por la férmula de los conse-
jos de vegueria como sustitutivos de las diputaciones, puede comprometer y
condicionar seriamente la capacidad de autoorganizacién de la Generalitat con
respecto a la determinacién de su propio modelo territorial.

Revista catalana de dret public | Especial Sentencia sobre el Estatuto

217



218

EL REGIMEN LOCAL DE CATALUNA Y LA VIABILIDAD DE
ARTICULACION DE UNA PLANTA POLITICA Y ADMINISTRATIVA
PROPIA DESPUES DE LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL DE 28 DE JUNIO DE 2010*

Josep Ramon Fuentes i Gasé**

1. La division territorial prevista en el Estatuto y la pervivencia
de la provincia en Cataluna

El vigente Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC), bajo la ribrica de «el go-
bierno local»,! ordena la planta territorial de nuestro pais sobre la base de dos
entes territoriales locales bdsicos: municipios y veguerias (articulos 2.3 y 83.1).
El EAC contempla también las comarcas como ente supramunicipal para la ges-
tién de servicios municipales (articulo 83.2 EAC) y la posible existencia de otras
entidades locales supramunicipales que cree la Generalitat (articulo 83.3 EAC).
Ninguna referencia hace el actual texto estatutario a la provincia, a diferencia de
lo que ocurria con su predecesor de 1979, que contemplaba de manera forzada
en el articulo 5.4 la provincia como ente local.

Ante esta perspectiva se plantean dos cuestiones abiertas, que son de hecho
las que los recurrentes del texto estatutario han obligado a resolver al Tribunal
Constitucional (TC) espanol a raiz de la impugnacién de los articulos 83.1,90 y
91 del EAC. En primer lugar si la provincia tiene que existir en todo caso por
todo el territorio espafiol y, en segundo lugar, cudl es el poder de disposicion del
legislador cataldn sobre la provincia del EAC.

Se ha afirmado numerosas veces, tanto por la doctrina como por la juris-
prudencia constitucional, que la autonomia provincial que garantiza el articulo

* Este texto ha sido redactado con la colaboracién del Dr. Josep Maria Sabaté i Vidal, profesor aso-
ciado de derecho administrativo de la Universidad Rovira i Virgili.

** Josep Ramon Fuentes i Gasd, profesor titular de derecho administrativo y director de la Cétedra
Antoni Pedrol i Rius, de estudios juridicos locales de la Universidad Rovira i Virgili.

1. En este sentido, hay que hacer referencia al Document de bases per a 'elaboracié d’un avantprojec-
te de llei de governs locals de Catalunya, Tarragona, mayo de 2007,y al Anteproyecto de Ley de Gobiernos Lo-
cales de Catalufia, realizado en virtud de un convenio entre el Departamento de Gobernacién y Adminis-
traciones Publicas de la Generalitat de Cataluna y la Universidad Rovira i Virgili (URV), de 5 de noviembre
de 2007, bajo la coordinacién del Dr. Josep Ramon Fuentes i Gaso, profesor titular de derecho administra-
tivo, del Sr. Jaume Renyer i Alimbau, del Sr. Juan Ignacio Soto Valle y la secretaria técnica del Sr. Francesc
Xavier Forcadell i Esteller, los tres profesores asociados de derecho administrativo de esta universidad.
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141 de la Constitucién Espanola (CE) es de segundo grado, en comparaciéon con
la autonomia municipal. De hecho, a diferencia de lo que ocurre con los muni-
cipios, una buena parte de las provincias espanolas presentan un régimen juri-
dico singular. Este es el caso en primer lugar de las Comunidades Auténomas
uniprovinciales, donde la provincia ha «elevado» su rango (Sentencia del TC
—STC- 32/1981, FJ 3°). Es el caso también de los territorios historicos vascos,
con un régimen organico y competencial claramente especial. Y es también el
caso de las provincias canarias, donde la estructura orgdnica y competencial de
sus entes provinciales es meramente testimonial.?

Esta situacion reconocida o establecida por la propia legislacion basica es-
tatal se convierte en un indicio revelador de que la CE admite diversos tipos di-
ferentes de provincias y, en consecuencia, de autonomias provinciales. Ahora
bien, esta disparidad de regimenes se convierte a juicio del TC en también reve-
ladora, al amparo del articulo 141.1 CE, de la indisponibilidad de su existencia
y de un «estdndar» funcional minimo® que los Estatutos de Autonomia deben
respetar. Este «estaindar» ha sido identificado por el TC con las funciones de co-
operacidn y asistencia a los municipios y con la capacidad de gasto para cumplir
con estas funciones.*

2. El encaje constitucional de los articulos 83, 90 y 91 del EAC segtin
la STC de 28 de junio de 2010

Con estos antecedentes el TC se enfrent6 a la impugnacion de los articulos 83.1,
90 y 91 del EAC y de la Sentencia podemos desgranar a grandes rasgos las si-
guientes conclusiones, que a criterio del tribunal se destilan ineludiblemente de
la regulacién constitucional de la provincia:

a) En primer lugar, el TC considera en el fundamento juridico 4° que
el hecho de que el EAC no haga referencia expresa a la provincia «no pue-
de suponer, en absoluto, la desaparicién de esa entidad local en Cataluiia.
La provincia es una entidad asumida y asegurada en su existencia por la
Constitucion, que la define, al tiempo, como «entidad local con personali-

2. Vid. Velasco Caballero, E, «Estatutos de Autonomia y Régimen Local», ponencia impartida con
motivo de la Jornada «El Régimen Local tras la aprobacién de los nuevos Estatutos de Autonomia», que
tuvo lugar el dia 7 de octubre de 2009 en la sede de las Cortes de Aragon.

3. Ibidem.

4. En este sentido, vid. las sentencias TC 27/1987, 109/1998 y 48/2004, entre otras.
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dad juridica propia, determinada por la agrupaciéon de municipios», y
como «division territorial para el cuamplimiento de las actividades del Esta-
do» (art. 141.2 CE). En ninguno de ambos conceptos esta condicionada la
provincia a confirmacion alguna por parte de los Estatutos de Autonomia,
de manera que su silencio sobre la institucién no puede significar una ex-
cepcidn de las previsiones constitucionales al respecto.

b) En segundo lugar, la definicion estatutaria de la vegueria como go-
bierno local en el dmbito intermunicipal de cooperacién (articulo 90 EAC)
se corresponde con la definicién constitucional de la provincia como ente
local contenida en el articulo 141.2 CE.

¢) De acuerdo con estas constataciones, el TC considera que la previ-
sién estatutaria de la existencia de las veguerias no perjudica la existencia
de la provincia en ninguna de sus vertientes, en tanto que no puede supo-
ner la supresion de las provincias en Catalufia ni la de sus funciones cons-
titucionales. Y, en este sentido, podria dar lugar a dos opciones de desarro-
llo legislativo plenamente constitucionales: la primera, una configuracion
de la vegueria como un ente local propio de Catalufa y diferente de la pro-
vincia, con quien tiene que convivir, respetando su autonomia; la segunda,
que la vegueria no sea una nueva entidad local sino simplemente la deno-
minaci6n de la provincia en Catalufia (FJ 41).

Esta tltima opcidn es a criterio del TC la que parece desprenderse del arti-
culo 91.3 EAC, conforme al cual los consejos de vegueria —como «6rganos de
gobierno y administracién auténoma de la vegueria» (articulo 91.1 EAC)- susti-
tuyen a las diputaciones. Esta posibilidad es perfectamente constitucional, te-
niendo en cuenta «que la vegueria retne en el Estatuto los caracteres tipicos de la
provincia y es ésta, mds alld de su denominacion especifica, la institucién consti-
tucionalmente garantizada. Nada se opone, por tanto, a que, a efectos estricta-
mente autondmicos, las provincias catalanas pasaran a denominarse veguerias.
Como nada impide, tampoco, que, en ese supuesto, los Consejos de vegueria sus-
tituyeran a las Diputaciones provinciales, pues el art. 141.2 CE prescribe que el
gobierno y la administracién auténoma de las provincias han de encomendarse
“a Diputaciones u otras Corporaciones de cardcter representativo’, como, a la
vista del art. 91.1 y 2 EAC, han de serlo los Consejos de vegueria».®

No obstante, esta interpretacién comporta a criterio del TC unos condi-
cionantes que pueden lastrar de forma muy importante la potestad ordenadora

5. Fundamento juridico 41°.
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en materia de régimen local del Parlamento de Catalufia con respecto a las
veguerias y sus 6rganos de gobierno. El TC considera que «de sustituir los Con-
sejos de vegueria a las Diputaciones corresponderd a la legislacion del Estado
determinar su composicién y el modo de eleccién de sus miembros, correspon-
diendo también a la normativa basica estatal regular sus competencias en el or-
den local» (FJ 41). Ahora bien, en todo caso, esta interpretacién no puede lle-
varnos a entender que la capacidad legislativa de nuestro Parlamento hacia los
consejos de vegueria sea menor que la que ahora ostentaba con relacion a las di-
putaciones.® A favor de esta tesis deberiamos recordar que no todo lo contenido
en la legislacion bésica del Estado se corresponde propiamente con la garantia
institucional de la autonomia provincial.”

En cuanto a los llamados «efectos estrictamente autonémicos», segtin el TC,
de la vegueria, de acuerdo con el Dictamen 11/2010 del Consejo de Garantias Es-
tatutarias,® dado que el EAC configura la vegueria como dnico dmbito territorial,
ya sea a efectos de la Administracion local como de la Generalitat, se deberfa con-
cluir que el actual mapa de descentralizacion de la Administracion de la Genera-
litat no podrd transformarse en veguerial, excepto si volvemos a un mapa cuadri-
provincial. Asi pues, excepto la modificacién de limites provinciales, la posibilidad
de hacer un mapa veguerial diferente se encontraria absolutamente vedada. Y, en
la préctica, las previsiones estatutarias quedarian en gran parte inaplicables.

3. Opciones para el legislador catalan después de la STC
de 28 de junio de 2010

Ante la interpretacién constitucional formulada por el TC espanol en esta Sen-
tencia son diversas las opciones que se abren para aplicar el texto estatutario con
relacion a las veguerias:

6. Vid. el Informe sobre la STC que resuelve el recurso de inconstitucionalidad presentado por 50
diputados y senadores del PP contra el EAC redactado por un grupo de expertos por encargo del presi-
dente de la Generalitat, punto 4.3, in fine, parrafo penultimo.

7. En este sentido se manifiesta, entre otras, la STC 159/2001, de 5 de julio, fundamento juridico
40: «s6lo aquellos extremos de la LRBL que puedan ser cabalmente enraizados de forma directa en los ar-
ticulos 137, 140 y 141 CE, de cuyo contenido no representen mds que exteriorizaciones o manifestacio-
nes, forman parte del contenido de la autonomia local constitucionalmente garantizada, mientras que
los que se refieran a aspectos secundarios no expresivos de ese nucleo esencial en el que consiste la ga-
rantia institucional, desde el punto de vista competencial, en el art. 149.1.18 CE, tienen una distinta na-
turaleza desde el punto de vista constitucional y ordinamental».

8. Dictamen 11/2010, de 5 de julio, sobre el proyecto de ley de veguerias.
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a) Una primera permitiria organizar de manera absolutamente auté-
noma el régimen veguerial, aun considerando la vegueria como un ente lo-
cal estrictamente diferente de la provincia, con la que deberia convivir, res-
petando su autonomia. Parece que esta opcién deberia ser descartada por
barroca y contraria al espiritu simplificador con que fueron redactados los
preceptos estatutarios y también porque la sustitucién de las diputaciones
por los consejos de vegueria se convertirfa en contraria a la CE.

b) Una segunda consistiria en hacer una lectura literal de la STC y del
texto estatutario en el sentido de considerar que el Parlamento de Catalu-
na podria crear veguerias siempre que se diera una «coincidencia geografi-
ca» entre estas y las provincias existentes, sin que en ningtin caso el legisla-
dor cataldn pueda crear, suprimir o modificar provincias, entendiendo que
a efectos meramente autondmicos se podrian crear las veguerias dentro de
los limites externos de las actuales provincias, que subsistirian a efectos es-
tatales. Esta es una opcién que no contradiria en nada la letra de la CE ni
del EAC. No obstante, es una opcioén que habria que descartar si conside-
ramos la interpretacion que hace el TC cuando reduce el alcance de la ve-
gueria a una cuestion meramente terminoldgica: «[...] es la simple deno-
minacién como vegueria, es decir, la creacién de esa institucion a efectos
exclusivamente autonémicos, o su desaparicion o supresion, lo dnico que
puede hacer la ley del Parlamento cataldn, no la creacién, modificacion o
supresion de las provincias, algo que, de ninguna manera, estd al alcance
del legislador autonémico».

¢) La tercera, que es la mas limitadora de la potestad ordenadora del
Parlamento de Catalufia, nos lleva a una situacion en la que la Generalitat
necesitaria la colaboracion del legislador estatal con el fin de darle plena
aplicacién vy el espiritu con que fueron redactados los preceptos estatuta-
rios referidos a la vegueria.

Asi, las veguerias s6lo se podrian crear sucediendo estrictamente a las
cuatro provincias en las que el Estado ha dividido nuestro pais. La modifica-
cién de esta planta, es decir la creacion de otras veguerias, comportaria inelu-
diblemente una accion legislativa estatal, no sélo para modificar simplemente
los limites provinciales sino para la propia creacion de la vegueria. Ello obli-
garia a contar con el concurso de las Cortes Espafiolas, que deberian aprobar
una ley orgédnica para la modificacidn; si bien se condicionaria incluso la or-
ganizacion de la Administracion de la Generalitat, teniendo en cuenta que, de
acuerdo con el articulo 90.1 EAC, la vegueria es también la division territo-
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rial adoptada por la Generalitat para la organizacién territorial de sus ser-
vicios.?

La dificultad de este escenario —si tenemos en cuenta también las implica-
ciones electorales que la modificacién de la planta provincial provoca a nivel es-
tatal— es casi insalvable si pensamos en la planta actual de la Administracién de
la Generalitat basada en siete delegaciones territoriales. En este caso, o bien se
establece un régimen especial en la Ley Organica 5/1985, de Régimen Electoral
General,'? con las dificultades enormes que ello conlleva, o bien tinicamente se-
ria posible abordar la divisién de la Catalufia central —la tinica con un peso de-
mogréfico suficiente para constituirse a todos los efectos en provincia estatal—
desde un punto de vista estrictamente técnico, pero igualmente dificilmente
viable desde el punto de vista politico.

Seguramente, teniendo en cuenta todo esto, habria que considerar quizas la
necesidad de reformular esta divisién en clave estrictamente catalana y prever,
tal como ya apuntaban algunas voces, después de la STC de 28 de julio de
1981,!! 0 en momentos mds recientes,'? otras posibilidades como tratar de for-
ma especifica las Tierras del Ebro, los Pirineos y hoy, si no se optara por la otra
opcion, la Catalufa central, como dmbitos funcionales propios, con el nombre
de subveguerias o lo que se estime conveniente. Nada lo impediria a efectos de
la ordenacion de los servicios de la Administracion de la Generalitat, si bien re-
presentaria un paso atrds respecto a la actual configuraciéon de los mismos des-
de este punto de vista. Con respecto a la vertiente local, se podria optar por una
solucién equivalente al amparo del articulo 83.3 EAC, que permite crear otros
entes supramunicipales que significaran el reconocimiento de estos dmbitos.

Una variante de esta serfa la constitucion de la division veguerial a efectos
de la Administracién de la Generalitat y demorar no obstante su vigencia en el
ambito local al momento en que fuera modificada, mediante ley orgénica esta-
tal, la divisién provincial actual de Cataluna. Sin embargo, esta es una opcién
que seguramente convertiria la division actual en una divisién provisional inde-
finida y la previsién de la entrada en vigor diferida, en un recurso retérico o vir-

9. Renyer i Alimbau, J., «<Aproximacions a I'eventual reforma de I'organitzaci6 territorial de Cata-
lunya», dentro de la obra colectiva, D. A., Estudis en homenatge a Robert Vergés, Barcelona, 2000.

10. Tornos i Mas, J., «Elementos para la reorganizacion territorial de Cataluna», Anuario de Go-
bierno Local, Barcelona, 2000.

11. Argullol i Murgadas, E., «Las opciones de organizacién territorial en Catalufia», Revista de Es-
tudios de la Vida Local, Barcelona, 1984.

12. «Informe de la comissi6 d’experts sobre la revisié del model territorial de Catalunya», encar-
gado por la Generalitat el ano 2000.
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tual tal como sucedi6 con la prevision de la conversion de Catalufa en pro-
vincia dnica, contenida en la Ley 5/1987, de 5 de abril, durante muchos afos. Y
ademds, como ya se ha apuntado, a la vista del EAC el Consejo de Garantias
Estatutarias afirma la imposible disociacion entre la vertiente local y la de des-
centralizacién administrativa de la Generalitat en el &mbito territorial que con-
forma la vegueria.

En definitiva, el EAC contiene una voluntad decidida de ampliacién de las
competencias locales —entendido en el sentido de los diferentes entes locales— de
la mano de una redefinicién de las competencias de la Generalitat de Cataluna.
En la situacién actual de minifundismo que caracteriza nuestro mapa munici-
pal, de ninguna manera podemos permitirnos no tener un nivel supramunici-
pal fuerte que desarrolle las funciones administrativas y organice los servicios
publicos en un nivel préximo a la ciudadania, que no puede ser la autonémica.
Y este nivel, por decisién expresa del EAC, corresponde a los consejos de vegue-
ria, sin perjuicio del papel prestacional efectivo atribuido a las comarcas.

Asi pues, el callejon sin salida en el que nos ha situado la STC, a pesar de la
aprobacion de la Ley de Veguerias por el Parlamento, el 27 de julio, o bien s6lo
permite hacer una apuesta decidida por el reforzamiento competencial de las
cuatro «veguerias provinciales», remitiendo el mapa septipartido a la decision
del legislador actual, o bien lleva a la imposibilidad material de aplicar los arti-
culos 83,90 y 91 del EAC y, de rebote, la nueva Ley de Veguerias.
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INCIDENCIA DE LA SENTENCIA 31/2010 DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL EN LA REGULACION DEL ESTATUTO DE
AUTONOMIA DE CATALUNA SOBRE LOS GOBIERNOS LOCALES*

Alfredo Galan Galan**
Ricard Gracia Retortillo***

I. Gobiernos locales, Estatuto de Autonomia y Sentencia del Tribunal
Constitucional

Una de las principales novedades del reformado Estatuto de Autonomia de Ca-
talufa, aprobado mediante la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio (en adelante,
EAC), es la inclusiéon de una extensa y, en ocasiones, bastante detallada regula-
cién de los gobiernos locales. Se aborda esta regulacion, en efecto, tanto desde
una perspectiva sustantiva o institucional (capitulo VI del titulo II), como fi-
nanciera (capitulo III del titulo VI) y también desde la éptica de la atribucién de
competencias a la Generalitat (principalmente, art. 151 y 160).

El recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra este Estatuto de
Autonomia, por 99 diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congre-
50, incluye en su objeto gran parte de su regulacion local. Y sobre ella ha teni-
do que pronunciarse la reciente Sentencia del Pleno del Tribunal Constitu-
cional 31/2010, de 28 de junio. La incidencia de esta Sentencia en el ambito lo-
cal requiere de un analisis mas pausado del que podemos hacer nosotros en
este momento. Sirvan las siguientes lineas, pues, como una primera aproxi-
macion.

* Este trabajo se enmarca en el Proyecto de Investigacion DER 2009-14265-C02-01, cuyo inves-
tigador principal es el Dr. Alfredo Galén Galan.
** Alfredo Galdn Galén, profesor titular de derecho administrativo de la Universidad de Barce-
lona.
*** Ricard Gracia Retortillo, profesor ayudante de derecho administrativo de la Universidad de
Barcelona.
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Il. Incidencia de la Sentencia en la regulacion sustantiva de los
gobiernos locales: articulos del capitulo VI del titulo Il del Estatuto

1. Cuestiones previas y generales relativas al capitulo VI del titulo Il
del Estatuto

Antes de entrar en la fundamentacién de la impugnacion de articulos concretos
del capitulo VI del titulo II del Estatuto, los recurrentes realizan una critica ge-
neral a dicho capitulo. Resumiendo, son dos los reproches que le hacen y que la
Sentencia rechaza, aunque en los términos que ahora veremos:

1.1. Elrégimen local es una «materia propia» de un Estatuto
de Autonomia (FJ 36 de la STC 31/2010)

Los recurrentes sostienen que el Estatuto de Autonomia no puede contener una
regulacion sobre el régimen local, como sf hace, en cambio, el Estatuto cataldn
en su capitulo VI del titulo II. Segin este parecer, efectivamente, se trata de una
«regulacién impropia», esto es, «<no propia», de un Estatuto. Y ello por la razén
de que desborda la reserva estatutaria del art. 147.2 de la Constitucién (en ade-
lante, CE). Este precepto constitucional, en su letra ¢, establece como un conte-
nido necesario de los Estatutos de Autonomia la regulacion de ciertos aspectos
esenciales (denominacion, organizacion y sede) de las «instituciones auténo-
mas propias». Y los entes locales no entrarian dentro de dicha categoria.

No comparte la Sentencia este razonamiento. Al contrario, admite que el
Estatuto pueda regular el régimen local. En otras palabras, acepta que la mate-
ria «régimen local» sea una «materia propia» de un Estatuto, es decir, una mate-
ria estatutaria: «[...] en principio, ninguna objecién puede formularse a que el
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma, en tanto que su norma
institucional bésica, contenga las lineas fundamentales o la regulacién esencial,
con el fin de vincular al legislador autonémico, del régimen local en el dmbito
territorial de la Comunidad Auténoma, debiendo respetar en todo caso las pre-
visiones estatutarias, como es obvio, la competencia bésica que al Estado co-
rresponde en la materia en virtud de la reserva del art. 149.1.18 CE» (FJ 36).

La simple lectura de este fragmento de la Sentencia ya pone de relieve que
el Tribunal Constitucional rodea de un conjunto de advertencias o limitaciones
su aceptacion. Posicién cauta que se refleja en la manera en que se redacta la
afirmacién de que el régimen local puede ser materia estatutaria. Asi, aparece
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escrito que «ninguna objecién puede formularse», pero se antecede con la cau-
tela de que tal cosa se dice «en principio». En resumidas cuentas, el régimen
local es solamente «en principio» materia estatuaria porque, para serlo legiti-
mamente, la regulaciéon contenida en el Estatuto debe cumplir los siguientes
condicionantes:

a) El Estatuto de Autonomia puede contener —sélo— «las lineas funda-
mentales o la regulacion esencial» del régimen local. Parece cerrarse el paso
—como es razonable— a que la norma estatutaria contenga una regulacién
completa o de detalle.

b) La Sentencia parece ligar la aceptacion de que se pueda regular el
régimen local a la naturaleza de la norma estatutaria: ninguna objecién
puede formularse a que el Estatuto de Cataluna tenga dicho contenido «en
tanto que [es] su norma institucional bésica». No entra el Tribunal Consti-
tucional, en este punto, en la polémica apuntada por los recurrentes acerca
de si los entes locales deben ser considerados o no «instituciones auténo-
mas propias» en el sentido del art. 147.2.c CE. Cuestion particularmente in-
teresante en el caso del Estatuto cataldn, habida cuenta de que su art. 2.3 con-
sidera que los gobiernos locales «también integran el sistema institucional
de la Generalitat», aunque matiza seguidamente que lo hacen «como entes
en los que ésta se organiza territorialmente, sin perjuicio de su autonomia».

¢) La regulacién estatutaria sobre el régimen local se establece «con el
fin de vincular al legislador autonémico». De lo que parece deducirse, a
contrario, que no tiene como objetivo hacer lo mismo con el legislador es-
tatal. Sin entrar ahora en otras consideraciones, es cierto que el destinata-
rio natural del Estatuto es el legislador autonémico, encargado de aplicar
los correspondientes preceptos estatutarios. Por lo demads, en otros mo-
mentos, la Sentencia reitera esta misma idea de que las normas estatutarias
estan «dirigidas» al legislador autonémico. Asi lo hace, por ejemplo, en el
FJ 37, en sede de competencias de los gobiernos locales y, por tanto, en re-
ferencia al art. 84.2 EAC, al afirmar que «esta prevision estatutaria esta di-
rigida al legislador autonémico».

d) El Estatuto puede contener la regulacion del régimen local «en el
ambito territorial de la Comunidad Auténoma». Por consiguiente, con esta
limitacién de su eficacia territorial.

e) La regulacién estatutaria sobre régimen local debe respetar «en
todo caso» y «como es obvio» la competencia bésica «que corresponde al
Estado en la materia en virtud de la reserva del art. 149.1.18 CE». Se abor-
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da aqui una relevante cuestion que habria sido merecedora de una argu-
mentacién mds detallada y convincente, a saber: la relacion entre la regula-
cion estatutaria sobre los gobiernos locales y la regulacién estatal bésica so-
bre esa misma materia. La posicién del Tribunal Constitucional, como ha
quedado indicado, se resume en el hecho de que el legislador estatutario
debe respetar «en todo caso» la competencia basica estatal que se deriva di-
rectamente del precepto constitucional mencionado. Solucién que la mis-
ma Sentencia considera como «obvia». Las discusiones doctrinales mante-
nidas en este punto hacen dificil admitir esa calificacion.! Baste ahora con
apuntar que, hasta hoy, el respeto de la competencia bésica estatal se predi-
caba de la legislacion autonémica de desarrollo y no de la legislacién esta-
tutaria. En otras palabras: la vinculacién de las bases estatales se proyecta-
ba sobre la ley autonémica que las habia de desarrollar y no sobre las leyes
estatales orgdnicas estatutarias.

1.2. La regulacion estatutaria no impide el ejercicio de la competencia
estatal en materia local (FJ 36 de la STC 31/2010)

El segundo de los reproches que, con cardcter general, realizan los recurrentes al
capitulo vI en su conjunto enlaza con la tltima de las reflexiones contenida en el
apartado precedente. Se sostiene en el recurso, en efecto, que la finalidad perse-
guida con la operacién estatutaria es desplazar la legislacion bdasica estatal de
régimen local e impedir el ejercicio por el Estado de su competencia en dicha
materia. En dltima instancia —se argumenta— lo que se pretende es la interiori-
zacion autondmica del gobierno local, con la consiguiente terminacion de su
tradicional cardcter bifronte.

La Sentencia tampoco da la razén a los recurrentes en este punto. Aunque
la fundamentacién en la que sustenta su posicion seguro que no complace a la
parte recurrida. Parte el Tribunal Constitucional, como ya hemos indicado, de
la afirmacion de que la regulacion estatutaria debe respetar «en todo caso» y
«como es obvio» la competencia estatal en materia de régimen local. Y conside-
ra que esta competencia es la que se deriva directamente del art. 149.1.18 CE.
Por lo tanto, el Tribunal sigue manteniendo la interpretacién que de este pre-
cepto constitucional viene realizando desde 1982. Recuerda asi que la materia

1. Entre otros, Font Llovet, Tomas; Velasco Caballero, Francisco; Ortega Alvarez, Luis. El régimen
local en la reforma de los Estatutos de Autonomia, CEPC, Madrid, 2006.
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«régimen local» forma parte de la mas amplia materia «régimen juridico de las
Administraciones publicas» y que, por consiguiente, corresponde al Estado la
aprobacién de la legislacion bésica. De todo ello concluye la Sentencia que la
nueva regulacion estatutaria no impide el ejercicio de la competencia estatal en
materia de régimen local (ex art. 149.1.18 CE), que, de este modo, sigue mante-
niendo su caracter bifronte (idea que se reitera posteriormente, en el FJ 100). La
consecuencia, explicitada por el Tribunal, es que el Estado puede mantener re-
laciones directas con los entes locales catalanes. Esto tltimo sin perjuicio de que,
como recuerda con cita de su propia jurisprudencia anterior (en concreto, el F]
3 dela STC331/1993), los entes locales puedan mantener una «relacién mds na-
tural e intensa» con la Comunidad Auténoma.

Si se tiene en cuenta que ha variado la redaccién del Estatuto de Autono-
mia, el mantenimiento inamovible por el Tribunal de su tesis acerca de la distri-
bucién de competencias existente entre el Estado y la Generalitat en materia de
régimen local pone de relieve que estd utilizando como dnico parametro la
Constitucion. Esto es, la interpretacion que realiza acerca de la competencia del
Estado en este 4mbito deriva tnica y directamente de una lectura (la suya) del
art. 149.1.18 CE y no, en cambio, de la lectura complementaria con lo estableci-
do en la norma estatutaria.

2. Impugnacion de articulos concretos del capitulo VI del titulo Il
del Estatuto

Ademas de las cuestiones previas y generales, los recurrentes impugnan concre-
tamente algunos articulos del capitulo v del titulo 11 del Estatuto: art. 84.2 y 3
EAC (competencias de los gobiernos locales), 86.5 EAC (controles sobre los go-
biernos locales) y, especialmente, art. 83.1,90 y 91 (veguerias). Sobre todos ellos,
claro estd, se pronuncia la Sentencia.

2.1. Impugnacion del articulo 84.2 y 3 del Estatuto: competencias
de los gobiernos locales (FFJJ 37y 100 de la STC 31/2010)

Los recurrentes sostienen la inconstitucionalidad de estos preceptos estatutarios
con base en los dos siguientes motivos. Primero: se pretende limitar la compe-
tencia basica del Estado en materia de competencias locales. Y segundo: se estan
atribuyendo competencias a los entes locales sobre materias que son de la com-
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petencia, exclusiva o compartida, del Estado. En concreto, esto dltimo sucede en
los tres siguientes casos: coordinacién mediante la Junta de Seguridad de los
cuerpos y fuerzas de seguridad presentes en el municipio (art. 84.2.e EAC), cir-
culacién (art. 84.2.h EAC) e infraestructura de telecomunicaciones y servicios
de telecomunicaciones (art. 84.2.] EAC).

La Sentencia declara la constitucionalidad de los preceptos impugnados. De
entrada, se afirma que el Estado conserva su competencia bésica ex art. 149.1.18
CE en relacion con las competencias locales. Se mantiene aqui la jurisprudencia
constitucional hasta el momento existente. Y, en segundo término, se aclara que
el art. 84.2 EAC se refiere exclusivamente a las materias de competencia autono-
mica, sin que pueda afectar a las que son de competencia estatal. Se recuerda, en
este momento, que esta prevision estatutaria «estd dirigida al legislador autoné-
mico». En particular, la Sentencia entra a analizar las tres concretas materias que
los recurrentes consideran que son de competencia estatal, llegando a la conclu-
sién contraria: el nuevo texto estatutario ha atribuido a la Generalitat competen-
cia sobre todas ellas y, por lo demds, los recurrentes no han impugnado los arti-
culos del Estatuto a través de los cuales tal atribucién ha tenido lugar.

2.2. Impugnacion del articulo 86.5 del Estatuto: controles sobre
los gobiernos locales (FJ 38 de la STC 31/2010)

Segun dispone el art. 86.5 EAC, corresponde a la Generalitat el control de lega-
lidad de las decisiones («actos y acuerdos») adoptados por los municipios y, en
su caso, la correspondiente impugnacion ante los tribunales contenciosos, todo
ello «sin perjuicio de las acciones que el Estado pueda emprender en defensa de
sus competencias». Es este inciso final del articulo el que ha sido objeto de im-
pugnacién.

Sostienen los recurrentes que este precepto estatutario, al incluir el inciso
transcrito, estd limitando indebidamente la competencia estatal en relacién con
el control de la actuacion de los gobiernos locales. Tal cosa sucede —segtin el pa-
recer de los impugnantes— porque de su tenor literal se deriva que solamente se
permite ese control cuando sea realizado «en defensa de sus competencias» (las
competencias del Estado, se entiende) y no en otros casos. De esta manera, por
ejemplo, se impediria al Estado que pueda llevar a cabo controles de naturaleza
financiera o bien ejercer las facultades de subrogacién y disolucién previstas en
los art. 60 y 61 de la Ley de Bases de Régimen Local. Consecuencia inaceptable
—se concluye— en la medida en que corresponde al propio Estado, en ejercicio de
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la competencia que ostenta ex art. 149.1.18 CE, determinar el control que le
deba corresponder sobre los entes locales.

La Sentencia, en cambio, declara la constitucionalidad del precepto estatu-
tario impugnado, pero interpretado en los términos que ella misma especifica:
el control previsto en el art. 86.5 EAC no impide que el Estado, en el ejercicio de
sus competencias, pueda establecer otros supuestos de control sobre los gobier-
nos locales. En suma, el inciso final es constitucional, pero también «insuficien-
te»: «La indeterminacion y, acaso, insuficiencia del inciso final del art. 86.5 debe
entenderse, como sostiene el abogado del Estado, que no priva al Estado de los
medios de accién o control que establezca en el ejercicio de los titulos compe-
tenciales que constitucionalmente le resultan atribuidos por el art. 149.1 CE y
que se adecuen a su respectivo dmbito» (FJ 38). En definitiva, para el Tribunal
Constitucional el control de legalidad del art. 86.5 EAC no es el tnico control
estatal posible, sino compatible con aquellos otros que el propio Estado pueda
establecer, en ejercicio —segin aclara expresamente la Sentencia— no sélo de su
competencia derivada del art. 149.1.18 CE, sino de cualquier titulo competen-
cial del art. 149.1 CE.

2.3. Impugnacion de los articulos 83.1, 90y 91 del Estatuto:
las veguerias (FFJJ 39, 40y 41 de la STC 31/2010)

Los articulos impugnados en relacion con las veguerias son el 83.1,90y 91 EAC.
No se discute, por tanto, la constitucionalidad de la referencia a las veguerias en
el art. 2.3 EAC, que las define como parte integrada, junto al resto de entidades
locales catalanas, en el sistema institucional de la Generalitat. El Tribunal decla-
ra la conformidad a la Constitucién de los tres preceptos impugnados, si bien
condiciona la del art. 90 y la de los apartados 3 y 4 del art. 91 EAC a la interpre-
tacion que se hace de ellos en los fundamentos juridicos 40 y 41 de la Sentencia.

La argumentacién del Tribunal en este punto es, en ocasiones, de dificil
comprension y exige mas de una lectura pausada. Una correcta comprension
pasa en todo caso por atender a la propia base de motivacién del recurso, que
condiciona inevitablemente la fundamentacién del Tribunal sobre esta cuestion
y que se encuentra resumida, junto a las alegaciones de las partes, en el antece-
dente de hecho 41. Segtin el recurso, el principal problema de constitucionali-
dad se plantea en relacién con el respeto a la garantia constitucional de la pro-
vincia, que quedaria claramente cuestionada con la aparicion de la vegueria en
el Estatuto. A su juicio, la relacién de la vegueria y la provincia en la norma es-
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tatutaria puede explicarse a partir de tres hipétesis interpretativas: la coexisten-
cia entre ambas, de tal manera que la vegueria se sumaria a la provincia como
un nuevo nivel de gobierno local; la supresion de la provincia por la vegueria,
desapareciendo la primera en Cataluna; y, finalmente, su identificacién, siendo
la vegueria simplemente la distinta denominacién que la provincia tiene en di-
cha Comunidad Auténoma, confidndose su gobierno y administracién a otra
corporacién distinta a las diputaciones.

Para los recurrentes, la verdadera voluntad del Estatuto cataldn es la de su-
primir la provincia, tal y como se deriva tanto de la falta de mencién a la provin-
cia, como de la literalidad del art. 91.3 EAC, que «sustituye» las diputaciones por
los consejos de vegueria. Con ello, se vulneran los art. 137 y 141 CE y la corres-
pondiente garantia constitucional de la provincia. En cualquier caso, el recurso
admite, subsidiariamente, la tesis de la identificacién, basdindose entonces la in-
constitucionalidad exclusivamente en el art. 91.4 EAC, en la medida en que no
serfa admisible que una ley del Parlamento de Catalufia procediese a «la creacién,
modificacion y supresién de veguerias», como dispone dicho precepto, puesto
que se vulneraria la reserva de ley orgédnica para la alteracion de los limites pro-
vinciales del art. 141.1 CE. Tanto el abogado del Estado como el Parlamento de
Catalufia admiten, con argumentaciones distintas, esta tesis de la identificacion y
defienden la constitucionalidad del art. 91.4 EAC, ya que el mismo se remite ex-
presamente al art. 141.1 CE, en caso de alteracion de los limites provinciales.

Antes de adentrarse directamente en el andlisis de los preceptos impugna-
dos, el Tribunal Constitucional realiza dos consideraciones previas en las que
enmarca el resto de su argumentacién y que no hacen sino reiterar, sin fisura al-
guna, su anterior jurisprudencia en la materia. De entrada, parte el Tribunal de
la garantia constitucional de la provincia y, por tanto, de su necesaria existencia
en Cataluna. La falta de mencidn en los preceptos impugnados no puede signi-
ficar su supresion, puesto que «no estd condicionada la provincia a confirma-
ci6n alguna por parte de los Estatutos de Autonomia» (FJ 40, parrafo 1°). Para
justificar tal conclusion, el Tribunal rehisa expresamente apoyarse en su propia
jurisprudencia, puesto que tal garantia es —dice— «una obviedad» y ademads
«ninguna de las partes niega que la provincia sea una institucion territorial ga-
rantizada por la Constitucién» (FJ 39 in fine).

No nos resistimos aqui a recordar, en primer lugar, que tal jurisprudencia
constitucional se remonta a la STC 32/1981, de 28 de junio, dictada en ocasién de
la Ley catalana 6/1980, de 17 de diciembre, de transferencia urgente y plena de las
diputaciones provinciales a la Generalitat de Catalufia, en un contexto politico y
juridico muy distinto al actual, con buena parte de las Comunidades Auténomas
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todavia por constituirse y con un muy escaso desarrollo de los mecanismos de
proteccion de la autonomia local. Y, en segundo lugar, que en las alegaciones al
recurso presentadas por el Parlamento cataldn si se ponia de manifiesto «la flexi-
bilidad con que la provincia ha sido regulada en la Constitucién» y la multiplici-
dad de casos en los que el desarrollo del proceso autonémico ha llevado a una
auténtica «desaparicion de facto» de la provincia en su dimensién de entidad lo-
cal, alegacion que suponia una mas que evidente llamada a, cuando menos, una
motivacion especifica de la vigencia hoy de dicha jurisprudencia constitucional.

Como segunda idea fuerza de partida, el Tribunal parece querer reforzar el
cardcter bifronte del régimen local (reiterado en su jurisprudencia desde la STC
82/1984), si bien lo hace en unos términos algo confusos y, en cierto modo,
equivocos. Prosiguiendo con su argumentacién anterior, afirma que la omisién
de la provincia en el Estatuto catalan responde, en realidad, a la falta de compe-
tencia de dicha norma para regular «el gobierno local del Estado» en Cataluiia,
entre el que parece incluir las provincias. Esta peculiar expresion, a la que la Sen-
tencia opone la de «gobierno local de Catalufia» y que carece de precedentes en
la jurisprudencia constitucional, alude indirectamente a la citada «bifrontali-
dad», por otra parte ya confirmada mds explicitamente en otros pasajes de la
Sentencia.? En nuestra opini6n, esta argumentacién no puede llevar a negar que
un Estatuto de Autonomia entre a regular la provincia en cuanto entidad local,
puesto que ello supondria, primero, cuestionar también los muchos Estatutos
que ya regulan expresamente la institucién provincial y, segundo, entrar en cla-
ra contradiccion con la posibilidad —que mds tarde admite el propio Tribunal—-
de que el Estatuto modifique la denominacién vy la instancia de gobierno de la
provincia en Catalufia. A nuestro juicio, lo que se quiere poner de relieve con
todo ello es que, en realidad, lo que no le es disponible al Estatuto de Autono-
mia es, en concreto, la propia existencia de la provincia. Indisponibilidad que,
segtin el fundamento juridico 40 in fine, se extiende a todas las funciones cons-
titucionales de la provincia: «circunscripcion electoral (art. 68.2 y 69.2 CE), di-
visién territorial del Estado para el cumplimiento de sus actividades y entidad
local con personalidad juridica y dotada de autonomia (art. 141.1 CE)».

De conformidad con estas dos consideraciones previas, el Tribunal admite,
sin mds cautelas, la constitucionalidad del art. 83.1 EAC, que prevé que los mu-
nicipios y las veguerias son la organizacion territorial bésica de Catalufa. Los
mismos argumentos le sirven, a su vez, para declarar ajustado a la Constitucién

2. Véase el apartado I1.1.2 de este trabajo.
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el art. 90 EAC, que establece la doble naturaleza de la vegueria (entidad local y
administracion periférica de la Generalitat), si bien, en este caso, se condiciona
expresamente el fallo a la interpretaciéon de que tal previsiéon estatutaria «no
puede suponer la supresion de las provincias en Catalufia ni la de sus funciones
constitucionales» (FJ 40 in fine). Vista la argumentacién de la Sentencia, no al-
canzamos a advertir la razon por la cual la interpretacién conforme se limita al
art. 90 EAC y no se extiende también al art. 83.1 EAC.

En cualquier caso, la principal cuestién de fondo que se plantea es, como
hemos dicho, cudl es la naturaleza de la vegueria en cuanto a entidad local, y en
concreto, su relacion con la provincia.® Partiendo de la necesaria persistencia de
la provincia en Catalufia y descartada, por tanto, la tesis de su sustitucion (su-
presion) por la vegueria, caben, segiin la Sentencia, dos tnicas posibilidades:
que la vegueria sea un ente distinto a la provincia (tesis de la coexistencia) o que
sea la misma provincia, pero con una denominacién e instancia de gobierno
distintas (tesis de la identificaciéon). El Tribunal Constitucional, en un ejercicio
interpretativo un tanto alambicado y en ocasiones criptico, admite la constitu-
cionalidad de las dos posibilidades, «<de manera que sea el legislador de desarro-
llo el llamado a concretar si la vegueria es una nueva entidad local o una nueva
denominacién de la provincia» (FJ 40, parrafo 4°). No obstante, ambas opcio-
nes quedan subordinadas a importantes cautelas interpretativas.

En primer lugar, se admite la tesis de la coexistencia o adicién. La vegueria
serfa una entidad local propia de Catalufia, diferente de la provincia y que se
afadiria a la organizacién territorial ya existente. Mds alld de las consideracio-
nes de oportunidad en cuanto a la racionalidad de dicha opcidn, en las que ob-
viamente no entra el Tribunal, la principal objecién constitucional a esta posi-
bilidad a la que alude la Sentencia vendria de la mano del art. 91.3 EAC, que
impone la sustitucién de las diputaciones provinciales por los consejos de ve-
guerfa. Para el Tribunal, la constitucionalidad de este precepto puede salvarse
interpretando que dicha sustitucién solo cabe si «los limites geogréficos de las
veguerias coinciden con los de las provincias» (FJ 41 in fine).

En nuestra opinidn, la opcién de la coexistencia es claramente incompatible
con la letra del Estatuto, puesto que el art. 91.3 EAC impone la «sustitucién» de
la instancia de gobierno provincial por otra distinta, de tal manera que solo per-
sista una dnica corporacion representativa, y, paralelamente, una tnica entidad
local. Pero ademads es también contraria al propio «espiritu» del Estatuto en ma-

3. Sobre esta cuestion, mds ampliamente, Gracia Retortillo, Ricard, La vegueria como gobierno local
intermedio en Catalufia. Encaje constitucional de su regulacion estatutaria, Ed. Huggens, Barcelona, 2008.
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teria de organizacion territorial, que nacié con la voluntad de racionalizar el mo-
delo territorial cataldn, lo que en ningtin caso pasa por afiadir una nueva entidad
local. En cualquier caso, incluso aceptando que la coexistencia entre provincia y
vegueria tenga cabida en el Estatuto, se nos hace muy dificil comprender por qué
el Tribunal condiciona dicha posibilidad a la coincidencia geogréfica de ambas
entidades locales. La dnica interpretaciéon que se nos ocurre para dar cabida a
esta conclusion es que el Tribunal admita la posibilidad de que dos entidades lo-
cales distintas puedan compartir su estructura de gobierno y administracion, si
se extienden a un mismo dmbito territorial, a imagen semejante de lo que suce-
de en el caso de las Comunidades Auténomas uniprovinciales, donde —segtn la
propia jurisprudencia constitucional— la provincia persiste y comparte su drga-
no de gobierno con la propia Comunidad Auténoma (STC 32/1981, FJ 3). Lo
que se nos escapa entonces es qué motivos justificarian la existencia de dos enti-
dades locales distintas con territorio y organizacion idénticos.

Junto a esta primera y compleja posibilidad, el Tribunal Constitucional admi-
te la constitucionalidad de una segunda tesis interpretativa: la identificacién entre
provincia y veguerfa. La vegueria es la provincia en Catalufa, donde cuenta con
una denominacién y una instancia de gobierno distintas. La Sentencia afirma el
respeto a la Constitucion de esta opcion en la medida en que la vegueria «retine en
el Estatuto los caracteres tipicos de la provincia» (FJ 40, parrafo 3°). En consecuen-
cia, afirma, primero, que las provincias catalanas pueden —sin méds justificacién—
denominarse veguerias y, segundo, que los consejos de vegueria pueden sustituir a
las diputaciones provinciales, en la medida en que sean «otras corporaciones de ca-
récter representativo» previstas por el art. 141.2 CE. Dicho de otro modo, el Tribu-
nal declara que la garantia constitucional de la provincia no incluye la proteccién
de su denominacién en cuanto a tipo de entidad local (algo que no habia hecho
hasta hoy), ni tampoco la de una tnica forma de gobierno provincial identificada
con las diputaciones, como ya habia afirmado en relacién con las Comunidades
Auténomas uniprovinciales (STC 32/1981). Pero ademads constata, paralelamente,
que tales modificaciones puede hacerlas un Estatuto de Autonomfa.

La constitucionalidad de esta segunda opcidn esta sujeta, no obstante, a dos
condiciones interpretativas, relativas al propio proceso de sustitucion de las di-
putaciones por los consejos de vegueria. De entrada, se afirma que en tal proce-
so de implantacion de los consejos de vegueria correspondera a la legislacion es-
tatal «determinar su composicién y el modo de eleccién de sus miembros», asi
como «regular sus competencias en el orden local». Esta declaracién debe poner-
se en relacion con lo dispuesto por la Sentencia en materia de distribucion de
competencias sobre régimen local (FFJJ 94 y 100). Operacién que, en el caso de

Revista catalana de dret public | Especial Sentencia sobre el Estatuto

235



236

Alfredo Galan Galan y Ricard Gracia Retortillo

la identificacién entre provincia y vegueria, supone concluir: primero, que el Es-
tado tiene competencia exclusiva para regular el régimen electoral de la vegueria,
y, segundo, que la competencia sobre la forma de gobierno y las competencias de
las veguerias tiene cardcter compartido. Mds alld de esta consideracion compe-
tencial, la principal condicién a la que el Tribunal somete la tesis de la identifica-
cién tiene por objeto el art. 91.4 EAC, segun el cual corresponde a una ley del
Parlamento cataldn la «creacion, supresion y modificacion» de las veguerias. Para
el méaximo intérprete constitucional, tal prevision respeta el art. 141.1 CE siem-
pre que se entienda que lo tnico que puede hacer el legislador autonémico es «la
creacion de esa institucion a efectos exclusivamente autondémicos». Las mds que
evidentes dificultades interpretativas de esta expresiéon podemos solventarlas —no
sin reservas— entendiendo que lo tinico que el Tribunal permite hacer al Parla-
mento cataldn es alterar la denominacién de la provincia en su condicién de en-
tidad local, sin que en ningdn caso pueda por si solo modificar sus limites terri-
toriales, ya que tal operacién estd constitucionalmente reservada a una ley
orgédnica. Nada dice, sin embargo, el Tribunal acerca del alcance que pueda tener
dicha ley orgdnica y de si, como se ha propuesto, es posible que esta se limite a al-
terar el mapa provincial exclusivamente en cuanto a su dimensién local, mante-
niéndose para el resto de funciones constitucionales de la provincia.* En ningtin
momento se explicita, de todos modos, que dicha coincidencia territorial deba
darse en todas estas vertientes de la provincia, sino que lo tnico que se advierte
es que el ambito territorial y la propia existencia de tales funciones les son indis-
ponibles tanto al Estatuto de Autonomia como al legislador autonémico.

Dos son los votos particulares que se pronuncian en relacién con las ve-
guerias, discrepando del fallo de la Sentencia. Por su parte, el Magistrado D. V.
Conde Martin de Hijas se manifiesta abiertamente a favor de la tesis de la susti-
tucién como la mas adecuada a la letra del Estatuto y entiende, en consecuen-
cia, que debi6 haberse declarado la inconstitucionalidad de los tres preceptos
impugnados. A su juicio, la tesis de la identificacién no es admisible, primero,
porque la denominacién forma parte de la garantia constitucional de la provin-
cia, y, a su vez, porque conduce inevitablemente a la inconstitucionalidad del
art. 91.4 EAC. No cabe tampoco la tesis de la coexistencia en la medida en que
no es concebible que el 6rgano de gobierno de un ente local pueda ser sustitui-
do por el de otro ente local distinto, como pretenderia en tal supuesto el art. 91.3
EAC. De todos modos, para el magistrado disidente lo mds grave es que el Tri-
bunal eluda pronunciarse sobre «qué sea la vegueria», dejando un «amplio y
preocupante» espacio de inseguridad juridica. Argumentos similares son los ar-

4. Gracia Retortillo, Ricard, La vegueria..., cit., p. 170 y ss.

Revista catalana de dret public | Especial Sentencia sobre el Estatuto



Incidencia de la Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional en la regulacién del Estatuto...

gtiidos por el Magistrado D. R. Rodriguez Arribas en su voto particular, quien,
de un modo mids sintético, se muestra contrario a la posibilidad de mantener si-
multdneamente la constitucionalidad de los art. 91.3 y 91.4 EAC y critica dura-
mente que el Tribunal acabe dejando en manos del legislador autonémico la de-
terminacion de la naturaleza de la vegueria, lo que, a su juicio, no es mds que
una forma de «crear» o «aplazar» el problema.

En este contexto, cualquier desarrollo que pretenda hacer el legislador ca-
talan sobre las veguerias deberd respetar: primero, que toda alteracion del terri-
torio provincial requiere una ley organica, y, segundo, las competencias que
conserva el Estado en cuanto al régimen electoral, el régimen juridico (compe-
tencias, 6rganos de gobierno, patrimonio, etc.) y hacienda de las veguerias. Las
competencias estatales serdn, de acuerdo con la interpretacién de la Sentencia
de los art. 151 y 160 EAC, mucho mas limitadas si se considera que la vegueria
es una entidad propia (creada ex novo por la Generalitat) que si se parte de su
identificacién con la provincia. Como ya hemos dicho, en nuestra opinién, no
cabe en el Estatuto la primera opcién. Partiendo, pues, de la segunda de las in-
terpretaciones, el legislador autonémico podrd, siempre con el necesario respe-
to a la autonomia provincial: a) potenciar o no el papel de la vegueria en el con-
junto del sistema local, a través del desarrollo legislativo de lo establecido por el
legislador basico estatal en cuanto a las competencias de las provincias, asi como
mediante la delimitacién de las funciones del art. 84.2 EAC que se le quieran
atribuir a ella; b) proceder al desarrollo legislativo de la organizacién del go-
bierno y administracion de los consejos de vegueria, en el marco de la legisla-
cién bdsica estatal; ¢) ejercer la iniciativa legislativa ante las Cortes Generales
para que se apruebe una ley organica que regule el régimen electoral de las ve-
guerias; d) ejercer la iniciativa legislativa ante las Cortes Generales para que se
apruebe una ley orgdnica que altere los limites territoriales de las provincias ca-
talanas, teniendo en cuenta que es posible que dicha alteracién se restrinja ex-
clusivamente a su dimensién de entidad local (veguerias).

lll. Incidencia de la Sentencia en la regulacion financiera de los gobiernos
locales: articulo 218.2 del Estatuto (FJ 140 de la STC 31/2010)

El articulo 218.2 EAC reconoce a la Generalitat «la capacidad legislativa para es-
tablecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales». Este concreto
inciso del precepto ha sido objeto de impugnacién, al entender los recurrentes
que se trata de una competencia estatal.
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La Sentencia declara la inconstitucionalidad de este inciso estatutario. Recor-
dando su anterior jurisprudencia sentada en este punto, afirma: «Se trata, en
suma, de una potestad exclusiva y excluyente del Estado que no permite la inter-
vencién autondmica en la creacion y regulacion de los tributos propios de las en-
tidades locales» (FJ 140). Una estricta interpretacién del Tribunal, que no salva la
constitucionalidad del precepto a pesar de que se inicia con una relevante matiza-
cién: el reconocimiento de aquella capacidad legislativa a la Generalitat, pero «en
el marco establecido por la Constitucién y la normativa del Estado», lo que inclu-
ye, claro estd, en el marco fijado por la legislacion estatal sobre haciendas locales.

IV. Incidencia de la Sentencia en la regulacion competencial sobre
los gobiernos locales: articulos 151 y 160 del Estatuto

Uno de los objetivos perseguidos por el nuevo Estatuto es conseguir un relevan-
te incremento competencial autonémico en relaciéon con los gobiernos locales
catalanes. Para conseguirlo, se han empleado tanto técnicas generales (en el sen-
tido de transversales a las distintas materias competenciales) como técnicas es-
pecificas del ambito material local. Sobre la constitucionalidad y el alcance de
ellas se ha pronunciado la Sentencia. No cabe duda de que, en conjunto, las in-
terpretaciones realizadas por el Tribunal han frustrado grandemente las expec-
tativas de los autores del texto estatutario.

1. Técnicas generales de incremento competencial

El Estatuto ha utilizado un conjunto de técnicas que, aplicables transversalmente a
varias o, incluso, en algunos casos, a todas las materias competenciales, incluidas las
relativas a los gobiernos locales, tienen como propdsito conseguir un incremento
competencial de la Generalitat. Seguro que el empleo de estas técnicas y la inciden-
cia de la Sentencia son objeto de andlisis en otros estudios de este mismo nimero de
esta revista. Por ello, nos limitamos aqui simplemente a una exposicién descriptiva.

1.1. La enumeracion y definicién estatutarias de la tipologia
de competencias autondémicas

Como novedad, el Estatuto lleva a cabo una enumeracién de los tipos de com-
petencias de la Generalitat, asi como la definicién de cada uno de ellos (capitu-
lo 1 del titulo 1v: art. 110 a 115 EAC). En dltima instancia, se pretende propor-
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cionar una mayor claridad y, no menos importante, poner freno a unas inter-
pretaciones estatales en materia competencial, que cuentan habitualmente con
el aval de la jurisprudencia constitucional, que el autor estatutario considera
perjudiciales para los intereses competenciales de la Generalitat.

La posicion del Tribunal Constitucional puede resumirse, de manera casi
telegréfica, del siguiente modo:

a) En relacion con la constitucionalidad de que el Estatuto contenga
una enumeracion y definicién de la tipologia de competencias (FFJJ 56 a 58
de la STC 31/2010). Sostiene la Sentencia que un limite cualitativo del con-
tenido posible de los Estatutos de Autonomia es «la definicién de categorias
constitucionales», labor que corresponde en exclusiva al Tribunal Constitu-
cional, a través de una jurisprudencia que puede ir evolucionando a lo lar-
go del tiempo para adaptarse a los cambios de circunstancias. Concluye la
Sentencia que la definicién estatutaria de los tipos de competencia es cons-
titucional, pero solamente si se entiende que es realizada con un dnimo des-
criptivo: que se limite a recoger el concepto existente en ese concreto mo-
mento en nuestro ordenamiento juridico, tal y como ha sido fijado por la
jurisprudencia constitucional. Y, por supuesto, sin que ese precepto estatu-
tario pueda petrificar el concepto: no puede oponerse a un hipotético cam-
bio posterior de jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

b) En relacién con la definicidn estatutaria de las competencias exclu-
sivas del art. 110 EAC (FJ 59 de la STC 31/2010). Segun la Sentencia, las
competencias atribuidas estatutariamente como exclusivas a la Generalitat
no deben interpretarse como competencias excluyentes del Estado. En
otras palabras, esa atribucién debe respetar siempre el limite de las compe-
tencias reservadas al Estado directamente por la Constitucion, en los tér-
minos en que haya sido interpretada por el Tribunal Constitucional. Este
razonamiento conduce al Tribunal a afirmar, al examinar algunas materias
competenciales, que el Estatuto califica «<impropiamente» de exclusivas al-
gunas competencias. Esto es, que son competencias exclusivas «impro-
pias». Tal cosa sucede, en el ambito que ahora nos interesa, tanto en el caso
del art. 151 EAC (materia «organizacidn territorial») como del art. 160.1
EAC (materia «régimen local»): en ambos casos la competencia atribuida
como exclusiva a la Generalitat debe entenderse compatible con la compe-
tencia basica estatal ex art. 149.1.18 CE.

¢) En relacién con la definicién estatutaria de las competencias compar-
tidas del art. 111 EAC (FJ 60 de la STC 31/2010). El Tribunal declara incons-
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titucional el inciso de este articulo estatutario en el que se definen las bases es-
tatales como «principios 0 minimo comdn normativo en normas con rango
de ley». Segtin la Sentencia, en efecto, el contenido y alcance de las bases serdn
siempre unicamente los que se desprendan directamente de la Constitucion,
en los términos en que la interprete el propio Tribunal Constitucional.

En sede de gobiernos locales, concretamente, en el parrafo segundo
del FJ 37, la Sentencia parece identificar las bases con «principios». En este
pérrafo el Tribunal Constitucional afirma que la regulacion estatutaria so-
bre las competencias de los gobiernos locales «se superpone a los princi-
pios o bases que dicte el Estado sobre las competencias locales en el ejerci-
cio de la competencia constitucionalmente reservada por el art. 149.1.18
de la Constitucién». Afirmacién que, en realidad, no supone ninguna no-
vedad. En ese mismo fundamento, un poco antes, se cita y reproduce par-
cialmente los FFJJ 1y 4 de la STC 214/1989, segtin los cuales corresponde
al legislador estatal fijar «unos principios o bases relativos a los aspectos
institucionales (organizativos y funcionales) y a las competencias locales de
los entes locales constitucionalmente necesarios». Por lo demds, estas con-
sideraciones del Tribunal deben ser interpretadas de conformidad con la
declaracién de inconstitucionalidad, indicada en el pérrafo anterior, del in-
ciso del art. 111 EAC.

d) En relacién con la definicion estatutaria de las competencias ejecu-
tivas del art. 112 EAC (FJ 61 de la STC 31/2010). Utilizando nuevamente
un criterio muy restrictivo, la Sentencia sostiene, en referencia al alcance de
la potestad reglamentaria, que la atribucién de competencias ejecutivas a la
Generalitat no supone la atribucién de una potestad reglamentaria de al-
cance general, sino solamente de una potestad limitada a la emanacién de
reglamentos de organizacion interna y de ordenacién funcional de la com-
petencia ejecutiva autonémica.

1.2. La enumeracion estatutaria de materias y, dentro de ellas,
la inclusion de listados de submaterias (FJ 64 de la STC 31/2010)

Es conocida la técnica empleada por el Estatuto cataldn, consistente en determi-
nar las competencias de la Generalitat mediante la enumeracién de materias
competenciales y, dentro de cada una de ellas, la inclusién de listados de subma-
terias que, en todo caso, deben entenderse ubicadas dentro de la competencia
autondémica. Esta técnica es empleada, entre otros muchos casos, en los art. 151
(materia «organizacion territorial») y 160.1 (materia «régimen local»).
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La Sentencia admite su constitucionalidad, aunque la califica de «técnica
descriptiva». Y, ademds, somete su uso a una doble condicién: operar «dentro de
la Constitucién y respetando el limite de las competencias reservadas al Estado
ex art. 149.1 CE».

1.3. El empleo estatutario de la expresion «en todo caso» en el
encabezamiento de los listados de submaterias (FFJJ 59y 64
de la STC 31/2010)

Con el empleo de esta técnica se quiere asegurar la competencia autonémica so-
bre las submaterias incluidas en los listados encabezados con la expresién «en
todo caso» u otra similar. Asi se ha hecho en el art. 151 EAC (materia «organi-
zacion territorial»), pero no en el art. 160.1 EAC (materia «régimen local»).

La Sentencia admite su constitucionalidad, pero advierte que se trata tam-
bién de una técnica meramente descriptiva o indicativa de que dichas submate-
rias forman parte del contenido de la materia competencial de que se trate, sin
que en ningun caso puedan, por el s6lo empleo de aquella expresion, verse im-
pedidas o limitadas las competencias estatales.

1.4. La no mencidn estatutaria expresa de titulos competenciales
estatales (FFJJ 37, 38 y 64 de la STC 31/2010)

Los autores del nuevo texto estatutario cataldn tenian en mente, probablemen-
te, que el Tribunal Constitucional, a la hora de pronunciarse acerca del reparto
de competencias existente en materia de régimen local, tuvo muy en cuenta la
remisién que el antiguo Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 1979 realizaba
al art. 149.1.18 CE. En efecto, su art. 9.8 atribuia competencia exclusiva a la Ge-
neralitat sobre régimen local, pero anadia seguidamente que tal cosa tenfa lugar
«sin perjuicio de lo que dispone el nimero 18 del apartado 1 del art. 149 de la
Constitucién». Remision que serviria de fundamento al Tribunal para, subsu-
miendo la materia «régimen local» en la mas genérica «régimen juridico de las
Administraciones publicas», concluir que estdbamos en presencia realmente de
una competencia compartida (cardcter bifronte del régimen local). Pues bien,
como reflejo del incremento competencial producido por el nuevo Estatuto y
para facilitar un cambio en la jurisprudencia constitucional, los art. 151 EAC
(materia «organizacion territorial») y 160 EAC (materia «régimen local») no
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mencionan en ningtin momento el art. 149.1.18 CE ni, por supuesto, ningtin
otro titulo competencial estatal.

La Sentencia considera que la no mencidn estatutaria expresa de titulos
competenciales estatales es perfectamente admisible. No es necesario que el Es-
tatuto contenga cldusulas de salvaguardia de las competencias del Estado: estas
competencias derivan directamente de la Constitucion, en los términos en que
sea interpretada por el propio Tribunal Constitucional.

2. Técnicas especificas de incremento competencial

Junto a las técnicas generales vistas, el nuevo Estatuto utiliza otras especificas
para conseguir un incremento competencial autonémico sobre los gobiernos
locales.

2.1. La separacion estatutaria, como materias competenciales
diferentes, de la organizacidn territorial y del régimen local
(FJ 94 de la STC 31/2010)

El art. 151 EAC recoge la materia competencial «organizacion territorial», mien-
tras que el art. 160.1 y 2 recoge, como algo distinto, la materia competencial «ré-
gimen local». Por lo demads, no se realiza una idéntica atribucién competencial
autondmica en ambos casos. Corresponde competencia exclusiva a la Generali-
tat sobre toda la materia «organizacion territorial» (art. 151 EAC). En cambio, el
contenido de la materia «régimen local» se divide. Sobre una parte (la mas rele-
vante, sin duda, esto es, las submaterias enumeradas en el art. 160.1 EAC) la com-
petencia atribuida es exclusiva. Y se trata de una competencia compartida en la
parte restante (delimitada con un caracter residual en el art. 160.2 EAC).

Los recurrentes afirman que esta operacion se lleva a cabo mediante la se-
gregacion de una parte de la antigua materia «régimen local», a la que ahora se
dota de autonomia, como nueva materia competencial, bajo la denominacién
de «organizacion territorial». La finalidad buscada, segtin se explica en el recur-
so, es lograr indebidamente un incremento competencial autonémico sobre el
régimen local, al desgajar estatutariamente una porcién de lo que sigue siendo
materialmente régimen local y asi darle el aspecto de una cuestiéon puramente
doméstica e intracomunitaria, con desconocimiento de la competencia estatal
ex art. 149.1.18 CE.
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La Sentencia, en su FJ 94, plantea expresamente esta cuestion, pero, sor-
prendentemente, no se pronuncia sobre ella. Al menos, no de manera expresa.
De la lectura del fundamento juridico indicado, sin embargo, se deduce la posi-
cion del Tribunal, que puede sintetizarse de la siguiente manera:

a) El Tribunal admite implicitamente que puedan ser materias com-
petenciales distintas. Por la razén de que, planteada concretamente la cues-
tién, no dice lo contrario: no declara la inconstitucionalidad de esta opera-
cidén estatutaria.

b) El Tribunal aplica a esta nueva materia («organizacion territorial»)
las mismas reglas de distribucién de competencias propias de la materia
«régimen local». A pesar del tenor literal del art. 151 EAC, la Sentencia con-
sidera plenamente aplicables las bases estatales ex art. 149.1.18 CE, asi
como las demds competencias estatales que pudieran estar concernidas
(por ejemplo, sobre regulacion electoral). En la préctica, por tanto, resulta
frustrado el intento de conseguir un incremento competencial de la Gene-
ralitat por esta via.

2.2. La distincion estatutaria de contenidos dentro de la materia
«régimen local» (FJ 100 de la STC 31/2010)

El incremento de competencias de la Generalitat sobre la materia «régimen lo-
cal» se lleva a cabo distinguiendo el Estatuto dos grupos de submaterias y so-
metiéndolos a un diferente régimen competencial. Asi, las submaterias recogi-
das en el art. 160.1 EAC —las mds relevantes— son competencia exclusiva de la
Generalitat, sin que aparezca mencionado ningtn titulo competencial estatal. El
resto de submaterias, recogidas residualmente en el art. 160.2 EAC, en cambio,
son objeto de competencia compartida.

Los recurrentes impugnan el art. 160.1 EAC sosteniendo que, a través de él,
se pretende impedir que el Estado pueda dictar las bases que le corresponden,
en las submaterias enumeradas en dicho precepto, en ejercicio de su competen-
cia sobre régimen local (149.1.18 CE).

La Sentencia afirma la constitucionalidad del precepto estatutario impug-
nado. Pero interpretado en el sentido de que el art. 160.1 EAC atribuye a la Co-
munidad Auténoma competencias exclusivas «impropias», en tanto que no im-
pide el ejercicio de la competencia bdsica estatal ex art. 149.1.18 CE. En otras
palabras, la atribucién competencial del art. 160.1 EAC, a pesar de su redaccién
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y de la separacion con el apartado 2 de ese mismo articulo, debe entenderse com-
patible con el mantenimiento por el Estado de su competencia bésica sobre ré-
gimen local. Derivado directamente del art. 149.1.18 CE, la competencia estatal
sobre régimen local alcanza a la totalidad de la materia «régimen local». La con-
secuencia de ello, tal y como explicita el Tribunal, es que se mantiene el caracter
bifronte del régimen local en toda su extensién material y, por consiguiente, el
Estado puede entablar relaciones directas con los entes locales catalanes.

2.3. La distincion estatutaria dentro de la materia «régimen electoral
local» en atencion al tipo de gobierno local (FJ 100 de la STC 31/2010)

Con un discutible criterio sistematico, el Estatuto incluye dentro del art. 160
EAG, cuya ruabrica alude expresamente a la materia «régimen local», un tercer
apartado dedicado a la materia «régimen electoral local». No nos detenemos
ahora a examinar la relacién existente entre ambas materias relativas a los go-
biernos locales. Si que recordamos, en cambio, que, segtin reza el art. 160.3 EAC,
la competencia de la Generalitat se hace depender del tipo de entidad local de
que se trate: se le atribuye competencia exclusiva solamente respecto a «los en-
tes locales creados por» ella, advirtiéndose seguidamente que tal cosa se afirma
«con la excepcién de los constitucionalmente garantizados». Adquiere aqui re-
levancia la discusion, ya apuntada, acerca de la naturaleza de la vegueria estatu-
taria y de su encaje con la provincia constitucional.®

La Sentencia confirma la constitucionalidad de este precepto estatutario
pero interpretado de la siguiente manera:

a) Respecto a los entes locales constitucionalmente garantizados: la
Generalitat no tiene competencia. La competencia corresponde al Estado.

b) Respecto a los entes locales creados por la Generalitat (no constitu-
cionalmente garantizados): a pesar de que el art. 160.3 EAC atribuye com-
petencia exclusiva a la Generalitat, hay que entenderlo compatible con la
competencia del Estado en relaciéon con el establecimiento del régimen
electoral general (art. 149.1.1 CE en conexién con el art. 81.1 CE), compe-
tencia estatal «que se extiende a todos los entes locales y que no precisa ser
confirmada por el Estatuto».

5. Véase el apartado I1.2.3 de este trabajo.
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La STC 31/2010 dedica al régimen local los fundamentos juridicos 36, 37, 38, 39,
40, 41 y 100, que tienen por objeto dilucidar la constitucionalidad genérica del
capitulo VI del titulo II («El gobierno local») y la especifica de los articulos 84.2
y 3 (régimen juridico y determinacién de las competencias locales), 86.5 (con-
trol juridico de los actos y acuerdos locales), 83.1, 90 y 91 (veguerias) y 160
(competencias de la Generalitat en materia de régimen local) del EAC.

El contenido de los fundamentos 36, 37, 38 y 100 no merece ser puesto de
relieve en un comentario como el presente, ya que estos se limitan a aplicar
mads o menos mecanicamente elementos suficientemente conocidos de la ju-
risprudencia constitucional (bifrontalidad del régimen local, capacidad del
Estado y de las Comunidades Auténomas para determinar las competencias
locales referida a los ambitos competenciales respectivos...), enfatizando las
tesis mds favorables a las competencias estatales, con reiteradas referencias a
salvar en cualquier caso las bases estatales en la materia. Asimismo, concluyen
desestimando la impugnacién genérica de inconstitucionalidad del capitulo
sobre gobierno local y las especificas que afectan a los articulos 84.2 y 3, 86.5
y 160 EAC.

Mayor interés tienen los fundamentos 39, 40 y 41, relativos a los articulos
83.1,90 y 91 EAC, sobre las veguerias, especialmente en lo que se refiere a la re-
lacién entre provincias y veguerias.

La intencidn inicial del nuevo EAC era la de simplificar la organizacién te-
rritorial de Catalufia, sustituyendo la dualidad comarca/provincia del EAC 1979
por una Unica divisién intermedia (la vegueria), en la que deberia concurrir la
doble condicién de ente local y de divisiéon para la organizacién de los servicios
de la Generalitat en el territorio. Esta intencion inicial se frustré parcialmente en
la tramitacién del anteproyecto en el Parlamento de Catalufa, que acab6é man-
teniendo los consejos comarcales, si bien con menor relieve que las veguerias. Y
se diluy6 en una notable ambigiiedad en la tramitacién del Estatuto en las Cor-
tes, que dio lugar a una vegueria ente local y divisiéon de la Administracién de la

* Josep Mir Bagd, profesor titular de derecho administrativo de la Universidad Pompeu Fabra.
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Generalitat, en eventual coexistencia con unas provincias cuyos limites s6lo
pueden ser modificados por ley orgdnica, y con unos consejos de vegueria que
en cualquier caso tienen que sustituir a las diputaciones provinciales.

La regulacion estatutaria vigente de las veguerias ofrece una razonable de-
terminacion de cudles deben ser sus funciones y finalidades basicas (ente de go-
bierno local, con finalidades de cooperacion local, hasta el punto de que el con-
sejo de vegueria sustituye a las diputaciones provinciales, y division territorial
para la organizacion de los servicios de la Generalitat) y resulta muy ambigua a
la hora de determinar el ambito territorial y la naturaleza juridica (no queda
claro si las veguerias tienen que coincidir con las provincias, dado que las pri-
meras deben ser creadas y modificadas por ley del Parlamento, mientras que los
limites de las segundas deben ser fijados por ley orgédnica, y tampoco queda cla-
ra la coexistencia de una vegueria que la Generalitat puede regular plenamente
en tanto que institucién propia con una provincia que de alguna manera debe
ser definida por la legislacion basica del Estado, en tanto que ente de gobierno
local constitucionalmente garantizado).

Esta ambigiiedad tiene su causa en la voluntad de dejar implicitamente
abierta al EAC la posibilidad de disociar por disposicion legal la funcién de ente
local de la provincia (que tiene su expresion institucional en la diputacién pro-
vincial) de las de circunscripcion electoral y de division de los servicios y fun-
ciones del Estado en el territorio. De manera que, al amparo de una lectura
abierta del articulo 141 CE, la eventual pervivencia de una divisién de Cataluna
en cuatro provincias no fuera obstdculo para que la dimensién de ente local de
las mismas se pudiera atribuir legalmente a «otras agrupaciones de munici-
pios», concretamente a las veguerias, e incluso no a cuatro, sino a seis o siete ve-
guerias, si esta fuera la voluntad del Parlamento de Catalufia.

A pesar de la deliberada, e intencionada, ambigtiedad, la regulacién estatu-
taria de la vegueria no acaba de pasar por el filtro de la STC 31/2010, que condi-
ciona la constitucionalidad de los articulos 90 y 91 EAC a que sean interpretados
en determinados términos, interpretaciones que en el caso de los apartados 3 y 4
del articulo 91 se convierten en incompatibles entre si.

Los fundamentos 40 y 41 tratan de reconducir la ambigiiedad de la regula-
ci6n estatutaria a dos grandes opciones de regulacion futura de la vegueria: la de
convertirse en ente local propio de Catalufia, adicional a la provincia, por un
lado, o la de asumir la funcién de gobierno local que la Constitucién atribuye a
la provincia, por el otro.

En el primer caso, serfa plenamente adecuado a la Constitucion el articulo
91.4 EAC, segun el cual «la creacién, la modificacién y la supresion, y también
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el despliegue del régimen juridico de las veguerias, son regulados por ley del
Parlamento». En cambio, no lo seria el articulo 91.3, segtin el cual «los consejos
de vegueria sustituyen a las diputaciones».

En la segunda interpretacion, en cambio, la de que la vegueria asuma el pa-
pel de gobierno local de la provincia, de manera que los consejos de vegueria
sustituyan a las diputaciones provinciales, resultaria plenamente adecuado a la
Constitucion el articulo 91.3 EAC, entendiendo que la sustitucion de las dipu-
taciones por los consejos de vegueria se refiere a un simple cambio de denomi-
nacién, pero no lo seria la primera parte del articulo 91.4, ya que si la vegueria
asume la funcién constitucional de gobierno local de la provincia, su regulacién
«estd indisponible para el legislador autonémico».!

En definitiva, aunque no se recoge expresamente en estos términos en el fa-
llo de la STG, la interpretacion establecida por el fundamento 41 hace que re-
sulte inevitablemente inconstitucional o bien el articulo 91.3 EAC o bien la pri-
mera parte del 91.4, segin cudl sea la opcién legal de institucionalizacién y
regulacion de las veguerias.

A raiz de esta Sentencia las principales opciones de institucionalizacién de
las veguerias en tanto que entes locales son las siguientes:

En primer lugar, limitar a que los consejos de vegueria sustituyan nomi-
nalmente a las diputaciones provinciales. Segtn la STC, esta opcién no plantea
ningan problema de constitucionalidad si las veguerias coinciden territorial-
mente con las cuatro provincias actuales. En este caso se frustraria la idea de or-
ganizar Catalufia en seis o siete veguerias y habria que dar marcha atrés al pro-
ceso que desde hace anos se viene desarrollando de organizar los servicios de la
Generalitat en el territorio en siete veguerias o demarcaciones.

Para evitar esta frustracién y poder instituir una organizacién basada en seis
o siete veguerias, cuyos consejos sustituyeran validamente a las diputaciones pro-
vinciales, la solucién a que implicitamente nos lleva la STC es a promover la mo-
dificacién por ley orgdnica de la divisién provincial de Cataluia, de manera que
esta coincida con el mapa de las veguerias. Las consecuencias electorales y de

1. Por cierto, en este punto el antepentltimo parrafo del fundamento 41 se excede al limitar las
competencias autonémicas de régimen local, ya que parece proyectar a todo el régimen juridico de las di-
putaciones la funcién reservada en exclusiva a las leyes orgénicas para modificar los limites provinciales.
Este exceso solo se puede entender como un lapsus, que deja vigente la posibilidad de que en la creacién,
modificacion, supresion y despliegue del régimen juridico de las provincias, en tanto que entes locales, y
de las veguerias que eventualmente las sustituyen se aplicaria la regla de la competencia compartida en-
tre bases estatales y desarrollo autonémico, limitdndose la indisponibilidad total para el legislador auto-
némico a la alteracion de los limites provinciales.
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multiplicacién de instancias territoriales judiciales pueden frenar la viabilidad de
esta opcion.

Se puede explorar una tercera via, que no parece excluida expresamente por
la STC: que, sin alterar el ntimero de provincias (como mucho modificando par-
cialmente por ley organica alguno de sus limites), la Generalitat pueda instituir
una organizacién en seis o siete veguerias, cuyos limites coincidan en todo caso
con los exteriores de las provincias, y sean la legislacion bésica de régimen local y
la organica del régimen electoral las que den cobertura a la posibilidad de que la
dimensién de gobierno local de la provincia pueda ser atribuida por la Generali-
tat a las veguerias, aunque en algunos casos ello pueda comportar que la dimen-
sién de ente local de una provincia corresponda a la suma de dos veguerias.
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