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Cuestiones de inconstitucionalidad ndms. 1576/1992, 2567/1992, 1404/1993, 2607/1993, 2752/1993 vy

399/1995

Ponente: Magistrado don Pablo Garcia Manzano
(B. 0. E. de 19 de junio de 1998)

RESUMEN
I. Constitucion

Arts. 137, 141 y 142 (Organizacion territorial del Estado y autonomia provincial) y
149.1.18.® (Competencia exclusiva del Estado sobre bases del régimen de las Admi-
nistraciones Piiblicas) en relacién a la Ley del Parlamento de Catalufia sobre el Plan
Unico de Obras y Servicios de la Comunidad Auténoma.

1. Acto impugnado

Articulos 9.1.q), 10.2.¢c) v 10.3 de la Ley del Parlamento de Catalufia 5/1987, de 4 de
abril, de Régimen Provisional de las Competencias de las Diputaciones Provinciales. Ar-
ticulos 1.1, 14.2, apartados l.c), 2 y 3 —segun la redaccién que dio a estos dos ultimos
apartados la Disposicién Adicional 21.2, 2, de la Ley 13/1988, de 31 de diciembre, de
Presupuestos de la Generalidad de Cataluiia—, y Disposiciones Transitorias 2.2 y 3. de
la Ley del Parlamento de Cataluria 23/1987, de 23 de diciembre, por la que se establecen
los criterios de financiacién de las obras y servicios a incluir en el Plan Unico de Obras
y Servicios de Catalufia.

III. Decisién del Tribunal Constitucional

1. Declarar inconstitucional y, en consecuencia, nulo, el apartado 3 del articulo 2
de la Ley del Parlamento de Cataluna 23/1987, de 23 de diciembre.
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2. Declarar que el articulo 1.1 de la mencionada Ley 23/1987 no es inconstitucional
si se interpreta en el sentido expresado en el fundamento juridico 13, in fine, de esta
Sentencia,

3. Desestimar las cuestiones de inconstitucionalidad en todo o demas.

IV. Fundamentos juridicos

Pues bien, los vicios de esta indole que los Autos de planteamiento imputan a las dis-
posiciones transitorias pueden sisternatizarse grosso modo en dos grupos, los cuales, pese
a su aparentemente intima interrelacidn, deben ser adecuadamente individualizados. Asi,
de una parte, se aduce que los preceptos legales cuestionados entrafian una violacién del
articulo 149.1.18.* C.E., por cuanto contradicen las normas basicas contenidas en los ar-
ticulos 36.1.a} y b), y 36.2.a) L B.R.L. Las disposiciones basicas mencionadas se encargan
de delimitar el ambito competencial provincial, estableciendo que son, en todo caso, com-
petencias propias de la Diputacidn, la «coordinacién de los servicios municipales entre
si» y la «asistencia y la cooperacidn juridica, econdmica y técnica a los municipios, espe-
cialmente los de menor capacidad econémica y de gestién». Atribucion competencial para
cuya instrumentacién se prevé acto seguido la facultad de las Diputaciones de aprobar
«anualmente un plan provincial de cooperacién a las obras y servicios de competencia
municipal» (art. 36.2.a) L.B.R.L.), asi como la capacidad genérica de adoptar «cualesquiera
férmulas de asistencia y cooperacién con los municipios» al objeto de asegurar «el acceso
de la poblacién de la provincia al conjunto de los servicios minimos de competencia muni-
cipal y la mayor eficacia y economicidad en la prestacion de éstos» (art. 36.2.6) LBR.L.).
Serian, en suma, las normas bdsicas definitorias de la competencias minimas de la Dipu-
tacién (art. 36.1.a) y b)), v la que contempla el Plan provincial como la principal actividad
instrurnental incardinada a su ejercicio (art. 36.2.a)), las que habrian sido ignoradas por
las Leyes autondmicas, toda vez que, al imponer a las Diputaciones que encaucen sus
recursos destinados a obras y servicios municipales a través del Plan Unico, parten del
presupuesto de que éste —cuya confeccion y aprobacién a la Generalidad atafie— viene
a sustituir a los planes provinciales, privindose asi a las Diputaciones catalanas de una
atribucién minima cuyo carédcter basico —aseguran— es evidente.

Y, de otro lado, también se ha planteado si la normativa cuestionada lesiona la autonomia
provincial y, mas especificamente, la autonomia presupuestaria, que la Constitucién garan-
tiza a las Diputaciones en razén de lo establecido en sus articulos 137, 141 y 142, Vul-
neracién que se habria producido con motivo de la citada obligacién de que las Diputaciones
canalicen todas las cantidades que destinen a financiar inversiones en obras y servicios
municipales a través del Plan Unico, asi como por el hecho de que varios preceptos impug-
nados llegan incluso a fijar unos minimos de participacidn e incrementos anuales [1].

Ha de traerse ahora a colacién, para iniciar nuestro anélisis, la doctrina de este Tribunal
formulada en torno a la garantia institucional de la autonomia provincial, docirina que
viene a constituir, por ello, una adecuada premisa para examinar y dar adecuada respuesta
a las cuestiones de inconstitucionalidad planteadas.

Ya la S.T.C. 32/1981, en su fundamento juridico 3 °, establecid que «Los articulos 137
y 141 C.E. contienen una inequivoca garantia de la autonomia provincial, pues la provincia
no es sélo circunscripcién electoral (arts. 68.2 y 69.2), entidad titular de la iniciativa para
la constitucion de Comunidades Auténomas (art. 143.1) o divisién territorial para el cum-
plimiento de las actividades del Estado (art. 141.1), sino también, y muy precisamente,
“entidad local” (art. 141.1) que goza de autonomia para la gestion de sus intereses (art. 137).
Asilo confirma con claridad el articulo 5.4 del Estatuto de Catalufia al afirmar expresamente
el cardcter de la provincia como entidad locals.

Y afadia dicha Sentencia que «no precisa la Constitucidn cuales sean estos intereses
ni cudl el haz minimo de competencias que para atender a su gestion debe el legislador
atribuir a la provincia, aunque si cabe derivar de la Constitucién razones que apuntan
a la posibilidad de que estos intereses provinciales y las competencias que su gestidn auté-
noma comporta han de ser inflexionados para acomodar esta pieza de nuestira estructura
juridico-politica a otras entidades autonémicas de nueva creacions.

«L.a Constitucién garantiza la autonomia de las provincias para la gestién de sus propios
intereses {(art. 137), encomendando su gobierno y administracién auténoma a Diputaciones
u otras Corporaciones de cardcter representativa (art. 141.2). Como este Tribunal ha pre-




8.T.C. 109/1998, 21 mayo BJIC 206 (1998)

cisado en repetidas ocasiones (S.8.7.C. 4/1981, de 2 de febrero, y 32/1981, de 28 de julio,
fundamentalmente), dicha autonomia hace referencia a la distribucién territorial del poder
del Estado en el sentido amplio del término, y debe ser entendida como un derecho de
la comunidad local a participar, a través de érganos propios, en el gobierno y administracién
de cuantos asuntos le atafien, constituyendo en todo caso un poder limitado que no puede
oponerse al principio de unidad estatal.»

Ahora bien, la garantia institucional de la autonomia local no asegura un contenido
concreto ni un determinado dambito competencial, «sino la preservacién de una institucion
en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social
en cada tiempo y lugar», de suerte que solamente podrd reputarse desconocida dicha garan-
tia «cuando la institucion es limitada, de tal modo que se la priva précticamente de sus
posibilidades de existencia real como institucion para convertirse en un simple nombre»
(8.T.C. 32/1981, fundamento juridico 3.°).

Por otra parte, «la concreta configuracién institucional de la autonomia provincial
corresponde al legislador, incluyendo la especificacion del &mbito material de competencias
de la entidad local, asi como las [6rmulas o instrumentos de relacién con otras entidades
publicas y el sistema de coniroles de legalidad constitucionalmente legitimos». «En primer
término, la Ley debe especificar y graduar las competencias entre intereses locales y supra-
locales en los asuntos que conciernan a la comunidad provincial y sin mds limite que
el del reducto indispensable o niicleo esencial de la institucién que la Constitucion garan-
tiza» (S T.C. 27/1987, fundamento juridico 2.°).

En consecuencia, el reconocimiento de esta garantia institucional entraia que la au-
tonomia provincial se halla protegida en cuanto reducto indisponible o niicleo esencial
que ha de ser respetado tanto por e] Estado como por los poderes autonémicos
(§.8.T.C. 213/1988, fundamento juridice 2.9, y 259/1988, fundamento juridico 2 °).

Pues bien, descendiendo a la vertiente funcional en la autonomia provincial, el ar-
ticulo 137 C.E. se proyecta en la exigencia de que el legislador ha de atenerse a un «minimo
competencial» que, como competencias propias, ha de reconocerse al ente local, a cuyo
fin los 6rganos representativos de éste han de hallarse dotados de aquellas potestades sin
las que ninguna actuacién auténoma es posible (§.8.T.C. 32/1981, fundamento juridico 4.°;
170/1989, fundamento juridico 9.2, y 40/1998, fundamento juridico 39). De ahi que, reli-
riéndonos especificamente a la provincia, ya advirtiésemos al futuro legislador bésico que
estaba a su alcance «disminuir o acrecentar las competencias hoy existentes, pero no eli-
minarlas por entero; v, lo que es mas, el debilitamiento de su contenido sélo puede hacerse
con razén suficiente y nunca en dafio del principio de autonomia, que es uno de los prin-
cipios estructurales bdsicos de nuestra Constitucién» (S.T.C. 32/1981, fundamento juri-
dico 3.°, reiterado en S.T.C. 214/1989, fundamento juridico 13.¢)).

En la provincia, en cuanto entidad local «determinada por la agrupacién de municipios»
{art. 141.1 C.E.), cuya autonomia —de rasgos y perfiles especificos respecto de la autonomia
municipal— es la concernida en este proceso constitucional, cabe considerar como nucleo
de su actividad el apoyo a los municipios radicados en su dmbito territorial, a cargo de
las Diputaciones Provinciales u otras Corporaciones de carécter representativo; actividad
que se traduce en la cooperacién econdmica a la realizacion de las obras y servicios muni-
cipales, y que es llevada a la practica a través del ejercicio de su capacidad financiera
o de gasto publico por parte del ente provincial. Es esta actuacién cooperadora, pues,
la que cabe identificar como el niicleo de la autonomia provincial, de tal manera que
la ablacién o menoscabo sustancial de dicho reducto indisponible han de reputarse lesivos
de la autonomia provincial constitucionalmente garantizada [2].

El hecho de que el legislador estatal califique de bésica a una norma no supone que
la misma deba necesariamente reputarse como tal, pues es imprescindible que la misma
revista materialmente dicho caracter (S.S.T.C. 213/1988, fundamento juridico 2.2, y
259/1988, fundamento juridico 2.°). En este caso es claro el cardcter materialmente basico
de los articulos 36.1, apartados @) y b), y 36.2.a) L B.R.L., en cuanto estos preceptos deli-
mitan las atribuciones de las Diputaciones Provinciales y contemplan la actividad instru-
mental para su ejercicio. Por ello, las normas que coadyuvan a la determinacion de sus
competencias y de los instrumentos con que cuentan para su desempefio son inequivo-
camente, también desde el punto de vista material, basicas (S$.T.C. 213/1988, fundamento
juridico 2.9).

En consecuencia, reafirmando el caricter basico de los mencionados preceptos de la
L.B.R.L, habra de analizarse si las disposiciones autondmicas cuestionadas los contrarian,
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en cuyo caso habremos de declarar su nulidad por incurrir en inconstitucionalidad mediata
o indirecta [3].

La facultad de aprobar los presupuestos es, ciertamente, como venimos indicando desde
la 8.T.C. 32/1981, «una potestad decisoria fundamental sin la que no cabe hablar de auto-
nomia» y cuya privacién, por consiguiente, «ha de considerarse contraria a la Constitucién,
especialmente en su articulo 142» (fundamento juridico 8.°; en términos similares,
S.T.C. 27/1987, fundamento juridico 7.9),

Bajo el prisma de los articulos 137 y 142 C.E., el 4mbito sobre el que se proyecta
la autonomia de gasto provincial no ha de concebirse como una esfera total y absolutamente
resistente a cualquier minima incidencia o afectacion proveniente de otros niveles de gobier-
no. Tal y como antes sefialamos respecto de la garantia institucional de la autonomia local,
y ahora debemos légicamente repetir en su concreta vertiente financiera, lo que la Cons-
titucién veda de una forma terminante y sin excepciones no es sino el menoscabo del
niicleo esencial o reducto indisponible de la institucién, estrictamente. En consecuencia,
la autonomia financiera, en la vertiente del gasto, de la que gozan los entes locales —esto
es, la capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo su propia responsabilidad, los
gastos necesarios para el desempefio de sus competencias— puede ser restringida por el
Estado y las Comunidades Auténomas dentro de los limites establecidos en el bloque de
la constitucionalidad, tal como sucede en este caso en virtud de las facultades coordinadoras
que ostenta la Generzlidad de Cataluna con la cobertura del Plan Unico de Obras y
Servicios [10].

La previsidn actualizadora enjuiciada no implica menoscabo o vulneracién lesivos de
la autonomia provincial en su dimensién {inanciera o presupuestaria que determine la
inconstitucionalidad del mencionado precepto de la Ley 23/1987, del Parlamento de Cata-
luda [11].

Por lo expuesto, y desde 1a indicada perspectiva de carécter funcional o competencial,
el mencionado articulo 2.3 de la Ley 23/1987, del Parlamento de Catalufia, no respeta
la legislacidn estatal bésica integrante del bloque de la constitucionalidad v por ello debe
ser declarado inconstitucional {12].

Apreciada la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad del citado precepto, es posible,
sin embargo, sostener la adecuacién a la Constitucién del articulo 1.1 de la Ley 23/1987,
que en términos genéricos dispone que mediante el Plan Unico «se instrumentard la coo-
peracién econdérica para la realizacion de las obras y servicios de competencia muni-
cipal...». En efecto, una vez depurada la Ley 23/1987 del articulo 2.3, el tenor literal
del articulo 1.1 permite su interpretacién conforme a la garantia constitucional de la
autonomia provincial, y entender, por consiguiente, que la cooperacién econdémica a
la que alude se circunscribe a la destinada a financiar inversiones en obras y servicios
municipales. Asi interpretada, cabe considerar que esta disposicién no es contraria a
la Constitucién.[13].

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente, y don José
Gabaldén Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don José Vicente Gimeno Sendra, don Ra-
fael de Mendizdbal Allende, don Julio Diego Gonzilez
Campos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles Viver i
Pi-Sunyer, don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera,
don Tomds S. Vives Antén y don Pablo Garcia Manzano,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En las cuestiones de inconstitucionalidad acumula-
das nimeros 1576/1992, 2567/1992, 1404/1993,
2607/1993, 2752/1993 y 399/1995, promovidas por la
Seccidn Quinta de la Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
~-3 excepcion de la mim. 2752/1993, que fue planteada
por la Seccién Cuarta de dicha Sala—, en relacién, de
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una parte, con los articulos 9.1.a}, 10.2.¢/ y 10.3 de la
Ley del Parlamento de Catalufia 5/1987, de 4 de abril,
del Régimen Provisional de las Competencias de las Di-
putaciones Provinciales, y, de otro lado, respecto de los
siguientes preceptos de la Ley del Parlamento de Ca-
taluiia 23/1987, de 23 de diciembre, por la que se es-
tablecen los criterios de financiacién de las obras y ser-
vicios a incluir en el Plan Unico de Obras y Servicios
de Catalunia, a saber: Articulo 1.1, articulo 1.4, los apar-
tados l.c), 2 y 3 del articulo 2 —segtn la redaccién
que dio a estos dos tiltimos apartados la Disposicién
adicional vigésima primera, 2, de la Ley 13/1988, de
31 de diciembre, de Presupuestos de la Generalidad de
Catalufia—, asi como las Disposiciones transitorias se-
gunda y tercera. Han comparecido el Abogado del Es-
tado, el Fiscal General del Estado, el Letrado repre-
sentante del Gobierno de la Generalidad de Catalufna
v el Letrado del Parlamento de Catalufa. Ha sido Po-
nente el Magistrado don Pablo Garcia Manzano, quien
expresa el parecer del Tribunal.
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I. ANTECEDENTES

t. El 19 dejuniode 1992 tuvo entrada en el Registro
General de este Tribunal un escrito del Presidenie de
la Seccidén Quinta de la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia
al que se acompailaba, junto al testimonio del corres-
pondiente procedimiento, el Auto de la referida Seccidn
de 15 de mayo anterior, en el que se acordaba plantear
cuestién de inconsiitucionalidad acerca de la posible
infraccion de lo dispuesto en el articulo 149.1 .18 de
la Constitucién y en el articulo 36.1, apartados a} v b),
y 36.2.a) de la Ley 7/1985, reguladora de las Bases de
Régimen Local, por parte de los articulos 9.1La) y 10.2.¢)
de la Ley del Parlamento de Catalufia 5/1987, de 4 de
abril, v el articulo 2, apartados l.c), 2 v 3, de la Ley
del Parlamento de Cataluna 23/1987, de 23 de diciem-
bre, en la redaccidn que le dio la Disposicién adicional
vigésima primera, 2, de la Ley 13/1988, de 31 de di-
ciembre.

La cuestién trac causa del recurso contencioso-ad-
ministrativo deducido por la Generalidad de Cataluia
contra el acuerdo del Pleno de la Diputacién de Bar-
celona, fechado el 10 de marzo de 1989, por el que
se aprobaron las normas reguladoras del Plan de Coo-
peracion y Asistencia Local de 1989, asi como la sub-
siguiente convocatoria del mismo. En su escrito de de-
manda, la Generalidad adujo que dicho acuerdo infrin-
gia diversos preceptos de las Leyes del Parlamento ca-
taldn 5/1987 y 23/1987, en virtud de las cuales las in-
versiones efectuadas por las Diputaciones Provinciales
con destino a obras y servicios de competencia muni-
cipal deben canalizarse exclusivamente a través del
Plan Unico de Obras y Servicios, cuya elaboracién y
aprobacién corresponde a la Generalidad de Cataluna.

Concluido ¢l procedimiento, la Seccién acordé oir
al Ministerio Fiscal v a las partes acerca de la perti-
nencia de plantear cuestién de inconstitucionalidad res-
pecte de la posible contradiccion de los anteriormente
aludidos preceptos con lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.18.* de la Constitucidn y en el articulo 36.2.a)
de la Ley 7/1985, de 2 de diciembre, reguladora de las
Bases de Régimen Local La Generalidad de Catalufia
considerd que no debia promoverse fa cuestion; en cam-
bio, el Fiscal estimé procedente su planteamienio, que,
ademas, habria de extenderse a otros preceptos anexos
a los propuestos por la Sala Por su parte, la repre-
sentacioén de la Diputacién de Barcelona se incliné por
esta tltima opcitn, pero sélo subsidiariamente para el
supuesto de que el érgano judicial no entendiese que
podia dejar de aplicar la normativa autondmica en vir-
tud de la cldusula de prevalencia.

En el Auto de planteamiento, el drgano proponente
comienza por referirse al juicio de relevancia, sefalan-
do que es manifiesta la incidencia de las normas cues-
tionadas en la elucidacién del caso, toda vez que el
Acuerdo impugnado en el proceso contraviene clara-
mente el contenido de los mencionados preceptos de
las Leyes autondmicas, al imponer éstos que los recur-
sos financieros destinados por las Diputaciones Provin-
ciales a los fines de cooperacién econdmica en materia
de obras y servicios de competencia municipal se hagan
efectivos mediante el Plan Unico de Obras y Servicios.

Dicho esto, v reconocida por la propia Sala la im-
posibilidad de que en casos como el presente pudiera
ella misma acordar la inaplicacion de las normas au-
tondmicas con base en la cléusula de prevalencia
(art. 1493 CE), prosigue el Auto precisando gue, en
puridad, no se discute la competencia de la Generalidad

para elaborar el Plan Unico, sino unicamente el alcance
exacto de la misma. En efecto, tal competencia se fun-
damenta en la salvedad que se contiene en el articu-
lo 36.2.a} de la Ley de Bases de Régimen Local; dis-
posicién que, una vez reconocida como atribucién mi-
nima de las Diputaciones la aprobacién de un plan pro-
vincial de cooperacidn a las obras y servicios de com-
petencia municipal, afade que las Comunidades Auto-
nomas aseguran en su texritorio la coordinacion de los
diversos planes provinciales, «sin perjuicio de las com-
petencias reconocidas en los Estatutos de Autonomia
v de las anteriormente asumidas y ratificadas por éstos».
Con ello se hace referencia, segtin entiende la Gene-
ralidad, a la competencia previsia en el articulo 2 del
Real Decreto 2115/1978, de 26 de julio, para la ela-
boracién de un Plan Unico de Obras v Servicios; atri-
bucion que habria sido ratificada por la Disposicion
transitoria sexta, 6, del Estatuto de Autonomia de Ca-
taluia al establecer lo siguiente: «La Generalidad asu-
mird con cardcter definitivo y automaético, y sin solucion
de continuidad, los servicios que ya le hayan sido tras-
pasados desde el 29 de septiembre de 1977 hasta la
vigencia del presente Estatuto. En relacién a las com-
petencias cuyo traspase esté en curso de ejecucion, se
continuard su tramitacion de acuerdo con los términos
establecidos por el correspondiente Decreto de traspa-
so. Tanto en uno como en otro case, las transferencias
realizadas se adaptarén, si fuera preciso, a los términos
del presente Estatuton

Pues bien, a juicio del Tribunal proponente, el Plan
Unico de Obras y Servicios, cuya elaboracion a la Ge-
neralidad corresponde, en modo alpuno puede conce-
birse como un mecanismo sustitutorio de los diversos
planes provinciales previstos en el articulo 36.2.4) de
la Ley de Bases del Régimen Local, que es, precisa-
mente, la tesis gque asumen las Leyes aulondmicas cues-
tionadas. Esta interpretacién entrafa, por tanio, una
vulreracién del régimen competencial trazade en la ci-
tada Ley de Bases, en virtud de la cual la elaboracién
de los planes constituye una atribucidn minima de las
Diputaciones Provinciales; sin que, por lo demas, pueda
alegarse en comtra de esta aseveracion lo establecido
en el Real Decreto 2115/1978, ya que éste se limité a
disponer el traspaso de competencias que, en la fecha
de su publicacién, venian atribuidas al Estado, omitien-
do toda referencia a las atribuciones de las Diputacio-
nes Provinciales. Es mads, el propio tenor literal del ai-
ticulo 2 de este Decreto, en donde se dispone que la
Generalidad confeccionard y aprobara un Flan Unico
de Obras y Servicios para su territorio, hace referencia
a que esta facultad se establece para la debida coor-
dinacién en Catalufa de la actividad de la Adminis-
tracidn Civil del Estado, la Generalidad y las Entidades
Locales, lo que permile enlazar esle precepto con la
potestad de coordinacion que en esta materia se atri-
buye a las Comunidades Auténomas en el articu-
lo 36.2.a) de la Ley de Bases de Régimen Local Y, en
fin, concluye el Auto, tampoco la Disposicién transitoria
sexta, 6, del Estatuto de Catalufia puede amparar la
privacién de las atribuciones provinciales en esta ma-
teria, toda vez que, de una parte, como afirmo la
STC 13/1988, tal disposicidn no es una norma atributiva
de competencias, sino ordenadora del procedimiento
de traspaso de los servicios inherentes a las competen-
cias asumidas; y, de otro lado, porque la misma es-
tablece que las transferencias realizadas han de adap-
larse, si fuera preciso, a los términos del Estatuto de
Autonomia, lo que excluye toda posibilidad de que sub-
sista un determinado régimen competencial que no se
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ajuste a la norma estatutaria y, por consiguiente, al en-
tero blogue de la constitucionalidad.

2. La Seccién Cuarta, por providencia de 30 de ju-
nio de 1992, acordé admitir la cuestién planteada, que
fue regisirada con el ndimero 1576/1992; dar traslado
de las actuaciones recibidas, conforme dispone el ar-
ticulo 37.2 LOTC, al Congreso de los Diputados y al
Senado, asi como al Parlamento y al Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufa, por conducto de sus
respectivos Presidentes, al Gobierno, por conducto del
Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del Estado,
al objeto de que, en el improrrogable plazo de quince
dias, pudieran personarse en el procedimiento y for-
mular las alegaciones que estimaren pertinentes; vy, fi-
nalmente, publicar la incoacién de la cuestién en el
«Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de
la Generalidad de Catalufian,

3. EI Presidente del Senado, por escrito registrado
el 10 de julio de 1992, interesd se tuviera por personada
a dicha Camara vy por ofrecida su colaboracién a los
cfectos de articulo 88.1 LOTC. Mediante cscrito regis-
trado el 23 de julio de 1992, el Presidente del Congreso
de los Diputados comunicéd el Acuerde de la Camara
de no personarse en el procedimiento

4. El Abogado del Estado evacud el tramite confe-
rido mediante escrito, registrado el 16 de julic de 1992,
en el gue expuso la argumentacién que se resume a
continuacién:

A) Tras sefalar que la cuestidn se relaciona con los
recursos de inconstitucionalidad acumulados nime-
ros 541/1988, 579/1988 y 569/1989, comienza la Abo-
gacia del Estado asumiendo los razonamientos del Auto
de planteamiento respecto de la inconstitucionalidad
del articulo 2, apartados 1.¢), 2 v 3 de la Ley de Ca-
talufia 23/1987, de 23 de diciembre, modificada por la
Disposicién adicional vigésima primera, 2, de la
Ley 13/1988, de 31 de diciembre. En efecto, también
a su juicio, dichos preceptos violan el articulo 149.1.18.*
CE al no respetar las normas bdsicas establecidas en
el articulo 36 (apartados L.a), 1.b) y 2.a) de la Ley re-
guladora de las Bases del Régimen Local); pero, ade-
mas, entiende que los mismos lesionan los articulos 137,
141 y 142 CE por ateniar contra la autonomia finan-
ciera —en especial, la autonomia presupuestaria— de
las Diputaciones Provinciales catalanas, segin va ar-
gumento en los recursos de inconstitucionalidad name-
ros 579%/1988 y 568/1989, que fueron precisamente in-
terpuestos por la Abogacia del Estado en representacién
del Presidente de Gobierno. Por lo demas, la doctrina
constitucional entonces invocada para resaltar la suo-
misidn del legislador autondmico a las bases estatales
del régimen local ha sido confirmada en resoluciones
posteriores, tales como las SSTC 213/1988, 259/1988,
214/1589, 148/1991 y 46/1992. Sin embargo, no entien-
de que pueda aducirse frente a la Disposicién adicional
vigésima primera, 2, de la Ley catalana 13/1988 la doc-
trina de la STC 76/1992 (fundamento juridico 4), toda
vez que existe una conexidn suficiente y justificada entre
dicha norma y los ingresos y gastos de la Generalidad,
as{ como sus criterios de coordinacién de inversiones
puiblicas, objetivo de politica econdmica instrumentable
a través del Presupuesto.

B) Por el contrario, no comparte la apreciacion del
Auto de planteamiento de que también incurren en in-
constitucionalidad los articulos 9.1.a} v 10.2.¢) de la
Ley catalana 5/1987. Pues, a su juicio, supuesta la in-
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constitucionalidad del articulo 2 de ia Ley 23/1987, mo-
dificado por la Disposicidn adicional vigésima primera,
2, de la Ley 13/1988, los anies mencionados preceptos
pueden ser interpretados —«tal vez de manera un {anto
forzada», apostilla el Abogado del Estado— en el sentido
de que el Plan Unico de Obras y Servicios de Cataluiia
no viene a sustituir los planes provinciales, sino que
se limita a coordinarlos, respetdndose asi los términos
del articulo 36.2.a4) de la Ley de Bases de Régimen Lo-
cal. A este respecto, apunta el Abogado del Estado que
la salvedad del tltimo inciso del articulo 36 2.4) no sig-
nifica oira cosa mas que la admision por parte del le-
gislador orgénico de que, al lado de una funcién au-
tondmica de «régimen coman» para asegurar la coor-
dinacion de los planes provinciales ~~ejercida de acuer-
do con el art. 59 LBRL-~, pueden existir regimenes es-
peciales para proceder a su coordinacidn, siempre y
cuando se hayan asumido estatutariamente competen-
cias al respecto. Primacia del Estatuto que, obviamente,
también rige en relacidn con las competencias asumi-
das canteriormente» por la Comunidad Auténoma, de
tal modo que es necesario que éstas puedan encuadrar-
sc en upa norma cstatutaria. De hecho, la propia Dis-
posicidn transitoria sexta, 6, del Estatuto cataldn, que
no es una norma atributiva de competencia, sino una
regla ordenadora de los traspasos (STC 13/1988, fun-
damento juridico 3), reconoce esta primacia de las nor-
mas competenciales del Estatuto, al afirmar que las
transferencias realizadas «se adaptarian, si fuera pre-
ciso, a los términos del presente Estatuton».

De otra parte, ha de tomarse en consideracién que,
si bien el articulo 48. 1 del Estatuto de Catalufia atribuye
a la Generalidad la tutela financiera sobre los entes lo-
cales, ello se hace sobre la base de que ha de respetarse
«la autonomia que a los mismo reconocen los articu-
los 140 y 142 de la Constitucion y de acuerdo con el
articulo 9.8° de este Estatuto». Consiguientemente,
debe la Generalidad respetar la competencia reservada
al Estado por el articulo 149.1.18. CE y, por ende, tam-
bién los productos del ejercicio de esa competencia
constitucional, como ¢l articulo 36 de la Ley de Bases
de Régimen Local.

En cambio, continiia el Abogado del Estado, el apar-
tado 7 de la Disposicién transitoria sexta del Estatuto
de Autonomia contiene una regla singular-en cuya vir-
tud la Generalidad puede recibir transferencias de ser-
vicios de las Diputaciones provinciales de acuerdo con
la legislacidn estatal y autondmica, segan proceda, de
régimen local, siempre que se trate de servicios que
epor su propia naturaleza requieran un planeamiento
coordinado». Previsién de un régimen de coordinacién,
medianie planes, que bien podria incluirse en la sal-
vedad del dltimo inciso del articulo 36.2.4) de la Ley
de Bases de Régimen Local.

C) Entrando ya en el examen de los preceptos cues-
tionados de la Ley 5/1987 que, a juicio del Abogado
del Estado, pueden ser interpretados conforme al blo-
que de la constitucionalidad, afirma respecto del ar-
ticulo 9.1.a} que cabe efectuar una lectura del mismo
en cuya virtud el Plan Unico se conciba como un plan
de coordinacion que, ademas de contener elementos del
régimen general como los que prevé el articulo 59 de
la Ley de Bases de Régimen Local, incorpore otros de
cardcter singular basados en la Disposicion transitoria
sexta, 7, del Estatuto de Autonomia. De este modo, la
referencia a la canalizacién exclusiva de {as inversiones
provinciales a través de ese Plan podria interpretarse
en el sentide de que el legislador autondmico ha optado
por configurar el Plan Unico como un «instrumento ex-
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clusivos de coordinacién; y ello tanto en virtud de lo
dispuesto en la citada Disposicién transiloria, como en
la consideracién de que son manifiestamente inadecua-
dos cualesquiera otros procedimientos de coordinacién
-y ha de recordarse que el supuesto de la manifiesta
inadecuacién se halla expresamente recogido en el ar-
ticulo 59.1 de la Ley de Bases de Régimen Local.

Una vez admitida la conformidad al bloque de la
constitucionalidad del aludido precepto, deja de sus-
citar dudas de constitucionalidad el articulo 10.2.¢),
toda vez que nada puede oponerse al hecho de que un
plan autonémico coordinador de planes provinciales
prevea, abstractamente, como una de sus posibles fuen-
tes de financiacién, las aportaciones de las entidades
provinciales destinadas a la materia o tarea publica ob-
jeto de coordinacién. Pero, insiste el Abogado del Es-
tado, esta alirmacion se asienta sobre el presupuesto
de la inconstitucionalidad y nulidad del articulo 2 de
la Ley catalana 23/1987, modificado por la Disposicion
adicional vigésima primera, 2, de la Ley catala-
na 13/1988.

¥n consecuencia, concluye su escrito de alegaciones
interesando se dicle Sentencia parcialmente estimato-
ria de la cuestién, en cuya virtud se declare incons-
titucional y nulo el articulo 2, apartados f.c}, 2y 3 de
la Ley de Catalufia 23/1987, de 23 de diciembre, mo-
dificado por la Disposicion adicional vigésima primera,
2, de la Ley de Calaluda 13/1988, de 31 de diciembre;
y, mediante otrosi, salicita la acumulacién de la pre-
sente cuestién a los recursos de inconstitucionalidad
acumulados numeros 541/1988, 579/1988 y 568/1989

5. El Fiscal General del Estado evacud el tramite
conferido mediante escrito registrade el 16 de julio de
1992, en el cual se vertié la argumentacién que, re-
sumidamente, se expone a continuacion:

A} Comienza este escrito sosteniendo la inconstitu-
cionalidad de los preceptos cuestionados con base en
la autonomiz de las Diputaciones proclamada en el ar-
ticulo 141 CE, pues ésta es indisponible para el legis-
lador, ya sea el estatal, ya el autonémico, en sus con-
tenidos minimos, que son, en lo que ahora concierne,
los que fija el articulo 36 de la Ley de Bases de Régimen
Local. Asi se reconocid ya en la STC 32/1981, que versd
precisarnente sobre una Ley de la Generalidad de Ca-
talufia de transferencia urgente y plena de las Dipu-
taciones a la Generalidad, que fue declarada incons-
titucional. En el mismo sentido se manifestd la
STC 27/1987, que también declaré inconstitucional una
Ley autonémica que habia atribuido [unciones de las
Diputaciones Provinciales a ia Comunidad Auténoma.

B) De otra parte, no puede en modo alguno enten-
derse que la Disposicién transitoria sexta del Estatuto
catalan, en cuanto dispone que la Generalidad asumira
definitivamente los servicios que ya les hayan sido tras-
pasados —enire los cuales se encuentra la elaboracion
del Plan Unico de acuerdo con el Real Decre-
to 2115/1978—-, esté estableciendo una excepcion al ré-
gimen general disefiado en la Ley de Bases de Régimen
Local. Y ello por la sencilla razén de que no cabe en-
tender traspasadas a una Comunidad Auténoma com-
petencias de las que ni siquiera puede disponer fa Ad-
ministracion del Estado, al ser elementos integrantes
del ambito irreductible de la autonomia provincial. En
fin, concluye el escrito de alegaciones, no se cuestiona
la competencia autonémica para elaborar el Plan Uni-
co, sino estrictamente ¢l hecho de que éste se conciba,
no como un instrumenio de coordinacién de los diver-
sos planes provinciales, sino de exclusién o absorcién
de los mismos.

En atencién a estas consideraciones, solicita se de-
clare la inconstitucionalidad de los preceptos cuestio-
nados y, mediante otrosi, se acuerde la acumulacion
de la presenie cuestion a los recursos de inconstitu-
cionalidad ya acumulados, nimeros 541 y 579/1988 vy
568/1989.

6. El 24 dejulio de 1992, el Parlamento de Cataluiia,
por medio de su Presidente, presenté escrito de ale-
gaciones en el que solicitaba se desestimase en todos
sus extremos la cuestién de inconstitucionalidad, ar-
gumentando a tal propésito lo que ahora sigue:

A) Este escrito, en primer término, se cuida de en-
fatizar el dato de gue la regulacién contenida en la
Ley 23/1987 no es en absoluto innovadora respecto a
lo previsto en la Ley 5/1987, pues, antes al contrario,
no presenia sino un cardcter meramente instrumental
y complementasio. En efecto, la Ley 23/1987, asi como
la Ley 13/1988, se limitan a concretar el principio ya
contenido en el capitulo tercero de la Ley 5/1987 (arts. 9
y 10}, segun el cual los recursos destinados por las Di-
putaciones catalanas a [linanciar inversiones en obras
y servicios municipales han de instrumentarse exclu-
sivamente a través de un Plan Unico de Obras y Ser-
vicios. A tal objeto, prevé, de una parte, que las Di-
putaciones aporten una cantidad minima igual a la me-
dia aritmética de los recursos que las misma hayan pre-
supuestado en concepio de cooperacién econdmica
para {inanciar inversiones en obras y servicios de com-
petencia municipal en los ejercicios 1985, 1986 y 1987,
v, de otro lado, que, en el supuesto de que presupuestara
mas recursos, éstos también se habrian de aportar al
Plan.

Pues bien, tal regulacién no puede considerarse lesiva
de la autonomia provincial ni incompatible con la com-
petencia de las Diputaciones en materia de planes de
obras y servicios, reconocida genéricamente en el ar-
ticulo 36.2.4) de la Ley de Bases de Régimen Local
En primer lugar, porque la Disposicién transitoria sex-
ta, nimero 6, del Estatuto ratificé las competencias asu-
midas por la Generalidad en la etapa presupuestaria,
y, con ello, vino a consolidar las atribuciones que en-
tonces se le reconocieron en relacion con el Plan Unico
de Obras y Servicios. Concretamente, de acuerdo con
el articulo 2 2 del Real Decreto 2115/1978, la Gene-
ralidad asumié la competencia para elaborar, aprobar
y ejecutar un plan iinico para su territorio, desplazando
de estas funciones a las Diputaciones, a las que el Real
Decreto 688/1978 habia encomendado la confeccién de
planes provinciales. Y, con base en el articulo 2.3 del
Real Decreto 2115/1978, la Generalidad también asu-
mié las [unciones que sobre dichos planes provinciales
correspondian a las Comisiones Provinciales de cola-
boracién del Estado con las Corporaciones Locales,
consistentes en el conirol de su ejecucion respecto de
la aplicacion de las subvenciones estatales. Como con-
secuencia de toda ello, el mencionado Decreto también
previé que las aportaciones del Estado se librarian a
parlir de entonces directamente a la Generalidad En
suma, por obra del Decreto 2115/1978, todo el sistema
de actuacion ptblica en materia de planes de obras y
servicios, entonces regulado con alcance general en el
Real Decreto 688/1978, pasé a atribuirse a la Gene-
ralidad de Catalufia; y, en virtud de la Disposicién tran-
sitoria sexta, nimero 6, del Estatuto, tales atribuciones
fueron definitivamente atribuidas al ente autondmico.
Asi lo ha reconocido, por lo demds, el Tribunal Cons-
titucional en la STC 32/1981, en donde, tras declarar
inconstitucionales determinados preceptos de la Ley
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catalana 6/1980, de transferencia urgente y plena de
las Diputaciones, afirmd gue las precisiones en torno
a la declaracién de inconstitucionalidad no afectaban,
«como es obvio, a la competencia que atribuye a la Ge-
neralidad el articulo 2.2 del Real Decreto 2115/1978,
de 26 de junio, de confeccionar vy aprobar un Plan Unico
de Obras y Servicios».

Que, de este modo, la competencia provingéial de ela-
borar y aprobar los planes de obras y servicios dejo
de formar parte del contenido de la autonomia de las
Diputaciones catalanas, es una conclusién que se re-
fuerza, ademads, con la lectura del articulo 36.2.q)
LRBRL, en ¢l que, iras reconocerse la competencia de
las Diputaciones para aprobar los planes provinciales,
se afiade: «Sin perjuicio de las competencias recono-
cidas en los Estatutos de Autonomia y de las posterior-
mente asumidas y ratificadas por éstos, la Comunidad
Auténoma asegura en su lerritorio la coordinacion de
los diversos planes provinciales de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 59 de esta Ley » Como ponen de
manifiesto los antecedentes parlamentarios; la inclu-
sidn de esta cldusula, que fue introducida a raiz de una
enmienda transaccional presentada por el Grupo Par-
lamentario Socialista en la Comisién de Administracio-
nes Publicas del Congreso de los Diputados, no pre-
tendia sino salvar la especificidad del régimen preau-
tondmico catalan, luego ratificado por el Estatuto de
Cataluna,

Asi, pues, la propia Ley de Bases desmiente la in-
terpretacion de que la Generalidad sélo puede coor-
dinar los planes provinciales de obras y servicios, segtin
se sostiene en el Auto de planteamiento. Ni tan siquiera
permite admitir la tesis de que dicho régimen especial
supone una coordinacién sui generis, dado que es la
misma capacidad decisoria la que se ha trasladado a
la institucion autondmica. En cambio, la coordinacién
implica que la capacidad decisoria continda pertene-
ciendo a las Corporaciones Locales, como se desprende
del articulo 59 de la Ley de Bases y de la jurisprudencia
constitucional establecida en la §TC 27/1987; de tal
suerte que, si se admitiera que a la Generalidad sélo
atafien facultades de coordinacion, las Diputaciones ha-
brian de mantener la facultad de elaborar y aprobar
sus propios planes, lo que no acontece en ¢l caso ahora
enjuiciado. ' ' '

B) Una vez determinada la legitimidad constitucio-
nal de la unificacién de los cuatro planes provinciales
en el Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia, con
el subsiguiente desapoderamiento de las Diputaciones
catalanas de la facultad de elaborar y aprobar los suyos
propios, no se acierta a ver cdmo los preceptos cues-
tionados contrarian lo dispuesto por el bloque de la
constitucionalidad. Especificamente, no cabe apreciar
que los mismos entrafien lesién alguna de la autonomia
presupuestaria, pues el principio de autonomia no pue-
de observarse desde su aspecto competencial como una
facultad de libre vy discrecional ejercicio de las potes-
tades, sin condicionante legal alguno. De hecho, la pro-
pia Ley de Bases establece la reserva de determinados
recursos para atender los servicios locales, como sucede
con el articulo 60, que se refiere expresamente al su-
puesto de incumplimiento de obligaciones locales cuya
cobertura econdmica estuviese legalmente garantizada,
lo que significa reconocer que las leyes pueden contener
criterios minimos para que las Corporaciones Locales
destinen parte de sus recursos al ejercicio de funciones
de su competencia. Y, en esta linea, la normativa que
regula la elaboracién de los Presupuestos de las Cor-
poraciones Locales y, mas en concreto, del estado de
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gastos, puntualiza claramente que el mismoe deberd
comprender los créditos necesarios para atender los
servicios obligatorios de la Corporacién y, en general,
cuantos deriven de disposiciones legales que establez-
can su importe de forma fija o variable, en funcién de
la obligacidn a satisfacer (art. 444.2 del texto refundido
de las disposiciones de régimen local, de 18 de abril
de 1986). Ademads, no puede ignorarse que, en relacion
con las Diputaciones sujetas al régimen general, el Real
Decreto 1673/1981, de 3 de julio, sobre régimen de pla-
nes provinciales de obras v servicios, establece que las
aporiaciones de las Diputaciones y los Ayuntamientos
para financiar los proyectos de obras v servicios inclui-
dos en los planes provinciales deberan «alcanzar, cuan-
to menos, una cuantia igual al 25 por 100 de la sub-
vencién del Estado y de sus organismos auténomos»;
lo que significa que las Diputaciones estan obligadas
a reservar en sus Presupuestos las consignaciones mi-
nimas que resultan de dicha norma. Por consiguiente,
si el establecimiento de upa cuantia minima es posible
cuando de competencias propias de las Diputaciones
se trata, con mayor motivo habra de ser factible en el
supuesto presente, pues, de negarse a la Generalidad
la capacidad de determinar las aportaciones de las Di-
putaciones, el mismo Plan Unico podria quedar sin efec-
to, al permitirse que tas Diputaciones dejaran de con-
signar recursos para evitar su inclusidn en el plan,

7. El Gobierno de la Generalidad de Catalufa, por
su parte, evacud el tramite de alegaciones mediante es-
crito registrado el 24 de julio de 1992, solicitando se
desestimase integramente la cuestién de inconstitucio-
nalidad con base en las siguientes consideraciones:

A) A fin de delimitar adecuadamente el alcance de
la competencia de la Generalidad sobre el Plan de Obras
y Servicios Municipales, comienza este escrito recor-
dando que, en su origen, los planes provinciales no eran
otra cosa que planes estatales. Asi, la Comisién Pro-
vincial de Servicios Técnicos se hallaba integrada por
vepresentantes de la Administracién estatal, encargin-
dose, entre otras tareas, de informar los planes pro-
vinciales que se aprobaban por el Ministerio de Go-
bernacién. Competencia estatal para la aprobacién del
plan que se mantendria en el Decreto 1087/1976, de
23 de abril, en donde por vez primera se regula el sis-
tema de planes de obras y servicios con el calificativo
de «provinciales». Igualmente, también correspondia al
Ministerio de la Gobernacidn la funcién inspectora
{art. 11 del Decreto 446/1977, de 1} de marzo) Es-
pecialmente relevante a este respecto es el Decre-
to 1467/1977, de 17 de junio, por el que se regula la
Comisidn Nacional de Colaboracién del Estado con las
Corporaciones Locales v las Comisiones Provinciales
de ella dependientes, toda vez que reconocia la com-
petencia estatal de aprobar las normas a las que debjan
sujetarse las Diputaciones Provinciales para la elabo-
racién del Plan. En definitiva, se residenciaban en sede
estatal la potestad normativa, la facultad de aprobar
los planes, as{ como la inspeccién de los mismos; de
tal modo que su designacién de «planes provinciales»
no obedecia sino al 4mbito territorial sobre el cual se
elaboraban, pues, en puridad, se trataba de planes es-
tatales,

En este contexto se produjo el restablecimiento pro-
visional de la Generalidad de Catalufa mediante el Real
Decreto-ley 41/1977, que no era una norma meramente
constitutiva, sino que esbozaba las materias en las que
la Generalidad, desde el mismo momento de su res-
tauracion, recibia atribuciones concretas, las cuales, ne-
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cesariamente, debian entrafiar una disminucion de las
que hasta entonces habian venido dislrutando las Di-
putaciones. Asi, en su articulo 6.5/ se atribuia a la Ge-
neralidad, «dentro del vigente régimen juridico general
y local», la facultad de «integrar las actuaciones de las
Diputaciones de Barcelona, Gerona, Lérida y Tarrago-
na, en cuanto afecte al interés general de Catalunia, y
coordinar sus funciones en el ambito de la Generalidad,
manteniendo dichas Diputaciones su personalidad ju-
ridica». Acto seguido, se aprobd el Decreto 688/1978,
en el que por primera vez se reconocié que la apro-
bacidn de los planes corresponderia a las Diputaciones,
en colaboracién con los Ayuntamienios y demas entes
locales, si bien al Estado atania dictar las normas que
necesariamente debian seguirse para la claboracion de
los reiterados planes. Pero lo que resulta determinante
~-sefala el representante de la Generalidad— es que
ya este Decreto introducia la peculiaridad catalana,
pues su Disposicion final primera preveia que el Mi-
nisterio del Interior estableciese las disposiciones ne-
cesarias a fin de adaptar su normativa a lo dispuesto
en la entonces vigente Ley de Presupuesio; siendo asi
que la Ley 1/1978, por la que se aprobaron los Pre-
supuestos del Estado para 1978, incluia una partida
destinada a las Diputaciones y, por lo que se referia
a Catalufia, a la Generalidad provisional. Consiguien-
temente, precisa el escrito de alegaciones, en el mo-
mento en que las Diputaciones reciben la competencia
para aprobar los planes provinciales, resultaba evidente
gue la voluntad del legislador apuntaba a establecer
un peculiar sistema de planeamiento de obras y ser-
vicios en el ambito territorial de Catalufia. En suma,
la competencia para aprobar los planes provinciales [ue
delegada a las Diputaciones Provinciales, a excepcién
de las catalanas Y asi viene a corroborarlo el articulo 2
del Real Decreio 2705/1978, en cuya virtud el plazo
de tres meses a que hacia referencia el Real Decre-
to 688/1978 —que se concedid a las Diputaciones para
aprobar por vez primera los planes— se computaria
a parlir del 7 de septiembre de dicho ano, esto es, la
fecha en que entr6 en vigor el Real Decreto 2115/1978,
de 26 de julio, de transferencia de competencias en ma-
teria de interior, turismo, actividades molestas, insa-
lubres, nocivas y peligrosas, y transporte.

Pues bien, prosigue la Abogada de la Generalidad,
aun cuando pese a todo lo dicho ain se sostuviese que
el Estado traspasé a todas las Diputaciones la compe-
tencia para aprobar los planes provinciales, nada obsta
a que rmediante el Real Decreto 2115/1978 se procediera
al rescate de esa competencia y se otorgase a la Ge-
neralidad, dado que, en esa situacidn preconstitucional,
ni las Corporaciones Locales tenian autonomia, ni sus
atribuciones eran indisponibles, sino que, antes al con-
trario, el Estado podia otorgarias o recuperarlas. Es
justamernte en relacién con esie contexio como debe
ser interpretado el alcance del su articulo 2, cuyo tenor
literal reza asf:

«Articulo 2. Para la debida coordinacion en Cata-
lufia de la actividad de la Administracién Civil del Es-
tado, la Generalidad y las Entidades Locales, se tendra
en cuenta lo siguiente:

1. Todas las funciones de la Comisién Nacional de
Colaboracién del Estado con las Corporaciones Locales
que lleve a cabo en relacién con las de Catalufia se
efectuardn a través de la Generalidad.

2. La Generalidad de Catalufia confeccionard y
aprobard un Plan Unico de Obras y Servicios para su
territorio. La gjecucion del Plan corresponderd a la Ge-
neralidad de Catalufia, quien podrd encomendarla a las

correspondientes entidades locales previa solicitud de
las mismas y justificacién de tener capacidad de gestion
y medios econdmicos para ello

La aportacién de la Administracion del Estado a la
realizacidn de dicho Plan se librard a la Generalidad
de Catalufia, a quien corresponderd su distribucidn con-
forme al Plan.

3. Sewanslieren a la Generalidad las [unciones que
en relacién con el nimero anterior corresponden a as
Corporaciones Locales de Barcelona, Gerona, Lérida
y Tarragona »

Asi pues, merced a esta disposicién, el Estado tras-
paso a la Generalidad la totalidad de potestades y fun-
ciones en esta materia, esto cs, no solamente la facultad
de aprobar el plan de obras y servicios, sino también
la de redactar v aprobar las normas a las que debia
sujeiarse dicho plan. En definitiva, las Dipulaciones
nunca recibieron las competencias para aprobar un
plan provincial, razén por la cual los fondos de los Pre-
supuestos Generales del Estado destinados a obras y
servicios municipales fueron transferidos integramente
a la Generalidad, sin que en Cataluia recibieran las
Diputaciones ninguna partida a tal propésito.

B) Ensegundo término, afirma la representacion de
la Generalidad que dicho sistemna en absoluto se vio
modificado con motive de la aprobacidén de la Ley de
Bases de Régimen Local. En efecto, una vez recogida
en su arliculo 36.2 b) la figura del Plan provincial de
cooperacion a las obras y servicios de competencia mu-
nicipal, se apresura a salvar la peculiaridad vigente en
Catalufa al anadir: «Sin perjuicio de las competencias
reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de las an-
teriormente asumidas y ratilicadas por éstos, la Comu-
nidad Auténoma asegura en su territorio la coordina-
cién de los diversos Planes provinciales de acuerdo con
lo previsto en el articulo 59 de esta Ley» En conse-
cuencia, con esta disposicién venia a admitirse que la
facultad coordinadora comiin a todas las Comunidades
Auténomas puede verse ampliada cuando asi se prevea
en los propios Estatulos o en las normas preautond-
micas de transferencia de competencias. Esta lectura
del precepto es, ademads, la que cabe inferir de los de-
bates parlamenlarios, cuya relevancia en cuanto ins-
trumento para conocer la voluntad del legislador ya ha
sido sefalada por el Tribunal Constitucional
(STC 76/1983, fundamento juridico 2} En efecto, la
clausula «sin perjuicio», que no aparecia en la redaccion
inicial del Proyecto de Ley, fue el producto de una en-
mienda transaccional presentada en Comisién por el
Grupo Parlamentario Socialista, en cuya defensa se re-
conocié abiertamente que con la misma no se pretendia
sino preservar el peculiar régimen nacido de la legis-
lacién preestatutaria vy que el propio Estatuto habia ve-
nido a ratificar. Régimen peculiar en cuya virtud, ex-
cediendo netamente a una mera competencia de coor-
dinacién en los términos en que ha sido definida por
la jurisprudencia constitucional —y, sefialadamente, en
el [undamento juridico 20.¢} de la STC 214/1989—, se
reconoce a la Generalidad {a capacidad de elaboracién,
decision y ejecucion de los planes,

Y, a mayor abundamiento, debe recordarse —argu-
menta la Abogada de la Generalidad— que el articulo 36
de la Ley de Bases de Régimen Local no establece un
listado de competencias bdsicas v de aplicacién uni-
forme a todas las Diputaciones, sino que, interpretado
a la luz de los criterios fijados en el articulo 2 de la
reiterada Ley se limita a [jjar un elenco de materias
de interés local en las que la legislacién sectorial ha
de reconocer algun tipo de competencias.
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C) Entrando ya en otro orden de cuestiones, con-
tintia el escrito de alegaciones negando que dicho ré-
gimen especifico lesione la garantia institucional de la
autonomia local. Pues, como ya se afirmara en la
STC 32/1981 (fundamento juridico 3), el legislader
-0ra ¢l estatal, ora el autondmico— puede incidir en
tal ambito, siempre y cuando la institucién resulte «re-
cognoscibles segin la «imagen que de la misma tiene
la conciencia social en cada tiempo y lugar», Y, cier-
tamente, al abordar los antecedentes histéricos se cons-
1atd que los planes provinciales no eran inicialmente
sino planes cstatales de circunscripcién provincial,
mientras que, cuande por vez primera se establecié que
{fueran las Diputaciones las que aprobasen los planes
—Real Decreto 688/1978—, en ese mismo ano fue la
Generalidad quien, de acuerdo con el Decre-
to 2705/1978, aprobd los planes provinciales. Asi, pues,
en la imagen que sobre las Diputaciones tenia la con-
ciencia social no podia verse como competencia de las
mismas la aprobacién de los planes, ya que siempre
habia sido una actividad residenciada en sede estatal.
Por lo demds, subraya la representacion de la Gene-
ralidad que esa misma STC 32/1981 se¢ salvaba expre-
samente la competencia de aquélla para elaborar el
Plan Unico de Obras y Servicios.

Aduce, de otra parte, que no es de recibo entender
gue al Estado corresponde la definicién de la garantia
institucional bdsica de las Diputaciones Provinciales,
pues, de esto aceptarse, es claro que se desnaturalizaria
la propia finalidad de esta garantia, al pasar a depender
la misma de la voluntas legis, no de la Constitucién.
La garantia, en suma, opera también, naturalmente,
frente al legislador estatal, de modo que ésta ha de dis-
tinguirse de la competencia para regular las bases del
régimen local. Sentado los anterior, continda el escrito
de alegaciones sefialando que la legislacion catalana
respeta la autonomia presupuestaria de las Diputacio-
nes, habida cuenta de que no se atiene al limite es-
tablecido por la STC 27/1987, segtn el cual no se puede
«privar a las Diputaciones Provinciales de la potestad
de elaborar y aprobar sus presupuestos bajo su exclu-
siva responsabilidad». Pues cosa bien distinta a que se
le sustraiga esta competencia es que pueda haber li-
mitaciones a su capacidad de presupuestacion. De he-
cho, en el fundamento juridico 12 de la STC 150/1990,
el Tribunal ya ha indicado que los articulos 140 y 142
de la Constitucion «no prescriben, con alcance general,
que los ingresos gue perciban las entidades locales en
concepto de participacion de los tributos del Estado
o de las Comunidades Auténomas hayan de quedar a
la entera y libre disponibilidad de aquellas Corpora-
ciones». Por tanto, el principio de autonomia local no
debe entenderse como una libertad absoluta para la dis-
posicién del gasto o para la elaboracién de sus pre-
supuestos, sino que los entes locales pueden ver con-
dicionadas sus facultades dispositivas por elementos
exdgenos. En este contexto, resulta evidente que en
nada menoscaba dicha autonomia la exigencia de que
las cantidades que las Diputaciones destinen a financiar
obras y servicios municipales deban canalizarse nece-
sariamente a través del Plan Unico de Obras y Servicios.

Pero es que, de otra parte, no puede dejarse de re-
sefiar que las Diputaciones no carecen enteramente de
competencias en relacién con el Plan Unico, dado que
el articulo 7 de la propia Ley 23/1987 permite a las
Diputaciones participar en su elaboracién a través de
la Comisién de Cooperacién Local, que es precisamente
el drgano encargado de {ormular anualmente el pro-
yecto del Plan. Y, en fin, si a todo lo expuesto se anade

14

que la configuracion de la Diputacién Provincial en la
Constitucién no es uniforme, lo que también justificaria
la opcibn elegida por el legislador cataldn, se hace evi-
dente que las normas cuestionadas se ajustan a la Cons-
titucién.

8. Con fecha 31 de julio de 1992, se registrd escrito
de la Diputacion Provincial de Barcelona en cuya virtud
solicitaba se le tuviera por personada en el proceso y
se le diera traslado de las actuaciones a fin de formular
alegaciones en el plazo de quince dias. Mediante pro-
videncia de 7 de agosto de 1992, la Seccidn de Vaca-
ciones acordé dar traslado del anterior escrito a las
partes personadas en el proceso al objeto de que, en
¢l plazo coman de cinco dias, expusieren lo que es-
timasen procedente acerca de lo solicitado por la Di-
putacién Provincial de Barcelona. Una vez efectuadas
las alegaciones pertinente, el 14 de octubre de 1992
recayo Auto en el que se acordé no acceder a la per-
sonacién de la Diputacion de Barcelona.

9. Por providencia de 23 de septiembre de 1992,
la Seccién Cuarta acordd oir a las representaciones pro-
cesales del Parlamento v del Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Catalufia para que, en el plazo de diez
dias, expusieren lo que estimasen procedente acerca de
la acumulacién —pedida por el Abogado del Estado vy
el Fiscal General del Estado en sus escritos de alega-
ciones— de la presente cuestién ndmero 1576/1992 con
los recursos de inconstitucionalidad niimeros 54 1/1988,
579/1988 y 568/1989; asimismo se acordd dar audiencia
a don Luis Fernandez Fernandez-Madrid, Comisionado
de los Senadores que promovieron el primero de los
recursos mencionados,

10. El 26 de octubre de (992 tuvo entrada en el
Registro General de este Tribunal un escrito del Pre-
sidente de la Seccién Quinta de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Catalufia al que se acompafaba, junto al testimonio
del correspondiente procedimiento, el Auto de la re-
ferida Seccidn, de 14 de septiembre de 1992, en el que
se acordaba plantear cuestion de inconstitucionalidad
acerca de la posible infraccion de lo dispuesto en los
articulos 149.1.18.* de la Constitucidn, 36.1, aparta-
dos a) y b), y 36.2.a) de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases de Régimen Local, por parte
de los articulos 9.1.a) v 10.2 ¢} de la Ley del Parlamento
de Cataluna 5/1987, de 4 de abril, y del articulo 2, apar-
tados l.¢) 2 y 3, de la Ley del Parlamento de Cata-
luna 23/1987, de 23 de diciembre, en la redaccién que
le dio la Disposicién adicional vigésima primera, 2, de
laiey 13/1988, de 31 de diciembre.

La cuestién trae causa del recurso contencioso-ad-
ministrativo interpuesto por la Diputacién de Barcelona
contra el Decreto de la Generalidad de Cataluna 9/1991,
de 22 de enero, por el que se aprobaron las normas
reguladoras del Plan Unico de Obras y Servicios de Ca-
talufia, afio 1991, y sus bases de ejecucidn, asi como
contra el Acuerdo del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Catalufia, de 8 de abril de 1991, que de-
sestima el recurso de reposicién deducido contra aquel
Decreto.

Mediante providencia de 15 de junio de 1991, la Sec-
cién acordé oir al Ministerio Fiscal y a las partes acerca
de la pertinencia de plantear cuestion de inconstitu-
cionalidad respecto de la posible contradiccién de los
preceptos antes mencionados con lo dispuesto en el ai-
ticulo 149.1.18% CE y en el articulo 36.2.qj de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladara de las Bases de




5.1.C. 109/1998, 21 mayo

BJC 206 {1998)

Régimen Local. La Diputacién Provincial de Barcelona
considerd pertinente el planteamiento de la cuestién no
s6lo en relacién con los preceptos propuestos por la
Sala, sino también respecte de sus conexos, pero solo
en el caso de que aquélla no entendiese aplicable la
clausula de prevalencia. También se mostré partidario
del planteamiento el Fiscal, en tanto que el Letrado de
la Generalidad sostuva improcedencia de la cuestién,

En el Auto de planteamiento de la cuestién, el Tri-
bunal proponente reitera la argumentacién ya vertida
en la cuestidon de inconstitucionalidad ndme-
ro 1576/1992, a la que se hizo referencia en el Ante-
cedente 1 de la presentie Sentencia.

11. La Seccién Tercera, por providencia de [l de
noviembre de 1992, acordd admitir a tramite la cuestién
planteada, turnada con el nimero 2567/1992; dar tras-
lado de las actuaciones recibidas, conforme establece
el articulo 37.2 LOTC, al Congreso de los Diputados
y al Senado, as{ como al Parlamento y Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalua, por conducto de sus
respectivos Presidentes, al Gobierno, por conducto del
Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del Estado
al objeto de que, en el improrrogable plazo de quince
dias, pudieran personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimasen pertinentes; oir a las partes
mencionadas y al Comisionado don Luis Ferndndez
Ferndndez-Madrid para que, en el mismo plazo, expu-
sieran lo que estimasen pertinente acerca de la acu-
mulacién de la presente cuestién con la nime-
ro 1576/1992, y ambas con los recursos de inconsti-
tucionalidad, ya acumulados, nimeros 541/1988,
579/1988 v 568/1989, y con el conllicto de competencia
niimero 2480/1990; y, por tiltimo, publicar la incoacién
de la cuestién en el «Boletin Oficial del Estado».

12 El 24 de noviembre de 1992, se registré en el
Tribunal escrito del Fiscal General del Estado en el que,
tras dar por reproducido lo que se informé respecto
de ia cuestion de inconstitucionalidad 1576/1992, es-
timo procedente la acumulacion de todos los procesos
mencionados en la providencia de 11 de noviembre de
1992

13. Bl Presidente del Senado, por escrito registrado
el 26 de noviembre de 1992, interesé se tuviera por
personada a dicha Camara y por ofrecida su colabo-
racién a los efectos del articulo 88.1 LOTC. Mediante
escrito registrado el 30 de noviembre, el Presidente del
Congreso comunico el Acuerdo de la Cdmara de no per-
sonarse en el procedimiento.

14. El Abogado del Estado evacué el tramite con-
feride mediante escrito registrado el 2 de diciembre de
1992, en el que reitera la argumentacioén ofrecida en
igual tramite con ocasién de la cuestién de inconsti-
tucionalidad numero 1576/1992, consignada en el An-
tecedente ntimero 4 de esta Sentencia. No obstanie, en
relacién con la doctrina constitucional entonces invo-
cada para resaltar la sumision del legislador autond-
mico a las bases estatales de régimen local, afade que
también puede ser de interés la doctrina de la
STC 151/1992, en cuanto razona con caracter general
que es inconstitucional una ley autonémica que con-
tradice lo dispuesto «en la paralela ley basica estatal»
dictada legitimamente

En otrosi de su escrito de alegaciones solicita se
acuerde la acumulacién de la presente cuestion y la
numero 1376/1992 a los recursos ntimeros 541/1988,
579/1988 y 568/1989, ya acumulades. Por el contrario,

se opone a la acumulacidn del conflicto positive de com-
petencia numero 2480/1990, ya que éste carece de la
conexion exigida por el articulo 83 LOTC para justificar
la acumulacién, la cual podria desdibujar el problema
planteado en los tres recursos y las dos cuestiones.

15. Con fecha 4 de diciembre de 1992 se registré
el escrito de alegaciones del Parlamento de Catalufia
en el que se reproducia idéniica argumentacion que la
vertida respecto de la cuestion de inconstitucionalidad
namere 1576/1992, a la que hicimos referencia en el
Antecedente ntimero 6 de esta Sentencia. En otrosi, so-
licita la acumulacién de la presente cuestion a todos
los procesos mencionados en la providencia de 1} de
noviembre de 1992.

16. La Abogada de la Generalidad formuld sus ale-
gaciones por escrito que se regisird el 4 de diciembre
de 1992. En el mismo, ademnds de reproducir los ra-
zonamientos en gue fundamentd la constitucionalidad
de las normas debatidas respecto de la cuestién de in-
constitucionalidad ntmero 1576/1992, anade nuevas
consideraciones con las que pretende subrayar que di-
cha normativa en absoluto vulnera la avtonomia pre-
supuestaria de las Diputaciones Provinciales catalanas

A 1al propésito sefiala que, histéricamente, la finan-
ciacidn de los planes de obras y servicios ha respondido
siempre a un sistema de corresponsabilidad, puesto
que, junto al Estado, también participaban en aquélla
las Diputaciones y Municipios. Asi, el articulo 257 .6 del
Decreto de 24 de junio de 1935, por el que se aprobd
el texto refundido de la Ley de Régimen Local, esta-
blecia que las Diputaciornes debian invertir en los planes
la cantidad que sefalase ¢l Ministerio de la Goberna-
cién, mientras que la base 47 de la Ley 41/1975, de
Bases de Régimen Local, disponia que el plan se fi-
nanciarfa con fondos estatales, con las aportaciones de
los Municipios, asi como con las asignaciones fijadas
por la Diputacién. También el Real Decreto 688/1978
previé que en su financiacion, ademads del Estado, con-
tribuyesen «los Ayuntamientos y deméas entes locales»
(art. 2), precisando, inchiso, en su articulo 6, que la
participacion de las Corporaciones Locales seria «como
minimo la mitad de la suma de la subvencién del Estado
y del crédito concedido a dichas Corporaciones por el
Banco de Crédito Local de Espafan.

Ya en la eiapa postconstitucional, el Real Decre-
to 1673/1981, por el que se aprobd el nuevo régimen
de planes provinciales de obras y servicios, mantuvo
tal cardcter obligatorio, disponiendo a tal respecto su
articulo 2.2: «Las aportaciones de las Diputaciones y
Ayuntamientos para la financiacion de los proyectos de
obras y servicios incluidos en el Plan alcanzaran, al
menos, una cuantia igual al 125 por 100 de la subven-
cién del Estado y de sus Organismos auténomos». Y,
en fin, el Real Decreto 561/1990, de 4 de mayo, sobre
medidas provisionales del régimen de {inanciacion de
la cooperacién econdmica local del Estado, en relacion
con las Diputaciones, hace referencia en su articulo 1.1
a la posibilidad de «obtener la reduccion de sus apor-
taciones obligatorias a la [inanciacién de los Planes Pro-
vinciales de Cooperacidn a las obras v servicios de com-
petencia municipal...»

Por tanto, prosigue la Abogada de la Generalidad,
de esta normativa cabe inferir sin ningin género de
dudas que, respecto de las Diputaciones de «régimen
general», es el Estado quien fija las aportaciones obli-
gatorias que deben efectuar a los planes de obras y ser-
vicios. Ahora bien, en el caso de Catalufia, habida cuen-
ta de que es la Generalidad la titular de la competencia
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normativa sobre fa materia, a ella corresponde también
la aprobacién de las normas reguladoras de la finan-
ciacién del Plan Unico. Asi, pues, todas las Diputaciones
estdn obligadas a participar en la financiacion de los
planes, pero, mientras que para la de «régimen general»
las aportaciones son determinadas por el Estado, cuan-
do de las catalanas se trata es la Generalidad la com-
petenie para proceder a su fijacion. No debe, en efecto,
olvidarse que, cuando le fue transferida la competencia
integra en relacién con el Plan Unico, se determiné que
la aportacidn del Estado a la realizacién del plan se
libraria a la Generalidad; de tal modo que el sistema
de financiacién vigente (Estado, Diputaciones y Muni-
cipios) mantuvo su cardcter tripariito, si bien la Ge-
neralidad se subrogé en la posicién del Estado. En este
contexto, la Generalidad opté inicialmente por no in-
troducir un modelo propio v peculiar de financiacion,
sino aplicar el que operaba en el resto de Espana, al
que explicitamente se remitian los diversos Decretos
de convocataria del Plan Unico. No quiere decirse que,
con este modo de proceder, la Generalidad no regulase
la materia y que, ante ese vacio, entrase en juego la
cliusula del articulo 149.3 CE, sino que clegia seguir
el modelo estatal, lo cual no deja de ser una opcién
legislativa perfectamente constitucional. En consecuen-
cia, durante este perfodo, las obligaciones financieras
de las Diputaciones catalanas respecto del Plan Unico
cran idénticas a las que pesaban sobre el resto de las
Diputaciones en relacidn con los planes provinciales
de obras y servicios, en cuanto que su cdlculo se de-
termina aplicando un porcentaje previamente determi-
nado por el Estado sobre la aportacién que el propio
Estado hacia a cargo de sus presupuestos.

Sin embargo, la Diputacidn de Barcelona fue pau-
latinamente disminuyendo las aportaciones que legal-
mente les correspondian, mientras que, paralelamente,
fue destinando los fondos que dejaba de aportar al Plan
Unico a su propio plan, llamado entonces «Plan de Ac-
cién Municipals. De ahi que se aprobase un propio sis-
tema de financiar el Plan Unico en la Ley 23/1987, cuyo
articulo 2.2 dice asi: «Las Diputaciones actualizardn
anualmente, como minimo, sus aportaciones, de acuer-
do con la ratio de variacién de sus recursos ordinarios.
Para el cilculo de dicha ratio entre dos anualidades,
se descontaran de la primera los recursos que havan
sido objeto de trapsferencia de acuerdo con la
Ley 5/1987, de 4 de abril, del Régimen Provisional de
las Competencias de las Diputaciones Provincialess.
Asi, pues, se disefid un sistema que no se basaba sobre
un porcentaje fijo y previamente determinado, sino que
dependia de la variacién —tanto positiva, como nega-
tiva— que experimentasen los recursos ordinarios de
las Diputaciones.

De otra parte, apunta la representacién de la Gene-
ralidad que, desde la convocatoria del Plan Unico para
el afo 1988 (Decreto 23/1988, de 29 de enero, modi-
ficado por el Decreto 310/1988, de 11 de octubre), el
mismo se instrumenta a través de un programa general
y de programas especificos de dmbito provincial, de-
termindndose por acuerdo entre la Generalidad y las
Diputaciones la parte de los recursos provinciales que
han de destinarse al programa general {art. 2.1), en
tanto que el resto se aplica a los programas especificos,
respecto de los cuales las Diputaciones elaboran «las
correspondientes propuestas, as{ como los criterios de
seleccidn y distribucions (art. 2 2). Y ha sido, precisa-
mente, este sistema de fijacién «par acuerdo» de la parte
que debe destinarse al programa general el que fue re-
frendado por la cuestionada Disposicién adicional vi-
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gésimo primera, 2, de la Ley 13/1988, que afade al ar-
ticulo 2.2 de la Ley 23/1987, el siguiente péarrafo: «Por
acuerdo entre la Generalidad y las Diputaciones Pro-
vinciales se puede determinar la parte de los Recursos
Provinciales que se han de aplicar al programa general
del Plan Unico de Obias y Servicios y la parte destinada
a financiar programas especificos de ambito provincial
a que se refiere el articulo 1.3

En definitiva, lo anteriormente expuesto no viene sina
a ratificar que la autonomia presupuestaria de las Di-
puiaciones no resulla en absolulo alectada, interesando,
por tanto, la representacién de la Generalidad que se
desestime integramente la cuestion planteada. Median-
te otrosi solicita la acumulacién de todos los procesos
citados en la providencia de 11 de noviembre de 1992,

17. Por Auto de 9 de marzo de 1993, ei Pleno del
Tribunal acordo, de una parte, acumular la cuestién
de inconstitucionalidad registrada con el name-
10 2567/1992 a la registrada con el nimero 1576/1992;
y, de otro lado, decidié denegar la acumulacién de di-
chas cuestiones de inconstitucionalidad y del conflicto
positivo de competencia 2480/1990 a los recursos de
inconstitucionalidad acumulados ntmeros 541/1988,
579/1988 v 568/1989

18. El 5 de mayo de 1993, se registrd en este Tri-
bunal un escrito del Presidente de la Seccidn Quinta
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribu-
nal Superior de Justicia de Cataluda al que se acom-
paiaba, junto al testimonio del correspondiente pro-
cedimiento, el Auto de la referida Seccién de 29 de mar-
z0, en ¢l que se acordaba plantear cuestién de incons-
titucionalidad acerca de la posible infraccion de lo dis-
puesto en los articulos 149.1.18* de la Constitucién,
36.1, apartados a) y b), y 36.2.a) de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local,
por parte de los articulos 9.}.a) v 10.2.¢) de la Ley del
Parlamento de Cataluiia 5/1987, de 4 de abril, v del
articulo 2, apartados t.c), 2 y 3, de la Ley del Parla-
mento de Catalufa 23/1987, de 23 de diciembre, en la
redaccion que le dio la Disposicién adicional vigésima
primera, 2, de la Ley 13/1988, de 3! de diciembre.

La cuestién trae causa del recurso contencioso-ad-
ministrativo interpuesto por la Diputacién de Barcelona
conira ‘el Decreto de la Generalidad de Catalu-
fa 168/1991, de 30 de julio, por el que se aprobaron
las normas reguladoras del Plan Unico de Obras y Ser-
vicios de Catalufia, anos 1992-1995, y sus bases de eje-
cucidn, asl como contra el Acuerdo del Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia, de fecha 28 de
octubre de 1991, que desestimé el recurso de reposicién
deducido contra aquel Decreto,

Por providencia de 7 de diciembre de 1992, la Sec-
cidn acordd oir al Ministerio Fiscal y a las partes acerca
de la pertinencia de plantear cuestiéon de inconstitu-
cionalidad respecto de la posible contradiceién de los
preceptos anteriormente citados con lo establecido en
el articulo 149.1.18.% CE y 36.2.0) de la Ley 7/1985,
reguladora de las Bases de Régimen Local En tanto
que la Generalidad estimé que no debia promoverse
la cuestién, el Fiscal y la representacién del ente local
consideraron procedente su planteamiento respecto de
los articulos propuestos por la Sala y sus conexos, si
bien la Diputacidn sélo para el caso de que el érgano
judicial no entendiese aplicable la cldusula de preva-
lencia,

En el Auto de planteamiento de la cuestion, el Tri-
bunal proponente reitera los razonamientos que va pu-
siera de manifiesto en relacién con la cuestién de in-
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constitucionalidad nimere 1576/1992, y que quedaron
recogidos en el Antecedente nimero 1 de esta Senten-
cia,

19. La Seccién Tercera, por providencia de 25 de
mayo de 1993, acordd admitir a tramite la cueslidn,
registrada bajo el nimero 1404/1993; dar traslado de
las actuaciones recibidas, conforme establece el artf-
culo 37.2 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Se-
nado, asi como al Parlamento y al Conscjo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufa, por conducto de sus
respectivos Presidentes, al Gobierno, por conducto del
Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del Estado
al objeto de que en el improrrogable plazo de quince
dias, pudieran personarse en el proceso y [ormular las
alegaciones que considerasen pertinentes; y, finalmen-
te, publicar la incoacién de la cuestion en el «Boletin
Oficial del Estadon.

20. EI escrito de alegaciones del Fiscal General del
Estado tuvo entrada en el Registro de este Tribunal el
18 de junio de 1993, en el cual, tras dar por reproducido
el escrito de alegaciones presentado respecto de la cues-
lién de inconstitucionalidad 1576/1992, solicité su acu-
mulacién y, en su caso, la de ambas cuestiones a los
recursos de inconstitucionalidad numeros 541/1988,
579/1988 v 568/1989, ya acumulados.

21. El Abogado del Estado evacud el trdmite por
escrito registrado el 25 de junio de 1993, donde se rei-
tera la argumentacion ofrecida con motive de la cues-
{ién de inconstitucionalidad numero 1576/1992. Me-
diante otrosi, interesd ia acumulacién de la presente
cuestién a las ya acumuladas ndmeros 1576/1992 y
2567/1992.

22. El Presidente del Congreso de los Diputados,
por escrito registrado el 25 de junio de 1993, comunico
el Acuerdo de la Camara de no personarse en el pro-
cedimiento.

23. FElescrito de alegaciones del Gobierno de la Ge-
neralidad de Catalufa se registré en este Tribunal el
30 de junio de 1993 Tras solicitar que se dieran por
reproducidas las alegaciones presentadas en la cuestion
numero 2567/1992, interesd, medianie otrosi, la acu-
mulacién de la presente a las ntmeros 1576/1992 vy
2567/1992, ya acumuladas.

24  El Parlamento de Catalufia, por su parte, evacud
¢l tramite conferido por escrito que tuvo entrada en
el Regisiro General de este Tribunal el 6 de julio de
1993, en el cual se reiteran las alegaciones ya vertidas
respecto de las cuestiones 1576 y 2567/1992

25. Mediante Auto de 13 de julio de 1993, el Pleno
acordé la acumulacidn de la cuestidn nume-
ro 1404/1993 a las ya acumuladas registradas con los
nimeros 1576/1992 y 2567/1992

26. El 5 de agosto de 1993 fue registrado en este
Tribunal un escrito del Presidente de la Seecién Quinta
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribu-
nal Superior de Justicia de Catalufia al que se acom-
paiaba, junto al testimonio del correspondiente pro-
cedimiento, el Auto de la referida Seccion de 27 de abril
de 1993, en el que se acordaba plantear cuestion de
inconstitucionalidad acerca de la posible infraccidn de
lo dispuesto en los articulos 149.1.18 7 CE, 36.1, apar-
tados a} v b), y 36 2.a) de la Ley 7/1985, de 2 de abril,

reguladora de las Bases del Régimen Local, por parte
de los articulos 9.1.a} v 10.2 ¢/ de la Ley del Parlamento
de Catahuita 5/1987, de 4 de abril, y del articulo 2, apar-
tados f.¢), 2 v 3, de la Ley del Parlamento de Cata-
luria 23/1987, de 23 de diciembre, en la redaccién que
le dio la Disposicion adicional vigésima primera, 2, de
la ley 13/1988, de 31 de diciembre.

La cuestidn trae causa del recurso contencioso-ad-
ministrativo namero 124/1992 interpuesto por la Ge-
neralidad de Catalufia contra el Acuerdo de la Dipu-
tacién Provincial de Barcelona, de fecha 19 de diciem-
bre de 1991, por el que se aprobaron delinitivamente
las normas reguladoras del Plan de Cooperacion y Asis-
tencia Local de {992-1993, asi como la subsiguiente
convocatoria del mismo.

Por providencia de 17 de {ebrero de 1993, la Seccidn
acordd oir al Ministerio Fiscal v a las partes para que,
en término comun de diez dias, pudieran alegar acerca
del planteamiento de cuestién de inconstitucionalidad
respecto de los preceptos anjeriormente mencionados.
Considerada impertinenie su promocion por la Gene-
ralidad, el Ministerio Fiscal y la representacion de la
Diputacién estimaron procedente extender su plantea-
miento & aquellos olros preceptos anexos a los propues-
tos por la Sala, si bien aquélla sélo subsidiariamente
en el supuesto de que el 6rgano judicial no entendiese
aplicable la clausula de prevalencia

En el Auto de planteamiento de la cuestion, el Tri-
bunal proponente reproduce idéntica argumeniacién a
la contenida en el Autlo que dio origen a la cuestién
nimero 1576/1992, y que [ue sintetizada en el Ante-
cedente nimero 1.

27. Mediante providencia de 21 de septiembre de
1993, la Seccién Cuarta acordd admitir a tramile la
cuestién, registrada con el namero 2607/1993; dar tras-
lado de las actuaciones recibidas, segtn establece el
articulo 37.2 LOTC, al Congreso de los Diputados v al
Senado, asi como al Parlamento vy al Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufa, por conducto de sus
Presidentes, al Gobierno, por conducto del Ministerio
de Justicia, v al Fiscal General del Estado al objeto de
que, en el plazo comun e improrrogable de quince dfas,
pudieran personarse en el proceso y formular las ale-
gaciones que estimaren convenientes; oir a las partes
para que, en el mismo plazo, expusieran lo que {uvieran
por periinente en relaciéon con la acumulacién de la
presente cuestiéon con las ya acumuladas nime-
ros 1576/1992, 2567/1992 y 1404/1993; vy, por ultimo,
publicar la incoacion en el «Boletin Oficial del Estado»
v en el «Diario Oficial de la Generalidad de Catalunan.

28. En escrito registrado el 7 de octubre de 1993,
¢l Presidente del Congreso de los Diputadoes da traslado
del Acuerdo de la Mesa por el que se comunica que
la CAmara no se personard en el procedimiento ni for-
mulara alegaciones. Asimismo, medianie escrito regis-
trado el 15 de octubre de 1993, el Presidente del Senado
traslada el Acuerdo de la Mesa por el que se ruega se
tenga por personada a la Cdmara y por ofrecida su co-
laboracién a los efectos del articuio 88.1 1L.OTC.

29. Por escrito registrado el 18 de octubre de 1993
el Abogado del Estado, en la representacién que legal-
mente oslenia, reiterd las alegaciones ya {ormuladas
respecto de la cuestiéon de inconstitucionalidad nime-
ro 1576/1992, las cuales aparecen sintetizadas en ¢l An-
tecedente nimero 4, solicitando la acumulacién de la
presente cuestion a las ya acumuladas ndme-
ros 1576/1992, 2567/1992 y 1404/1993
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30. El Parlamento de Catalufia evacud el tramite
corferido mediante escrito registrado en la misma [echa
que el recién reseflado. Una vez reproducida idéntica
argumentacién con que fundamentd su escrito de ale-
gaciones en relacion con la cuestién de inconstitucio-
nalidad nitmero 1576/1992, pone de manifiesto que no
se opone a la acumulacidn de las diversas cuestiones,
dada la evidente conexién material existente entre las
misma.

31 El escrito de alegaciones del Fiscal General del
Estado se registrd el 22 de octubre de 1993, aportando
copia del presentado en la cuestién de inconstitucio-
nalidad ntimero 1576/1992, cuyo contenido da por re-
producido a los efectos de la presenie cuestion. Interesa
del Pleno del Tribunal acuerde la acumulacion de am-
bas cuestiones, v, en su caso, a los recursos de incons-
titucionalidad niimeros 541/1988, 579/1988 y 568/1989.

32, La Abogada de la Gencralidad de Catalufia eva-
cud el tramite conferide por escrito registrado el 27
de octubre de 1993, Al mismo adjunta, en forma de
fotocopia, las alegaciones presentadas en la cuestidn
nimero 2567/1992, solicitando a este Tribunal que las
tenga por reproducidas en el presente proceso; asimis-
mo, entiende que resulta procedente la acumulacion de
las diversas cuestiones de inconstitucionalidad.

33. Mediante Auto de 3 de marzo de 1992, la Sec-
cidn Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa acordé
plantear cuestidn de inconstitucionalidad acerca de los
preceptos 9.1.a), 102.¢) y 103 de la Ley 5/1987, de
4 de abril, y los articulos 1 1, 14, 2.1¢), 2.2, 2.3. Dis-
posiciones transitorias segunda y tercera de la
Ley 23/1987, de 23 de diciembre, ambas de la Gene-
ralidad de Catalufia, por poder vulnerar los articu-
los 137, 141 y 147 de la Constitucién, v 36 1.a} v b)
y 36 2.a) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases de Régimen Local.

La cuestion trae causa de sendos recursos conien-
cioso-administrativos, que fueron acumulados, promo-
vidos por la Diputacién de Barcelona, El primero de
cllos interesaba con cardcter principal la nulidad de
pleno derecho del Decreto del Departamento de la Go-
bernacion de la Gereralidad de Catalufia 23/1988, de
29 de enero, de convocatoria del Plan Unico de Obras
y Servicios de Catalufia, afio 1988, y asimismo la Re-
solucion del Consejo Ejecutive de la Generalidad de
Cataluita de 28 de abril de 1988, por la que se acordaba
desestimar el recurso administrativo interpuesto por la
Diputacion contra el mencionado Decreto; interesaba,
asimismo, la nulidad del Decreto 78/1988, de 28 de mar-
zo, del mismo Departamento de la Generalidad, en
cuanto modificaba parcialmente el antedicho Decreto,
y la Resolucidn del Consejo Ejecutivo de la Generalidad,
de 13 de junio de 1988, por la que se acordaba de-
sestimar el recurso administrativo formulado contra
este dltimo Decreto. Por su parte, con el segundo re-
curso contenciose-administrativo impugnaba la Dipu-
tacién el Decreto del Departamento de la Gobernacién
de la Generalidad de Catalufna ntimero 310/1988, de
11 de octubre, complementario y de modificacidn del
Decreto 23/1988, de 29 de enero, de convocatoria del
Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia, afio 1988,
y conira la Resolucion expresa del Consejo Ejecutive
de la Generalidad por la que se acordd desestimar el
recurso administrativo previo interpuesto.

Concluido el procedimiento, la Seccidon acordd oir
al Ministerio Fiscal y a las partes acerca de la perti-
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nencia de plantear cuestion de inconstitucionalidad. La
parte actora sostuvo que, al vuinerar las Leyes auto-
némicas el bloque de la constitucionalidad, no era ne-
cesario el planteamiento de la cuestidn, toda vez que
era posible dictar Sentencia sobre el fondo dejando de
aplicar las normas legales contrarias a la Constitucién,
el Estatuto v la Ley reguladora de las Bases del Régimen
Local; para que, de plantearse, habria de ampliarse la
misma a otros preceptos conexos de las Leyes cues-
tionadas. A juicio de la Generalidad, tampoco es per-
tinente el planteamiento de la cuestion, pues los pre-
ceptos afectados se han dictado en ejercicio de las com-
petencias ya asumidas en el periodo preautonémico y
que el Estatuio vino posteriormente a ratificar, Por el
contrario, el Ministerio Fiscal se mostré favorable al
planteamiento de la cuestién,

En el Auto de planteamiento, el érgano proponente
comienza rechazando la sugerencia de la Diputacién
de Barcelona consistente en que dejase de aplicar los
preceptos cuestionados al vulnerar lo establecido en el
blogque de la constitucionalidad A su juicio, el hecho
de que se traten de disposiciones de rango legal pro-
mulgadas con posterioridad a la Constitucion le impone
necesariamente su planteamiento; méxime cuando tam-
poco entiende que sea procedente la acomodacion de
la normativa aplicable a la Constitucion por la via in-
terpretativa prevista en el niimero 3 del articulo 5 de
la LOPI.

Dicho esto, prosigue la Sala senalando que, para de-
terminar el exacto ambito competencial de los dos entes
en conflicto, ¢s necesario parlir de las competencias
de las Diputaciones que vienen reguladas en la
Ley 7/1985. A este respecto, recuerda que el articulo 1.2
de esta Ley reconoce que la provincia goza de auto-
nomia para la gestion de sus intereses; que el articu-
lo 4 1.} le atribuye la potestad de programacidén o pla-
nificacién; que se contempla como un limite a la coor-
dinacidn la autonomia de los entes locales (art. 10 1.3);
que el articulo 36 2.¢) le faculta para aprobar anual-
mente un plan provincial de cooperacién a las obras
y servicios de competencia municipal; y que, en fin,
el articulo 112 atribuye exclusivamente a la competen-
cia de las Diputaciones la facultad de elaborary aprobar
su presupueslo anual Unico Pues bien, los preceptos
cuestionados inciden en'la autonomia présupuestaria
provincial, pues les obligan a canalizar todas las in-
versiones a cfectuar en obras y servicios con cargo a
sus presupuestos a través del Plan Unico, E, incluso,
llegan a establecer unos minimos de participacién e in-
crementos anuales, por lo que esta regulacién puede
ser contraria a los articulos 137, 141 y 147 (sic) de la
Constitucién. Por otro lado, el articulo 1.1 de Ia
Ley 23/1987 priva implicitamente de contenido la {a-
cultad de la Diputacién, pues obliga a los municipios
a instrumentar la cooperacién econdémica para la rea-
lizacidn de las obras y servicios de competencia mu-
nicipal recogidos en la legislacién autonémica, prefe-
rentemente los de cardcter minimo y obligatorio. Y, fi-
nalmente, el drgano judicial entiende que cabe ampliar
el objeto de la cuestion a los articulos 10.3 de la
Ley 5/1987 y 1.4 de la Ley 23/1987, «por su conexién
a los preceptos ya enunciados dada la concreta refe-
rencia a las Diputaciones». En suma, las leyes auto-
némicas conllevan una evidente absorcién de las fa-
cultades que atribuyen a las Diputaciones la Ley de Ba-
ses de Régimen Local, sin que pueda servir para su
justificacidn la cldusula «sin perjuicio» recogida en el
articulo 36.2 a) de la antedicha Ley Pues la misma sdlo
abre la posibilidad de incluir en el mismo Plan aquellas
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otras obras y servicios cuya competencia corresponde
a la Generalidad, pero en modo alguno autoriza a en-
tender que sus atribuciones al respecto lleguen hasta
el extremo de anular las competencias de las Diputa-
ciones, vaciandolas por entero de contenido.

34, Mediante providencia de 1 de septiembre de
1993, la Seccién Cuarta acordo admitir a tramite la
cuestién planteada, que fue registrada con el nime-
ro 2752/1993; dar traslado de las actuaciones recibidas,
conforme establece el articulo 37.2 LOTC al Congreso
de los Diputados v al Senado, asi como al Parlamento
y al Consejo ejecutivo de la Generalidad de Cataluna,
por conducte de sus Presidentes, al Gobierno, por con-
ducto del Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del
Estado al objeto de que, en el plazo comun ¢ improrre-
gable de quince dias, pudieran personarse en el proceso
y formular las alegaciones que estimaren convenientes;
oir a las mismas partes para que, en igual plazo, ex-
pusieran lo que considerasen oportuno acerca de la acu-
mulacién de la cuestion con las ya acumuladas ndme-
ros 1576/1992, 2567/1992 vy 1404/1993, asi como con
la posteriormente planteada numero 2607/1993; y, por
iiltimo, publicar la incoacion de la cuestién en el «Bo-
letin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de la
Generalidad de Catalutias.

35. Por escrito registrado el 7 de octubre de 1993,
el Presidente del Congreso de los Diputados comunico
el Acuerdo de la Camara de no personarse en el pro-
cedimiento. El Presidente del Senado, por escrito re-
gistrado el 15 de octubre de 1993, interesé se tuviera
por personada a dicha Camara y por ofrecida su co-
laboracién a los electos del articulo 88.1 LOTC.

36. El Abogado del Estado evacud el trédmite con-
ferido mediante escrito registrado el 18 de octubre de
1993. En él, tras reiterar las alegaciones presentadas
en relacion con los preceptos legales objeto de las an-
teriores cuestiones planteadas, sostiene la constitucio-
nalidad de aquellas otras disposiciones gue son por vez
primera debatidas en la presente cuestion. Asi, en lo
referente al articulo 10.3 de la Ley 5/1987 («En cual-
quier caso, las aporlaciones de las Diputaciones se in-
vertiran en beneficio del respectivo ambito territorial»),
apunia que en modo alguno puede compartirse la apre-
ciacion del 6rgano judicial proponente segiin la cual
la norma es inconstilucional «por conexion (. ) dada
la concreta referencia a las Diputaciones». De acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 39.1 LOTC, continua el
Abogado del Estado, resulta evidente que de [a incons-
titucionalidad del articulo 2, apartados l.c), 2 y 3, de
la Ley 23/1987 no dimana la inconstitucionalidad del
articulo 103 de otra Ley distinta, la Ley 5/1987. Ni si-
quiera suponiendo la inconstitucionalidad de los arti-
culos 9.1.4) y 10.2.¢c) de ia Ley 5/1987 cabria entender
inconstitucional el citado articulo, toda vez que las
aportaciones de las Diputaciones ai Plan Unico podrian
ser voluntarias, y eso seria perfectamente conciliable
con que el legislador catalin garantizase su inversion
en beneficio de la provincia correspondiente.

En lo que atafie al articulo 1.1 de la Ley 23/1987,
considera el Abogado del Estado que el preceplo se li-
mita a definir en términos generales la funcion del Plan
Unico de Obras y Servicios de Catalufia de manera per-
fectamente compatible con los articulos 36 v 39 de la
Ley de Bases de Régimen Local y con los articulos 137,
141 y 142 CE. Tampoco cabe apreciar inconstitucio-
nalidad alguna en el articulo 1.4 de la Ley 23/1987 por
las mismas razones aludidas en relacién con ¢l articu-

lo 10.3 de la Ley 5/1987, ya que aquél es un innecesario
recordatorio de lo dispuesto en el (ltimo precepto men-
cionado.

Por el contrario, estima que la Disposicién transitoria
segunda de la Ley 23/1987 debe ser declarada incons-
titucional al extenderse a clia necesariamente la incons-
titucionalidad del articulo 2 de la misma Ley. Entiende,
por ianto, que la norma vulnera el articulo 149.1.18°
CE, al no respetar las normas bdsicas establecidas en
el articulo 36 (apartados 1.a), 1.5} y 2.a) de la Ley re-
guladora de las Bases de Régimen Local), asi como los
articulos 137, 141 vy 142 CE por atentar contra la au-
tonomia [inanciera —especialmente presupuestaria—
de las Diputaciones Provinciales catalanas. Por dltimo,
considera que la Disposicién transitoria tercera de la
Ley 23/1987 es inocua desde el punio de vista cons-
titucional, al limitarse a establecer en favor de las en-
tidades municipales una abstracla garantia respecto a
la financiacién por parte del Plan Unico de determi-
nadas obras y servicios municipales. No parece, pues,
que esta disposicion lesione ninguna base del régimen
local, ni precepto constitucional alguno gue ampare la
autonomia provincial.

En atencién a lo expuesto, interesa se declare la in-
constitucionalidad del articule 2, apartados l¢), 2 y 3
—estos dos ultimos modificados por la Disposicion adi-
cional vigésima primera, 2, de la Ley 13/1988-, y de
la Disposicion transitoria segunda de la Ley 23/1987,
de 23 de diciembre. Y, mediante otrosi, solicita la acu-
mulacién de la presente cuestidn, junto con la nume-
ro 2607/1993, a las ya acumuladas ndmeros 15376/1962,
2567/1992 v 1404/1993.

37. El escrito de alegaciones del Parlamento de Ca-
talufia se registrd el 21 de octubre de 1993 En el mismo
solicitaba se desestimase integramente la cuestién plan-
teada, dando por reproducidas las consideraciones ya
expuestas en relacién con las anteriores cuestiones.
Pues, si bien es cierto que ésta es la primera vez que
se dudaba de la constitucionalidad de los articulos 1.1
v 14, asi como de las Disposiciones transitorias segun-
da y tercera de la Ley 23/1987, no es menos verdad
gue, con su impugnacion, no viene sino a insistirse en
el fundamento dltimo de las cuestiones ya acumuladas,
a saber, que es el principio unificador del Plan el que
se considera contrario al orden constitucional Median-
te otrosi, solicita la acumulacion de la presente cuestién
a las numeros 1576/1992, 2567/1992, 1404/1993 vy
2607/1993.

38. FEl 22 de octubre de 1993 se registro6 en este Tri-
bunal escrito del Fiscal General del Estado en el que,
tras dar por reproducido lo que se informé en la cues-
tién de inconstitucionalidad mimero 1576/1992, sostu-
vo que debia considerarse asimismo inconstitucional la
Disposicién transitoria segunda de Ja Ley 23/1987 ahora
impugnada. A su juicio, este dltimo precepto vulnera
la autonemia financiera provincial, ya que impone a
las Diputaciones unas aportaciones economicas que se
relacionan con cantidades presupuestadas durante tres
ejercicios para financiar inversiones en obras y servi-
cios de competencia municipal. Finalmente, por otrosi,
interesé la acumulacién de la presente cuestién a las
va acumuladas nimeros 1576/1992, 2567/1992 vy
1404/1993.

39. El Gobierno de la Generalidad de Catalufia eva-
cué el tramite de alegaciones mediante escrito regis-
trado el 27 de octubre de 1993. Una vez que dio por
reproducidas la alegaciones presentadas en la cuestion
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de inconstitucionalidad namere 2567/1992, apunté lo
que sigue en relacidn con los preceptos legales cuya
constitucionalidad no se habia puesto en duda con an-
terioridad:

A} En primer término, con alcance general, el es-
crito de alegaciones comienza haciendo hincapié¢ en que
el Auto de planteamiento incurre ya en un error desde
su propio punto de partida Afirma éste que, desde el
Real Decrelo 688/1978, son competentes las Diputacio-
nes para elaborar y aprobar el Plan Provincial de Obras
y Servicios, cuando, en realidad, dicha competencia fue
delegada por el Estatuto a las Diputaciones Provinciales
excepto a las de Catalufa. De igual modo, se asegura
que la Ley de Bases de Régimen Local ha mantenido
esa atribucién en manos de aquéllas, siendo asi, sin
embargo, que el articulo 36.2.a) recoge la singularidad
del sistema cataldn.

B) Dicho lo anterior, contintia el escrito de alega-
ciones desmintiendo la tesis de que el articulo 10.3 de
la Ley 3/1987 incurra en ningiin vicio de inconstitu-

cionalidad, pues se limita a establecer que «en cualquier

caso, las aportaciones de las Diputaciones se invertiran
en beneficio del respectivo ambito territorials. Antesal
contrario, lo que tal vez podria suscitar reticencias al
respecto seria precisamente una previsidn contraria,
esto es, que las aportaciones de las Diputaciones pu-
dieran invertirse en benelicio de cualquier provincia
catalana.

Por su parte, el defectuoso planteamiento del que par-
te el drgano judicial se revela inequivocamente en re-
lacién con el articulo 1.1 de la Ley 23/1987, al que
impuia que entraria un vaciamiento de las competencias
provinciales en cuanto establecen que «mediante el
PUOSC se instrumentard la cooperacién econémica
para la realizacién de las obras y servicios de compe-
tencia municipal». Pues, en electo, si en Catalufa las
Diputaciones no son competentes para aprobar un plan
provincial de obras y servicios, mal puede el Plan Unico
-—segin sostiene el érgano judicial vaciar una com-
petencia que no existe. De otro lado, el articulo 1.4 de
la Ley 23/1987 no hace mds que reiterar la previsién
de que las aportaciones de las Diputaciones se inver-
tirdn en beneficio de su respectivo dmbito territorial,

C) Tampoco cabe apreciar en modo alguno —con-
tinta el Gobierno de la Generalidad— la inconstitucio-
nalidad de la Disposicién transitoria segunda de la

Ley 23/1987. Este preceplo no pretendia sino contribuir

a garantizar que las aportaciones de las Diputaciones
al Plan Unico se acomodasen a la capacidad contri-
butiva de cada una de ellas, tomando a tal efecto en
consideracidn las cantidades que hubiesen destinado a
la «cooperacidn locals en los tres ejercicios anteriores.
De esta suerte venia a ajustarse el sistema de finan-
ciacion al principio de capacidad econémica, v no pue-
de reputarse de inconstitucional un sistema que se ins-
pira, precisamente, en un principio constitucional, Fi-
nalmente, la Disposicién transitoria tercera de la
Ley 23/1987 era, con toda claridad, una norma abocada
a tener una vigencia limitada, en la medida en que es-
taba llamada a consumirse en cuanto hubieran fina-
lizado los programas plurianuales a los que hace re-
ferencia.

De hecho, dicho precepto ya ha agotado sus electos
y, en consecuencia, no resulta aplicable al caso, por
lo que se incumple el requisito contemplado en el ar-
ticulo 351 LOTC. Pero es que, aunque asi no fuese,
esta norma no puede reputarse en modo alguno incons-
titucional, ya que, al disponer que el Plan Unico ga-
rantizard la financiacion de obras y servicios ya com-
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prometidos por los planes elaborados por las Diputa-
ciones, no pretendia sino evilar que resultasen perju-
dicados los municipios afectados.

Concluye el escrito de alegaciones solicitando la de-
sestimacion integra de la cuestién y, mediante otrosi,
su acumulacion a las ya acumuladas nime-
ros 1576/1992, 2567/1992 v 1404/1993, asi como con
la posteriormente planteada nimero 2607/1993

4. Mediante Aulo de | de diciembre de 1993, el
Pleno acordd acumular las cuestiones de inconstitucio-
nalidad ndmeros 2607/1993 y 2752/1993 a las ya acu-
muladas, registradas con los nOmeros 1578/1992,
2567/1992 y 1404/1993.

41, Con fecha 8 de {ebrero de 1995, se registrd en
este Tribunal un escrito del Presidente de la Seccidn
Quinta de la Sala de lo Contencioso-Administrative del
Tribunal Superior de Justicia de Catalufa al que se
acompanaba, junto al testimonio del correspondiente
procedimiento, el Auto de la citada Seccién, de 16 de
noviembre de 1994, en ¢l que se acordaba plantear cues-
{ién de inconstitucionalidad acerca de la posible vul-
neracion de lo dispuesto en los articulos 149.1 18.* de
la Constitucian; 36 |, apartados a) v b), y 36.2.0) de
la Ley 7/1987, de 2 de abril, reguladora de las Bases
de Régimen Local, por parte de los articulos 9.1.a) y
10.2.¢) de la Ley del Parlamento de Catalufa 5/1987,
de 4 de abril, y del articulo 2, apartados 1.¢}, 2 y 3,
de la Ley del Parlamento de Cataluia 23/1987, de 23
de diciembre, en ia redaccién que le dio la Disposicién
adicional vigésima primera, 2, de la Ley 13/1988, de
31 de diciembre,

La cuestion trae causa del recurso contencigso-ad-
ministrativo interpuesto por la Generalidad de Catalufia
frente al acuerdo de la Diputacién Provincial de Bar-
celona por el que se aprobé el presupuesto de dicho
Departamento para el afio 1993 En su escrito de de-
martda, [a parte actora fundamentd fa impugnacion en
el hecho de que el acuerdo recurrido infringia deter-
minados preceptos de las Leyes del Parlamento de Ca-
talufia 5/1987, de 4 de abril, y 23/1987, de 23 de di-
ciembre, a tenor de Jos cuales las inversiones efectuadas
por las Diputaciones Provinciales con destino a obras
y servicios de competencia municipal deben canalizarse
exclusivamente a través del Plan Unico de Obras vy Ser-
vicios, cuya elaboracion y aprobacién corresponde a
la Generalidad de Cataluna.

Concluido el procedimiento, se acordé oir al Minis-
terio Fiscal y a las partes acerca del planteamiento de
cuestion de inconstitucionalidad respecto de los articu-
los 9.a) y 10.2.¢) de la Ley 5/1987, de 4 de abril, y del
articulo 2, apartados l.¢), 2 v 3, de la Ley 23/1987, de
23 de diciembre, en la redaccién que le dio la dispo-
sicién adicional vigésima primera, 2, dela Ley 13/1988,
de 31 de diciembre, por su posible contradiceién con
fos articulos 149.1.18.* de la Constitucién v 36.2.a) de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
de Régimen Local. Mientras que el Letrado de la Ge-
neralidad entendié que no cabia apreciar el menor atis-
bo de inconstitucionalidad en los preceptos legales
cuestionados, lanto la representacion de la Diputacidn
Provincial de Barcelona como el Ministerio Fiscal con-
sideraron {fundado el planteamiento de la cuestién de
inconstitucionalidad, apostillando que debia extenderse
a otras disposiciones conexas a las propuesta por la
Sala, si bien aquélla estimé que el 6rgano judicial podia
inaplicar la normativa autonémica sin necesidad de
plantear la cuestién en virtud del principio de preva-
lencia.
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En el Auto de planteamiento de la cuestion, ¢l érgano
judicial reproduce fa argumentacion ya expuesta en la
cuestion de inconstitucionalidad ndmero 1576/1992, a
la que se hizo referencia en el antecedente namero 1
de la presente Sentencia.

42 La Seccion Cuarta, mediante providencia de 1
de marzo de 1995, acordd6 admitir a {ramite ia cuestion
planteada, que fue registrada bajo el numero 395/1995;
dar traslado de las actuaciones recibidas, conforme dis-
pone el articulo 37.2 LOTC, al Congreso de los Dipu-
tados y al Senado, asi como al Parlamento y al Consejo
Ejecutivo de Ia Generalidad de Catalufa, por conducto
de sus respectivos Presidentes, al Gobierno, por con-
ducto del Ministerio de Justicia, v al Fiscal General del
Estado, ai objeto de que, en ¢l improrrogable plazo de
quince dias, pudieran personarse en el procedimienio
y lormular las alegaciones que estimasen pertinentes;
ofr a las partes para que en el mismo plazo expusieran
lo que considerasen conveniente acerca de la acumu-
lacién de la cuestion con la ndmero 1576/1992 y otras
va acumuladas; y, finalmente, publicar la incoacién de
la cuestién en el «Boletin Olicial del Estado» y en el
«Diario Oficial de la Generalidad de Catalufas.

43. El Presidente del Congreso de los Diputados,
por escrito registrado el 8 de marzo de 1995, comunicéd
¢l Acuerdo de la Camara de no personarse en el pro-
cedimiento. Medianie escrito registrado el 16 de marzo,
el Presidente del Senado interesd se tuviera por per-
sonada a dicha Camara vy por ofrecida su colaboracién
a Jos efectos del articulo 88.1 LOTC.

44 El 10 de marzo de 1995, tuvo entrada en el Re-
gistro General de este Tribunal eserito del Parlamento
de Catalufia en el que daba por reproducidas las ale-
gaciones formuladas en relacidén con las anteriores
cuestiones de inconstitucionalidad, mostrandose favo-
rable a la acumulacion de la presente a las ya acumu-

lada.

45. El Fiscal General del Estado, por su parte, eva-
cué el tramite conferido por escrito que fue registrado
el 16 de marzo de 1995 En el mismo, tras dar por
reproducido ¢l escrito de alegaciones preseniado en la
cuestion namero [576/1992, interesaba la acumulacion
de la cuestién ntmero 399/1995 a las anteriores va
acumuladas.

46. Mediante escrito registrado el 22 de marzo de
1995, el Abogado del Estado se persond en nombre del
Gobierno en la reiterada cuestion namero 3991995, po-
niendo de manifiesto que, de acuerdo con las instruc-
ciones recibidas, se abstenia de formular alegaciones.

47. El escrito de alegaciones del Gobierno de la Ge-
neralidad se registrd el 23 de marzo de 1995, Tras so-
licitar que se dieran por reproducidas las alegaciones
presentadas en la cuestion nimero 2567/1992, las cua-
les adjunta en forma de folocopia, se mostré conforme
con la acumulacién de la presente cuestion a la anterior
nimero 1576/1992 y a las demads ya acumuladas,

48. Por Auto de 9 de mayo de 1995, ¢l Pleno acordd
acumular la cuestién de inconstitucionalidad registrada
con el ntumero 399/1995 a las ya acumuladas registra-
das con los nameros 1576/1992, 2567/1992, 1404/1993,
2607/1993 y 2752/1993

48. Por providencia de 19 de mayo del corriente,
se sefald el dia 21 del mismo mes y afio para deli-
beracion y votacién de la presente Sentencia

II.  FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Al conocer, en sendos procesos administrativos,
de pretensiones que enfrentan a la Diputacién Provin-
cial de Barcelona y a la Generalidad de Cataluna, en
torno al denominado «Plan Unico de Obras y Servicios
de Catalufias, las Secciones Cuarta v Quinta de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Catalufia han planteado seis cuestiones
de inconstitucionalidad, acumuladas en este proceso,
con relacién a preceptos de dos Leyes emanadas del
Parlamento de Catalunia, tales la Ley 5/1987, de 4 de
abril, del Régimen Provisional de las Compelencias de
las Diputaciones Provinciales, y la Ley 23/1987, de 23
de diciembre, por la que se esiablecen los criterios de
financiacién del Plan Unico de Obras vy Servicios de
Catalufia, y las bases para la seleccion, distribucién y
linanciacién de las obras y servicios a incluir en el mis-
mo. Respecto de la primera de las citadas Leyes au-
tondmicas se suscita la duda de constitucionalidad en
cuanto a sus articules 9.1.aj, 102}y 103, v por lo
que atafie a la segunda Ley, se cuestionan los articu-
los 1.1, 1.4 v 2, en sus apartades i.c) 2 v 3, asi como
las Disposiciones transitorias segunda y tercera, por en-
tender las Secciones proponentes que los mencionados
preceptos pudieran cortradecir los articulos 149.1.18.%
CE v los articulos 36.1, apartados ) vy b), y 36 2.4) de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases
de Régimen Local (en adelante, LBRL)}, y de otra parte,
en relacion con la autonomia presupuestaria de las Di-
putaciones Provinciales, los articulos 137, {41 vy
142 CE.

En aras de la mayor claridad expositiva resulta per-
tinente transcribir a continuacién ios textos legales ob-
jeto de la cuestién de inconstitucionalidad que ahora
resolvemos.

En relacién con la Ley del Parlamento de Catalu-
na 5/1987, de 4 de abril, del Régimen Provisional de
las Competencias de las Diputaciones Provinciales, se
duda de la constitucionalidad de las siguientes dispo-
siciones integrantes de su titulo 111 («De las inversiones
provinciales en obras y servicios municipales»):

sArticulo 9.1.  Las Diputaciones Provinciales ajusta-
ran el ejercicio de sus funciones de coordinacién y coo-
peracion econdmica en las obras y servicios de com-
petencia municipal a las siguientes reglas:

a} Las inversiones que en dicho concepto se efec-
tien con cargo a los presupuestos de las Diputaciones
Provinciales se instrumentaran exclusivamente a través
del Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia »

cArticulo 102, El Plan se lnanciard mediante las
siguientes aportaciones:

{.
¢) Las de las Diputaciones Provinciales destinadas
a inversiones en obras y servicios municipales »

«Articulo 103, En cualquier caso, las aportaciones
de las Diputaciones se invertirdn en benelicio del res-
pectivo dmbito territorial.»

En cumplimiento de lo dispuesto en el artfeulo 101
de la Ley 5/1987, que habia encomendando al Parla-
mento a aprobacion de las bases para la seleccidn, dis-
tribucién y financiacién de las obras y servicios a incluir
en el Plan Unico, se dictd la Ley 23/1987, de 23 de
diciembre. Respecto de esta Ley 23/1987, las dudas de
inconstitucionalidad se proyecian sobre los siguientes
preceptos:

«Articulo 1.}, Mediante el Plan Unico de Obras y
Servicios de Catalufia se instrumentard la cooperacion
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econdmica para la realizacion de las obras y servicios
de competencia municipal a que se refieren los arti-
culos 63 y 64 de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal
y de Régimen Local de Catalunia, preferentemente los
minimos y obligatorios, en el marco del desarrollo de
la nueva organizacion territorial de Cataluia.»

«Articulo 1.4, En cualquier caso, las aportaciones
de las Diputaciones se invertirdn en beneficio del res-
pectivo ambito territorial, de acuerdo con lo establecido
porla Ley 5/1987, de 4 de abril, del Régimen Provisional
de las Competencias de las Diputaciones Provinciales.»

«Articulo 2.1, El Plan Unico de Obras vy Servicios
de Calalufia se {inanciard mediante las siguientes apor-
taciones:

(.

¢) Las consignadas en los presupuestos de las Di-
putaciones Provinciales en el concepto de cooperacién
econdmica para financiar inversiones en obras y ser-
vicios de competencia municipal. »

Por su parte, los apartados 2 y 3 del articulo 2 de
la Ley 23/1987, en la versidn que dio a los mismos la
Disposicién adicional vigésima primera, 2, de la
Ley 13/1988, de Presupuestos de la Generalidad para
1989, rezan asi;

«Articulo 2.2 Las Diputaciones actualizaran perid-
dicamente, en funcién de la duracidon del Plan Unico
de Obras y Servicios, sus aportaciones, de acuerdo con
la ratio de variacién de sus recursos ordinarios. Para
calcular esta ratio entre los dos periedos que se con-
sideran a efectos de la actualizacion se descontarédn del
primero los recursos que hayan sido objeto de irans-
lerencia, de acuerdo con la Ley 5/1987, de 4 de abril,
de Régimen Provisional de las Competencias de las Di-
putaciones Provinciales.

Por acuerdo entre la Generalidad y las Diputaciones
Provinciales se podra determinar la parte de los recur-
sos provinciales que se aplicaran al programa general
del Plan Unico de Obras y Servicios y la parte destinada
a {inanciar programas especificos de ambito provincial
a que se refiere el articulo 1.3

«Articulo 2.3, Sin perjuicio de lo establecido por el
apartado 1.¢J, todos los demads recursos financieros que
las Diputaciones de Barcelona, Girona, Lleida y Tarra-
gona destinen, en concepto de cooperacién econdrmica,
para la realizacidn, la ampliacién o la mejora de las
obras v de los servicios de competencia municipal se
harén efectivos mediante el Plan Unico de Obras v Ser-
vicios de Catalufia, de acuerdo con o establecido por
el articulo 9.1.a) de Ia Ley 5/1987, de 4 de abril, de
Régimen Provisional de las Competencias de las Dipu-
taciones Provinciales. »

Finalmente, también habra de analizarse la adecua-
cidn al bloque de la constitucionalidad de las siguientes
Disposiciones transitorias de la Ley 23/1987.

«2® Para la financiacién del primer Plan la apor-
tacion de las Diputaciones deberd ser, como minimo,
igual a la media aritmética de los recursos que dichas
Corporaciones hayan presupuestado en concepio de
cooperacién econdmica para Hnanciar inversiones en
obras y servicios de competencia mumicipal en los ejer-
cicios de los afios 1985, 1986 y 1987,

3® El Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia
deberd garvantizar la financiacién de las obras y ser-
vicios municipales comprometidos en virtud de planes
o programas de cooperacion plurianuales elaborados
por las Diputaciones Provinciales antes de la entrada
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en vigor de la Ley 5/1987, del Régimen Provisional de
las Competencias de las Diputaciones Provinciales Asi-
mismo, deberd garantizar la financiacidn de las obras
y servicios previstos en el Plan adicional del Plan de
Obras vy Servicios del afio 1987.»

Y, sin perjuicio de que volvamos con mas detenimien-
to sobre las mismas, también parece conveniente, en
aras de la aludida claridad expositiva, continuar rese-
fando, siquiera sucintamenie, las tachas de inconsti-
tucionalidad planteadas. Pues bien, los vicios de esta
indole que los Autos de planteamiento imputan a las
disposiciones transitorias pueden sistematizarse grosso
modo en dos grupos, los cuales, pese a su aparente-
mente intima interrelacidn, deben ser adecuadamente
individualizados. Asi, de una parte, se aduce que los
preceptos legales cuestionados entrafnan una violacidn
del articulo 149.1.18.% CE, por cuanto coniradicen las
normas bdsicas contenidas en los articulos 36.1.a} y ),
v 36.2.¢) LBRL. Las disposiciones bdsicas mencionadas
se encargan de delimitar el dmbito competencial pro-
vincial, estableciendo que son, en todo caso, compe-
tencias propias de la Diputacién, la «coordinacién de
los servicios municipales entre si» v la «asistencia y la
cooperacidn juridica, econdmica y téenica a los mu-
nicipios, especialmente los de menor capacidad eco-
némica y de gestiéns. Atribucidén competencial para
cuya instrumentacidn se prevé acto seguido la facultad
de las Dipulaciones de aprobar «anualmente un plan
provincial de cooperacion a las obras y servicios de
competencia municipal» (art. 36.2.a) LBRL), asi como
la capacidad genérica de adoptar «cualesquiera férmu-
las de asistencia y cooperacion con los municipios» al
objeto de asegurar «el acceso de la poblacién de la pro-
vincia al conjunto de los servicios minimos de com-
petencia municipal v la mayor elicacia y economicidad
en la prestacidn de éstos» {art. 36.2.5) LBRL). Serian,
en suma, las normas béasicas definitorias de la com-
petencias minimas de la Diputacion (art 36.1.a}) v b)),
y la que contempla el Plan provincial como la principal
actividad instrumental incardinada a su ejercicio
{art. 36.2 a)), las que habrian sido ignoradas por las
Leyes autonodmicas, toda vez que, al imponer a las Di-
putaciones que encaucen sus recursos destinados a
obras y servicios municipales a través del Plan Unico,
parten del presupuesto de que éste —cuya confeccidn
y aprobacion a la Generalidad atafie— viene a sustituir
a los planes provinciales, privandose asi a las Dipu-
taciones catalanas de una atribucién minima cuyo ca-
rdeter basico —aseguran— es evidente.

Y, de otro lado, también se ha planteado si la nor-
mativa cuestionada lesiona la autonomia provincial vy,
s especificamente, la autonomia presupuestaria, que
la Constitucion garantiza a l[as Diputaciones en razén
de lo establecido en sus articulos 137, 141 y 142, Vul-
neraciéon que se habria producido con motivo de la ci-
tada obligacién de que las Diputaciones canalicen todas
las cantidades que destinen a financiar inversiones en
obras y servicios municipales a través del Plan Unico,
asi como por el hecho de que varios preceptos impug-
nados llegan incluso a fijar unes minimos de partici-
pacidn e incrementaos anuales.

Esbozados asi, siquiera en sus mas gruesos {razos,
los contornos de los interrogantes que las cuestiones
acumuladas nos plantean, procede ya precisar la doc-
trina constitucional conforme a la cual habrdn de ser
elucidados.

2. los organos judiciales proponentes suscitan la
duda de constitucionalidad de los transcritos preceptos
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legales, con fundamentos en que los mismos vulneran
la autonomia de la provincia, constitucionalmente ga-
rantizada, singularmente ¢n lo relative a su vertiente
financiera o presupuestaria. Por ello, ha de traerse aho-
ra a colaci6n, para iniciar nuestro analisis, la doctrina
de este Tribunal formulada en torno a la garaniia ins-
titucional de la autonomia provinetal, doctrina que vie-
ne a constituir, por ello, una adecuada premisa para
examinar y dar adecuada respuesta a las cuestiones de
inconstitucionalidad planteadas.

Ya la STC 32/1981, en su fundamento juridico 3.9,
establecié que «Los articulos 137 y 141 de nuestra Cons-
titucién contienen una inequivoca garantia de fa au-
tonomia provincial, pues la provincia no es sélo cir-
cunscripcién electoral (arts. 68.2 y 69 2), entidad titular
de la iniciativa para la constitucién de Comunidades
Auténomas (art. 143.1) o divisién territorial para el
cumplimiento de las actividades del Estado (art. 141.1),
sino también, y muy precisamente, “entidad local”
(art 141.1) que goza de autonomia para la gestién de
sus intereses (art, 137). Asi o confirma con claridad e}
articulo 5.4 del Estatuto de Catalufa al afirmar expre-
samente el caracter de la provincia como entidad local».

Y anadia dicha Seniencia que «no precisa la Cons-
titucidén cuales sean estos intereses ni cudl el haz mi-
nimoe de compelencias que para alender a su gestion
debe el legislador atribuir a la provincia, aunque si cabe
derivar de la Constitucién razones que apuntan a la
posibilidad de que estos intereses provinciales y las
competencias que su gestion auténoma comporta han
de ser inflexionados para acomodar esta picza de nues-
tra estruciura juridico-politica a otras entidades auio-
némicas de nueva creacidne.

Por su parte, la STC 27/1987, dictada en recurso de
inconstitucionalidad promovido contra la Ley 2/1983,
de 4 de octubre, de la Generalidad Valenciana, por la
que se declaran de interés general para la Comunidad
Auténoma de Valencia determinadas funciones propias
de las Diputaciones Provinciales, venia a reafirmar los
términos en que se configura la autonomia provincial
en el Texto constitucional, estableciendo a este respecto,
en su fundamento juridico 2 °, que «la Constitucion ga-
rantiza la autonomia de las provincias para la gestién
de sus propios intereses {(art. 137), encomendando su
gobierno y administracion auténoma a Diputaciones u
otras Corporaciones de cardcter representativo
(art. 141.2). Como esie Tribunal ha precisado en re-
petidas ocasiones {(SSTC 4/1981, de 2 de febrero, y
32/1981, de 28 de julio, fundamentalmente), dicha au-
tonomia hace referencia a la distribucién territorial del
poder del Estado en el sentido amplio del término, y
debe ser entendida como un derecho de la comunidad
local a participar, a través de drganos propios, en el
gobierno y adminisiracién de cuantos asuntos le atafien,
constituyendo en todo caso un poder limitado que no
puede oponerse al principio de unidad estatal».

Ahora bien, la garantia institucional de la autenomia
local no asegura un contenido concreto ni un deter-
minado ambito competencial, «sino la preservacién de
una institucién en términos recognoscibles para la ima-
gen que de la misma tiene la conciencia social en cada
tiempo v lugar», de suerte que solamente podra repu-
tarse desconocida dicha garantia «cuando la institucion
es limitada, de tal modo que se ia priva practicamente
de sus posibilidades de existencia real como institucién
para convertirse en un simple nombre» (STC 32/1981,
fundamento juridico 3.%).

Por otra parte, «la concreta configuracion institucio-
nal de la autonomia provincial corresponde al legis-

lador, incluyendo la especilicacién del &mbito material
de competencias de la entidad local, asi como la [6r-
mulas o instrumentes de refacion con otras entidades
ptblicas y el sistema de controles de legalidad cons-
titucionalmente legitimos». «En primer término, la Ley
debe especificar y graduar las competencias enire in-
tereses locales y supralocales en los asuntos que con-
ciernan a la comunidad provincial y sin mads limite que
el del reducto indispensable o nicleo esencial de la ins-
titucion que la Constitucién garantiza» (STC 27/1987,
[undamento juridico 2.9).

En consecuencia, el reconocimicnto de esta garantia
institucional entrana que la autonomia provincial se ha-
Ha protegida en cuanto reducto indisponible o nucleo
esencial que ha de ser respetado tanto por el Estado
como por los poderes autonomicos (8STC 213/1988,
fundamento juridico 2.9, y 259/1988, fundamento ju-
ridico 2.9).

Pues bien, descendiendo a la vertiente funcional en
la autonomia provincial, el articulo 137 CE se proyecia
en la exigencia de que el legislador ha de atenerse a
un «minimo competencial» que, como competencias
propias, ha de reconocerse al ente local, a cuyo {in fos
Grganos representativos de éste han de hallarse dotados
de aquellas potestades sin las que ninguna actuacion
auténoma es posible (88TC 32/1981, [undamento ju-
ridico 4.%; 170/1989, fundamento juridico 9.°, y 40/1998,
fundamento juridico 39). De ahi que, refliriéndonos es-
pecificamente a [a provincia, ya advirtiésemos al futuro
legislador basico que estaba a su alcance «disminuir
o acrecentar las competencias hoy existenies, pero no
eliminarlas por entero; vy, lo que es mas, el debilita-
micrto de su contenido séle puede hacerse con razén
suficiente y nunca en dafio dei principio de auionomia,
que es uno de los principios estructurales bdsicos de
nuestra Constitucion» (STC 32/1981, fundamento juri-
dico 32, reiterado en STC 214/1989, fundamento ju-
ridico 13.c})

De lo anterior se sigue que el legislador estatal basico
ha de respetar la garantia institucional de la autonomia
provincial, ai regular la dimension funcional o com-
petencial de la autonomia local. Hemos de precisar,
sin embargo, que no toda incidencia en la esfera com-
petencial de la entidad local debe reputarse lesiva de
la mencionada garantia institucional, toda vez que ésta
no se concibe como una paraniia abseluta que impida
toda suerte de alectacion de la eslera de competencias
legalmente asignadas, sino anicamente aquellas que
menoscaben o vulneren el micleo esencial e indispo-
nible de |a autonomia provincial, sin el cual ésta no
presentaria los caracteres que la hacen recognoscible
como institucion.

Solamente, por tanto, en aquellos casos en que, tras
la injerencia, no subsista una verdadera capacidad de-
cisora propia del ente local, podra afirmarse que s¢ ha
infringido [a garantia institucional, dado que la auto-
nomia provincial se habra visto privada «practicamente
de sus posibilidades de existencia real como instituciéon
para converlirse en un simple nombre», burlindose de
1al modo la interdiccion consistente en la ruptura clara
y neta con la «imagen comtnmente aceptada de la ins-
titucién que, en cuanto formacién juridica, viene de-
terminada en buena parie por las normas que en cada
momento la regulan y la aplicacién que de las misma
se haces (STC 32/1981, fundamento juridico 3° vy
STC 38/1993, fundamento juridico 6 ©).

Pues bicnt, en la provincia, en cuanto entidad local
«determinada por la agrupacién de municipios»
(art. 141.1 CE), cuya autonomia —de rasgos y perfiles
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especificos respecto de la autonomia municipal— es la
concernida en este proceso constitucional, cabe con-
siderar como nicleo de su actividad el apoyo a los mu-
nicipios radicados en su dmbito territorial, a cargo de
las Diputaciones Provinciales u otras Corporaciones de
cardctler representativo; actividad que se traduce en la
cooperacidn econdmica a la realizacion de las obras
y servicios municipales, v que es llevada a la practica
a través del ejercicio de su capacidad financiera o de
gasto publico por parte del ente provincial. Es esta ac-
tuacién cooperadora, pues, la que cabe identificar como
el niicleo de 1a autonomia provincial, de tal manera
que la ablacion o menoscabo sustancial de dicho re-
ducto indisponible han de reputarse lesivos de la au-
tonomia provineial constitucionaimente garantizada,

3 Los drganos jurisdiccionales proponentes acha-
can también a los preceptos legales cuestionados su ina-
decuacion al arden constitucional de competencias, en
la medida en que la Generalidad de Catalufa, al gjer-
citar su competencia en materia de régimen local ex
articulo 9 8 de su Estatuto de Autonomia, no ha res-
petado las antedichas disposiciones bdsicas dictadas
por el Estado al amparo del articulo 149.1. 18 ® CE; pre-
cepto éste que, por lo que al caso concierne, le atribuye
la competencia sobre «las bases del régimen juridico
de las Administraciones Pablicass En estos supuestos
en que la inconstitucionalidad denunciada es de natu-
raleza «mediata o indirecta» (por todas, SSTC 6071993,
fundamento juridico 1.°, y 163/1995, fundamento ju-
ridico 4.2} por derivar, no de una contradiccién frontal
con la Constitucidn, sino de la colisién con un precepto
pretendidamente bdsico, este Tribunal debe determinar
inicialmente si la norma estatal que opera como canon
en el control de constitucionalidad de la Ley autond-
mica tiene, en efecto, cardcter basico (STC 151/1992,
fundamento juridico 1.°) Y es que, segin indicamos
en la STC 136/1995, refiriéndonos a las disposiciones
autondmicas presuntamente vulneradoras del sistema
competencial, «en el caso de las Leyes que desarrollan
legislacidn bésica del Estado tal vulneracién sélo se pro-
duce cuando la propia Ley bdsica es respetuosa con
dicho orden» {fundamento juridico 3.9).

Ninguna duda cabe albergar, sin embargo, acerca de
la naturaleza de normas basicas de los articulos 36.1.a)
y b}y 36.2 a) EBRL Mediante la Ley 7/1985,; reguladora
de las Bases del Régimen Local, el legislador estatal
ha ejercitado la competencia que le atribuye el articu-
lo 149.1 18." CE, estableciendo a tal propdsito unas ba-
ses del régimen juridico de la Administracién Local,
de aplicacion directa en todo el territorio nacional, que
sirven, precisamente, para la determinacién concreta
del régimen local auténome (SSTC 213/1988, funda-
mento juridico 2.°, y 259/1988, [undamento juridi-
co2"),

Con todo, el hecho de que el legislador estatal ca-
lifique de bédsica a una norma no supone que la misma
deba necesariamente reputarse como tal, pues es im-
prescindible que la misma revista materialmente dicho
caracter (SSTC 213/1988, fundamento juridico 2.°, v
259/1988, fundamento juridico 2.°). En este caso es cla-
ro el cardcter materialmente basico de los articu-
los 36.1, apartados a) y b), v 36 2.a) LBRL, en cuanto
estos preceptos delimitan las atribuciones de las Dipu-
taciones Provinciales y contemplan la actividad instru-
menial para su ejercicio. Por ello, las normas que coad-
yuvan a la determinacién de sus competencias y de los
instrumentos con que cuenian para su desempefio son
inequivocamente, también desde ¢l punto de vista ma-
terial, bésicas (8TC 213/1988, [undamento juridico 2.9).
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En consecuencia, reafirmando el cardcter bésico de
los mencionados preceplos de la LBRL, habra de ana-
lizarse si las disposiciones autonémicas cuestionadas
los contrarian, en cuyo caso habremos de declarar su
nulidad por incurrir en inconstitucionalidad mediata
o indirecta.

4. Debemos, al iniciar el examen de las diversas
cuestiones planteadas, comenzar con la constatacién de
que ninguna de las partes intervinienies en este proceso
constitucional dudan de la competencia que ostenta la
Generalidad de Catalufa para elaborar y aprobar el de-
nominado Plan Unico de Obras v Servicios de Catalufia.
En realidad, tras declarar contraria a la autonomia lo-
cal la sujecién de los presupuestos provinciales a la
aprobacion del Parlamento de la Generalidad, prevista
en la Ley catalana 6/1980, ya en la STC 32/1981 nos
pronunciamos del siguiente modo sobre el particular:
«De acuerdo con la Disposicién transitoria sexta, 6, del
Estatuto de Catalunia, ias precisiones anteriores no afec-
tan, como es obvio, a la competencia que atribuye a
la Generalidad el articulo 2.2 del Decreto 2115/1978,
de 26 de julio, de confeccionar y aprobar un plan iinico
de obras y servicios» (fundamento juridico 8.°, in fine)
Las diferencias comienzan, por tanto, cuando se trata
de perfilar cudl pueda ser el alcance exacto de tal com-
petencia genérica. Mds concretamente, el nervio de la
discusién se centra en precisar si, con base en la misma,
la Generalidad estd facullada para imponer a las pro-
vinecias la instrumentacidn exclusiva a través del Plan
Unico de las inversiones que, con cargo a sus presu-
puestos, efectien para la cooperacion a las obras v ser-
vicios municipales (arts. 9.1.a) y 10.2¢) de la
Ley 5/1987; y art. 2.1.¢} de la Ley 23/1987), asi como
que se canalicen a su través todos los demds recursos
financieros que dichas Corporaciones destinen, en con-
cepto de cooperacién econdmica, para la realizacién,
la ampliacién o la mejora de las obras y de los servicios
de competencia municipal {art. 2.3 de la Ley 23/1987).

Asimismo, de otra parte, habrd de analizarse si la
regulacién que, acerca de la financiacién por las Di-
putaciones catalanas del Plan Unico, se contiene en la
Disposicién transitoria segunda de la Ley 23/1987 y en
el articulo 2 2 de esta misma Ley, segiin la modificacion
efectuada por la Disposicion adicional vigésima prime-
ra, 2, de la Ley 13/1988, implica un efectivo menoscabo
de la autonomia provincial en su vertiente presupues-
taria o de capacidad de gasto.

5. Desde la perspectiva inicial, entienden los 6rga-
nos judiciales promotores de las cuestiones que no es
posible sostener la adecuacién al bloque de la cons-
titucionalidad de esos preceptos, pues parten de la pre-
misa de que el Plan Unico opera como un mecanismo
sustitutivo de los planes provinciales. Con ello, se con-
tradice frontalmente lo dispuesto en el articulo 36 2.a)
LBRL, el cual, a los efectos de las competencias pro-
vinciales de coordinacion de los servicios municipales
y cooperacidn econdmica con los municipios, prevé que
las Diputaciones aprueben wanualmente un plan pro-
vincial de cooperacién a las obras y servicios de com-
petencia municipals; infraccién de una norma basica
que, a su vez, ocasiona la vulneracién de la autonomia
provincial. Frente a esta argumentacién, los represen-
tantes del Parlamento y del Ejecutivo autonémico es-
grimen que los debatidos preceptos, lejos de entenderse
atentatorios de las bases eslatales, encuentran en ellas
un expreso apoyo, puesto que el propio articulo 36.2.a)
LBRL, inmediatamente después de regular los planes
provinciales, determina a continuacién:
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«Sin perjuicio de las compelencias reconocidas en
los Estatulos de Autonomia vy de las anteriormente asu-
midas y ratificadas por éstos, la Comunidad Autdnoma
asegura en su territorio la coordinacién de ios diversos
planes provinciales de acuerdo con lo previsto en el
articulo 39 de esta Ley.»

Sin embargo ~~continuan los representantes de la Ge-
neralidad-~, tal y como se desprende de los debates
parlamentarios, con la inclusidn de Ia clausula «sin per-
juicion, el legislador estatal quiso expresamente preser-
var el peculiar régimen nacido de la normativa prees-
tatutaria y ratificado por el propio Estatulo, en virtud
del cual la Comunidad Auténoma ostenta al respecto
unas facultades que exceden con creces a las de coor-
dinacion previstas en el articulo 59 LBRL. Y, en efeclo,
el apartado sexto de la Disposicion transitoria sexta del
Estatuto de Autonomia de Catalufia dice asf:

«La Generalidad asumird con cardcter definitivo y
automadtico, y sin solucién de continuidad, los servicios
aue ya le han sido traspasados desde el 29 de septiembre
de 1977 hasta la vigencia del presente Estatuto. En re-
lacion a las competencias cuyo traspaso €sie en curso
de ejecucién, se continuard su tramitacién de acuerdo
con los términos establecidos por el correspondiente
decreto de traspaso. Tanto en uno como en oiro caso,
las transferencias realizadas se adaptaran, si [uera pre-
ciso, a los términos del presente Estatuto.»

Con base, pues, en este precepto —argumenta la Ge-
neralidad-—, Catalufia habria consolidado la compelen-
cia para aprobar un Plan Unico de Obras y Servicios
en su territorio, sustitutivo de los provinciales, que ya
antes de la promulgacién de la Constitucion se le habia
atribuido mediante el Real Decreto 2115/1978, de 26
de julio. En conereto, el articulo 2 de este Real Decreto
establecid al respecto:

«Para la debida coordinacion en Catalufia de la ac-
tividad de la Administracion Civil del Estado, la Ge-
neralidad y las entidades locales, se tendra en cuenta
lo siguiente:

I. Todas las Funciones que la Comisién Nacional de
Colaboracién del Estado con las Corporaciones Locales
que lleve a cabo en relacién con las de Catalufia se
efectuardn a través de la Generalidad.

2. La Generalidad de Cataluia conleccionara y
aprobard un plan unico de obra y servicios para su terri-
torio. La ejecucion del plan correspondera a la Gene-
ralidad de Catalufia, quien podrd encomendaria a las
correspondientes entidades locales previa solicitud de
las mismas y justificacién de tener capacidad de gestion
y medios técnicos para ello.

La aportacién de la Administracién del Estado a la
realizacién de dicho plan se librard a la Generalidad
de Catalufa, a quien corresponderd su distribucién con-
forme al plan.

3. Setransfieren a la Generalidad las [unciones que
en relacién con el numero anterior corresponden a las
Comisiones provinciales de Colaboracion del Estado
con las Corporaciones Locales de Barcelona, Gerona,
Lérida y Tarragona.»

En lo concerniente a la alegacion de que con la clau-
sula «sin perjuicion, del articulo 36.2 o) LBRIL, quiso
¢l legislador basico salvaguardar las atribuciones au-
tondmicas ahora cuestionadas, puesto que asi se puso
de manifiesto a lo largo del proceso de elaboracién del
precepto, debemos senalar que, si bien los debates par-
lamentarios pueden servir de auxilio para desentranar
el alcance y sentido de las normas, y asi lo hemos ad-

mitido, tanto en relacién con disposiciones constitucio-
nales (S8STC 5/1981, fundamento juridico 9.°; 76/1983,
fundamento juridico 2.%; 53/1985, fundamento juridi-
co 5.9 y 108/1986, fundamento juridico 13), como 1es-
pecto de aquellas otras integrantes del blogue de la
constitucionalidad (STC 68/199¢6, fundamento juridi-
co 10), lo cierto es que el examen del debate parla-
mentario producido en torno al precepto ahora enjui-
ciado no arroja luz suficienie acerca de si, con el rei-
terado inciso o cldusula «sin perjuicio», se pretendio
consagrar el cardcter exclusivo y excluyente del Plan
Unico de Obras y Servicios en e¢f dmbito de la Comu-
nidad Auténoma de Catalufia. Ello no obstante, la con-
clusion afirmativa se obtiene poniendo en relacion el
precepto en que aquélia se contiene, articulo 36.2.4)
LBRL, con ¢l apartado sexto de dicha Disposicion tran-
sitoria sexta del Estatuto de dicha Comunidad Auté-
noma, en cuanto por virtud de estas normas se reconoce
y atribuye a Catalufa, en materia de coordinacidn sobre
los planes provinciales de cooperacién econémica a las
obras y servicios municipales, unas posibilidades de ac-
tuacién menos restringidas que las que, en el marco
dei articulo 59 LBRL, se reconocen en general a las
Comunidades Auténomas pluriprovinciales.

Y, légicamente, una vez admitida esta peculiaridad
por la propia Ley de Bases, esia tarea habrd de aco-
meterse sin parar mientes en compiobar si la situacién
catalana se compadece con el régimen general regu-
lador de las relaciones entre las Comunidades Auté-
nomas y las Diputaciones disenado por el legislador ba-
sico. Pues, como indicamos ¢n la 8TC 27/1987 y ahora
es pertinente reiterar, el régimen juridico de las Ad-
ministraciones Piblicas {arl. 149.1. 18 * CE) «ha de ser
respetado a no ser gque, en algin aspecto concreto, su
inaplicacidn resulte expresa e inequivocamente de lo
dispuesto en el Estatuto de Autonomia de una deter-
minada Comunidad, como una caracteristica especifica
de la mismar (fundamento juridico 9.°). Y es que, por
mas gque con la atribucién ai Estado de la competencia
para establecer las bases se persiga «una regulacién
normaiiva uniforme y de vigencia en toda la Nacion»
{por todas, STC 1/1982, fundamento juridico 1), no
empece en absoluto a dicha pocidn el hecho de que,
junto al régimen bdsico aplicable a la generalidad de
tas Comunidades Auténomas, coexistan situaciones par-
ticulares; aunque, como ¢s palmario, estas excepciones
precisan ineiudiblemente, bien una expresa habilitacion
constitucional {STC 214/198Y, fundamento juridico 26),
bien —como sucede en nuestro caso-— un especifico
anclaje estatutario.

En suma, la referida clausula de «sin perjuicior per-
mite excepcionar en Catalufia la aplicacién del régimen
comiin basico regulador de las refaciones entre las Co-
munidades Auténomas y las provincias en punto a la
cooperacidn econdmica con los munieipios, que se ins-
trumenta a través de la actividad planificadora. Para
aclarar si esta excepcidon abarca las medidas cuestio-
nadas, habremos de indagar si, con anterioridad a la
vigencia del Estatuto catalan, la Generalidad habia asu-
mido la concreta atribucién de exigir a las Diputaciones
que dirigiesen a través del Plan Unico las cantidades
que destinasen a la cooperacién econdmica con los mu-
nicipios. De constatarse este extremo, y de acuerdo con
lo anteriormente expuesto, es claro que la Comunidad
Autdnoma de Cataluiia no tendria que sujetarse, en este
especifico aspecto, al limite constitucional, «mediato o
indirecto» en que consisten las bases ex articu-
lo 149.1.18.* CE. Con todo, aunque éste no fuera el
caso, alm habria de enjuiciarse si tal atribucidén se aco-
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moda o no al limite constitucional directo -y, por ende,
inesquivable para todas las Comunidades Auténomas-—
que entrafia la garantia institucional de la autonomia
local.

6. El inciso primero del apartado sexto de la Dis-
posicién transitoria sexta del Estatuto cataldn contem-
pla los supuestos de atribucién competencial que se pro-
dujeron durante el régimen preautonémico, momento
en el que, como es sabido, los Decretos de transferencia
efectuaron un genuino traspaso de competencias
(STC 25/1983, fundamento juridico 3.%). Dilerente es,
sin embargo, la funcidn que éstos cumplen una vez vi-
gentes los Estatutos de Autonomia, puesto que, al pro-
ducirse ya la asuncidén competencial ope legis con la
sola mencidn estatutaria, los Decretos, lejos de atribuir
competencias, no operan en puridad sino como un me-
canismo de traspaso de los servicios y de los medios
personales y materiales precisos para el pleno ejercicio
de las competencias estatutariamente transleridas, ra-
zdn por la cual, aun reconociéndoles cierto alcance exe-
gético, no cabe hacer prevalecer lo que ellos disponen
sobre el sentido objetivo de [as normas constitucionaies
y estatutarias (SSTC 76/1983, fundamento juridico 28;
87/1983, fundamento juridico 4.%; 88/1983, fundamento
juridico 3.°; 103/1989, fundamento juridico 2.°;
147/1991, fundamento juridico 4.°; 22{0/1992, funda-
mento juridico 16; 278/1993, fundamento juridico 4.9,
y 161/1996, fundamento juridico 3 °, entre otras mu-
chas).

Estas directrices, generalmente aplicables a todos los
regimenes preautonémicos, se proyectan también,
como es obvio, a la concreta norma estatutaria que nos
ocupa. Esta Disposicion transitoria, afirmamos va en
la STC 42/1983, «ha de ser integrada en el marco de
la Constitucion y del propio Estatuto, tal y como por
lo demds establece ella misma al indicar de forma ex-
presa que “las transferencias realizadas se adaptardn,
si fuera preciso, a los términos del presente Estatuto”s
{fundamento juridico 2.7). Su finalidad estriba, por tan-
to, en dar carédcter definitivo a aquellas competencias
traspasadas a la Generalidad antes de la vigencia de
su Estatuto que, una vez contrastadas con los mandatos,
lanto constitucionales como estatutarios, resulten con
ellos compatibles; encuyo caso, v sélo entornices, quedan
terminanternente consolidadas las transferencias efec-
tuadas en dicho periodo (SS8TC 48/1982, fundamento
juridico 2.°, y 13/1988, fundamento juridico 3.°). De no
ser asi, dichas atribuciones habrédn de ser reinterpre-
tadas a la luz del nuevo orden constitucional y esta-
tutario, procurando que, en este proceso de adaptacién
o actualizacidn, se preserven al maximo las competen-
cias que entonces se transfirieron a la Comunidad Au-
ténoma.

El primer paso debe ser, no obstante, el de calibrar
el alcance de las especificas atribuciones que, bajo la
cobertura del Plan Unico, asumid la Generalidad con
base en el articulo 2 del Real Decreto 2115/1978. Tarea
para cuya realizacion es imprescindible aproximarse al
régimen juridico regulador de los planes provinciales
existente en el momento de la transferencia. Hemos de
partir, pues, del Real Decreto 688/1978, de 17 de fe-
brero, que por aquel entonces vino a proseguir el pro-
ceso descentralizador que, en materia de planes pro-
vinciales, se habia iniciado con el Decreto 1087/1976,
de 23 de abril. Este dltimo, ciertamente, ya habia en-
comendado a las Diputaciones [a tarea de estudiar, ela-
borar y ejecutar tales planes (art. 2.1); un conjunto de
atribuciones que se amplié con el aludido Real Decre-
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to 688/1978, al reconocerles, asimismo, la faculiad de
aprobarlos (art. 9.1). De otro lado, en el sistema di-
seflado en este Real Decreto la participacion estatal se
concentraba fundamentalmente en contribuir, junio a
las entidades locales citadas, en la financiacién de los
planes (art. 2); correspondiendo, consiguientemente, al
Consejo de Ministros la aprobacion de la «distribucidén
del crédito estataly (art. 3), vy a las Comisiones Provin-
ciales de Colaboracién del Estado con las Corporacio-
nes Locales —entre otros aspectos— el control de la
cjecucion de las sobras y servicios en las que exista
subvencién estatals {art. 21).

Este régimen, sin embargo, no llegd a tener aplica-
cién préactica en Catalufa. En efecto, el Real Decre-
to-ley 41/1977, de 29 de septiembre, por el que se res-
tablecid provisionalmente la Generalidad, habia reco-
nocido a ésta, enire otras atribuciones, la de «integrar
las actuaciones de las Diputaciones de Barcelona, Ge-
rona, Lérida y Tarragona, en cuanto afecte al interés
general de Catalufia, v coordinar sus funciones en el
ambito de la Generalidad, manteniendo dichas Dipu-
taciones su personalidad juridica» (art. 6.5)). No es de
extrafiar, por tanto, gue muy poco Hempe después de
aprobarse el nuevo sistema de planes provinciales, se
disefiase un especifico modelo para Catalufia en el tan-
tas veces citado Real Decreto 2115/1978, de 26 de julio,
Su articulo 2, como ya apuntamos, «para la debida coor-
dinacién» de todas las Administraciones involucradas,
previd, en su parrafo segundo, que la Generalidad con-
feccionase, aprobase y ejecutase un plan dnico de obras
y servicios para su territorio; asi como que la aportacion
estatal a la realizacién de dicho plan se librase a la
Generalidad, a quien corresponderia su distribucién de
conformidad con el plan Y, en fin, el parrafo tercero
del articulo 2 transfirié, asimismo, a la Generalidad «las
funciones que, en relacién con el nimero anterior,
corresponden a las Comisiones Provinciales de Cola-
boracién del Estado con las Corporaciones Locales de
Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragonan.

Pues bien, invocando expresamente tanto el articulo 2
del Real Decreto 2115/1978, como las atribuciones de
integracién y coordinacidén contempladas en i articu-
lo 6.b) del Real Decreto-ley 41/1977, el primer cuerpo
normativo dictado por la Generalidad sobre el parti-
cular mantuvo la configuracién del Plan Unico como
absorbente de los planes provinciales. En efecto, el De-
creto de la Generalidad de 17 de abiil de 1979 —-dic-
tado, pues, antes de la aprobacidn del Estatuto de Au-
tortomia-- se expresd al respecto en su articulo 15 en
los siguientes términos: «Las Diputaciones de Barce-
lona, Gerona, Lérida y Tarragona incluirdn en sus pre-
supuestos las cantidades que, como ayuda financiera
a los municipios, se les exijan en virtud de las dispo-
siciones que se dicten en este sentido y que, en cualquier
caso, se canalizardan a través del Plan de Obras y Ser-
vicios de Cataluna. Los servicios de cooperacidn de las
citadas Diputaciones habrin de adaptarse a las exigen-
cias legales de elaboracién de un Plan Unico para todo
el territorio de Catalufan.

Asi pues, de cuanto se ha dicho cabe concluir en re-
lacién con este caso, que la remision a las competencias
preestatutarias, contenidas en la cldusula «sin perjui-
cio» del articulo 36.2.4} LBRL no viene, en dltimo tér-
mino, sino a respetar esta peculiaridad catalana, segin
la cual el Plan Unico tiene un cardcter sustitutivo de
los diversos planes provinciales. Admitida, por tanto,
esta excepcion o singularidad de origen preestatutario
por la propia Ley bdsica, han de decaer las alegaciones
que fundamentan la inconstitucionalidad de los precep-
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tos cuestionados en la vulneracion de las bases estatales
ex articulo 149.1.18.» CE Ahora bien, sean cuales fue-
ren las concretas competencias que asumiese la Gene-
ralidad desde el 29 de septiembre de 1977 hasta la vi-
gencia del Estatuto catalan (Disposicién transitoria sex-
ta, 6, FAC), es claro que aquéllas deben ser reinter-
pretadas —y, en su caso, adaptadas o actualizadas a
la luz de los mandatos constitucionales y estatutarios—.
Es preciso, por tanto, examinar a continuacién si el
Parlamento cataldn, en las disposiciones legales cues-
tionadas, ha mantenido incélume el nicleo esencial de
la autonomia provincial que la Constitucién directa-
mente garantiza y que el propio Estatuto de Autonomia
le exige preservar {art. 5.3 EAC).

7. Conviene comenzar el analisis con aqueilas dis-
posiciones que, al imponer a las Diputaciones que ca-
nalicen a través del Plan Unico las cantidades desti-
nadas a inversiones en obras y servicios municipales,
implican de hecho el reconocimiento de la supresion
de la figura de los planes provinciales en el territorio
catalan. Tal sucede con el articulo 9.1.0) de la
Ley 5/1987, que de un modo expreso sefiala que las
Diputaciones «instrumentaran exclusivamente» via
Plan Unico dichas inversiones; y éste es también ¢l caso
del articulo 10.2.¢) de la Ley 5/1987 y del articulo 2.1.¢)
de la Ley 23/1987, puesto que de los términos por estos
preceptos empleados, al mencionar tales aportaciones
provinciales entre las fuentes de financiacion del Plan
Unico, se trashuce el cardcter obligatorio de éste como
vehiculo canalizador de la totalidad de la inversiones
que realicen las Diputaciones en ¢l tantas veces rei-
teraclo 4mbito de cooperacidn econdmica

Pues bien, para determinar si estos preceptos se co-
honestan con Ja autonomia provincial es pertinente dis-
tinguir con nitidez entre lo que son, de un lado, las
competencias propias de las Diputaciones Provinciales
—citadas en el art. 36.1 LBRL— y lo que, de otra parte,
no puede estrictamente calificarse sino como activida-
des instrumentales previstas por el legislador bésico
para el desempefio de algunas de dichas competencias,
a las que se dedica el segundo apartado del citado ar-
ticulo 36 LBRL. El Plan Unico de Obras y Servicios
de Catalufa, en cuanto instrumento técnico sustitutivo
de los planes provinciales, vendria a operar propiamen-
te en este segundo plano, afectando a la actividad ins-
trumental con gue cuentan las Diputaciones, cual es
la planificacién ev articulo 36.2.a) LBRL, en cuanto ex-
cluye que dichas Corporaciones Locales elaboren y
aprueben los mencionados planes provinciales al mar-
gen del referido Plan Unico.

Ahora bien, la sustitucién de los planes provinciales
por el Plan Unico no anula, ciertamente, el gjercicio
de la competencia de cooperacidn econdmica
{art. 36.1.b) LBRL), hasta el punto de hacerla desapa-
recer, toda vez que, como se desprende ya de [a sola
lectura del articulo 36.2.b) LBRL, aquélla no se agota
con la aprobacién anual de un plan provincial de obras
y servicios. Pero es que, ademdas de conservar en este
Ambito competencial un margen de decisién propia
—tal y como reclama la garantia institucional de la au-
tonomia local—, no es superfluo recordar, a propésito
de esta garantia, que las Diputaciones catalanas tienen
asegurada su presencia en la confeccion de] Plan Unico
de Obras y Servicios de Catalufa. Asi es; ya la
Ley 5/1987 habia previsto en términos imperativos di-
cha participacién (art. 9.1.¢j}, en tanto que la
Ley 23/1987 vino a precisar que la misma se produciria
a través de 1a Comisiéon de Cooperacion Local (art. 7.1),

que constituye un Organo capital en el procedimiento
planificador, por cuanto se le encomienda la tarea de
formular anualmente el proyecto del Plan (art. 7.2), y
que es definido poar el Decreto de la Generali-
dad 112/1988, de 5 de mavo, regulador de la aludida
Comisién, como «el drgano de participacion y propues-
ia en relacion con la cooperacion econdmica destinada
a financiar inversiones en obras y servicios de com-
petencia municipals (art. 1). Por consiguiente, el Par-
lamento catalan ha asegurado a las Diputaciones su in-
tervencion en la elaboracién del Plan Unico, mediante
la presencia en la Comisién de Cooperacién Local de
sus representantes —que son sus respectivos Presiden-
les, segiin establece el art. 4.b) dei Decreto 112/1988—,
actuando asi el legislador autondmico en consenancia
con el derecho de los entes locales a participar en los
asuntos que les afecten inherente a fa garantia insti-
tucional de la autonomia local; derecho cuya necesaria
observancia, por lo demds, recuerda expresamente el
articule 2.1 LBRL, tanto al Estatuto como a las Co-
munidades Auténomas.

La funcién cooperadora, en el aspecto econémico,
encomendada a las Diputaciones Provinciales queda,
asimismo, preservada, por cuanto las aporlaciones des-
linadas por aquéllas a financiar el Plan Unico, han de
ser invertidas en beneficio de su respectivo ambilo terri-
torial, tal corno prescriben los articulos 10.3 de la
Ley 5/1987 y 1.4 de la Ley 23/1987; es decir, la apor-
tacién provincial al Plan se encauza, respondiendo a
la idea inspiradora de la funcién de cooperacidn, hacia
las obras y servicios de los municipios de la corres-
pondiente provincia, posibilitando asf su realizacién o
implantacién, de suerte que, desde una perspectiva fi-
nalista, sus efectos o resultados se producen de modo
semnejanie a los derivados del plan provincial previsto
en el articulo 36.2.4) LBRL.

En suma, dado que se satisface la inexcusable par-
ticipacién de las Diputaciones en [a elaboracién del
Plan Unico, asi como gue se produce una adecuada
correlacion entre las aportaciones a dicho Plan y los
municipios de su dmbito territorial en gue aguéllas re-
percuten y, en fin, que permanece subsistente la po-
sibilidad de que las Diputaciones catalanas desempefien
su competencia de cooperacién econdmica a los mu-
nicipios mediante cualguier otra {érmula (art. 89.2 de
la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal v de Régimen
Local de Catalufia), no necesariamente encauzada a tra-
vés de las obligatorias aportaciones al Plan Unico, ha
de concluirse que los preceptos enjuiciados no vulneran
la autonomia provincial,

Y una vez constatada la adecuacion a la Constitucién
de los articulos 9.1 a) v 10.2.c) de la Ley 5/1987, asi
coma del articulo 2.1.¢) de la Ley 23/1987, es claro que
esta apreciacion ha de proyectarse a aquellas dispo-
siciones cuya pretendida inconstitucionalidad, Iejos de
apoyarse en un fundamento auténomo, sélo se ha apun-
tado en el Auto de planicamiento de la cuesiién nu-
mero 2752/1993, por su mera conexién con tales pre-
ceptos. Sin embargo, sentada la constitucionalidad de
éstos, es a todas luces evidente que ninguna objecion
de indole constitucional cabe [ormular a los articu-
los 10.3delaley 5/1987 y 1 4 dela Ley 23/1987, puesto
que se limitan a sefialar que, en cualquier caso, las apor-
taciones de las Diputaciones al Plan Unico se invertiran
en beneficio del respective ambito territorial, con la
consecuencia juridica que antes se ha expuesto.

8. La Ley del Parlamento de Cataluna 23/1987, de
23 de diciembre, da cumplimiente al mandato conte-

27



BJC 206 (1998)

S8.7T.C. 109/1998, 21 mayo

nido en el articulo 10 y en la Disposicién transitoria
segunda de la Ley 5/1987, de 4 de abril, en cuanto estos
preceptos encomiendan al legislador autonémico no
sélo la determinacidn de ias bases para la seleccién,
distribucién y financiacién de las obras y servicios a
incluir en el Plan Unico, sino la fijacién de los criterios
de linanciacién del referido Plan. Las determinaciones
normativas refativas a la financiacién del Plan Unico,
sobre la que los érganos judiciales proponentes han sus-
citado la duda de constitucionalidad son las plasmadas
en el articulo 2, apartados 2 y 3, y en las Disposiciones
{ransitorias segunda y tercera de la mencionada
Ley 23/1987.

Un adecuado andlisis de este aspecto de la duda de
inconstitucionalidad, aconseja la agrupacion de los pre-
ceptos cuestionados segiin un orden acomodado a la
interrelacién entre tales preceptos vy la [uncion norma-
tiva que cada uno de ellos cumple en el sistema de f{i-
nanciacién del Plan Unico, en que se incardinan desde
un punio de vista sistemdtico. Asi, en primer término,
hemos de examinar el apartado 2 del articulo 2 v la
Disposicidn transitoria segunda, dado que ambos pre-
ceptos inciden en las aportacioncs de [as Diputaciones
Provinciales para financiar el Plan Unico; ha de en-
juiciarse, a continuacion, el apartado 3 del articulo 2,
que obedece al designio de configurar el Plan Unico
con una perspectiva de globalidad, desde el punto de
vista de los recursos financieros de las Diputaciones
Provinciales, dejando para el {inal de nuestro andlisis
el enjuiciamiento de la Disposicién transitoria tercera,
con la que se cierra la parte esencialmente prescriptiva
de fa Ley 23/1987, concernienie a garantizar Ja finan-
ciacion de obras y servicios municipales comprometi-
dos por planes plurianuales anteriores a la vigencia de
la Ley 5/1987, del Régimen Provisional de las Compe-
tencias de las Diputaciones Provinciales.

9. El apartade 2 del articulo 2 de la Ley 23/1987
es cuestionado también en la redaccidn efectuada por
la Disposicién adicional vigésima primera, 2, de la
Ley 13/1988, de 31 de diciembre, de Presupuestos de
la Generalidad para 1989, que vino, ademds, a adicio-
nar un nuevo parrafo —el segundo— al mencionado
preceplo.

Aunque los Autos de planteamiento de la cuestién no
se proyectan especilicamente sobre este segundo péarra-
fo del articulo 2.2 de la Ley de Catalufia 23/1987, con-
viene despejar la duda de constitucionalidad, en cuanto
ésta se suscita en relacidn con la integridad del apar-
tado 2 del precepto, sin discernir entre los dos parrafos
que lo conforman normativamente.

Pues bien, este segundo pdrrafo, introducido por la
Ley 13/1988, dispone que:

«Por acuerdo entte la Generalidad y las Diputaciones
Provinciales se podia determinar la parte de los recur-
s0s provinciales que se aplicaran al programa general
del Plan Unico de Obras y Servicios, y la parte destinada
a financiar programas especificos de ambito provincial
a que se reliere el articulo §.3.»

La simple determinacidn de que, por via convencio-
nal, las Diputaciones catalanas y la Generalidad puedan
determinar qué parte de las aportaciones provinciales
van destinadas a financiar el programa general del Plan
Unico, objeto de distribucién territorial por comarcas,
y qué otra parte ha de sufragar los eventuales progra-
mas especilicos de ambito provincial, no sujetos éstos
a distribucidn territorial (art. 1.3 de la Ley 23/1987),
no implica intromisién alguna en la autonomia provin-
cial en su dimensién presupuestaria o de capacidad de
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gasto pliblico, sino que, antes al contrario, permite que,
dentro de la funcién coordinadora que desempena el
Plan Unico, se produzca la voluntaria coincidencia de
voluntades del enle provincial y de la Comunidad Au-
tdnoma ern orden a una distribucion de los recursos
provinciales mds atendida a la divisidn de la actuacién
cooperadora en programacion general y programas es-
pecificos, lo que viene a encuadrarse en la correlacion
entre la aportacion de las Diputaciones al Plan y el des-
tino final de los {ondos de que este instrumento se nutre.

No procede, en consecuencia, declarar inconstitucio-
nal el parralo segundo del articulo 2.2 de la
Ley 23/1987, introducido por la Ley 13/1988, de 31 de
diciembre, de Presupuestos de la Generalidad de Ca-
talufia para 1989

10, Los drganos jurisdiccionales proponentes en-
tienden que tanio la Disposicién transitoria segunda,
como el primer partafo del apartado 2 del articula 2,
ambos de la Ley 23/1987, al imponer un nivel cuan-
titativo minimo a las aportaciones de las Diputaciones
Provinciales al Plan Unico de Obras y Servicios, con-
tradice ¢l principio de autonomia presupucstaria de los
entes provinciales, garantizado por los articulos 137 vy
142 de la Constitucién

Conviene, ante lodo, recordar el texto de los precep-
tos cuestionados. La Disposicion transitoria segunda de
la Ley 23/1987 estableci que:

«Para la financiacion del primer Plan, la aportacion
de las Diputaciones deberd ser, como minimo, igual a
la media aritmética de los recursos que dichas Corpo-
raciones havan presupuesiadoe, en concepto de coope-
racién econdmica, para financiar inversiones en obras
y servicios de competencia municipal en los ejercicios
de los anos 1985, 1986 y 1987 .»

Por su parte, el articulo 2, apartado 2, en su primer
parrafo, segiin la redaccidn que le diera la Ley 13/1988,
vino a disponer:

«Las Diputaciones actualizardn periédicamente, en
funcidn de la duracion del Plan Unico de Obras y Ser-
vicios, sus aportaciones, de acuerdo con la rario de va-
riacién de sus recursos ordinarios. Para calcular esta
ratio endre los dos periodos que se consideran a efectos
de la actualizacidn, se descontardn del primero los re-
cursas que hayan sido objeto de transferencia, de acuer-
do con la Ley 5/1987, de 4 de abril, del Régimen Pro-
visional de las Competencias de las Diputaciones Pro-
vinciales.»

A este respecto, debemos comenzar sefialando que,
si bien el articulo 142 CE sélo contempla de modo ex-
preso la vertiente de los ingresos, no hay inconveniente
alguno en admitir que tal precepto constitucional, im-
plicitarnente y en conexidn con el articulo 137 de la
Norma suprema consagra, ademads del principio de su-
ficiencia de las Haciendas Locales, la autonomia en la
vertiente del gasto piiblico, entendiendo por tal la ca-
pacidad genérica de determinar v ordenar, bajo la pro-
pia responsabilidad, los gastos necesarios para el ejer-
cicio de las competencias conferidas. Solamente asi, en
rigor, asegurande prima facie la posibilidad de decidir
libremente sobre el destino de los recursos, adquiere
pleno sentido la garantia de la suficiencia de ingresos
«para el desempeiio de las funciones que la ley atribuye
a las Corporaciones respectivas», segin la diccién li-
teral del mencionado articulo 142 CE

Por ello, 1a facultad de aprobar los presupuestos es,
ciertamente, como venimos indicando desde la
STC 32/1981, «una potestad decisoria fundamental sin
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la que no cabe hablar de autonomia» y cuya privacion,
por consiguiente, «ha de considerarse contraria a la
Constitucion, especialmente en su articulo 142» (fun-
damento juridico 8.7, en términos similares,
STC 27/1987, fundamento juridice 7.%). Dando un paso
mas, en la STC 237/1992 se profundizé en ¢l alcance
de la autonomia de gasto de las Corporaciones Locales,
considerando aplicable en lo esencial la doctrina ini-
cialmente vertida en torno a las Comunidades Autdno-
mas, segin la cual la misma entrana, en linea de prin-
cipio, la plena disponibilidad de sus ingresos, sin con-
dicionamientos indebidos y en toda su extension, para
poder ejercer las compelencias propias; pero ello en
¢l bien entendido de que «esa libertad para establecey
el plan de ingresos y gastos, en definitiva el presupuesto,
no se establece constitucionalmentie con caracler ab-
soluto» (fundamento juridico 6 °).

Ahora bien, bajo el prisma de los articulos 137 y 142
CE, el ambito sobre el que se proyecta la autonomia
de gasto provincial no ha de concebirse como una eslera
total y absolutamente resistente a cualguier minima in-
cidencia o alectacién provenienie de otros niveles de
gobierno. Tal y como antes scfialamos respecto de la
garantia institucional de la autonomia local, y ahora
debemos logicamente repetir en su concreta vertiente
financiera, 1o que la Constitucion veda de una forma
terminante y sin excepciones no es sino ci menoscabo
del micleo esencial o reducto indisponible de la ins-
titucion, estrictamente. En consecuencia, la autonomia
financiera, en la vertiente del pasto, de la que gozan
los entes locales —esto es, la capacidad genérica de
determinar y ordenar, bajo su propia responsabilidad,
los gastos necesarios para e} desempefio de sus com-
petencias— puede ser restringida por el Estado y las
Comunidades Auténomas dentio de los limites estable-
cidos en el blogue de la constitucienalidad, tal como
sucede en este caso en virtud de las facultades coor-
dinadoras que ostenta la Generalidad de Cataluna con
la cobertura del Plan Unico de Obras y Servicios.

11, Imporia ahora, desde las pautas establecidas en
el anterior fundamento juridico, determinar si el ar-
ticulo 2.2 y la Disposicion transitoria segunda, ambas
de la Ley 23/1987, han menoscabado o no la autonomia
provincial, en su vertiente presupuestaria, vulnerando
los articulos 137 y 142 CE, tal como entienden los Autos
proponentes de las cuestiones de inconstitucionalidad.

Partiendo de la premisa de que las consignaciones
prestupuestarias que, en concepto de cooperacion eco-
némica para inversiones en obras y servicios munici-
pales constituyen el sustrato financiero del Plan Unico
a cargo de las Diputaciones Provinciales, no tienen el
caracter de una mera aportacién voluntaria de éstas,
en cuanto que se {rata de un deber juridico, cuya exi-
gibilidad trae causa no sélo del Plan Unico y de su re-
guiacién por el legislador autondmico, sino de Ia propia
competencia nuclear de cooperacion econdmica en la-
vor de los municipios que a los entes provinciales in-
cumbe, para realizar uno de los [ines propios y espe-
cificos de la provincia, cual es el de «asegurar la pres-
tacion integral y adecuada en la totalidad del territorio
provincial de los servicios de competencia municipals
(arl. 31.2.a) LBRL), partiendo —decimos— de este dato
inicial, lo que se halla vedado al legislador, tanto estatal
como aulondémico, para preservar el reducto esencial
e indisponible de la autonomia provincial en su ver-
tiente presupuestaria, es la unilateral y previa deter-
minacion del moniante o volumen en que han de con-
sistir dichas aportaciones provinciales presupucstarias,

sin dejar a las Diputaciones espacio de maniobra alguno
para determinar, en virtud de su libre capacidad de
decision politico-administrativa, el concreto quantin
de tales aportaciones al Plan Unico. Pero si cabe que,
con el fin de garantizar la operatividad de éste, se in-
troduzean condicionamientos para que las aporiaciones
provinciales, en el marco de libre decision que implica
fa potestad presupuestaria del ente local, se atengan
a modulos objetivos, siempre y cuando ésios se orienten
a la indicada finalidad vy se trate de c¢riterios dotados
de proporcionalidad, como en csta caso ocurre, pues
los médulos o eriterios se hallan establecidos tomando
como referencia decisiones presupuestarias producidas
previamente, en el ¢jercicio de su potestad linanciera,
por las propias Diputaciones Provinciales.

Pues bien, trasladada la anterior doctrina al presente
caso, no se aprecia tacha de inconstitucionalidad en
los preceplos enjuiciados. Asi, en electo, la Disposicion
transitoria segunda de la Ley 23/1987, se sitila en una
concreta perspectiva temporal, cual es la formulacién
v aprobacion del primer Plan Unico conforme a la pre-
visién de la Disposicidn [inal segunda de la referida
Ley 23/1987, siendo su [inalidad la de proporcionar una
minima cobertura {inanciera que hiciera viable dicho
Plan Unico, en su inicial [ormulacién, y proveyendo a
tal [in mediante una referencia cuantitativa que no pro-
cede de médulos o determinaciones establecidos por
la Generalidad de Catalufia, a partir de criterios uni-
laterales y puramente voluntaristas, sino que toma
como pauta el volumen de los recursos anteriormente
destinados en sus presupuestos por las Diputaciones ca-
talanas a inversiones en obras y servicios municipales,
es decir, que se adopta un modulo, el de la media arit-
mética de los recursos econdmicos presupuestados en
¢l trienio anterior al del primer Plan Unico, que, en
rigor, procede de anteriores decisiones emanadas de
las Corporaciones provinciales en ¢jercicio de su po-
testad financiera. No se produce, en consecuencia, me-
noscabo lesivo de la autonomia provineial considerada
en su vertiente presupuestaria.

De otra parte, el articulo 2, apartado 2, no debe en-
juiciarse de manera aislada, sino que ha de considerarse
en relacién con el dmbito temporal del Plan Unico y
con la secuencia de los planes que habrian de seguir
al inicialmente aprobadoe, con tal cardcter, por la Ge-
neralidad de Catalufa. Pues bien, situados en este con-
texto, la prevision del precepio cuestionado persigue
una actuacién -—que l6gicamente afectard en mas o me-
nos--, en relacion con el nivel de los recursos ordinarios
gue nutren sus presupuestos anuales, pues solamente
asi, ajustando sus aportaciones a dicha correlacién o
ratio, podra darse efectivo cumplimiento a la finalidad
que cl legislador estatal basico ha asignadoe a la funcidn
cooperadora del ente provincial a los municipios de su
territorio: «garantizar los principios de solidaridad y
cquilibrio intermunicipales en ¢l marco de la politica
ccondmica y social» {art. 31.2 LBRL). Si a ello se anade
que el criterio al efecto adoptado aparece configurado
de manera objetiva, y en [uncion de los recursos or-
dinarios de las Diputaciones Provinciales, y de sus even-
tuales variaciones de aumento o disminueidn en los su-
cesivos ejercicios, lo que remite, en deflinitiva, a la ca-
pacidad de gasto piiblico de cada Corporacion, habra
de concluirse en que la prevision actualizadora enjui-
ciada no implica menoscabo o vulneracién lesivos de
la autonomia provincial en su dimensién financiera o
presupuestaria, que determine la inconstitucionalidad
del mencionado precepto de la Ley 23/1987, del Par-
lamento de Catalufia.

29



BJC 206 (1998)

5. 1.C. 109/1998, 21 mayo

No debemos olvidar, para corroborar la conclusion
alcanzada, que el Plan Unico de Catalufia es, sustan-
cialmentie, un instrumento de la actividad coordinadora
atribuida a la Comunidad Auténoma, con el que se per-
sigue la mds adecuada armonizacion de la actividad
de las diversas Administraciones Pablicas implicadas.
Conveniente concertacién que, en aras del principio
constitucional de eficacia (art. 1031 CE), se halla en
el arigen de los instrumentos coordinadores en general
y del Plan Unico de Obras v Servicios de Catalufia en
particular, de suerte que éste no puede quedar vaciado
de contenido.

12. Debemos ahora abordar el anilisis de la duda
de constitucionalidad que los drganos judiciales pro-
ponentes ha suscitado respecto del articulo 2, aparta-
do 3, de la Ley 23/1987, precepto transcrito anterior-
mente conforme a la redaccion que recibié por la Dis-
posicién adicional vigésima primera, 2, de la
Ley 13/1988, de Presupuestos de la Generalidad de Ca-
talufia para el afo 1989

Como hemos afirmado al enjuiciar la constituciona-
lidad de los articulos 9.1.a) v 10.2.¢} de la Ley 5/1987,
del Régimen Provisional de las Competencias de las Di-
putaciones Provinciales, la competencia propia de coo-
peracién econdmica a los municipios que ostentan las
Diputaciones no queda agotada con la aprobacién de
un Plan anual de obras y servicios, 1al como se infiere
de lo establecido en el articulo 36.2.5} LBRL, v es ca-
balmente esta circunstancia, es decir, la subsistencia
de otras [6rmulas y cauces para cumplir la funcién de
cooperacién econdmica a los entes municipales, no ab-
sorbidas por el Plan Unico de Obras y Servicios de Ca-
talufia, la que suministra legitimidad constitucional a
la delimitacién del referido Plan Unico a cargo de la
Generalidad, tal como este instrumento coordinador es
configurado en los indicados preceptos.

Pues bien, el precepto ahora enjuiciado, tanto en su
originaria redaccién como en la recibida en virtud de
la Ley 13/1988, de Presupuestos de la Generalidad para
1989, torna problemaética la posibilidad de que las Di-
putaciones catalanas ejerzan su competencia de coo-
peracidn econémica al margen del Plan Unico, es decir,
mediante {6rmulas adicionales o suplementarias de
auxilio econdmico a los municipios de su ambito terri-
torial, impidiendo asi que éstos sean beneliciarios de
dicha funcién cooperadora, asignada a la provincia vy
a su drgano de representacién como instancia de apoyo
a dichos entes locales.

Por lo expuesto, y desde la indicada perspectiva de
cardcter funcional o competencial, el mencionado ar-
ticulo 2.3 de la Ley 23/1987, del Parlamento de Ca-
talufa, no respeta la legislacidn estatal bésica integran-
te del bloque de la constitucionalidad y por ello debe
ser declarado inconstitucional.

13, Los Autos de planteamienio de las cuestiones
de inconstitucionalidad imputan al articulo 2.3 de la
Ley 23/1987 lesion de la autonomia provincial en su
vertiente de autonomia presupuestaria, con vulneracion
de los articulos 137 y 142 del texto constitucional. Ello
conduce a que debamos pronunciarnos acerca de si el
precepto cuestionado ha incidido en la imputada vul-
neracién, desde una perspectiva material o sustancial,
en torno a la garantia institucional de la autonomia
provincial, Se trata de determinar si el Plan Unico de
Obras y Servicios de Catalufia, en la regulacidn de su
financiacion a cargo de las Diputaciones catalanas, con-
tenida en el indicado precepto de la Ley 23/1987, se
acomoda o no, en tanto que dicho Plan realiza la fun-
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cion coordinadora que a la Comunidad Auténoma atri-
buye el articulo 36.2.5) LBRL, a la exigencia del le-
gislador estatal basico plasmada en el atticulo 103
LBRI, a cuyo tenor: «Las funciones de coordinacién
no afectaran en ningin caso a la autonomia de las en-
tidades locales».

Pues bien, a diferencia del sistema instaurado en la
Ley 5/1987 del Parlamento de Catalufia, cuyo titulo 111,
dedicado al Plan Unico, se titula precisamente «De lag
inversiones provinciales en obras y servicios munici-
paless, y que exclusivamente a «inversiones» se refiere
en sus articulos 9.1.a) y 10.2.¢), el aludido articule 2.3
de la Ley 23/1987 se inclina por dotar al Plan Unico
de un carédcter exhaustivo, integrador de toda forma
de cooperacion econdmica en obras y servicios de los
municipios. En efecto, la obligada financiacién del Plan
Unico con aportaciones provinciales, en lugar de ce-
hirse a las cantidades destinadas por las Diputaciones
a la financiacién de inversiones, se extiende ahora, con
afdn de exhaustividad, a la totalidad de los recursos
economicos incardinados a las obras y servicios de com-
pelencia municipal, con independencia de cual sea su
finalidad especifica. Por consiguiente, con esta dispo-
sicion, la Ley 23/1987, reguladora del Plan Unico, am-
piia el radio de accidn de éste mucho mas alld de lo
previsio en la Ley 5/1987, del Régimen Provisional de
las Competencias de las Diputaciones Provinciales,
como en la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal vy
de Régimen Local de Catalufa, que de modo explicito
reconoce a las provincias, en materia de cooperacidn
econdmica, un margen de maniobra ajeno al Plan Uni-
co. En términos diafanos se expresa, a este respeclo,
el propio articulo 89 2 de dicha Ley autondmica, a cuyo
tenor: «Sin perjuicio de lo dispuesto por... el titulo III
de la Ley del Régimen Provisional de las Competencias
de las Diputaciones Provinciales, las Diputaciones Pro-
vinciales podrén cooperar también en la efectividad de
los servicios municipales, mediante el otorgamiento de
subvenciones y otras ayudas econdmicas, de las que po-
dréan ser beneliciarios los municipios v comarcas»,

Asi pues, segn el tenor literal del cuestionado ar-
ticulo 2.3, a través del Plan Unico habria de canalizarse,
no yva la manifestacién fundamental en que se proyecta
la cooperacidén econdmica de las Diputaciones con los
municipios, cual es, sin duda, la financiacién de inver-
siones en obras y servicios municipales, sino que dicho
instrumento vendria practicamente a absorber tal fun-
cién de cooperacion econdémica en su integridad, De
este modo, el precepto que nos ocupa lesiona la au-
tonomia provincial.

Esta lesidn tampoco puede justificarse en el singular

instrumento coordinador en que consiste e] Plan Unico.
Cierto es que, refiriéndonos precisamente a las rela-
ciones interadministrativas de las Corporaciones Loca-
les, ya hemos tenido ocasion de sefalar que las facul-
tades de coordinacién —a diferencia de las técnicas de
colaboracién, basadas en la participacién voluntaria y,
por ende, en una situacion méas nivelada de los entes
cooperantes-- conllevan «un cierto poder de direccién,
consecuencia de la posicidn de superioridad en que se
encuentra el que coordina respecto al coordinado»
{STC 214/1989, fundamento juridico 20.f)). Y siendo,
consiguientemente, la imposicidn una de las principales
notas distintivas de la coordinacién frente a la volun-
tariedad que caracteriza a las fdrmulas cooperativas
{cfr., ademds, STC 331/1993, fundamento juridi-
co 5.°A)), es claro que el que ostenta atribuciones de
aquella indole esta legitimado, en linea de principio,
para establecer unilateralmente medidas armonizado-
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ras destinadas a la més elicaz concertacion de la ac-
tuacion de todos los entes involucrados Desde esta
perspectiva, puede en verdad afirmarse que la coordi-
nacién «constituye un limite al pleno cjercicio de las
competencias propias de las Corporaciones Locales»
(8TC 27/1987, fundamento juridico 2.°; asimismo
STC 214/1989, fundamento juridico 20.f)). Ahora bien,
las posibilidades que la coordinacién proporciona de
operar de modo constitucionalmente vélido legan jus-
tamenie hasia agui. Mds alla de este punto, encuentran
el obsticulo constitucional infranqueable en que se sus-
tancia la garantia institucional de la autonomia local:
«la coordinacion —precisamos en la 8TC 27/1987— no
entrafa la sustraccién de competencias propias de la
entidades coordinadoras, sino que implica {an sélo un
limite al ejercicio de las mismas» (fundamento juridi-
co 5.%). De donde resulta que la misma no puede, bajo
ningun concepto, «traducirse en la emanacién de or-
denes concretas que prefiguren exhaustivamente el con-
tenido de la actividad del ente coordinado, agotando
su propio dmbito de decisiéon auténoma; en cualquier
caso, los medios y {écnicas de coordinaciéon deben res-
petar un margen de libre decisién o de discrecionalidad
en favor de las Administraciones sujetas a la misma,
sin la cual no puede existir verdadera autonomia» (fun-
damento juridico & °)

La aplicacién de esta doctrina al mandato normativo
contenido en el articulo 2.3 de la Ley 23/1987, ha de
conducir a la declaracién de su inconstitucionalidad,
va que el mismo, ciertamente, cruza con claridad el
umbral a partir del cual las medidas adoptadas, en prin-
cipio, al amparo de las [acultades de coordinacion dejan
de ser limites compatibles con la garantia institucional
de la autonomia provincial Y es que, de aceptarse Ia
obligacién de encauzar a través del Plan Unico, no sélo
el conjunto de las inversiones en obras y servicios mu-
nicipales, sino toda suerte de manilestacién de la coo-
peracion econdmica con los municipios, no subsistiria
en este ambito competencial ninguna auténtica capa-
cidad decisoria de las provincias merecedora de tal
nombre. A partir de esta configuracién, en efecto, di-
[fcilmente podria mantenerse que dicha competencia
de cooperacién econémica, reconocida en el articu-
o 36.1 ») LBRL, continua siendo una competencia pro-
pia de las Diputaciones, entendiendo por tal la que es
desempefiada por su titular bajo un régimen de au-
torresponsabilidad. El articulo 2.3 de la Ley catala-
na 23/1987 vulnera, en consecuencia, la garantia ins-
titucional de la auionomia provincial que los articu-
los 137 y 141 CE consagran, resultando por ello in-
constitucional.

Pues bien, apreciada la inconstitucionalidad y con-
siguiente nulidad del citado precepto, es posible, sin
embargo, sostener la adecuacion a la Constitucion del
articulo 1.1 de la Ley 23/1987, que en términos gené-
ricos dispone que mediante el Plan Unico «se instru-
mentara la cooperacion econdmica para la realizacion
de las obras y servicios de competencia municipal...».
En electo, una vez depurada la Ley 23/1987 del articu-
lo 2.3, el tenor literal del articulo 1.} permite su in-

terpretacién conforme a la garantia constitucional de
la autonomia provincial, y entender, por consiguiente,
que la cooperacién econdmica a la que alude se cir-
cunscribe a la destinada a financiar inversiones en
obras y servicios municipales. Asi interpretada, cabe
considerar que esta disposicién no es contraria a la
Constitucion.

14. Finalmente y por lo que atafie a la Disposicion
transitoria de la Ley 23/1987, ha de convenirse, con
al Abogado del Estado, en que dicha norma intertem-
poral es inocua desde el punto de vista constitucional,
puesto gue se limité a prever la abstracta garantia, abo-
cada a tener una vigencia limitada, consistente en que
el Plan Unico aseguraria la financiacién de la obras
y servicios municipales ya comprometidos por los pla-
nes plurianuales elaborados por las Diputaciones. En
cuanto simple manifestacion del principio de coopera-
¢i6n, insito en el Estado autondmico, no cabe en mode
alguno apreciar que este precepto contradiga ninguna
norma integrante del blogque de la constitucionalidad.

FALLO

En atencidn a todo lo expuesio, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Estimar parcialmente las cuestiones de inconstitucio-
nalidad acumuladas nimeros 1576/1992, 2567/1992,
140471993, 2607/1993, 2752/1993 y 399/1993, y, en su
virtud:

1% Declarar inconstitucional y, en consecuencia,
nulo, el apartado 3 del articulo 2 de la Ley del Par-
lamento de Cataluria 23/1987, de 23 de diciembre, por
la que se establecen los criterios de financiacién del
Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia, y las bases
para la seleccidn, distribucidn vy fnanciacidn de las
obras y servicios a incluir en el mismo

2.° Declarar que el articulo 1.1 de la mencionada
Ley del Parlamento de Catalufia 23/1987, de 23 de di-
ciembre, no es inconstitucional si se interpreia en el
sentido expresado en el fundamento juridico 13 in firne,
de esta Sentencia

3° Desestimar las cuestiones de inconstitucionali-
dad en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a 21 de mayo de 1998.—Alvaro Ro-
drfguez Bereijo—José Gabaldén Lopez —Fernando
Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral—Vicente Gimeno
Sendra —Rafael de Mendizabal Allende ~Julio Diego
Gonzélez Campos.—Pedro Cruz Villalon —Carles Viver
i Pi-Sunyer —Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—To-
mads S. Viver Anton —Pablo Garcia Manzano —Firma-
dos y rubricados.
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