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1. INTRODUCCIO.

Aquest treball s’emmarca en la convocatoria de I'Escola d’Administracié Publica de
Catalunya per atorgar subvencions a treballs de recerca sobre Administracido Publica
per I'any 2009 que, entre els temes d’interées, recollia I'estudi de les relacions de
cooperacio intra i interadministratives i els instruments de cooperacid i coordinacio
entre les administracions locals i la Generalitat. Aquesta circumstancia ens va oferir
I'oportunitat per desenvolupar un estudi en un ambit que era de l'interes comu dels
tres integrants del grup de recerca i que, de fet, ja havia estat objecte d’alguns dels
nostres treballs previs. Les seves conclusions dels ja ens havien portat a plantejar-nos
algunes qliestions sobre I'emergencia d’instruments canalitzadors dels vincles entre la

Generalitat i els locals i les seves consequencies en perspectiva general.

L'extrema fragmentacid, I'heterogeneitat i la profusid de municipis de grandaria
poblacional reduida que caracteritza I'organitzacio territorial catalana ha estat objecte
d’intensos debats, i de no poques propostes per tal de fer més viable la provisié i
gestio de serveis publics. Bona part dels instruments de cooperacié que s’estudien en
aquest treball es plantegen com a possibles mecanismes de compensacié dels
desequilibris i estructures de suport. En definitiva, la cooperacid multinivell apareix
com una possible alternativa a propostes més radicals, com la fusidé municipal,

d’efectes molt més controvertits.

Els ens locals compten amb una llarga tradicié d’us de figures de cooperacid i
col-laboracié interadministrativa. Es tracta de férmules molt arrelades al nostre marc
institucional i juridic, com les mancomunitat i els consorcis, que corporifiquen les
relacions i configuren un mapa de vincles juxtaposat al mapa territorial. Els canvis
socials i politics dels darrers anys han fet que bona part de les materies que havien
estat objecte de tractament local hagin pres una nova perspectiva que supera els limits
municipals. Aquesta dimensié extramunicipal fa necessari un tractament consensuat i
concertat entre els diferents actors que hi prenen part i que sovint pot implicar actors
no publics. En bona mesura, la necessitat d’'una governanca multinivell es revela com a

element fonamental des de diverses perspectives. En primer lloc, moltes de les grans



politiques, com |'educacié o la sanitat, s’han dissenyat incorporant el paper dels ens
locals en algun moment del procés de planificacié o desplegament. D’altra banda, la
normativa sectorial ha generat un moviment descendent d’assignacié de
responsabilitats cap als municipis que, en alguns casos, ha fet necessaria la creacid
d’estructures de suport. Tot aix0 sense oblidar les dificultats de gestié d’alguns

assumptes atesa les caracteristiques peculiars de I'estructura municipal catalana.

Val la pena també tenir present que el nou marc juridic, tant el propi Estatut
d’Autonomia de 2006 i el seu desplegament com la Sentencia del Tribunal
Constitucional 31/2010, impliquen conseqliencies en I'ambit de ['estructura i
organitzacié territorial. L’activitat legislativa en aquesta materia ha estat intensa i
introdueix elements que cal tenir presents en I'analisi de les relacions multinivell. De
fet, d’acord amb la normativa aprovada, el mapa territorial catala es composa de
municipis, comarques, provincies i/o vegueries i I’Area Metropolitana de Barcelona.
Aquesta realitat plural i diversa planteja reptes rellevants: la coordinacié entre tots
aquests nivells de govern, el treball per evitar encavalcament de funcions i activitats,
sense oblidar la creacid de mecanismes que permetin garantir la transparéncia i el
rendiment de comptes. En definitiva, I'articulacié efectiva d’aquesta governanca

multinivell s’"ha convertit en un tema de primer ordre.

La construccid i la formalitzacié d’aquests vincles dona lloc a tota una xarxa complexa
gue interactua amb el mapa institucional preexistent. El nostre model d’organitzacio
territorial parteix d’una distribucié de responsabilitats i titols competencials entre les
diferents institucions. Aquesta distribucido compta amb una determinada cobertura
normativa que configura I'esseéncia de la nostra arquitectura politica: uns nivells de
govern amb la responsabilitat de desenvolupar unes politiques i proveir determinats
serveis publics. En aquest model, la responsabilitat de prestacid recau sobre el nivell
de govern que pot fer-ho en millors condicions i, cada cop més, amb el nivell de govern

més proper a la ciutadania, en virtut del principi de subsidiarietat.

Aquesta construccié implica també uns determinats mecanismes per dotar de

legitimitat aquestes institucions i, en consequeéncia, les decisions que adopten. En



aquest darrer aspecte, cal destacar que |'eleccid indirecta d’organs i carrecs ocupa un
posicié important en el nostre sistema electoral. Aixi, tots els nivells d’administracié
local configuren el seu sistema de govern a partir dels resultats de les eleccions
municipals. El necessari rendiment de comptes cap a la ciutadania, doncs, només es
produeix de forma directa en el cas dels ajuntaments, tot i que en tots els casos, el
seguiment i control de I'activitat del govern per part de I'oposicié formara part de la

logica dels plens o assemblees plenaries.

Tots els aspectes esmentats, essencials en els fonaments democratics del sistema
politic, es poden veure alterats per una redistribucio de les funcions i les
responsabilitats en mecanismes i vincles que sén el resultat de la voluntat de les
institucions. La relacié entre el responsable efectiu de la politica o el servei i la
ciutadania pot quedar afectada i en certa mesura diluida. D’alguna manera, la
problematica del mén local, que es podria enunciar com “molts ens i de grandaria
massa reduida”, se li ha plantejat com a solucié la creacid6 de més ens, més

especialitzats i amb férmules de funcionament cada cop més complexes.

La crisi economica ha col-locat de nou al centre del debat la proliferacié d’organismes,
ens i estructures administratives i ha tornat a donar veu a aquells que plantegen la
necessitat de reduir les dimensions del sector public. En aquest marc, ha esdevingut
urgent fer una analisi aprofundida de tots els elements que integren la nova
governanca multinivell i d’enfocar-ho a partir de valorar cada element com a part d’un
conjunt que ha de ser coherent en cadascuna de les seves parts, pero també com a

sistema.

La nostra aspiracié ha estat I'elaboracio d’un estudi que ens permetés apropar-nos al
fenomen dels instruments de cooperacié entre els ens locals i la Generalitat amb una
doble finalitat. D’una banda, fer un estudi amb rigor cientific i voluntat de treballar
aquest tema des d’un registre academic i, d’'una altra, aportar una vessant practica aixi
com elements de reflexio que puguin esdevenir Utils en termes del funcionament
guotidia de sector public catala. Amb aquest objectiu, hem volgut analitzar en

profunditat la configuracid juridica de cadascun dels instruments possibles, per tal



d’observar després quin ha estat el seu Us i la seva extensié per dur a terme una analisi

de models prenent aguests elements com a base.

Els primers capitols del present estudi estan dedicats a I'analisi juridica per tal de
determinar quins instruments poden esdevenir mecanismes de formalitzacié de les
relacions entre els ens locals i la Generalitat de Catalunya. Al llarg d’aquests capitols
desenvolupem una aproximacido exploratoria —identificant figures-, perd també
d’aprofundiment juridic —quin és el seu funcionament i previsidé normativa-, aixi com
una exemplificacié mitjangant I'exposicié de casos rellevants. L'estudi se centra
després en la governanca multinivell com a enfocament d’analisi i en els models que
ens ofereix la literatura comparada, per poder dur a terme després una analisi
quantitativa amb una voluntat essencialment descriptiva. Volem oferir les grans, i les
petites, xifres de forma que ofereixin en si mateixes un planol general de la realitat de
la cooperacié multinivell entre les institucions catalanes des de diverses perspectives:
la morfologica —que es planteja quines figures-, la funcional — que analitza I'objecte a
que van ser constituides-, i la territorial que respon a la logica de quina es la seva

distribucid al llarg de la geografia.

Cal dir que el procés d’analisi empirica no ha estat exempt de dificultats. Tota
metodologia que es fonamenti en I'observacid de la realitat i el treball a partir d’ella,
implica un exercici sovint dificil per tal d’obtenir les dades, per depurar-les i garantir
una certa consisténcia i tractar-les de forma que ofereixin informacié rellevant. En el
cas del tema que ens ocupa aquest procés ha estat especialment ardu en alguns
moments. Tot i que entitats com la Fundacid Carles Pi i Sunyer s’esmercen en la
recollida i sistematitzacid de informacié sobre els ens locals, aquesta no resulta sempre
suficient per ella mateixa i cal utilitzar una pluralitat de fonts de naturalesa diversa que
obliga a ser molt curds amb el treball quantitatiu. Alhora, la practica inexistencia de
registres publics en algunes materies, com per exemple en relacié am els convenis
interadministratius, obliga als investigadors a construir una base de dades propia per
tal de poder analitzar la informacid. Cal dir que aquesta dificultat s’ha vist alleugerida

per la col-laboracid i bona disposicio del Departament de Governacid i Administracions
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Publiques, que ens va permetre accedir sense restriccions al seu arxiu de convenis i,

fins i tot, ens va facilitar un espai de consulta.

Per acabar, I'estudi analitza les dades per tal de proposar models, amb una aspiracié
de construir-los no només des d’una perspectiva analitica siné també propositiva. Hem
intentat conciliar les grans tradicions d’analisi del govern multinivell i treballar amb
una primera proposta que permeti incorporar la visio juridica, I'analisi quantitativa i la
contextualitzacié en la disciplina teorica. El nostre sistema institucional va molt més
enlla dels governs de logica territorial i inclou tot un conjunt complex i interrelacionat
de vincles i mecanismes que articulen una xarxa amplia i estesa d’administracions.
Aquest sistema s’ha anat desenvolupant a partir de voluntats no sempre coherents o
harmoniques; probablement, sense massa consciéncia de conjunt. Esperem que

aquest estudi pugui aportar elements utils per al debat i la reflexié.

Barcelona, octubre de 2010
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2. LANALISI DE LES XARXES D’ESTRUCTURACIO DE LA COOPERACIO MULTINIVELL

III

L’estudi de les anomenades “xarxes de cooperacié multinivell” pot efectuar-se des de
perspectives diverses, algunes d’elles forca allunyades. De fet, en cert sentit, podem
dir que la literatura sobre xarxes i instruments de cooperacié multinivell s’ha desplegat
de forma asimétrica pel que fa al seu desenvolupament teoric i la seva analisi empirica.
El primer apropament ha estat tractat per la disciplina des d’una pluralitat
d’enfocaments metodologics i marcs conceptuals: des de visions que parteixen de

I"analisi juridica de la previsié i configuracié formal fins a la literatura comparada

d’inspiracio anglosaxona i metodologia qualitativa.

Pel que fa als estudis de tipus empiric, de nou han optat per models d’analisi
gualitatiu, que ofereixen una imatge precisa i detallada del comportament d’una
determinada politica publica o de | ’activitat d’algunes institucions i, en termes
generals, han partit de marcs conceptuals propis de la literatura anglosaxona.
L'ambicié d’aquest estudi és conciliar aquestes dues trajectories, aportant dades
empiriques rellevants d’abast generalista que caracteritzin el model catala i
contextualitzant aquesta analisi en els marcs conceptuals. Per tal de fer-ho, cal
incorporar models de treball de tipus transversal que recullin la caracteritzacio juridica,

la discussid teorica i I'exemplificacid o negacid de la mateixa per part de les dades.

L'objecte d’estudi d’aquest treball el constitueixen els mecanismes que articulen la
cooperacio entre la Generalitat de Catalunya i els ens locals. Pel que fa a la Generalitat
hem considerat tota |'estructura de I'administracié autonomica tant els departaments
com tots els seus ens dependents i organs. En relacié amb els ens locals, hem volgut
tenir presents tot el sistema institucional d’aquest nivell de govern —ajuntaments,
consells comarcals i diputacions- tot i que ens hem detingut amb especial atencié en
els municipis. La interaccié entre els municipis i la Generalitat per a |'aplicacié de
politiques i la prestacié de serveis publics constitueix un element fonamental de
I'estrategia de desenvolupament i de cooperacié local. Per tal de poder concretar
qguines son les formules utilitzades es fa necessari un estudi empiric que permeti

identificar els instruments i avaluar I'abast i les seves implicacions a mig i llarg termini.
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Aixi doncs, l'analisi incloura I'estudi de les estructures i de les manifestacions
juridicoadministratives, la perspectiva descriptiva de la realitat existent i la
contextualitzacié d’aquestes manifestacions de la realitat de la cooperacié multinivell
catalana en el marc de la literatura en la materia. El desenvolupament de técniques
cooperatives entre diferents nivells d’administracié té una rellevancia indubtable des
de la perspectiva del disseny i de la construccié de vincles juridics i de models de gestio
publica pero també per a la configuracid del sistema institucional. En definitiva, la
nostra aspiracié és desvetllar el model d’articulaci6 de xarxes cooperatives a

Catalunya.

2.1 La governanga multinivell com a objecte d’estudi

Els estudis de govern multinivell s’"han focalitzat, fins el present, en les relacions entre
Estats, Unié Europea i entitats sub-estatals, deixant en un segon pla els efectes
concrets d’aquest nou sistema de govern sobre el sistema local. En aquest sentit, els
estudis de govern multinivell a Catalunya sén de caire general i conceptual (Martinez-
Alonso 1998), i no es focalitzen exclusivament en el paper del govern local (Blanco i

Goma 2001; Brugué, Goma i Subirats 2001; o Roller i Sloat 2002).

2.1.1 Les diverses aproximacions a les xarxes cooperatives

En aquest sentit també és interessant estudiar i precisar el concepte “xarxa de
cooperacio” entre ens locals i Generalitat de Catalunya, atés que el fenomen “xarxa”
aplicat al govern local ha estat analitzat des de molt diverses (i plurals) perspectives:
urbanisme i geografia (Dematteis 1998), relacions interadministratives i
intergovenamentals (Martinez-Alonso 1998) sistemes metropolitans (Navarro i Tomas
2007; Thisse i Van Yperselet 1999), prestacio de serveis i economia urbana (Camagni i
Gibelli 1993) i relacions internacionals (Pinson i Vion 2000; Morata 1995; Rousset
1998). Tanmateix, i pel que ens interessa en aquest estudi, ens focalitzarem
basicament en el que la literatura cientifica ha identificat com a “sistemes de ciutats”

(Hildebrand 2005) o “xarxes intergovernamentals” (Smith 2002), per oposicié a les
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“xarxes horitzontals d’autoritats locals” on la cooperacio és voluntaria i entre iguals, no
jerarquica i poc institucionalitzada. En aquest sentit es tractaria de donar resposta a la
llacuna present en el panorama catala pel que fa a la identificacid d’aquests
instruments de cooperacié i la seva caracteritzacio tant juridica com politico-
administrativa (tipologies, funcions, elements, estructures i impacte, per exemple).
Existeixen diverses temptatives de conceptualitzaci6 omnicomprensiva d’aquestes
xarxes (Smith 2002), per6 manquen estudis empirics que en sustentin la validesa i
pertinenca d’algunes d’aquestes tipologies i les adaptin a la realitat catalana, on el
fenomen ha assolit una forga tal que s’ha arribat a titllar Catalunya de “xarxa de

xarxes publicoprivada” o “xarxa de ciutats” (Echaniz 2002).

Com ja hem vist fins el moment, 'objecte d’aquest treball és estudiar les interaccions
(cooperacié i col-laboracié) entre els ens locals, principalment municipis, i la
Generalitat per a I'aplicacio de politiques i la prestacié de serveis publics mitjangant
figures institucionalitzades. El desenvolupament de tecniques cooperatives entre
diferents nivells d’administracio té una rellevancia indubtable des de la perspectiva del
disseny i de la construccid de vincles juridics i de models de gestid publica. En tot
aquest procés hi ha un evident germen politic, tant en I'impuls com en I’establiment
d’aquestes relacions. Aquest impuls politic determinara un model de xarxa
institucional, de corresponsabilitzacié en I'aplicacié de politiques i de repartiment de
responsabilitats entre els diferents nivells de govern que mirarem d’analitzar tot

seguit.

En altres paraules, I'existencia de cooperacio entre nivells d’administracié pot implicar
un impacte de facto en el model d’atribucié competencial i en les formes de prestacié
dels serveis que hi son relacionats. Cal tenir present que si es tracta de competéncies
de responsabilitat municipal probablement podriem parlar d’'un model de suport des
del nivell institucional superior; pel contrari, si es tracta de competéncies de I'ambit de
la responsabilitat de la Generalitat de Catalunya podriem estar davant d’un procés de
descentralitzacid informal mitjancant el qual s’incorpora els municipis a la gestié i/o
decisid. O potser no trobem un patré clar de comportament, i I’heterogeneitat i el cas

per cas son la norma.
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Sigui com sigui, I"aparicido d’aquests instruments de cooperacio intrainstitucionals es
veu completada, la majoria de les vegades, amb la participacié de tercers privats o no
institucionals. Es per aixd que tot aquest moviment cooperatiu ha de ser emmarcat
també en funcié de les tendéncies actuals que es desenvolupen arreu d’Europa i als
Estats Units d’America (principalment), i que genéricament es coneix com a
“governanga multinivell”.

Si bé es cert que el terme governanga multinivell es presenta de forma més natural i
majoritariament en estats del tipus compost, amb |'aparicid de la Unid Europea, les
practiques cooperatives entre diferents nivells de govern s’han generalitzat arreu(L.
Hooghe & Marks, 2001b). I, a banda, comencen a germinar petits estudis focalitzats en

I’estudi de I'impacte que aquest model té en els governs locals.

2.2 Dels models d’analisi teorics a I'estudi de les aplicacions practiques: un transit

amb certes dificultats.

La tradicié anglosaxona d’estructuracio i formacio de les entitats que formen part de
I’'administracié publica parteix de formulacions que responen a la logica d’un model
conceptual particular. Un cas paradigmatic seria el cas de les agéencies publiques,
procedents del Regne Unit i dels Estats Units i que, tot i que ha estat adaptat en el
nostre ordenament juridic, no responen a la mateixa logica que les entitats del nostre
entorn amb la mateixa denominacié. Dit d’'una altra manera, no sempre es donen unes
circumstancies adients per a fer una comparacio sense matisos. Es fa imprescindible,
doncs, una contextualitzacié de la férmula en el seu ambit originari i una analisi del
model a la llum de les circumstancies historiques, economiques i socials que van

motivar o acompanyar la seva instauracio.

2.2.1 Entre I'aproximacio juridica i la politologica.

L’analisi de les xarxes de cooperaciod intergovernamentals en el nostre ambit sovint ha

estat marcada per una diferenciacid establerta a partir de les disciplines de partida.
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Aixi, bona part dels estudis que s’aturen en la configuracid, la forma i el funcionament
de les eines parteixen d’un apropament juridic-formal que se centra en el model
previst per la legislacio, el seu desplegament normatiu i les tecniques d’aplicacio.
Aquesta visio pren especial sentit si tenim present que la major part de les relacions
que conformen xarxes multinivell a Catalunya es recolzen, d’'una o d’una altra manera

en eines juridiques regulades normativament.

Val la pena recordar que la distribucié competencial de I'estat espanyol dissenya un
model complex pel que fa a les relacions entre nivells de govern. Aixi, d’una banda, cal
tenir present I'anomenat “caracter bifront” de la materia local que implica I'existéncia
de normativa estatal i autonomica’. A la practica, aquest fet implica una inflacid
normativa en tot alldo que esta relacionat amb el nivell local, ja que no hi ha un unic
legislador sind dos que, a més, han estat actius amb el resultat d’un espai juridic amb
riscos de saturacid. D’altra banda, les comunitats autdonomes poden regular tant en
I’ambit de la seva propia administracié? com en el de les competéncies sectorials que i
son propies. En resum, les relacions multinivell a Catalunya es caracteritzen per la

presencia d’una extensa i detallada normativa aplicable.

Aquest tret resulta clarament distintiu respecte d’altres realitats i, en el cas que ens
afecta, amb el funcionament de les administracions publiques propi dels models
anglosaxons. En aquest cas, es tracta de sistemes molts menys saturats normativament
i amb un funcionament que presenta clares diferéncies amb el sistema propi de
realitats de patré “napolednic” com podria ser la nostra. En definitiva, una analisi de
les xarxes multinivell a Catalunya ha de recollir necessariament la configuracio juridica
gue dona cobertura a la relacié entre institucions ja que, de forma habitual, estara
prevista per una norma, sovint amb rang de llei, que ja determina trets basics en la

naturalesa i desenvolupament d’aquest vincle.

! Aquesta caracteristica ha estat reforcada per la recent Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010,
de 28 de juny, que ha reiterat i reafirmat aquest caracter (FJ 86A, 117D).

2 L’aprovacioé de Llei de Regim juridic i de procediment de les administracions publiques de Catalunya
(LRJPCat/2010) en podria ser un exemple.
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Aquesta visié d’analisi, pero, podria no resultar suficient per a estudiar la complexitat
d’aquestes xarxes entre institucions. En efecte, en I'impuls i en la implementacié tant
dels vincles com de les materies objecte del mateix existeix un component politic que
ha de ser fruit d’un treball amb eines conceptuals diferents, més properes a la ciéncia
politica i a la ciencia de I'administracié. Aixi, hem volgut elaborar una proposta d’estudi
gue incorpori totes dues aproximacions i que alhora pugui integrar I'observacio de la

realitat mitjancant observacions quantitatives.

2.2.2 Cercant un model d’analisi.

Aixi doncs, en aquest treball recollirem el que hem considerat com dues de les
aportacions toriques més rellevants en I'ambit de I'estudi de les relacions entre nivells
de govern. Ambdues sdn aproximacions nascudes en marcs de referéncia anglosaxons,
pero que s’han estés molt més enlla de les seves fronteres. Ens referim als models

dissenyats per Liesbet Hooghe i Gary Marks per una banda, i Martin Laffin per I’altra.

Ambdues aportacions teoriques, al nostre entendre, es complementen perfectament.
Els estudis de Hooghe i Marks ens aporten la visio més clara del que podem entendre
coma a “governanca multinivell”. Malgrat el seu model originari es focalitza
basicament en els efectes que produeix la dispersid dels governs (i de la decisio
politica) en espais territorials molt allunyats del govern local (les relacions entre la UE i
els Estats membres) , representa una aproximacio teorica de primer ordre respecte de
les variables claus per entendre els nous models de relacions entre territoris i governs.
En efecte, de les seves analisi en destaquen poderosament les quatre clivelles que
donen sentit al disseny institucional (veure apartat 6.3.3 Les variables a estudiar per
modelitzar des d’un punt de vista estructural. La visid institucional, per major
aprofundiment). Aixi doncs, aquest primer marc teoric ens permet explicar les
institucions i els instruments que es generen en un marc de “governanca multinivell”.

Per altra banda, els treballs de Laffin (perd també els d’Agranoff o Rhodes) també

parteixen de la realitat anglosaxona, per esdevenir models exportables.

Complementariament a les aportacions de Hooghe i Marks, aquests estudis es
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focalitzen especificament en les relacions intergovernamentals. Aixo significa que les
variables explicatives es centren en les relacions que s’estableixen entre les actors que
participen en el “joc” que sorgeix d’aquestes relacions. En aquest espai compartit,
aquests autors estudien que sorgeix d’aquestes relacions, és a dir, quins efectes es
produeixen arrel de les interrelacions dels diferents nivells de govern en el moment de
prestar determinats serveis, o implementar determinades politiques. En aquesta
aproximacio es privilegien els efectes del govern a multiples nivells, més que questions
lligades al disseny institucional. Si bé es cert que aquests autors (basicament Lafffin i
Rhodes) privilegien les relacions entre el govern britanic i els seus ens locals, que sén
de natura completament diferent respecte de les relacions que puguin establir els
nostres governs locals. Per aix0 ja hi ha temptatives per adaptar aquest model a
d’altres realitats (veure Wollman 2004), i en aquest estudi no pretenem res més que

fer-lo operatiu també per la realitat catalana.

Aixi doncs, en la conjugacié d’aquestes dues grans aproximacions (I'una centrada en el
disseny institucional i I'altra centrada en els actors) intentarem trobar un model

d’analisi util i propositiu.

2.3 Dinamisme i estabilitat, les especials caracteristiques d’un objecte d’estudi en

canvi constant.

L’estudi empiric del govern local i, per extensid, de les relacions entre el govern local i
altres nivells de govern planteja algunes dificultats d’analisi que val la pena tenir
presents. D’'una banda, ens trobariem amb les dificultats estrictament operatives que,
tot i que puguin semblar menors, no sén negligibles. En primer lloc, es tracta d’un
univers ampli i en creixement constant: un numero elevat de municipis amb tendéncia
incremental; aquests generen ens dependents de forma cada cop més habitual, amb
nivells de govern local supramunicipal també actius en aquest procés de “reproduccio”
d’entitats especialitzades i amb un mapa institucional territorial d’institucions
juxtaposades (municipis, comarques, vegueries, diputacions i, de moment per al cas
especific del continu urba de Barcelona, I'area metropolitana). En definitiva, 'univers

d’estudi propi de les relacions intergovernamentals esta en constant creixement.
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En segon lloc, els instruments que canalitzen aquests vincles tenen naturalesa
dissemblant pel que fa a I'abast temporal fet que dificulta fer-ne un seguiment
constant. Aixi, alguns dels instruments es plantegen sense un horitzé temporal definit
amb aspiracié d’una certa pervivencia en el temps. D’altres eines, en canvi, es
dissenyen per a objectius molt més concrets i amb una data de caducitat predefinida.
Els casos intermitjos, aquells amb definicié temporal no establerta o possibilitats de

prorroga practicament automatica, sén també abundants.

Com a tercera dificultat operativa, val la pena esmentar la mancanca de registres i de
bases de dades actualitzades en alguns ambits. Aquest fet obliga a I'investigador a
determinar mecanismes d’observacié i a construir bases de dades propies per tal de
poder portar a terme els estudis. Sovint no existeix cap font previa fiable i és
necessaria la recol-leccié de les dades des de I'inici i, en d’altres casos, tot i existir és
necessari sotmetre-la a una depuracié per tal de garantir la consisténcia de la

informacio.

La ja esmentada profusiéo normativa també resulta un element de dificultat i, de forma
particular, en periodes d’intensa activitat per part del legislador. Aixi doncs, I'analisi
juridica ha de desenvolupar-se en un ambit intensament regulat des de nivells de
govern diferents i que pot ser subjecte de modificacions, interpretacions i aprovacions
de nova normativa de forma asimétrica i, en conseqlieéncia, no necessariament

harmonica>.

A banda d’aquestes dificultats materials, cal afegir-li les de caire conceptual. Tractem
una matéria on una multiplicitat d’actors i agents que genera unes relacions de
caracter poliedric on podem trobar direccions i sentits diferents les tendéncies
d’aquest sistema institucional. No estem davant d’'un cos compacte sind d’un

constructe fragmentat on cadascun dels seus membres tindra una voluntat propia i

3 En aquest sentit aquest estudi representaria un bon exemple de la necessitat de revisié normativa
constant ja que al llarg del procés d’elaboracié del treball s’ha aprovat normativa de gran rellevancia per
a I'ambit que ens ocupa i decisions dels tribunals que també resulten importants.
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diferencia. Es tracta, en definitiva, de construir el model general a partir de I'agregacio
de les conductes individuals de cadascun dels elements integrants d’aquest sistema. En
efecte, la nostra voluntat és estudiar la logica conjunta pero a partir de I'analisi de la

realitat en xifres petites.

Aixi, ens detenim en I'analisi dels instruments des de perspectives diferenciades i en
talls transversals successius pero també com a conjunt que configura un sistema
institucional complex. Cadascuna dels tipus d’eines, de les matéries i de les xarxes en
si, és un element rellevant pero que, de forma conjunta, constitueix una extensa xarxa
institucional. En aquest sentit el niumero és també important. Parlem sovint de
relacions multinivell perd no coneixem de forma ni aproximada I'abast, les materies o
les caracteristiques. El sistema de relacions multinivell constitueix, doncs, un element
del nostre sistema de govern que s’ha generat de forma desigual i probablement sense
una definicié prévia del seu horitzé futur pero que cada vegada pren més rellevancia
per al desenvolupament de les politiques publiques i, per tant, per al vincle que uneix

els governs amb la seva activitat i aquesta amb la ciutadania.

Els sistema de relacions multinivell trenca, d’alguna manera, I'esquema classic de
rendiment de comptes i generacié de legitimitat i planteja un model de representacid
gue no parteix de la inclusié del ciutada sind d’un sistema de legitimitats derivades i,
en conseqiiéncia, de vincles més indirectes i menys evidents. Es necessari aturar-se en
la particularitat i també en la fotografia general per tal de poder oferir una visié

conjunta pero detallada.
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3. PERSPECTIVA JURIDICA DELS INSTRUMENTS DE COOPERACIO.

3.1 Configuracid juridica general dels instruments de cooperacio interadministrativa

i intergovernamental.

3.1.1 El sistema public espanyol segons el disseny constitucional i els subsistemes

que integra.

L'analisi de la cooperacidé interadministrativa i intergovernamental ha de partir del
model que dissenya la Constitucio de 1978, i concretament I'estructuracié en tres
nivells o subsistemes politicoadministratius: el local, 'autonomic i el central o general
de I'Estat. Aquest model s’articula sobre la base dels principis establerts als seus
articles 2 137:

- unitat de I'Estat o nacio espanyola;

- reconeixement i garantia de nacionalitats i regions i solidaritat entre totes

elles; i

- autonomia de municipis i provincies per a la gestio dels seus interessos.
Naturalment, es tracta de nivells amb dimensions i entitats diferents, pero tots ells
gaudeixen d’autonomia. D’aqui que les seves relacions han de defugir cap tipus de
determinacions jerarquiques, i ser reconduides, en canvi, a les diverses manifestacions

del principi de coordinacié (CE, 103.1).*

Aquesta és la configuracio tridimensional que se segueix directament del text
constitucional, expressiva per tant d’un model d’estat complex, radé per la qual
resultaran sempre funcionals les explicacions o els esquemes que redueixin aquesta

complexitat (vegeu, en aquest sentit, la figura 1).

4 Aquest apartat segueix i actualitza les aportacions a I'estudi de les relacions intergovernamentals i el
subsistema local: Martinez-Alonso (1998: 315-319 i 353-361 i 1999: 9-16); entre I'abundant bibliografia
sobre les relacions intergovernamentals podem destacar: Agranoff (1993:87-103), Olmeda (2005:185-
215), Lopez Nieto (2006) i Ferret (2009: 139-150).
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Taula 1: El sistema public: subsistemes i ens obligatoris.

SUBSISTEMES

SUBJECTE PUBLIC

(persona juridica)

ADMINISTRACIO O ORGAN
REPRESENTATIU

ORGANS
ADMTIUS.

ADMINISTRACIO CENTRAL (O

Ministre, secretari

1) CENTRAL O GENERAL “ESTAT" d’estat, director gral.,
GENERAL)
etc.
COMUNITATS ADMINISTRACIO DE CADA Conseller, secretari gral.,

2) AUTONOMIC

AUTONOMES (17) ()

COM. AUTONOMA

director gral., etc.

3) LOCAL

~ O =24 » O

|
S

PROVINCIES ** (38+3

forals al Pais Basc)

DIPUTACIONS **

President, ple, comissio

de govern, etc.

Canaries...
...CABILDOS INSULARES
ILLES President, ple, etc.
... CONSELLS INSULARS
Balears...
a Catalunya
President, ple, gerent,
COMARQUES CONSELLS COMARCALS
etc.
obligatories (41)
MUNICIPIS Alcalde, ple, com. de
AJUNTAMENTS
(8100) (*) govern, etc.

*

autonoma (Lleis organiques 1i 2 de 1995)

**  Vegueries i Consells de Vegueria a Catalunya (EAC/2006, 90 91).

S’atribueix a Ceuta i Melilla la condicié de ciutat autonoma, tertium genus entre municipi i comunitat

Font: elaboracié Martinez-Alonso (1998:316), actualitzada.

Amb la Constitucid, ultra el desenvolupament dels postulats derivats de la mateixa

definicio de I'Estat social i democratic de Dret (art. 1.1, 6 i 9), té lloc una distribucio del

poder que es projecta territorialment. Ara bé, aquesta distribucié del poder no es

configura, en seu constitucional, amb uns contorns precisos, sind per mitja d'un

disseny amb vista al futur: la Constitucié estableix un marc, fixa principis i assenyala les

fases principals d’alguns processos. En qualsevol cas, la distribucio territorial del poder

suposa un desapoderament del centre que, al seu torn, certifica 'abandd d’un model,
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el de l'estat centralitzat, amb els efectes conseglients en els ambits politic,

juridicoadministratiu i economicofinancer.

Aquest procés de desapoderament del centre té dos destinataris: les comunitats
autonomes (CA) i els ens locals, principalment els municipis; i una evolucié diferent
segons es tracti del subsistema autonomic o del local. Des del punt de vista
juridicoinstitucional, els eixos basics es completaran en un periode relativament curt:
a) Per a les CA, amb l'aprovacid dels respectius estatuts d’autonomia (1979-
2003).°
b) Per a I'ambit local, amb la L 7/1985, de 2.4, reguladora de les Bases del regim

local.

Naturalment, aquests processos centrifugs tindran les seves repercussions en
’Administracié central o general de [I'Estat, que anira recomposant-se.
Normativament, la seva configuracio s’estructura a partir dels textos seglients:

- L 30/1992, de 26.11, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun (la qual sera també d’aplicacid a la
resta d’Administracions publiques, en els seus preceptes basics).

- L 6/1997, de 14.4, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado (LOFAGE).

- L50/1997, de 27.11, del Gobierno.

Logicament, els efectes de la reestructuracid es projectaran també en I'ambit

economicopressupostari:

> Les dades relatives a I'aprovacié dels estatuts d’autonomia (EA) sén les seglients: 1) EA Pais Vasco (LO
1/1979, 18.12); 2) EA Catalunya (LO 4/1979, 18.12); 3) EA Galicia (LO 1/1981, 6.4); 4) EA Andalucia (LO
6/1981, 30.12); 5) EA Principado de Asturias (LO 7/1981, 30.12); 6) EA Cantabria (LO 8/1981, 30.12); 7)
EA La Rioja (LO 3/1982, 9.6); 8) EA Regién de Murcia (LO 4/1982, 9.6); 9) EA Comunidad de Valencia (LO
5/1982, 1.7); 10) EA Aragén (LO 8/1982, 10.8); 11) EA Castilla-La Mancha (LO 9/1982, 10.8); 12) EA
Canarias (LO 10/1982, 10.8); 13) EA Navarra (LO 13/1982, 10.8); 14) EA Extremadura (LO 1/1983, 25.2);
15) EA llles Balears (LO 2/1983, 25.2); 16) EA Comunidad de Madrid (LO 3/1983, 25.2) i 17) EA Castilla y
Ledn (LO 4/1983, 25.2).
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- Evolucié de la distribucié de la despesa publica a espanya (sense carrega

financera i amb pensions).°

Taula 2: evolucio de la distribucié de la despesa publica per nivells

ANY / ADMINISTRACIO LOCAL % AUTONOMICA % | CENTRAL %
1981 9,7 3 87,3
1985 12,8 14,1 73,1
1990 14 20,2 65,8
1995 11,3 23,3 65,4
1999 13,58 25,41 61,01
2002 13,9 32,2 53,9
2004 14,2 32,4 53,4
2006 14,3 33,1 52,5

Aquests subsistemes son susceptibles de ser analitzats de dues maneres:
- estaticament, és a dir, considerant cadascun d’ells com a una unitat en si
mateixa, amb les seves caracteristiques propies i especifiques; o
- d’una manera dinamica, tot interrelacionant els diferents subjectes publics

que s’integren en els subsistemes central o general, autonomic i local.

En qualsevol cas, es tracta de visions complementaries, la combinacié de les quals
resultara util tant per descriure separadament cada subsistema i els ens que els
componen, com per comprendre les diverses relacions i dinamiques que es

desenvolupen en el si del sistema public espanyol.

Recapitulant, i centrant-nos en el subsistema local, I’Us d’aquesta locucid té, aixi, una
funcionalitat triple:

e 1r Serveix per descriure un conjunt d’institucions publiques que, a

I’entorn dels municipis, es caracteritzen per la seva multiplicitat

(provincies, comarques, mancomunitats, consorcis, etc.), i sén

® Font: MAP, IEF:1999 (279-283) i 2008 (337-342); i Fernandez Ibafiez, Anuario Econdmico Local (2008:
71-90).
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susceptibles de ser agrupades a partir d’uns interessos comuns (els
anomenats interessos locals).

e 2n Una vegada identificat, permet inserir aquest subsistema local en el
sistema politicoadminsitratiu espanyol, coexistint, per tant, amb els
subsistemes autonomic i central o general de I'Estat.

* 3r Finalment, en ser objecte d’'una consideracio conjunta amb els altres
dos subsistemes, reconeix al subsistema local també una naturalesa
doble: administrativa i politica; i d’aqui que juntament amb Ila
denominacié d’administracions locals (persones juridicopubliques) hagi
d’emprar-se la de governs locals (institucions politiques legitimades

democraticament).

3.1.2 Les prescripcions normatives sobre les relacions interadministratives i

intergovernamentals.

a) El model de relacions interadministratives: importancia i formalitzacio.

En el capitol anterior s’ha al-ludit a la insercid del subsistema local en el conjunt del
sistema politicoadministratiu, tot coexistint per tant amb els subsistemes central o
general i autonomic (fig. 1), i s’"ha apel-lat per fer-ho als principis constitucionals. En un
Estat tan complex com el nostre (molts actors amb competéncies concurrents), la
formulacié d’aquests principis té una funcié transcendental en la configuracié del
sistema i facilita també els mecanismes per a la resolucid juridica de conflictes. De
manera que una primera dada a coneixer consisteix a determinar si existeix o no un

model formalitzat juridicament de relacions entre els diferents actors.

Efectivament, existeix un model de relacions intergovernamentals, i aquest model es
descriu en dues lleis estatals: les ja esmentades 7/1985 i 30/1992. S’ha d’advertir que
aquestes lleis empren els termes de relacions interadministratives, ressaltant aixi una
de les dues dimensions de tot govern, I'administrativa. Que sigui aquesta la dimensio
destacada no constitueix cap problema ja que, com es veura, la seva formulacid és

molt general i referida a tots els subjectes publics (municipis, provincies, comunitats
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autonomes, “Estat”), els quals, com és sabut, tenen també una dimensié politica. En

tot cas, la utilitzacio dels termes relacions administratives és més propia dels

instruments normatius i al cap i a la fi es tracta d’un model formalitzat.’

Els principis essencials d’aquest model, formulats en clau prescriptiva (haver de ser) i

posant I'accent en el subsistema local, son els segiients:

1.

En les seves relacions reciproques, les administracions hauran d’observar un
comportament funcional, congruent amb la consciencia de saber-se inserides
en un unic sistema public. Per fer-ho factible s’estableixen diversos mandats
normatius: respectar les competéencies respectives, col-laborar i facilitar la
informacié rellevant.

S’han d’establir els mecanismes adients per al compliment del principi de

coordinacio (art. 103.1 CE), i en aquest sentit caldra:

- Assegurar la participacié dels poders publics i administracions implicats en
els processos de decisio, incorporar representants locals en el si dels organs
de col-laboraci¢ instituits per I'Estat o les CCAA, i instrumentar formes de
cooperacio per mitja de consorcis o convenis administratius (coordinacio
voluntaria).

- Garantir la coheréncia de I'actuacié de les administracions, en els suposits
d’interessos comuns, per mitja de lleis sectorials, per virtut de les quals
podra atribuir-se als executius (central o autonomic) la facultat de
coordinar I'activitat de I'administracio local (coordinacié imperativa).

S’habiliten férmules per a la delegacié o assignacio de competencies

autonomiques o centrals a favor dels ens locals.

Es remeten amb caracter general a [l'ordre jurisdiccional contencids

administratiu els conflictes juridics que es plantegin entre els ens locals i les

altres administracions, en relacio amb els actes administratius, disposicions

generals de rang inferior a la llei i decrets legislatius, quan excedeixin els limits

7 Cronologicament, la primera formulacié del model s’inclou en la L 7/1985 (arts. 10 i 55 a 62) i la seva articulacio
pretén normar les relacions entre les administracions locals, d’una banda, i les comunitats autonomes (CCAA) i
I'Estat, d’una altra. La bondat i la funcionalitat del model expliquen que set anys després, la L 30/1992 (arts. 4 a 10)
reprodueixi la seva formulacid i el generalitzi per a les relacions entre totes les administracions.
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de la delegacid (L 29/1998, de 13.7, reguladora de la Jurisdiccié Contenciosa
Administrativa, 1 44).

El sistema va quedar finalment complet I'any 1999 una vegada va possibilitar-se
gue els ens locals poguessin accedir al Tribunal Constitucional, en defensa de
I"autonomia local, si el conflicte es plantejava en una norma amb rang de llei
(LO 7/1999, de 21.4, de modificacion de la LO 2/1979, de 3.10, del Tribunal

Constitucional).

b) Les exigéncies i I’efectivitat del model.

Les exigéncies del model formalitzat que s’acaba de descriure poden resumir-se en tres
maximes:
- Que s’estableixen uns deures de cooperacid, col-laboracié i coordinacié per
a totes les administracions;
- Que l'articulacido del model ha de descansar en I'observanca dels principis
de lleialtat institucional, solidaritat i subsidiarietat.®
- Que aquest model és aplicable a totes les relacions interadministratives:
entre subjectes d’un subsistema diferent (Estat-CA, Estat-municipi o CA-
municipi) i entre subjectes d’un mateix subsistema (municipi-provincia,

municipi-comarca o comarca-provincia).

La vinculacio juridica d’aquests mandats i principis no obsta per reconeixer que el seu
compliment necessita, en la majoria dels casos, de I'impuls politic dels governs que
regeixen les administracions respectives. De manera que, en el fons, allo que es deriva
del model formalitzat és I’exigéncia d’una série de comportaments que han

d’observar-se en el flux de les relacions intergovernamentals.

En tot el seguit de relacions intergovernamentals que poden donar-se, facilment
poden diferenciar-se dos tipus de situacions: les de consens i les de conflicte. Les

situacions de conflicte entre governs seran expressives de I'existéncia de divisions o

® Alberti (1992: 127-131).
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discrepancies, i en aquest sentit resultaran disfuncionals per al conjunt del sistema
politic. En canvi, els acords i les situacions de consens denotaran tendéncies funcionals
i I'ajust de comportaments dels governs al model de relacions intergovernamentals

que prescriuen les normes.

c) El desenvolupament de I'Estat autonomic i la seva incidéncia en el model de

relacions interadministratives i intergovernamentals.

Al llarg dels anys '90 del segle XX es produira la consolidacid i I'expansié dels governs i
les administracions autonomiques, mesurada aquesta en un significatiu increment de
competéncies i recursos econdmics. En un grau menor, I'augment també s’estendra a
les administracions i governs municipals, especialment respecte d’aquells pertanyents
a Comunitats Autdonomes on van aplicar-se les mesures conegudes com de segona
descentralitzacid o pacte local, processos aquests formalment o materialment

considerats®.

Posteriorment, després del canvi de majoria parlamentaria i amb I’arribada del PSOE al
Govern central, s’obriran processos de modificacié dels estatuts, dels quals culminaran
finalment els de les Comunitats Autonomes Valenciana i de Catalunya, I'any 2006, i

d’Andalucia, Illes Balears, Aragon i Castilla y Ledn, el 2007.%°

® Varies han estat les CA on van formalitzar-se pactes locals. Aixi, per citar-ne algunes, en les de:

- Castilla y Leén: acord de la Junta d’aquesta Comunitat de 3.11.2005, expressat després, entre
d’altres, en I'art. 47 de la L 13/2005, de 27.12, de Medidas Financieras (vegeu Revista Juridica
de Castilla y Ledn, num. 8, extraordinari d’octubre de 2006, accessible a www.jcyl.es).

- Extremadura: acord formalitzat entre la Junta d’aquesta Comunitat i la FEMPEX (Federacion de
municipios y provincias de Extremadura) el 12.2.2010 (www.juntaex.es).

- Galicia: acord entre la Xunta i la FEGAMP (Federacion Galega de Municipios e Provincias)
formalitzat el 20.1.2007 (www.fegamp.org).

Encara que no va ser objecte d’aprovacié formal, és indubtable que, a Catalunya, al llarg de les dues
darreres legislatures (2003-2006-2010), s’ha produit un significatiu increment de competéncies per als
municipis, especialment sota la figura de la delegacié; vegeu, sobre el marc de la descentralitzacié de
competencies de la Generalitat als ens locals, Galan (ed: 2006).

% Les dades relatives a I'aprovacié de la modificacié dels estatuts son les segilients: EA Comunitat
Valenciana (LO 1/2006, 10.4); EA Catalunya (LO 6/2006, 19.7);  EA llles Balears (LO 1/2007, 28.2); EA
Andalucia (LO 2/2007, 19.3); EA Aragon (LO 5/2007, 20.4) i EA Castillay Ledn (LO 14/2007, 30.11).
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Centrant-nos en Catalunya, els eixos principals de I'Estatut de 2006 en relacié amb el
subsistema local poden sintetitzar-se aixi:

a) Garantia als municipis d’un nucli de competéncies propies (art.84).

b) Constitucié del Consell de Governs Locals (85): organ que assegura una
intervencio exclusivament local en la tramitacié parlamentaria i de normes
reglamentaries de la Generalitat.

c) Reconeixement i garantia de 'autonomia municipal (86 i 87).

d) (Re)Organitzacio territorial, sobre les bases segiients:

- Exigencia de lleis del Parlament en relacio amb: vegueries (91.4);
comarques (83.2 i 92.2); arees metropolitanes (93); I’Aran (94) i la
relacié entre els ens locals i la poblacié (151.c).

- Vegueries: configurades com a ens locals territorials, dotats
d’autonomia, per a |'exercici del govern intermunicipal de cooperacio
local (90).

- Comargques: el tractament de les quals suposa el seu manteniment, si no
la reduccio del seu paper (83.1 versus 83.2).

- L’encaix diputacions — consells de vegueries a partir de la substitucié
d’unes per les altres; i, correlativament, el silenci sobre [|’encaix

provincies-vegueries.11

De tot aix0 en resulta, sens dubte, I'enfortiment dels governs locals i unes perspectives
de fluidesa en les seves relacions amb el Govern i I’Administracié autonomica, a partir

del que el mateix EAC defineix com a sistema institucional, que els integra a tots."?

" Sense que puguem deturar-nos sobre aquest particular, deixem constancia de la STC 31/2010, de
28.6, sobre la LO 6/2006, de reforma de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya, que, entre altres
pronunciaments, declara que els art. 90 i 91, apartats 3 i 4, no son inconstitucionals, sempre que
s’interpretin en els termes establerts en els fonaments juridics 40 i 41, respectivament. Aixi mateix,
consignem l'aprovacio pel Parlament de Catalunya, el 27.7.2010, de la L 30/2010, de 3.8, de vegueries,
que fixa la constitucié dels Consells de Vegueria de Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona “després de la
celebracio de les eleccions municipals posteriors a I’entrada en vigor d’aquesta llei, previstes per al 22 de
maig de 2011” (disposicio transitoria primera, apartat 1).
Y ’art. 2 de I'EAC, intitulat La Generalitat, s’expressa en els termes seglients:
1. La Generalitat és el sistema institucional en qué s’organitza politicament I'autogovern de
Catalunya.
2. La Generalitat és integrada pel Parlament, la Presidéncia de la Generalitat, el Govern i les altres
institucions que estableix el capitol IV del titol Il.
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Altrament, I'EAC/2006 conté nombroses referéncies a les relacions entre les
Administracions i els poders publics i I'aplicacio dels principis de lleialtat institucional
(3.1, 201.2 i 209), i coordinacié (71.3, 121, 134, 138.2, 171.c), 2n paragraf, 201.2 i
210.2.c), el dret dels municipis a “cooperar entre ells i amb altres ens publics” (87.2), i a
la competéncia exclusiva de la Generalitat en mateéria de régim local que, respectant el
principi d’autonomia local, inclou, entre altres, “les relacions entre les institucions de la
Generalitat i els ens locals, i també les técniques d’organitzacio i de relacio per a la
cooperacio i la col-laboracio entre els ens locals i entre aquests i I’Administracio de la
Generalitat, incloent-hi les diverses formes associatives, mancomunades, convencionals

i consorcials” (160.1.a).

Val a dir, finalment, que la recent Llei de Regim juridic i de procediment de les
administracions publiques de Catalunya (LRJPCat/ZOlO),13 incorpora el Titol IX, sobre
Relacions interadministratives. A banda de regulacions concretes sobre els convenis de
col-laboracié (art. 108 a 112), els consorcis (113 a 115) i altres instruments de
col-laboracid interadministrativa (116 i 117, que seran objecte de comentari especific,
interessa destacar que l'art. 107 de la Llei citada fixa els Principis que regeixen les
relacions interadministratives en els termes seglients:

“1. Les relacions de les administracions publiques incloses en I’ambit d’aplicacio

d’aquesta llei es regeixen pel que disposa I’Estatut d’autonomia, la legislacio

especifica aplicable a cadascuna i aquesta llei.

2. Les relacions que mantenen cadascuna de les administracions publiques amb

els organismes i les entitats publiques que en depenen o hi son vinculades es

regeixen per la legislacié especifica, i no els sén aplicables les disposicions

d’aquest titol.

3. Els municipis, les vegueries, les comarques i els altres ens locals que les lleis determinin integren
també el sistema institucional de la Generalitat, com a ens en els quals aquesta s’organitza
territorialment, sens perjudici de llur autonomia.

4. Els poders de la Generalitat emanen del poble de Catalunya i s’exerceixen d’acord amb el que
estableixen aquest Estatut i la Constitucio.

B Aprovada pel Parlament de Catalunya el 27.7.2010, es tracta de la L 26/2010, publicada en el DOGC
num.5686, de 5.8.2010.
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3. Les administracions publiques actuen i es relacionen amb les altres
administracions d’acord amb el principi de lleialtat institucional.

4. Les administracions publiques, sens perjudici del que estableix la legislacid
especifica, poden establir o formalitzar les relacions per mitja de qualsevol
instrument juridic o organitzatiu que considerin adient per a I'acompliment dels
objectius d’interes comdu.

5. Les administracions publiques utilitzen normalment els mitjans electronics en
les relacions i les comunicacions amb les altres administracions, amb ple
respecte al principi d’interoperabilitat. Les condicions que regeixen aquestes
comunicacions s’han de determinar entre les administracions publiques

participants.”

3.2 Analisi dels instruments de cooperacio i de les seves tipologies.

3.2.1 Les manifestacions de la cooperacié entre els governs i els criteris

d’ordenacio.

La col-laboracid i la coordinacié entre els diferents governs constitueixen sengles
exponents de dues tendéncies funcionals i integradores: el consens i I'adequacio dels
comportaments al disseny normatiu abans analitzat. Les manifestacions d’aquestes
tendéncies cooperatives son molt variades, i de la seva analisi poden extraure’s les
consideracions seglents:

a) Des del punt de vista dels actors que hi intervenen, les diferents accions
gue poden desenvolupar sén susceptibles de jerarquitzar de la manera
seglent:

- passives (sol-licitud d’assisténcia);

- actives (prestacio de I'assistencia demanada);

- mixtes (sol-licituds i prestacions creuades), i

- cooperadores pures (conjuncié d’accions per aconseguir una finalitat
comuna).

b) Pel qué fa a la materialitzacié dels instruments de cooperacid, les formes i

els mitjans sén variats:
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c)

d)

- atorgament de subvencions, crédits i altres ajuts financers;

- assessorament juridic i economic;

- assisténcia técnica (redaccié d’estudis i projectes, direccié i control
d’obres, emissid d’informes i altres modalitats de prestacié de caracter
intel-lectual);

- execucio d’obres i realitzacidé de serveis técnics, per mitjans propis o a
través d’un tercer contractat pel cooperant;

- prestaci6 de funcions publiques (secretaria i intervencid, gestio,
inspeccio i recaptacid de tributs, control i inspeccié d’activitats, exercici
de potestats i altres actuacions, I'execucié de les quals es troba
reservada a funcionaris, ex art. 9.2. de la L 7/2007, de 12 d’abril, de
I’Estatut Basic de I'Empleat Public — EBEP).

Sobre la idoneitat de les técniques de cooperacid, els criteris que la

ressalten indiquen la preferencia de les que:

- es mantenen al llarg del temps;

- diferencien clarament les actuacions de les respectives administracions
que intervenen;

- optimitzen els recursos humans o técnics ja disponibles;

- no generen noves estructures;

- i, en general, permeten un contacte fluid i flexible entre els diferents
actors implicats.

Des de la perspectiva de com s’articula la cooperacié, sembla bastant

evident la major funcionalitat de la que es configura de manera voluntaria,

envers la que resulta de la coordinacié imperativa, susceptible aquesta de

ser exercida pels executius central o autonomics respecte dels locals i

sempre sotmesa a reserva legal (ex L 7/1985, 59), perd menys profitosa que

aquella altra, ja que el fet de coordinar-se exigeix un procés previ de
propostes, ajustos i acords entre els diferents actors que acaba sent
qualitativament millor que qualsevol disseny inicial.

Finalment, la cooperacid entre els governs s’articula en termes d’igualtat si

cap d’ells manté una posicié de direccié o domini en la configuracié de la
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relacié que els vincula, ja sigui en el seu inici o a la seva finalitzacid. No
necessariament implica un equilibri absolut entre els actors, impossible
d’establir per altra part, sind que sdn suficients la fixacié d’unes finalitats
comunes, un repartiment de funcions significatiu entre les parts
intervinents, i una distribucié de representants de cadascuna d’elles, no
merament testimonial, en el si dels organs de gestié o de govern creats en

el marc d’aquest tipus de relacié de cooperacio.

De tota manera, les relacions de cooperacid no s’esgoten en la modalitat
anterior. També es desenvolupen en altres forums o escenaris, en els quals,
no obstant el fet que correspongui a un dels governs el paper preeminent,
la incorporacio de representats d’altres administracions serveix, alhora, per
a la consecucié d’objectius compartits i per fer més fluides les relacions que

hi mantenen.

Una vegada descrites les diverses manifestacions de les tendéncies cooperatives, des
d’una perspectiva conceptual, estem ja en condicions de contextualitzar les figures i les
férmules de cooperacio. Per a la seva analisi seguirem, com a fil conductor, la darrera
de les classificacions comentades, tot incorporant-hi referéncies a la resta de les

expressades.

En el primer grup, les relacions entre els governs de la Generalitat i els locals,
significadament, els municipals, discorren en termes d’igualtat. En el model basic del
segon, el paper preeminent esta reservat al Govern de la Generalitat, mentre que
correspon un rol complementari als governs locals que sén convidats a incorporar-se;
aix0 no obstant, no s’ha de descartar un altre model, menys comu que I'anterior, en el
qgual un o més governs locals sén els que lideren la relacid de cooperacid, i és la

Generalitat la que desenvolupa una funcié subsidiaria.
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3.2.2 Figures de cooperacio en termes d’igualtat; enumeracio.

D’acord amb la definicié donada, sén susceptibles de ser qualificades com a figures de
cooperacio en termes d’igualtat les que s’enumeren a continuacio:

12) Els consorcis.

22) Les fundacions publiques plurals.

32) Les societats mercantils mixtes i de caracter plural.

42) Els convenis de col-laboracid.

3.2.3 Altres figures i formules de cooperacid; enumeracio.

Precisades les figures anteriors, poden identificar-se com altres figures i férmules de
cooperacio, no articulades en termes d’igualtat, les seglients:
12 Entitats autonomes de la Generalitat de Catalunya amb representacié dels
ens locals.
22 Entitats de dret public sotmeses a dret privat de la Generalitat de Catalunya
amb representacio dels ens locals.

32 Organs de la Generalitat de Catalunya amb representacié dels ens locals.
A més de les figures del model basic, també serien susceptibles d’incloure en aquest

segon grup les d’organismes o organs instituits per un o més governs locals, i en els

quals s’hi ha incorporat el Govern de la Generalitat.
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4  FIGURES DE COOPERACIO EN TERMES D’IGUALTAT

4.1 Els consorcis

4.1.1 Concepte, naturalesa i régim juridic.

A) Concepte

En termes generals, poden definir-se els consorcis com aquelles persones juridiques
creades per dues o més entitats publiques, sotmeses d’ordinari al Dret public, i en les
quals, eventualment, poden incorporar-se entitats privades sense anim de lucre (per

acronim, ESAL).

Respecte d’aquesta definicid general, poden formular-se les consideracions seglients:

12 Normalment, les entitats publiques que constitueixen consorcis son les de caracter
territorial, ja sigui ’Administracié General de I'Estat (AGE), les Administracions de les
Comunitats Autonomes (ACA) o les Administracions locals (municipis, provincies o
vegueries, i comarques, a Catalunya). Aix0 no obstant, no ha de descartar-se la
possibilitat que entitats dependents d’aquelles (aixi, organismes autonoms o entitats
publiques empresarials) participin en la creacié de consorcis, per bé que caldra sempre
gue hi concorri la decisié de I’Administracié matriu, la qual podria articular-se de dues
maneres:

- Tot integrada en l'acord de constituir el consorci del qual es tracti,
mitjancant el qual es disposa que la participaci6 de I’Administracio
territorial es dugui a terme a través de la seva personificacio instrumental.

- Mitjangant l'autoritzacié atorgada a l'entitat dependent perque pugui
constituir, amb caracter general, consorcis (si aixi es consigna als estatuts de

la personificacid), o amb caracter contingut, per a un de concret.
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Des del punt de vista normatiu, pero, és la primera de les modalitats exposades la que
ha de seguir-se en els casos tant de la Generalitat de Catalunya,** com en el dels ens

locals.*®

Tampoc pot negar-se I'eventualitat que organitzacions associatives (consorcis,
mancomunitats o fundacions) participin en la creacio, al seu torn, de nous consorcis,
suposit no molt comu, per bé que possible, amb més motiu si els estatuts de

'organitzacié ho preveiessin.™®

22 La submissio al dret public dels consorcis resulta del fet que es constitueixen al seu
empara, i sense que es consigni en la legislacié general (L 7/1985, art. 87 o L 13/1989,

55), una excepcio en sentit contrari.”’

De tota manera, llevat dels constituits per ens locals, no seria descartable que la norma
autonomica o estatal que creés un consorci disposés que es regira pel dret privat, amb

indubtable emparament si tingués rang de llei.

32 La participacio de les ESAL ve condicionada pel fet que tinguin finalitats d’interes
public concurrents amb les de les entitats publiqgues amb qui constitueixen el consorci

(L 13/1989, 55.1in fine i L 7/1987, 87.1).

Serien susceptibles de ser incloses en la relacié d’entitats privades sense anim de lucre

associacions, fundacions, sindicats, col-legis professionals i cambres oficials. No

" |’article 55.1 de la LCat 13/1989 reserva al Govern de la Generalitat la competéncia per acordar la
constituciéo de consorcis. Aquest és un dels pocs preceptes d’aquesta llei que manté vigents la L
26/2010, de 3.8, de Régim juridic i de procediment de les administracions publiques de Catalunya.

> Els acords relatius a les organitzacions associatives, com és el cas del consorci, requereixen de la
majoria absoluta del ple d’ajuntaments i diputacions, per la qual cosa, en tenir el caracter d’indelegables
i indescentralitzables, no els poden adoptar amb caracter definitiu les seves personificacions
instrumentals (vegeu art. 47.2.g en relacié amb 22.1.p i .4, i 33.1.fi) i .4, i sobre el criteri d’atribucid de
competencies a les personificacions dependents, Martinez-Alonso, 2009: 601).

te Aquest seria el cas del Consorci de les Drassanes Reials i Museu Maritim de Barcelona (art. 10.17 dels
seus estatus, BOPB niim. 98, de 23.4.2004, en relacié amb l'art. 47.2.g), de la L 7/1985).

YA diferéncia, per exemple, com si es fa al dret privat en relaci6 amb les entitats publiques
empresarials a la LOFAGE/1997 (art. 53.2), i, per remissié a aquesta, a la L 7/1985 (85 bis.1).
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podrien formar part de consorcis les societats, pero si de manera indirecta a través de

fundacions per elles constituides.

42 Sobre el fet de si una sola Administracié publica pot constituir un consorci amb una

0 més entitats privades sense anim de lucre ens inclinem per la resposta afirmativa.’®

Fetes les consideracions anteriors s’ha de consignar la tradicio local dels consorcis,
explicada en bona part pel fet que, durant molts anys, era aquest I'Unic ordenament
gue normava aquesta figura. Prevista ja en el Reglament de serveis de 1955 (art. 37 a
40), la regularan tant la L 7/1985 (art. 87), com el Text refés de disposicions locals (art.
110), aprovat pel RD Legislatiu 781/1986). | no sera fins temps després, que arribara la
regulacié autonomica dels consorcis a Catalunya (L 13/1989, art. 55), i la basica estatal
(L 30/1992, art. 7, primer, i 6, posteriorment, en ser modificada per la L 4/1999), que

preveu els consorcis entre I’AGE i les Administracions de les Comunitats Autonomes.

De tota manera, la regulacié de la L 13/1989 sobre els consorcis és escassa, puix que
I'art. 55 es limitava a establir el seglient:
“1. El Govern pot acordar la constitucio de consorcis entre la Generalitat i altres
administracions publiques per a finalitats d’interés comu o amb entitats
privades sense anim de lucre que tinguin finalitats d'interes public concurrents
amb les de I'Administracio.
2. Els consorcis tenen personalitat juridica propia.
3. Els estatuts dels consorcis han de determinar-ne les finalitats i les
particularitats dels regims organic, funcional i financer.
4. Els organs de decisio dels consorcis han d'estar integrats per representants de
totes les entitats consorciades, en la proporcio que es fixi en els estatuts

respectius”.

'® En el mateix sentit Lliset Borrell i Lliset Canelles (1995:381).

El CEMICAL (Consorci d’Estudis, Mediacidé i Conciliacié a I’Administracié Local) esta integrat, d’una
banda, per la Diputacié de Barcelona i, de 'altra, quatre ESAL (CCOO, UGT, la Federacié de Municipis de
Catalunya i I’Associacio Catalana de Municipis i Comarques); vegeu els seus estatuts publicats al BOPB
ndm. 40, de 15.2.2003.
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Es per aixo que la legislacié local catalana, en contenir una regulacié més precisa sobre
els consorcis, ha vingut constituint un referent rellevant, fins i tot en els de naturalesa
autonomica, atesa I'escarida regulacié de la L 13/1989. La situacié ha canviat amb la
LRJPCat/2010,* gue hi dedica el capitol lll, del Titol IX, a la regulacioé dels consorcis,

que s’inicia amb el precepte seglient:

“Article 113. Caracter

1. Les administracions publiques de Catalunya poden constituir consorcis, o bé
adherir-se a d’altres ja existents, amb altres administracions, organismes o
entitats publiques, o amb entitats privades sense anim de lucre, que tinguin
finalitats d’interés public concurrents.

2. Els consorcis son entitats de dret public, tenen caracter associatiu, naturalesa
voluntaria, personalitat juridica propia i capacitat per a crear i gestionar serveis
i realitzar activitats i obres en els termes que estableix la normativa aplicable a

les administracions, organismes o entitats publiques consorciats.”

B) Naturalesa i régim juridic

El tema de la naturalesa del consorci és un dels més controvertits, i ha rebut I'atencié
de la doctrina administrativa, especialment en relaci6 amb Iambit local.
Naturalment, importa fixar-la pel fet que, en funcié de quina sigui, aixo determinara el
régim juridic que resultara d’aplicacié al consorci. | |a fixacié és tant o més complexa en

rad directa de la pluralitat d’entitats consorciades.

La questio sols és relativament senzilla en el cas que totes les integrants siguin entitats
locals, per bé que de diferent nivell (municipis, provincies i comarques), puix que la

seva naturalesa local esdevindra inqliestionable, per bé que calgui, sempre, consignar-

19 Aprovada pel Parlament de Catalunya el 27.7.2010, es tracta de la L 26/2010, publicada en el DOGC
num. 5686, de 5.8.2010, que ha derogat, entre altres preceptes, el 55 de la L 13/1989 citada, tret de
I'apartat 1.

% Entre altres, poden destacar-se les opinions seglients: Martin Mateo, 1987: 112-123; Martinez Lépez-
Muiiiz, 1974: 561-564; Martinez-Alonso i Ysa, 2003: 57; Mir, 2000: 318-319; E. Nieto, 1997: 102-104;
Rebollo, 1997: 206-221 i 245-252; Rivero, 1993: 385; i Sosa, 1997: 213-129.
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la en els estatuts, com obliga el ROAS/1995 (art. 312.3). En la resta de suposits, la
naturalesa del consorci vindra donada per:
- la preponderancia estatutaria d’una Administracid respecte de les altres
que l'integren (en forma de nombre o percentatge de vots en els seus
organs col-legiats o un altra d’analoga);

- I'opcid que, congruentment, es consigni en els estatuts.

Aix0 no obstant, no sempre s’inclouen de manera expressa aquestes determinacions,
guedant, per tant, el dubte de quina és la naturalesa del consorci. Un altre cas que
esdevé problematic és el dels consorcis el regim juridic dels quals resulta de I'agregacio
dels respectius dels ens que els constitueixen, donant lloc aixi a una naturalesa que,

més que mixta, qualifiquem d’imprecisa.

4.1.2 Estatuts i constitucio dels consorcis.

A) Aprovacio i constitucio del consorci

Tal com ja hem assenyalat,” la participacié de dues o més administracions, com a
caracteristica propia i generica de tot consorci, té uns efectes directes en el

procediment de creacid d’aquesta personificacid. En sintesi, son els seglients:

Quant als tramits a seguir, per als ens locals a Catalunya, el ROAS (313.3) efectua una

remissio al procediment d’establiment de serveis (regulat a I'art. 160), que inclou les

actuacions seglents:

- Aprovacio inicial pel Ple de la Corporacido de la constitucio i dels estatuts del
consorci.

- Informacié publica i audiéncia dels interessats per a la presentacio de reclamacions
i suggeriments, per un termini minim de 30 dies habils, amb I’ anunci previ en els

diaris oficials corresponents (BOP i DOGC) i en el tauler d’anuncis.

! Martinez-Alonso (2009: 617-618).
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- Aprovacié definitiva pel Ple, amb la resolucié previa dels suggeriments i
reclamacions formulats, en el seu cas.?
- Publicacié de I'acord sobre la constitucié del consorci i del text integre dels seus

estatuts en el BOP, i una referéncia d’aquesta en el DOGC (ROAS, 66.1).

Succeeix, pero, que els tramits previstos, i configurats amb un disseny per a una sola

administracio actuant, hauran de seguir-los totes les administracions implicades.

La veritable transcendéencia de les dues previsions anteriors es percep si hom

reflexiona sobre les consideracions seglients:

a) La remissid al procediment d’establiment de serveis locals té per destinataris, per
raons logiques, els ens de naturalesa local, puix que els d’altra naturalesa hauran
de seguir els tramits fixats a la legislacio respectiva (aixi, la Generalitat, la Llei 13/89
fins a I'entrada en vigor de la LRJPCat/2010, o I’Administracido central, la

LOFAGE/1997).

Per centrar-nos en I'objecte del nostre treball, I'aprovacié per la Generalitat ha vingut
requerint I'acord del Govern, pronunciament d’un rang formal certament elevat, pero
que es resol en un acte contingent (L 13/1989, art. 55), és a dir, sense que s’hagués de
seguir el procediment trifasic obligat per als ens locals, el que ha vingut donant lloc a
actuacions asimetriques integrades en un macroprocediment; com a minim fins a

I’entrada en vigor de la LRJPCat/2010, com es precisa després.

b) La complexitat d’aquest macroprocediment, integrat per sengles procediments,
dissimils si son de naturalesa diferent, que segueixen els ens que volen consorciar-

se, creix en funcié del major nombre d’administracions actuants.

Entre els efectes possibles del macroprocediment, per assenyalar els més

problematics, podem citar-ne els seglients:

> Si no es formulen, pot entendre’s que els acords d’aprovaciod inicial s’eleven a definitius sense
necessitat d’ un nou acord plenari exprés, previsi6 aquesta que es consigna per a ordenances i
reglaments tant a la legislacié basica (L 7/1985, 49.c), com a la autonomica (TRLCat/2003, 178.1.c), i per
a I'aplicacio de la qual és convenient anunciar-la en adoptar 'aprovacid inicial.
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— Discrepancies en els textos dels estatuts del futur consorci que els ens aproven
inicialment.

— Tramits d’informacions publiques no compassats en el temps.

— Hipotetiques reclamacions o suggeriments que es formulen i s’accepten en el
decurs d’'una o més, d’aquestes informacions publiques, i el fet que, a més,
siguin diferents.

— Canvis introduits en els estatuts, per iniciativa propia, per una o més de les

administracions actuants.

Efectuades, en la millor de les hipotesis, totes aquestes actuacions, el consorci es

trobaria ja en condicions de ser constituit i iniciar les seves actuacions.

La LRJPCat/2010 conté les determinacions seglients:

“Article 115. Procediment i expedient

1. La constitucid dels consorcis segueix el procediment seglient:

a) L’organ competent de cada una de les entitats interessades a constituir el
consorci aprova I'acord d’inici del procediment.

b) El projecte d’estatuts del consorci se sotmet als tramits d’audiéncia i
d’informacio publica.

c) Els estatuts del consorci son aprovats per totes i cada una de les entitats
consorciades, de conformitat amb el procediment i els requisits establerts per la
normativa respectiva.

d) Els estatuts del consorci es publiquen en el diari o butlleti oficial que
correspongui, en atencio a les entitats consorciades.

e) L’acte de constitucio formal del consorci es duu a terme mitjangcant una
reunio del maxim organ de govern del consorci.

2. L’adhesio a un consorci que ja estigui constituit s’ha de realitzar seguint el
mateix procediment que estableixen les lletres a, b, c i d de I'apartat 1.

3. En el cas de I'’Administracio de la Generalitat i dels organismes o les entitats

publiques dependents o vinculades, I'expedient de constitucio o adhesio a un
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consorci ha de contenir els antecedents, la memoria justificativa, I'informe
juridic i la memoria economica amb la concreciéo de les aportacions dels

membres del consorci i, si escau, les regles d’actualitzacid del consorci.”

Com es despren del contrast entre les consideracions abans efectuades i els tramits
gue s’acaben de transcriure, aquests s’adiuen més amb els establerts per als ens locals.
La LRJPCat/2010 deroga I'art. 55 de la L 13/1989 —abans transcrit-, excepcio feta del
seu apartat 1, rad per la qual entenem que, a partir de I’entrada en vigor d’aquella llei,
també I"’Administracio de la Generalitat haura de seguir el procediment trifasic que s’hi

preveu.

B) Contingut dels estatuts del consorci

D’acord amb I'art 316 del ROAS, per als ens locals, els estatuts del consorci han de
determinar les peculiaritats del seu regim organic, funcional i financer en relacié amb
el general de les administracions publiques que el constitueixin. Com a contingut
minim dels estatuts, s’han de fixar els aspectes seglients:

- ens publics i privats, si s’escau, que I'integren o que s’hi incorporen;

- denominacid i domicili;

- objecte, finalitats i caracter, autonomic o local, del consorci;

- duracio;

- organs de govern i de gestidé i forma de designacido dels representants dels

membres en aquells;

- normes de funcionament;

- régims de personal, patrimoni i contractacio;

- recursos economics i aportacions dels membres consorciats;

- pressupost, comptabilitat i comptes;

- modificacio dels estatuts i separacio dels membres;

- previsions sobre dissolucio i liquidacio.
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La LRJPCat/2010 també regula el contingut dels estatuts dels consorcis, aixi com la

naturalesa de norma d’aquests;*® concretament, en els termes segiients:

“Article 114. Naturalesa i contingut dels estatuts

Els estatuts son la norma reguladora dels consorcis i, com a minim, han d’establir
els elements seglients:

a) La composicio del consorci, amb indicacié singularitzada de les entitats,
publiques o privades, que el constitueixen i amb el regim i el procediment aplicables
a les eventuals baixes i les futures incorporacions.

b) Els organs de govern i administracio del consorci, amb les atribucions
respectives. En qualsevol cas s’ha de garantir la representacio de totes les entitats
consorciades en el maxim organ de govern, amb les regles de proporcionalitat que,
si escau, es determinin.

c) Les funcions del consorci, que en qualsevol cas han de formar part de I’'ambit de
les competencies de les entitats consorciades.

d) El régim juridic aplicable a les relacions del consorci amb les entitats
consorciades.

e) La forma de gestio de les activitats i els serveis del consorci, inclosa la possibilitat
de crear o participar en societats mercantils o altres ens instrumentals.

f) El régim del personal del consorci, que pot ésser funcionari o laboral. Els consorcis
també poden tenir adscrit personal de les entitats consorciades.

g) El regim juridic i la gestio dels béns del consorci i dels que li hagin estat adscrits
per les entitats consorciades, que poden ésser patrimonials o de domini public.

h) Les potestats que el consorci pot exercir. Els consorcis poden exercir qualsevol
potestat administrativa, inclosa la sancionadora i les tributaries.

i) Els recursos economics i el regim aplicable a I’obtencio, I’'administracid i el control

d’aquests recursos.

23 . .. . ope . .

La naturalesa normativa dels estatuts dels consorcis i demés personificacions instrumentals locals de
dret public I’hem vingut sostenint des de fa anys: Martinez-Alonso i Ysa (2001: 194 i 195) i, després de la
modificacio de la L 7/1985 per la L 57/2003, Martinez-Alonso (2004: 121-122; i 2009:599, 613 i 617).
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j) El procediment i el regim aplicables a la modificacio dels estatuts i a I’extincio i la
liquidacio del consorci i, en aquest cas, la destinacio dels béns i els actius del

consorci i les responsabilitats amb relacid als deutes.”

4.1.3 Caracteristiques.

A) Organs i potestats administratives.

a) Organs del consorci.

Sobre els organs de decisié dels consorcis, la L 13/1989 es limitava a consignar que
“han d’estar integrats per representants de totes les entitats consorciades, en la
proporcio que es fixi en els estatuts respectius” (art. 55.4), apartat que ha estat derogat
per la LRIPCat/2010, per bé que I'art. 112.b d’aquesta llei, abans transcrit, reprodueix

el mateix criteri.

La legislacio local i les practiques que s’hi desenvolupen en aquest ambit ofereixen
aspectes rellevants, i en relaci6 amb els quals poden formular-se les consideracions

gue a continuacio es formulen.

El ROAS fa esment de “I’organ decisori superior”, del qual diu que “ha d’estar integrat
per representants de tots els ens consorciats” (art. 317.2). Caldra, per tant, estar a allo
que determinin els estatuts. A més de |'0rgan col-legiat superior (normalment
anomenat assemblea o consell general) , és bastant habitual que hi hagi un altre de
composicid més reduida (comissio executiva o altre denominacié semblant). Quant als
unipersonals, a més de la presidéncia i de les vicepresidéncies s’acostuma a preveure
una geréncia o direccio. Sobre el funcionament i el régim d’'impugnacio, el ROAS (art.
318) prescriu el segilient:
- Les normes sobre funcionament dels organs del consorci local s’han d’ajustar a la
normativa dels ens locals en tot el que sigui aplicable, sens perjudici de les

peculiaritats fixades en els estatuts.
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- Els acords i les resolucions d’aquests organs dels consorcis poden ser impugnats
en via administrativa i jurisdiccional de conformitat amb el que preveu la

legislacié de regim local i general.

Que el consorci no tingui naturalesa local siné autonomica, no alterara el régim juridic
aplicable a la impugnacié dels seus actes, puix que, en ambdods suposits, els
susceptibles de ser interposats contra els seus actes administratius, seran els recursos
de reposicié potestatiu i contencids-administratiu (L 30/1992, 116 i 117 i LICA/1998, 1,
2,25i43 iseglents).

En canvi, el regim regulador del funcionament dels organs col-legiats si variara en
funcié de la naturalesa del consorci, de manera que, sense perjudici de les especialitats
gue consignin els estatuts, resultaran d’aplicacio:
- si és local, la L 7/1985 (46 i 47), el TRLCat/2003 (97 a 114) i, amb caracter
supletori, el ROF/1986 (77 a 1131123 a 138).
- i si el consorci és autonomic, la L 13/1989 (27 a 34) fins a I’entrada en vigor de la
LRJPCat/2010 (5 de novembre de 2010), i a partir d’aleshores, els art. 13 a 20

d’aquesta llei.

Quant a I'adopciod dels actes pels organs unipersonals del consorci, també s’apreciaran
diferéncies, car que, a més de la legislacié basica general i, per tant, comuna,
continguda a la L 30/1992 (art. 11 a 21, sobre principis generals i competéncia), el
regim juridic aplicable sera:

- si el consorci és autonomic, el contingut a la L 13/1989 (principalment, art. 35 a
45) fins a I’entrada en vigor de la LRJPCat/2010 (5 de novembre de 2010), i a
partir d’aleshores, els art. 6 a 11 d’aquesta llei, per bé que manté vigent el 45
de la L 13/1989 (sobre supléncia dels organs);

- si és local, el propi del seu ordenament, caracteritzat especificament per la
necessaria intervencio de la secretaria de I'’ens (EBEB/2007, DA 2a, en relacio
amb l'exercici de les competéncies de les presidéencies de les corporacions
locals, detallades a la L 7/1985, art. 21, 23.4, 34 i 35.3; TRLCat/2003, 53 i 56; i
ROF/1986, 43 a 45, 63 a 65,1114 a 121, principalment).
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b) Potestats que pot exercir el consorci.

Davant "abséncia en la L 13/1989 de pronunciaments sobre el tema de les potestats
susceptibles de ser exercides pels consorcis, en I'ambit local ha estat un tema molt
controvertit pel fet de no haver estat resolt normativament de manera satisfactoria, i

en relacio amb el qual vam fixar els criteris generals d’aquest ambit local:**

1r.En qualsevol cas, és imprescindible que en les estatuts es consignin expressament

les potestats atribuides al consorci (L 7/1985, art. 4 i TRLCat, 8.3).

2n.El fet que la modificacié de la L 7/1985 per la L 57/2003 reforcés les potestats de les
mancomunitats en els termes vistos en |'epigraf anterior, constitueix un argument per
estendre-les als consorcis atesa la identitat de rad entre ambdues associacions
voluntaries d’entitats locals. Aixd no obstant, en quedaria exclosa |'expropiatoria per
dictat exprés de TRLCat (art.8.3.b), el que no impedeix que el consorci pogués resultar-

ne beneficiari de la potestat exercida per I'ens local territorial corresponent.

3r.Sobre la base de les consideracions precedents serien susceptibles d’atribuir als
consorcis les potestats seglients: autoorganitzacié (en el marc dels seus estatuts);
reglamentaria (referida als serveis que presti); tributaria i financera (amb exclusié dels
impostos, i concretada a taxes, preus publics i I'apel-lacio al credit); de programacio o
planificacid; execucio forgosa i sancionadora (en relacid amb els serveis i béns del
consorci); revisio d’ofici dels actes; les necessaries per a la proteccio dels béns;
presumpcio de legitimitat i executivitat dels seus actes; prelacions i preferencies dels

seus credits i inembargabilitat de llurs béns i drets en els termes establerts per les lleis.

Dit tot aixo0, el ja citat art. 114.h) de la LRJPCat/2010, ultra prescriure que els estatuts
han d’establir “les potestats que el consorci pot exercir”, afegeix que “els consorcis

poden exercir qualsevol potestat administrativa, inclosa la sancionadora i les

* per als arguments que avalen aquests criteris vegeu Martinez-Alonso i Ysa (2003:87-90 i 101-108).
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tributaries”, férmula certament molt amplia, i que ha d’esvair definitivament els

dubtes sobre el tema.

B) Regim de personal, contractacid, patrimoni, economicopressupuestari i financer.

La L 13/1989 només contenia unes remissions generiques a les previsions dels estatuts
en relacié amb les particularitats dels réegims organic, funcional i financer (art. 55.3), i
la seva regulacid ha estat substituida també per la remissid als estatuts en la
LRJPCat/2010 (art. 114). De les previsions sobre I'ambit local, i amb caracter general,

poden formular-se les consideracions seglients:

a) Personal: és opinidé general dels autors que els consorcis no tenen funcié publica
propia, per la qual cosa els tipus de personal susceptibles de prestar-hi serveis son
els seglients:

- Funcionaris adscrits per les administracions matriu o incorporats per mobilitat.

- Personal laboral dels consorcis, propi o subrogat provinent de les entitats
matriu.

Especificament, aquesta és una determinacié recollida al ja citat art. 114.f) de la

LRJPCat/2010, el qual, en determinar els aspectes que han de regular els estatuts,

estableix: “el régim del personal del consorci, que pot ésser funcionari o laboral. Els

consorcis també poden tenir adscrit personal de les entitats consorciades”.

b) Contractacié: en relaci6 amb la qual la subjecci6 a la legislacié de les
administracions publiques resulta de I'aplicacié de les previsions de la LCSP (3.1.e,

3.2.i3.3).”

> Mentre que la subjeccio total dels consorcis locals al TRLCAP (art. 1.3 i DA 92.5) era indubitada, en la
LCSP la qliestid requereix d’'una interpretacid sistematica per resoldre si tenen la consideracio
d’administracions publiques, o la de poders adjudicadors pero no administracions publiques.

En aplicacié de la LCSP, i tot formant part obviament del sector public (3.1.e), els consorcis locals i
autonomics tindran la consideracié d’administracions publiques en resultar inclosos en la categoria
segient (3.2.e):

“Les entitats de dret public vinculades a una o diverses administracions publiques o que depenguin
d’aquestes, que compleixin alguna de les caracteristiques seglients:

1a. que l'activitat principal no consisteixi en la produccio en régim de mercat de béns i serveis destinats
al consum individual o col-lectiu, o que efectuin operacions de redistribucio de la renda i de la riquesa
nacional, en tot cas sense anim de lucre, o
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)

d)

Patrimoni: sobre el qual a la legislacié local es preveuen I'adscripcid dels béns pels
ens associats i les facultats de disposicido del consorci limitades a les finalitats
estatutaries (ROAS, 321), i sense que la legislacié patrimonial de la Generalitat
contingui cap determinacid respecte dels consorcis (Text refos de la Llei de
Patrimoni de la Generalitat de Catalunya, aprovat pel DLeg. 1/2002, de 24.12, a

contrari).

La LRJPCat/2010, entre els aspectes a establir en els estatuts, inclou “el regim
juridic i la gestio dels béns del consorci i dels que li hagin estat adscrits per les

entitats comsorciades, que poden ser patrimonials o de domini public”.

Reégim economicopressupostari: establert sobre la base que el consorci aprova el
seu pressupost i ha d’observar les determinacions relatives a la despesa publica

d’acord amb el que disposa la legislacio:

- de la Generalitat de Catalunya, si té naturalesa autonomica, especialment el
Text refos de la Llei de finances publiques de Catalunya, aprovat pel DLeg.
3/2002, de 24.12, que cita expressament els consorcis participats en els art. 22
bis (sobre endeutament), 53 bis (regles d’actuacié dels representants de la
Generalitat), 71 (tramesa de documentacié a la Intervencid), 88 i 94
(subvencions);

- id’hisendes locals (TRLHL, art. 162 a 221, i ROAS, 320), si té aquest caracter.

Regim financer : que, en congruencia amb el que s’ha conclos sobre la potestat
tributaria i financera, ens porta a admetre que el consorci pugui establir taxes i

preus publics que haurien de regular-se:

2a.

que no es financin majoritariament amb ingressos, sigui quina sigui la seva naturalesa, obtinguts

com a contrapartida al lliurament de béns o a la prestacid de serveis.”

Al nostre entendre, la gran majoria de consorcis locals i autonomics compleixen alguna d’aquestes
caracteristiques. En el cas que no fos aixi, es consideraria poder adjudicador perdo no administracid
publica (art. 3.3, lletra c) per contrast amb la a) i la b).
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- si fos de naturalesa autonomica, pel Text refds de taxes i preus publics de la
Generalitat de Catalunya, aprovat pel DLeg. 3/2008, de 25.6, malgrat que
aquest text no contempli cap previsid sobre els consorcis participats;

- si tingués naturalesa local, per la legislacié d’aquest caracter, que si conté

determinacions al respecte (ex TRLHL, 152 i 47.2, incis segon i tercer).

C) Modificacid, dissolucid i altres previsions sobre els consorcis

La L 13/1989 no facilitava determinacions sobre la modificacié i dissolucid dels
consorcis, silenci que no ha estat completat per la LRJPCat/2010. En canvi, el ROAS
inclou determinacions expresses sobre la modificacio dels estatuts (que necessita de
I'acord previ del seu organ superior i la ratificacid de les entitats consorciades, art.
322), i la separacio dels membres del consorci (que han de formular pre-avis i complir

les obligacions pendents, art. 323).

També s’hi preveu la dissolucio, per causes diverses (decisi6 dels membres,
impossibilitat o altres previstos als estatuts), i que requereix I'acord de I'0rgan superior
del consorci i la ratificacio dels competents de les entitats que el formen, amb
determinacié de la forma de liquidacid dels béns i la reversié d’obres i instal-lacions a
les entitats consorciades titulars (ROAS, 324).

4.1.4 Alguns exemples de consorcis

A) Introduccié

Com a complement de I'analisi i les consideracions juridicoformals efectuades en els

apartats anteriors, a continuacié s’ofereixen exemples de consorcis.

Aquests casos, extrets naturalment de |'univers analitzat, se citen amb indicacié de les

entitats que els constitueixen, les seves finalitats i les referencies als seus estatuts.
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B)

Citacio de consorcis

1) Denominacio:

Agencia Local d’Energia de Barcelona

Entitats que la constitueixen:

Ajuntament de Barcelona;

Entitat Metropolitana de Serveis Hidraulics i Tractament de Residus (EMSHTR);
Institut Catala d’Energia (ICAEN) del Departament d’Industria, Comerg i Turisme
de la Generalitat de Catalunya;

Universitat Autonoma de Barcelona (UAB);

Instituto de Diversificacion y Ahorro de la Energia (IDAE) del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia; i

Universitat Politécnica de Catalunya (UPC).

Finalitats: Fomentar I'estalvi de I'energia, I'eficiéncia energeética, I'ls d’energies netes i

renovables i impulsar la millora de la qualitat dels serveis energetics.

Estatuts, publicaciéd: DOGC num. 3604, del 27.3.2002.

Consideracions: Es aquest un exemple de consorci de cooperacié multiple, en el qual hi

son presents Administracions dels tres nivells territorials: Ajuntament de Barcelona,

Generalitat de Catalunya, a través de I'ICAEN (entitat de dret public sotmesa a dret

privat, L 9/1991, de 3.5) i Administraciéo General de I'Estat (AGE), per mitja de I'IDAE

(entitat publica empresarial, L 50/1998, de 30.12, art. 72). També en formen part un

ens funcional (EMSHTR) i dues universitats publiques (UAB i UPC).

2) Denominacio:

Consorci de I’Auditori i I'Orquestra

Funcid: Promocid i difusio de la cultura

Entitats que la constitueixen:

Generalitat de Catalunya

Ajuntament de Barcelona.
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Finalitats: La gestid i la promocio de I’Auditori, concebut com un complex de prestacid
de tot tipus de serveis relacionats amb la musica i la gestid i la promocio de I’'Orquestra
en tots els seus aspectes, musical, administratiu i economic.

Estatuts, publicacid: DOGC num. 1561, del 26.2.1992.

Consideracions: En contrast amb I'anterior, aquest és un consorci bilateral on la
cooperacio entre I’Ajuntament de Barcelona i la Generalitat de Catalunya va fer realitat
la construccié d’un equipament que resultara simbolic (I’Auditori Nacional de
Catalunya), i la conformacio de I'emblematica OBC (Orquestra Simfonica de Barcelona i
Nacional de Catalunya), articulada després com a entitat publica empresarial del

mateix consorci (vegeu-ne els estatuts al DOGC num. 4238, del 14.10.2004).

3) Denominacio:
Consorci El Far, Centre dels Treballs del Mar.
Funcié:Promocio del treball
Entitats que el constitueixen:

- Generalitat de Catalunya;

- Ajuntament de Barcelona;

- Diputacio de Barcelona i

- Autoritat Portuaria de Barcelona
Finalitats: Promoure activitats de formacid, donar suport a iniciatives econdmiques i
socials relacionades amb les activitats maritimes i difusié de la cultura maritima en
general.
Estatuts, publicacio: BOPB num. 83, del 7.4.2009.
Consideracions: Trobem aqui la cooperacio entre les tres principals Administracions de
Catalunya (Ajuntament i Diputacié de Barcelona i Generalitat), a la qual s’hi afegeix
I’Autoritat Portuaria de Barcelona, organisme public dependent de I'AGE (L 27/1992,
de 24.12).

4) Denominacio:
Consorci GeoCampus Catalunya
Funcid: Turisme

Entitats que el constitueixen:
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- Generalitat de Catalunya

- Institut Cartografic de Catalunya

- Consell Comarcal del Pallars Jussa

- Ajuntament de Tremp

- Universitat Autonoma de Barcelona
Finalitats: Aglutinar totes les activitats lligades a la riquesa geologica de la comarca del
Pallars Jussa i comarques properes i potenciar aquest aspecte tant des de la
perspectiva economica i turistica, com de la investigacid geologica i I'estudi del
terreny.
Estatuts, publicacid: DOGC num. 3883, del 14.5.2003.
Consideracions: En aquest cas el consorci s’articula a partir de dues Administracions
locals (el Consell Comarcal del Pallars Jussa i el municipi que n’és la capitalitat, Tremp),
la Generalitat, que actua a través de la seva propia Administracid burocratica
(Departaments de Politica Territorial i Obres Publiques, Universitats, Recerca i Societat
de la Informacié, Medi Ambient, Treball, Indlstria, Comerc i Turisme, i Agricultura,
Ramaderia i Pesca, segons es despren de I'art. 7 dels Estatuts) i una entitat de dret

public sotmesa a dret privat (Institut Cartografic de Catalunya), i, finalment, la UAB.

5) Denominacio:
Consorci de Gerri de la Sal
Funcid: Promocid i difusié de la cultura
Entitats que el constitueixen:
- Generalitat de Catalunya;
- Consell Comarcal del Pallars Sobira;
- Diputacio de Lleida;
- Ajuntament del Baix Pallars i
- Fundacié La Morisca de Gerri de la Sal.
Finalitats: Realitzar una accié conjunta, publica i privada, per a la recuperacio integral
del patrimoni cultural de Gerri de la Sal, com a motor de desenvolupament economic
del municipi de Baix Pallars.

Estatuts, publicacid: DOGC num. 3997, del 28.10.2003.
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Consideracions: Com a singularitat d’aquest Consorci s’ha de ressenyar la participacio
d’una entitat sense anim de lucre (ESAL): la Fundacio privada La Morisca de Gerri de la
Sal, I'objecte de la qual és “la creacid, promocid i manteniment del patrimoni cultural,
artistic,c documental, mediambiental i d’arqueologia de Garri de la Sal” (sic,

www.ccfundacions.cat; consulta efectuada el 4.8.2010).

6) Denominacio:
Consorci per a la Gestio Descentralitzada de Politiques Actives d’Ocupacio a I’Hospitalet
de Llobregat.
Funcid: Regulacid economica
Entitats que el constitueixen:

- Generalitat de Catalunya;

- Ajuntament de I'Hospitalet de Llobregat;

- Associacié Empresarial de I'Hospitalet i el Baix Llobregat;

- Unid General de Treballadors i

- Confederacié Sindical de la Comissié Obrera Nacional de Catalunya.
Finalitats: Analisi de les necessitats concretes del seu ambit territorial en materia
d’ocupacio i promocié economica aixi com la programacio, gestio i avaluacié de les
activitats a desenvolupar-hi per tal de donar resposta a les necessitats detectades.
Estatuts, publicacio: DOGC num. 4536, del 23.12.2005.
Consideracions: Com a aspecte significatiu d’aquest consorci s’ha de consignar la
participacid, en tant que ESAL, dels sindicats UGT i CCOO i de I’Associacié Empresarial

de I'Hospitalet i el Baix Llobregat.

7) Denominacio:
Consoreci del Transport Public de I’Area de Girona
Funcid: Infraestructures basiques i transports.
Ens que el constitueixen:

- Generalitat de Catalunya;

- Ajuntament de Girona;

- Consells comarcals del Girones, el Pla de I'Estany i la Selva.
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Finalitats: Coordinar el sistema de transport public de viatgers en I'ambit territorial
format pels municipis de les comarques del Girones, el Pla de I'Estany i la Selva
enumerats als estatuts (art. 2).

Estatuts, publicacid: DOGC num. 4696, de 1'11.8.2006.

Consideracions: A banda de preveure els organs ordinaris del Consorci (President/a,
Consell d’Administracié, Comité Executiu i Gerent, art. 7a 10i 13 a 16), s’hi preveu una

Ill

Comissio Consultiva, la qual “es compon inicialment dels representats de la Federacio
de Municipis de Catalunya, de I’Associacio Catalana de Municipis, de les organitzacions
empresarials i sindicals més representatives, dels operadors publics o privats que
presten els serveis de transport public i d’associacions o col-lectius d’especial

rellevancia per a la matéria” (art. 11.2).

8) Denominacié:
Consorci Estany d’lvars i Vila-sana.
Funcié: Medi ambient
Ens que el constitueixen:

- Generalitat de Catalunya;

- Diputacio de Lleida;

- Consell Comarcal del Pla d’Urgell;

- Ajuntament d’lvars;

- Ajuntament de Vila-sana i

- Universitat de Lleida
Finalitats: L’execucid, conservacid, millora i promocid del Pla especial de proteccié del
medi natural i del paisatge de I'Estany d’lvars i Vila-sana.
Estatuts, publicacié: BOPLL, nim. 74, del 17.6.2003.
Consideracions: Com en el cas anterior, a més dels organs ordinaris del consorci
(Consell General, Comissié Executiva, President i Vicepresidents, art. 9a 11i 13 a 18
dels estatuts), s’hi preveu un organ de participacié (la Comissio d’Usos i Gestid), en el
qual, a més de representants de les entitats consorciades, hi sén presents els de la
cambra agraria de Lleida, les associacions ecologistes de Catalunya, el Canal d’Urgell, la

Cooperativa d’lvars d’Urgell, I'associacié St. Miquel de Vallverd, la Fundacié Territori i
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Paisatge, la Societat de Pescadors d’lvars i la de Vila-sana i la Societat de cacadors

d’lvarsila de Vila-sana (art. 12 i 19 dels estatuts).

9) Denominacié:
Consorci del Parc Fluvial del Llobregat.
Funcid: Turisme
Ens que el constitueixen:

- Consell Comarcal del Bergueda;

- Ajuntaments d’Avia, Berga, Gaia, Gironella, Navas, Olvan i Puig-reig;

- Generalitat de Catalunya;

- Diputacio de Barcelona;

- Federaci6 Catalana de Pesca;

- Associacié de Productors i Usuaris d’Energia Eléctrica (APUEE);

- Federaci6 d’Associacions de Veins el Baix Bergueda i

- Cambra de Comerg, Industria i Navegacio de Barcelona.
Finalitats: Desenvolupament territorial a través de la preservacié del patrimoni, la
promocid turistica, la revaloracid urbanistica i la reactivaciéd socio-economica del
sistema de colonies textils i municipis que constitueixen el Consorci del Parc Fluvial del
Llobregat.
Estatuts, publicacid: BOPB num. 126, del 27.5.2003.
Consideracions: A destacar el fet que, a diferéncia dels dos casos anteriors, en els quals
les ESAL formen part Unicament d’organs de participacié dels Consorcis respectius, en
el del Parc Fluvial del Llobregat tenen la condicié d’entitats consorciades i, en
conseqliencia, hi son presents als organs de govern (Consell General i Comite Executiu,

art. 10 i 13 dels estatuts).
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4.2 Les fundacions publiques plurals.

4.2.1 Concepte, naturalesa i reégim juridic.

A) Concepte i naturalesa

Amb caracter general podem definir les fundacions com organitzacions constituides,
sense anim de lucre i a 'empara del Dret civil, per persones fisiques o juridiques,
publiqgues o privades, que per voluntat dels seus creadors tenen afectat el seu
patrimoni, de manera duradora, a la realitzacié de fins d’interés general (L estatal

50/2002, 26.12, de Fundaciones, art. 2.1i8.1i .4).

La figura de les fundacions té una antiguitat de més d’un segle, en venir regulada en el
Codi civil de 1889, que les reconeix com a persones juridiques en el seu art. 35.1. A la
Constitucio de 1978, “se reconoce el derecho de fundacion para fines de interés
general, con arreglo a la ley” (art. 34.1), i preveu que les fundacions “deberdn
inscribirse en un registro a los solos efectos de publicidad” (art. 34.2 en relacié amb el

22.2).

Configurat, per tant, com un dret constitucional no fonamental sera objecte d’analisi

tant per especialistes del Dret privat, com del Dret pL’|inc.26

A diferéncia de societats i consorcis, la utilitzacidé de les fundacions amb una pretensid
instrumental per les Administracions publiques és relativament recent. Inicialment, el
paper de les Administracions respecte de les fundacions sols era el de la tutela, a partir
de la funcid del protectorat que exercien, primer I’AGE i, després de les transferéncia

de competencies, les CA.

Amb el temps, pero, les Administracions passaran a utilitzar la figura de la fundacié

com una modalitat més de personificaciéo instrumental. Efectivament, aquesta

*® De I'abundant bibliografia sobre les fundacions seleccionem els autors seglients: Alli (2010),
Carballeira (2009), Malaret y Marsal (2005) i Olavarria (2008).
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utilitzacio comenca a generalitzar-se a partir de la decada que s’inicia I'any 1990,
propiciada per la promulgacio de la Llei estatal 30/1994, de 24.11, de Fundaciones y de
Incentivos Fiscales a la Participacion Privada en Actividades de Interés General.
L'element clau d’aquest auge ve determinat per la previsié que les Administracions
publiques podien constituir fundacions; en rigor, els art. 1.1 i 6.1 i .4 de la L 30/1994
tenen el mateix redactat que els 2.1 8.1i.4 de la L 50/2002, que abans hem citat com

a referencia de la definicio oferida.

Iniciada aquesta practica i transcorregut un cert temps, en la legislacid sobre
fundacions s’aniran incorporant especialitats referides a la participacid de les
Administracions en elles, el que comportara la diferenciacié de dos tipus: fundacions
amb participacid majoritaria o control de I’Administracié publica, i aquelles altres en

gue no concorren aquest control o participacio.

La naturalesa juridica de les fundacions és, en qualsevol cas, de caracter privat, en

constituir-se sempre a 'empara de la legislacié d’aquest caracter.

B) Regim juridic

a) Fundacions del sector public estatal

El régim juridic de les fundacions amb participacid publica vindra determinat per la
legislacié basica i per I'autonodmica corresponent. En I'evolucié d’aquesta legislacié ha
tingut un paper molt rellevant la regulacié introduida per la Llei estatal 50/2002, en
relacié amb les fundacions del sector public estatal:
“Articulo 44. Concepto
A los efectos de esta Ley, se consideran fundaciones del sector publico estatal aquellas
fundaciones en las que concurra alguna de las siguientes circunstancias:
a) Que se constituyan con una aportacion mayoritaria, directa o indirecta, de la
Administracion General del Estado, sus organismos publicos o demds entidades

del sector publico estatal.
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b) Que su patrimonio fundacional, con un cardcter de permanencia, esté
formado en mds de un 50 por 100 por bienes o derechos aportados o cedidos
por las referidas entidades.
Articulo 45. Creacion
1. La constitucion, transformacion, fusion y la extincion, y los actos o negocios que
impliquen la pérdida de su cardcter de fundacion del sector publico estatal o la
adquisicion del cardcter de fundacion del sector publico estatal de una fundacion
preexistente, requerirdn autorizacion previa del Consejo de Ministros.
En la constitucion y en la adquisicion del cardcter de fundacion del sector publico
estatal de una fundacion preexistente se asegurard, en todo caso, la designacion por
las entidades del sector publico estatal de la mayoria de los miembros del patronato.
2. En el expediente de autorizacion deberd incluirse una memoria, que habrd de ser
informada por el Ministerio de Administraciones Publicas, en la que, entre otros
aspectos, se justifiquen suficientemente las razones o motivos por los que se considera
que existird una mejor consecucion de los fines de interés general persequidos a través
de una fundacion que mediante otras formas juridicas, publicas o privadas,
contempladas en la normativa vigente.
3. También deberd presentarse una memoria econémica, que habrd de ser informada
por el Ministerio de Hacienda. En el caso de creacion de fundaciones, en la memoria se
justificard la suficiencia de la dotacion inicialmente prevista para el comienzo de su
actividad y, en su caso, de los compromisos futuros para garantizar su continuidad.
Articulo 46. Régimen juridico.
1. Las fundaciones del sector publico estatal estardn sujetas a las siguientes
limitaciones:
a) No podradn ejercer potestades publicas.
b) Unicamente podrdn realizar actividades relacionadas con el dmbito
competencial de las entidades del sector publico estatal fundadoras, debiendo
coadyuvar a la consecucion de los fines de las mismas, sin que ello suponga la
asuncion de sus competencias propias, salvo prevision legal expresa.
2. El Protectorado de estas fundaciones se ejercerd, con independencia del admbito

territorial de actuacion de las mismas, por la Administracion General del Estado.
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3. En materia de presupuestos, contabilidad y auditoria de cuentas, estas fundaciones
se regirdn por las disposiciones que les sean aplicables del texto refundido de la Ley
General Presupuestaria, aprobado por el Real Decreto 1091/1988 (substituit per L
47/2003, 26.11, General Pressupostaria).

En todo caso, la realizacion de la auditoria externa de las fundaciones del sector publico
estatal en las que concurran las circunstancias previstas en el articulo 25.5 de la
presente Ley, corresponderd a la Intervencion General de la Administracion del Estado.
4. La seleccion del personal debera realizarse con sujecion a los principios de igualdad,
mérito, capacidad y publicidad de la correspondiente convocatoria.

5. Asimismo, su contratacion se ajustard a los principios de publicidad, concurrencia y
objetividad, salvo que la naturaleza de la operacion a realizar sea incompatible con
estos principios (modificat per la LCSP, 3.3).

6. Cuando la actividad exclusiva o principal de la fundacion sea la disposicion dineraria
de fondos, sin contraprestacion directa de los beneficiarios, para la ejecucion de
actuaciones o proyectos especificos, dicha actividad se ajustard a los principios de
publicidad, concurrencia y objetividad, siempre que tales recursos provengan del sector
publico estatal.

7. En los aspectos no regulados especificamente en este capitulo, las fundaciones del
sector publico estatal se regirdn, con cardcter general, por lo dispuesto en la presente

7

Ley”.

b) Regulacié a Catalunya.

La regulacié de les fundacions publiques a Catalunya es troba continguda a la L 4/2008,

del Llibre 3r. Codi civil de Catalunya, relatiu a les persones juridiques, I'art. 331-2.2 del

gual estableix el seglient:

“Son fundacions publiques del sector public de I’Administracio de la Generalitat o de

I’Administracié local de Catalunya les fundacions que compleixen alguna de les

condicions segiients:
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a) Que s’hagin constituit amb una aportacio majoritaria de I’Administracio de la
Generalitat, dels ens locals de Catalunya o d’organismes publics o altres ens que
en depenguin, tant si 'aportacio es fa de manera directa com indirecta.

b) Que més del 50% de Ilur patrimoni fundacional estigui format, amb caracter
permanent, per béns o drets aportats o cedits per les entitats a qué fa
referéncia la lletra a.

¢) Que més de la meitat dels membres de I’organ de govern siguin nomenats per
I’Administracio de la Generalitat, pels ens locals de Catalunya o per organismes

publics o altres ens que en depenguin.”

Les referéncies al sector public de I’Administracié de la Generalitat i local van ser
introduides per la L 16/2008, de 13.12, de mesures fiscals i financeres (art. 49.1).
Aquesta mateixa llei va incorporar una nova disposicié addicional, la tercera, a la Llei

4/2008, rellevant als nostres efectes, amb el text segtient:

“Efectes del finangcament public de les fundacions

1. No comporta la consideracio de fundacio del sector public de I'Administracio de la
Generalitat o de I'’Administracio local de Catalunya, als efectes del que estableix
I'article 331-2.2 del Codi civil de Catalunya, el finangament que les fundacions reben de
les administracions i d'altres entitats publiques, ja sigui mitjangant concert o com a
contraprestacio per la prestacio de serveis i, en general, quan tenen causa en negocis
juridics que impliquen obligacions reciproques. Aixi mateix, el fet que els ingressos de
les fundacions provinguin majoritariament de subvencions atorgades per les
administracions i d'altres entitats publiques no determina per aquesta sola
circumstancia el caracter de fundacio del sector public, sens perjudici de llur condicio de
poder adjudicador als efectes de llur regim juridic contractual.

2. El que estableix I'apartat 1 s'entén sens perjudici de I'obligacio d'informacié que es

deriva de la normativa europea en matéria de comptes.”
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c) Altres regulacions

A més de la catalana, es poden citar com a altres regulacions autonomiques, en sintesi,

les seglients:

ANDALUCIA: L 10/2005 (art. 55 a 57): analeg a la Llei estatal 50/2002, per bé
que la definicié coincideix amb la legislacié catalana.

- LA RIOJA: L 3/2003 (art. 53 a 56); definicid: participacié majoritaria.

- NAVARRA: L 15/2004 (art. 125 i 126); publicacié estatuts al Butlleti Oficial de

Navarra.

4.2.2 Estatuts i constitucid de les fundacions publiques plurals.

A) Actuacions preévies: carta fundacional i dotacié economica.

Centrant-nos en la legislacid catalana, la constitucio de fundacions publiques té lloc per
acte que requereix I'atorgament d’una carta fundacional (L 4/2008, art. 331-3.2), en la
qgual, que s’ha de formalitzar en una escriptura publica, han de constar, com a minim

(art. 331-4.1):

“a) La denominacid, el domicili i la nacionalitat dels fundadors i, si es tracta de
fundacions ordenades per causa de mort, a més, aquestes mateixes dades referides a
les persones que executen la voluntat del causant.

b) La voluntat de constituir una fundacio.

c) Els estatuts de la fundacio.

d) La dotacio inicial, amb la indicacio, si no és en diners, de la naturalesa dels béns, la
pertinenca, el titol d'aportacio i la valoracio.

e) La designacio de les persones que han de constituir el patronat inicial, i també llur
acceptacio si es fa en el moment d'atorgar la carta. A més, si es tracta de persones
fisiques, els membres del patronat han de declarar de manera expressa que no estan
inhabilitats per a exercir carrecs publics o per a administrar béns i que no han estat
condemnats per delictes de falsedat, contra el patrimoni o contra ['ordre

socioeconomic.”
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Enfront de la dotacid minima inicial de 30.000 euros prevista a la Llei estatal 50/2002
(art 12), la legislacié catalana I'estableix en 60.000 euros (art. 331-5.1), tot preveient-
se increments posteriors (art. 331-5) i unes especialitats quant a les aportacions
publiques (331-6):
“Si en la fundacio participen persones juridiques i corporacions de dret public i
lI'aportacio és dineraria, aquesta es pot efectuar de manera successiva. En tot
cas, el desemborsament inicial ha d'ésser almenys del 50% i la resta s'ha
d'aportar en el termini de quatre anys. El compromis de les aportacions
successives assumit per les persones juridiques publiques ha de constar de
manera expressa en l'acord fundacional aprovat per l'organ de govern

competent, d'acord amb el que estableix la legislacio de finances publiques.”

B) Contingut dels estatuts.

D’acord amb l'art. 331-9 de la L 4/2008, els estatuts de les fundacions han d'incloure,

almenys, les dades seglients:

“a) La denominacié, que ha de contenir el mot fundacié.”’

b) La durada, si no es constitueix per temps indefinit, i la data d'inici de les activitats, si
no coincideix amb la d'atorgament de la carta fundacional.

¢) El domicili.

d) Les finalitats fundacionals i les activitats que es proposa dur a terme, indicant-ne
l'ambit territorial principal.

e) Les regles basiques per a I'aplicacio dels recursos a les finalitats fundacionals i per a
la determinacio dels beneficiaris.

f) Les regles sobre organitzacio i funcionament del patronat, que n'han d'indicar la

composicio, la manera de designar-ne i renovar-ne els membres, la durada del mandat

% E| redactat inicial de la L 4/2008 incloia, a més, I'obligacié sobre “la indicacid de si és privada o
publica”, mencié que va ser suprimida per la L 16/2008 (citada, art. 49.2), sense que el seu Preambul
oferis cap explicacid.
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dels patrons, el regim de convocatoria de les reunions, la manera de deliberar i
d'adoptar acords i el procediment d'aprovacio de les actes.

g) La regulacid, si escau, dels organs altres que el patronat que es poden constituir,
inclosos els de control i supervisio interna. La requlacio d'aquests organs ha d'incloure
la composicid i les funcions que han d'assumir.

h) Les disposicions que es considerin pertinents per a evitar conflictes entre l'interes de
la fundacid i els interessos personals o professionals dels patrons, les persones amb
funcions de direccio o els empleats de la fundacio.

i) La destinacio dels béns sobrants, en cas de dissolucid, d'acord amb el que estableix

l'article 335-6".

Q) Aprovacio de la constitucid i dels estatuts de la fundacid.

L'aprovacié de la constitucié i dels estatuts de la fundacid per part de les
Administracions publiques que en formen part, de manera Unica o conjuntament amb
altres persones fisiques o juridiques, correspon acordar-la a:
- el Consell de Ministres, si parlem e I’Administracié General de I'Estat (L
50/2002, art. 45.1);
- el Ple de I'ajuntament o de la diputacié si ho fem de la local (ex L 7/1985,
47.2.8);

- el Consell Executiu, en el cas de la Generalitat de Catalunya.?®

% Es aquest I'organ que aprova els estatuts i la constitucio de les fundacions en les quals hi participa la
Generalitat, malgrat que no hi consti atribuida —pel que nosaltres coneixem-, de manera expressa,
aquesta competencia.

Aixi, per exemple, en la Fundacio Privada del Mdn Rural, |la constitucid i els estatuts de la qual van ser
aprovats per acords del Govern de 12 i 26 de juliol de 2005 (DOGC num. 4515, de 22.11.2005),
s’apel-lava vagament a I'art. 5.1 de la L 13/1989, el qual es limitava a establir, aleshores, que “els organs
superiors de I’Administracio de la Generalitat son el President, el Govern i els Consellers”.

El redactat actual, introduit per la L 13/2008, de 5.11, de la presidéncia de la Generalitat i del Govern,
s’ha limitat a afegir, com a organs superiors, el conseller primer o consellera primera i el vicepresident o
vicepresidenta del Govern, pero sense atribuir cap competéencia especifica.
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4.2.3 Caracteristiques.

A) Organitzacid i funcionament.

L’organitzacié i el funcionament de les fundacions es caracteritzen per les notes

seglients (L 4/2008):

a) D’acord amb l'art. 332-1, el patronat és I'organ de govern de la fundacio, a la qual
administra i representa d'acord amb la llei i els estatuts. Pot delegar les seves funcions
si els estatuts no ho prohibeixen, per bé que no pot fer-ho quant als actes més
rellevants, com ara: modificacié dels estatuts; fusid, escissi6 o dissolucié de la
fundacid; elaboracié i aprovacié del pressupost i la resta de citats a I'apartat 3 de

I’article esmentat.

b) Es fixen determinacions sobre la direccio de la gestid ordinaria a carrec de geréncies,

direccions o els mateixos patrons (art. 332-2).

c) Sobre la composicié del patronat i els requisits per a ser-ne membre, es fixen els

seglients (332-3):

1. El patronat té caracter col-legiat i pot ésser integrat per persones fisiques o

juridiques.

2. Els membres del patronat, si sén persones fisiques, han de complir els requisits
seglients:

- Tenir capacitat d'obrar plena.

- No estar inhabilitats per a exercir carrecs publics o per a administrar béns.

- No haver estat condemnats per delictes contra el patrimoni o contra l'ordre

socioeconomic o per delictes de falsedat.

3. Si els membres del patronat son persones juridiques, hom s'ha d'atenir al que
estableixen els estatuts respectius amb relacié a la representacid en els organs de

representacio, direccid i gestid d'altres persones juridiques.

64



d) Segons I'art. 332-4, els patrons o membres del patronat sén designats d'acord amb
els estatuts, i s’hi contenen previsions sobre delegacions de vot i altres condicions de

I’exercici del carrec de patro.

e) D’acord amb I'art. 332-5, els patrons entren en funcions després d'haver acceptat el
carrec per al qual han estat designats, i I'acceptacié es pot fer constar de les maneres

detallades al precepte (carta fundacional o escriptura publica, entre altres).

Les persones juridiques accepten formar part del patronat per acord de I|'organ
competent a aquest efecte o, si aquesta competéncia no esta atribuida, de I'0rgan de

govern.

La durada del carrec de patrd i la dels carrecs que els patrons poden tenir en el
patronat ha d'ésser establerta pels estatuts. Aquesta durada pot ésser indefinida si les

persones fundadores aixi ho han establert en la carta fundacional.

f) Finalment, la L 4/2008 conté altres previsions sobre la manca de membres del
patronat per vacants (art. 332-6); les regles de la convocatoria del patronat (332-7);
I’exercici de les funcions de govern, que s’ha de dur a terme amb la diligéncia d’un bon
administrador, i la resta de criteris fixats (332-8); les indicacions per resoldre el
conflicte d’interessos i I'autocontractacio (332-9); la gratuitat dels carrecs, si bé els
patrons tenen dret a la bestreta i al reemborsament de les despeses degudament
justificades i a la indemnitzacié pels danys produits per rad d'aquest exercici, per bé
gue la mateixa llei admet la possibilitat de patrons amb relacid laboral o professional
(332-10); la responsabilitat dels patrons i les condicions per a I'exercici de I'accié de
responsabilitat contra ells (332-11); i les causes de cessament en el carrec dels patrons

(332-12).

B) El protectorat.

Les fundacions es troben sotmeses al protectorat de I’Administracid de la Generalitat,

que és exercit per mitja del Departament que tingui adscrites les funcions que el
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qgualifiguen (en I'actualitat, el Departament de Justicia). Aquest protectorat es

caracteritza per (L 4/2008, 336-2 a 336-4):

12) El protectorat ha de vetllar perquée es compleixin les finalitats fundacionals, les
disposicions legals i els estatuts de les fundacions i perque es respecti la voluntat
fundacional.
22) Corresponen al protectorat les funcions seglients:
a) Resoldre les sol-licituds d'inscripcid de les fundacions i portar el Registre.
b) Assessorar les fundacions per al compliment de les finalitats i llurs
obligacions i vetllar pel compliment de les disposicions.
c) Aprovar la modificacié d'estatuts, la fusid, I'escissio i la dissolucio de les
fundacions i autoritzar la realitzacié dels actes de les fundacions previstos.
d) Exercir l'accido de responsabilitat contra els patrons i I'accié d'impugnacio
d'actes contraris a la llei o als estatuts o que lesionin l'interes de la fundacio,
suplir la manca d'actuacié dels fundadors i les altres que estableix la llei.
32) El fet d’incomplir el deure de presentar els comptes anuals déna lloc a diverses
actuacions del protectorat en relacio amb les fundacions (sol-licitud a l'autoritat
judicial perque intervingui temporalment la fundacié incomplidora i limitacié inscripcio

d’actes).

C) Régim economic.

El regim economic de les fundacions és objecte de regulacié d’acord amb els criteris

seglients (L 4/2008, 331-1 a 333-6):

1r. L'alienacio, el gravamen o qualssevol altres actes de disposicio dels béns i
drets que integren el patrimoni de la fundacié s'han de fer a titol onerds i
respectant les condicions dels fundadors o dels donants d'aquests béns. En
qualsevol cas, l'import total obtingut s'ha de reinvertir en I'adquisicié d'altres
béns i drets que subroguin el lloc dels alienats o gravats, o en el millorament

dels béns de la fundacié.
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2n. L'autoritzacié previa del protectorat per a fer d'actes de disposicio,

gravamen o administracioé extraordinaria és necessaria en els casos seglients:

a) Si els béns o drets objecte de disposicié s'han adquirit amb diners
provinents de subvencions publiques.

b) Si el donant ho ha exigit expressament.

c) Si ho estableix una disposicid estatutaria.

d) Si el producte de l'operacid no es reinverteix totalment en el

patrimoni de la fundacié.

3r. Les fundacions han d'aplicar almenys el 70% de les rendes i dels altres

ingressos nets anuals que obtenen al compliment de les finalitats fundacionals.

4t. Les despeses derivades del funcionament del patronat i dels seus organs
delegats, sense comptar a aquest efecte el cost de les funcions de direccié o
geréncia, no poden ésser superiors al 15% dels ingressos nets obtinguts durant

['exercici.

5e. Les fundacions poden constituir societats i participar-hi, i si aixd0 comporta
I'assumpcié de responsabilitat personal pels deutes socials, cal I'autoritzacio

previa del protectorat.

6e. Les fundacions poden gestionar directament explotacions economiques en

els casos seglients:

a) Si I'exercici de I'activitat constitueix per ell mateix el compliment de la
finalitat fundacional o d'una part d'aquesta finalitat.
b) Si es tracta d'una activitat accessoria o subordinada respecte a la

finalitat fundacional o respecte a una part d'aquesta finalitat.
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7¢e. Les fundacions poden percebre, per rad del servei que presten, una
remuneracio per llurs activitats que no desvirtui l'interés general de llurs

finalitats.

D) Incidéncia del dret public en les fundacions.

La incidencia del Dret public en les fundacions es manifesta en diversos ambits.

a) Creacid de fundacions o adopcié de posicié majoritaria.

La creacido de fundacions o adopcid de posicié majoritaria en el si del seu patronat
exigeixen, normalment, I'acord del Consell de Govern de la Comunitat Autonoma, i de
la corporacid local, de manera analoga a com hem assenyalat, en relacio amb els

consorcis. »°

b) En funcié de quin sigui I'ambit material en el qual desplegui la seva activitat la
fundacid, li resultara naturalment d’aplicable la legislacié sectorial corresponent

(educativa, sanitaria, assistencial o altri).*°

c) En la mesura en que augmenti el percentatge de participacio publica en la fundacio,
més incidencia tindran i més haura d’observar els principis d’objectivitat, publicitat i

concurréncia en els ambits subvencional, seleccié de personal i de contractacié

d) Particularment, en I'ambit de la contractacié, la LCSP/2007 ha introduit una
regulacié que ha incidit directament en la contractaciéo de les fundacions publiques,
entenent per tals les segiients (LCSP, 3.1.f):

“Les fundacions que es constitueixen amb una aportacié majoritaria, directa o

indirecta, d’una o diverses entitats integrades al sector public, o al patrimoni

> En el cas de Catalunya, la competéncia vindria atribuida per I'article 55.1 de la LCat 13/1989 que
reserva al Govern de la Generalitat la competéncia per acordar la constitucié de consorcis.

Per a les corporacions locals, els acords relatius a les organitzacions associatives, com és el cas de les
fundacions, requereixen de la majoria absoluta del ple d’ajuntaments i diputacions (vegeu art. 47.2.g en
relacio amb 22.1.pi .4, i33.1.7A).

30 Objecte d’analisi més endavant (apartat E.a).
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fundacional de les quals, amb caracter de permanéncia, estigui format en més

d’un 50 per cent per béns o drets aportats o cedits per aquestes entitats”.

En aplicacié de I'art. 3 de la LCSP resulten tres nivells de subjeccié a aquesta llei:
- integra o total, que correspon a les entitats que tenen la consideracié
d’Administracions publiques;
- parcial, que vincula als anomenats poders adjudicadors que no tenen la
consideracié d’Administracions publiques;
- residual, que resulta per a aquells ens del sector public que no tenen la

consideraci6 de poders adjudicadors.

Pel queé fa a les fundacions, la qliestio sobre I'aplicacio de la LCSP no és pacifica, per bé
gue una analisi molt detallada desborda els limits del nostre treball. En sintesi, les

posicions son les segiients:

d’) Entendre que les fundacions tenen la consideracié de poders adjudicadors, perd no
la d’Administracid publica, basicament fonamentat aixo en el fet que en tractar-se
d’una entitat creada a I'empara del dret privat no s’adiu amb la categoria d’entitat de
dret public (LCSP, 3.2.e), de manera que la seva subjeccio derivaria de I'aplicacié ultima
de I'art. 3.3.b) de la llei, que les inclouria en qualificar-les com a poders adjudicadors
en els termes segiients:*!
“Tots els altres ens, organismes o entitats amb personalitat juridica propia
diferents dels expressats a la lletra a) que hagin estat creats especificament per
satisfer necessitats d’interés general que no tinguin caracter industrial o
mercantil, sempre que un o diversos subjectes que s’hagin de considerar poder
adjudicador d’acord amb els criteris d’aquest apartat 3 financin
majoritariament la seva activitat, controlin la seva gestié, o nomenin més de la

meitat dels membres del seu organ d’administracio, direccio o vigilancia”.

d”) Interpretar, sobre la base de I'art. 3.2.e de la LCSP, que les fundacions han de ser

considerades Administracions en el suposit que no tinguin atribuides operacions de

31 Aquesta és |'opinid que manté Carballeira (2009: 176-177).
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redistribucid de la renda o realitzin, principalment, activitats de prestacié o de gestid
de serveis sense competir, necessariament, en el mercat o quan els seus ingressos
provinguin, principalment, d’aportacions efectuades amb carrec als pressupostos de

les administracions publiques o dels ens, organismes o entitats dependents o vinculats.

Quan no concorri cap de les caracteristiques indicades, segons aquesta segona opinio,
les fundacions tindran la consideracio de poders adjudicadors, perdo no la

d’Administracio publica.

Aquesta interpretacid s’assenta en I'extensio del concepte d’entitat de dret public i la

seva aplicacié a les fundacions.*

D’acord amb la segona opinié de les expressades, les fundacions poden ser

considerades Administracions publiques, suposit aquest en qué I'aplicacio de la LCSP

sera integra, o poders adjudicadors perd no Administracions publiques, el que

comportara I'aplicacié parcial de la LCSP, rad per la qual se sotmeten sols a les
prescripcions seglients (art. 173 a 175):

- les de I'adjudicacid dels contractes subjectes a regulacié harmonitzada (art. 13

a 17, aplicacié de la directiva 2004/18/CE), en superar els llindars comunitaris;*>

- encas de no superar-los, 'adjudicacio estara sotmesa als principis de publicitat,

concurréncia, transparencia, confidencialitat, igualtat i no-discriminacid, aixi

com a I'observanca de les instruccions que hauran d’aprovar a I'efecte.

e) Un darrer aspecte vinculat amb la incidencia del Dret public és el relatiu a les
relacions que mantenen la fundacié amb les entitats que I’'han creada, en particular i

en el marc del nostre treball, la Generalitat de Catalunya o els ens locals.

32 Aquesta doble possibilitat la sosté la Junta Consultiva de Contractaciéo Administrativa de la Generalitat
de Catalunya (JCCA Gencat), en el seu Informe 30/2009, de 28.5 (especialment pagines 15, 28 i 29).

3 D’acord amb I'Ordre Ministerial EHA/3497/2009, de 23.12, a partir de 2010 han de ser objecte de
publicitat comunitaria i a la resta de requeriments de la regulacié harmonitzada els contractes d’imports
d’euros no inferiors a les quantitats segiients: obres, 4.845.000; subministraments, 125.000 o 193.000,
segons els casos; i serveis, 125.000 o 193.000, també segons els casos.
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En primer terme, aquesta relacié s’articula a partir de la presencia dels seus
representats respectius en el si del patronat, aixi com en els casos en quée s’exerceixin

carrecs unipersonals (presidéncia o vicepresidéncia).

Naturalment, el fet d’haver creat la fundacid i formar-ne part dels seus organs de
govern ve acompanyat del compromis de fer aportacions economiques amb caracter

regular, tot assegurant aixi el seu finangament.

Com ja s’ha dit, si aquestes aportacions superen el 50% de la dotacid inicial, aixo

comportaria la qualificacié com a fundacio publica (L 4/2008, 331-2.2.a).

Un altre tipus de relacié entre la fundacié i les entitats que I’han creada és la que
s’estableix sobre la base d’una relacié o negoci juridic bilateral, ja sigui contractual o
mitjangant conveni. Es aquest un ambit extremadament complex i no exempt de
polémica. En mantenir aquesta tematica trets comuns tant per a fundacions, com a

consorcis i societats, sera objecte d’analisi especifica.

Finalment, sobre la utilitzaciéd de la institucié de la fundacid pel Dret public i, en

Ill

particular, pel Dret administratiu recollim I'opinid de Alli Turrillas, segons el qual “caso
de admitirse, cuente, al menos con un triple sistema de control. De un lado un control
de legalidad, en orden a no torcer la ley y los principios que ésta establece, de un lado
para las fundaciones y, de otro, para las Administraciones publicas y sus entes
autéonomos, lato sensu; control enmarcado por la vinculacidn al «interés general». De
otro, un control de institucidon, que evite subvertir una institucion formal concreta
mediante el mecanismo, aparentemente sencillo, de usar su nombre y olvidar —cuando
no despreciar- su régimen natural. Finalmente, un control de oportunidad, bajo
consideraciones mas econémicas que juridicas, que trate de evaluar si, realmente, es
necesario utilizar tal figura o seria, mejor, emplear una de las que ya tiene aceptadas el

sistema (sin ir mas lejos, las establecidas, en el caso publico, por la LOFAGE)” (2010:

463).
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E) Altres previsions.

La caracteritzacio de les fundacions es completa amb la referencia als aspectes

seglients (L 4/2008):

a) Sobre el tipus d’activitat que materialment poden desenvolupar, és generalment
acceptat I'exercici de les vinculades amb la cultura, I'educacid, I'assisténcia social,
la sanitat, la investigacido i, en general, aquelles en les que els rendiments
economics no siguin excedentaris, si més no en correspondre’s amb la no

persecucié del lucre que defineix les fundacions.

b) L'amplitud descrita en I'apartat anterior es veu limitada, pero, si I'activitat es
considera des del punt de vista juridicoformal. Aixi, per exemple, hi ha diverses
legislacions que limiten o impedeixen que les fundacions prestin serveis publics,
com és el cas de les CA de:

- Aragé, a les fundacions de la qual “no se les podra encomendar el desempefio
de servicios publicos cuya prestacion en régimen de Fundacion no se halle
legalmente prevista” (DA 82 de la L 11/1996, de 30.12, de I’Administracié de la
Comunitat Auténoma d’Aragd, en la redaccié donada per la L 11/2000, de
27.12).

- Valeéncia, en relacié amb les fundacions de la qual es disposa que “sin que su
constitucion pueda comportar el establecimiento de servicios publicos cuya
prestacion, en régimen de fundacion, no se halle especialmente prevista” (L
8/1998, de 9.12, de Fundacions, art. 7.2).

- Andalucia, les fundacions de la qual “no podrdn ejercer potestades publicas, ni
comportar el establecimiento de servicios publicos” (L 10/2005, de 31.5, de
Fundacions, art. 57.1); previsié aquesta que no s’ha vist alterada per a L
5/2010, d’11.6, d’Autonomia Local d’Andalucia (art. 40 a 42, sobre fundacions,

a contrari).
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A Catalunya no es contemplen limitacions d’aquest tipus, el que déna arguments per

defensar la possibilitat que puguin prestar serveis publics. **

A banda d’aquesta activitat prestacional, I'ambit més propi de les fundacions és el del
foment, en el desenvolupament del qual les Administracions i demés entitats
publiqgues poden atraure capital privat, com una manifestaci6 més de I'anomenat

partenariat publicoprivat. 3

c) La fusié de les fundacions es regeix per les determinacions segients (L 4/2008, 335-
2):
- Dues o més fundacions es poden fusionar si convé per a complir millor les
finalitats fundacionals i no ha estat prohibit pels fundadors.
- L'acord de fusio, que s'ha de formalitzar en una escriptura publica, ha d'ésser

motivat i requereix I'aprovacié del protectorat i la seva publicacid.

d) D’acord amb la L 4/2008 (art. 335-3), les fundacions es poden escindir si convé per a
complir millor les finalitats fundacionals i no ha estat prohibit pels fundadors, amb els

mateixos requeriments formals assenyalats per a la fusid.

e) Les fundacions es dissolen per les causes segiients (L 4/2008, 335-4).

- Finiment del termini que estableixen els estatuts, llevat que se n'hagi acordat
una prorroga.

- Compliment integre de la finalitat per a la qual s'han constituit o impossibilitat
d'assolir-1a, llevat que sigui procedent de modificar-la i que el patronat I'acordi.

- ll-licitud civil o penal de llurs activitats o de llurs finalitats, declarada per una
sentencia ferma.

- Obertura de la fase de liquidacid en el concurs.

- Les altres que estableixen la llei o els estatuts.

*En aquest sentit, Malaret i Marsal (2005:119).
*En aquest sentit, Carballeria (2009:187).
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f) El procediment de dissolucié de les fundacions i la destinacid del patrimoni
romanent es regeixen per les determinacions previstes a la L 4/2008 (art. 335-5 i 335-

6).

4.3 Les societats mercantils mixtes i de caracter plural.

4.3.1 Introduccio.

Entre les societats mercantils, ja siguin anonimes (SA) o de responsabilitat limitada
(SRL), podem distingir les integrament publiques, quan el seu capital social pertany a
una entitat publica, de les anomenades societats d’economia mixta (LCSP, 253.d) o
simplement mixtes, quan el capital social, les accions (si parlem de les SA), o les

participacions (si ho fem de les SRL), és compartit amb un soci privat.

Feta aquesta distincid, en el marc del nostre treball, analitzarem un subtipus, que
distingirem amb el qualificatiu de plural, per identificar aquelles societats mixtes en les
guals sén dos o més entitats publiques les que comparteixen el capital amb el soci

privat.

Aquestes societats sén susceptibles de ser analitzades des de diverses perspectives;
aixi:
- La vinculada amb el Dret comunitari, i en concret amb els partenariats
publicoprivats institucionalitzats (PPPI).
- En funcié de a quin sector public s’adscrigui la societat: estatal, autonomic o
local.

- En atencid a les diferents dimensions: juridica, economica o politica.

Dels diferents aspectes que caracteritzen les societats mixtes plurals tenen especial
rellevancia els seglients:
- Percentatge de participacié publica: majoritari (més del 50%), significatiu

(5~10% o majoritari en el conjunt dels socis) o merament testimonial.

74



- Incidéncia del sector public en I'organitzacié i funcionament de la societat
mixta publicoprivada (SMPP): membres nats, designacid6 de carrecs,
autoritzacions o altri.

- Segons quin sigui I'objecte de la SMPP: gestid de servei public (identificacio
amb modalitat contractual de la societat d’economia mixta esmentada);

activitat economica o altri.

4.3.2 Les societats mixtes o publicoprivades estatals des de la perspectiva del dret

comunitari.

Las referencies al respecte venen constituides per la Comunicacid interpretativa de la
Comissio Europea relativa a I'aplicacid del Dret Comunitari en materia de contractacio
publica i concessions a la col-laboracid publicoprivada institucionalitzada (CPPI)
[2008/c 91/02, DOUE 12.4.2008], i el Llibre Verd sobre la col-laboracié publicoprivada i
el Dret comunitari en materia de contractacié publica i concessions: COM (2004) 327

final (epigraf 3).

En sintesi, les notes que caracteritzen aquesta perspectiva son les seglients:

12 Parteix d’un condicionant: es tracta d’una perspectiva exclusiva de Ia
contractacié publica (principis de publicitat, concurréncia i no discriminacié), amb
I'objectiu essencial d’assegurar la lliure prestacié de serveis i la competéncia
efectiva.

22 |'establiment d’una CPPI es tradueix generalment en:

* la creacidé d’una nova entitat el capital de la qual pertany conjuntament a
I'autoritat adjudicadora i al soci privat, i I'adjudicacié d’'un contracte o
concessiod a la nova entitat per aquesta autoritat;

* 0 la participacid d’una entitat privada en una empresa preexistent que
executa contractes publics o concessions anteriorment.

32 ’exigencia d’un procediment de licitacio transparent i competitiu, I'objecte del

qual és:
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e d’una banda, el contracte public o la concessido que s’ha d’adjudicar a la
CPPI, i

e de l'altra, la contribuciod del soci privat al treball de la CPPI.

4.3.3 Les societats mixtes o publicoprivades estatals.

A) Regulacié.

La regulacié de les societats mixtes o publicoprivades estatals ve constituida per:
- L 33/2003, del Patrimoni de les Administracions Publiques (LPAP): art. 166.1.c
i.d).
- L 47/2003, General Pressupostaria (LGP): art. 2.1.e) i 3.2.b).
- L 24/1988, del Mercat de Valors (LMV): art. 4.
- Codi de Comer¢ (CCom): art. 42.

B) Modalitats de societats mixtes o publicoprivades (smpp) estatals.

D’acord amb aquesta regulacid, les modalitats d’aquest tipus de societats son les
seglients:
a) Societats mercantils estatals: SMPP amb participacid majoritaria estatal:
participacié en el capital social superior al 50% (LPPA, 166.1.c), tot sumant les
participacions de les entitats integrades en el sector public estatal (definit a I'art. 2
de la LGP/2003).
b) SMPP amb posicié dominant estatal (LPPA, 166.1.d; LMV/1988, 4 i Ccom, 42); hi
ha posici6 dominant quan I’Administracié general de I'Estat (AGE) o el seus
organismes publics:
- Posseeixin, o puguin posseir mitjancant acords amb tercers, la majoria dels
drets de vot.
- Tinguin la facultat de nomenar o destituir de la majoria dels membres de
I’organ d’administracid, o els hagin designat en els dos darrers exercicis.
c) SMPP amb participacio estatal inferior al 50% i sense posicié dominant de I'’AGE

o els seus organismes publics.
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C) Conseqtiencies.

Tot tenint en compte les consideracions fetes en relacié amb la legislacié de contractes
en |'apartat de les fundacions, pel que fa a les SMPP amb participacid estatal superior
al 50% o amb posicié dominant estatal s’ha de dir que es troben subjectes a la LSCP:
- bé com a poders adjudicadors, si no tenen caracter industrial o mercantil (LCSP,
3.3.b), amb aplicacio dels art. 173 a 175, en els termes vistos;
- bé sense aquesta qualificacid, amb aplicacié de l'art. 176 (LCSP, 3.3.5, a

contrari).

El Consell de Ministres té les competencies d’autoritzacié sobre I'adquisicié o pérdua
de la condicié de societat mercantils estatals (LPAP/2003, 169.f) i g), la posicid
dominant en altres SMPP (LPAP, 169.h) o operacions vinculades amb accions d’un cost

superior a 10 MEUR (LPAP, 169.j) i .k).

El Ministeri d’Hisenda (Economia i Hisenda, avui) exerceix competéncies sobre fixacid
de criteris, representacid, comunicacid d’instruccions, adquisici6 de titol
representatius de capital, prévia autoritzacié del Consell de Ministre si s’escau, i

autoritzacié d’aportacio de béns o drets (LPAP/2003, 170-172).

4.3.4 Les societats mixtes o publicoprivades autonomiques.

A) Configuracio.

El primer aspecte a destacar és |'abséncia d’una regulacié basica, per bé que, a la

practica, es constata un cert efecte mimetic de la regulaci6 estatal.

Amb caracter general podem distingir tres tipus de legislacié autonomica:

a) Comunitats Autonomes que regulen amb caracter general els aspectes essencials de
les societats mercantils en el capital social de la qual tenen participacido majoritaria; per

exemple:
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- Aragodn: TRLAdministracioCAAragén (art. 83 a 91), aprovat pel DLeg 1/2001,
3.6, que regula aquests aspectes: definicid, creacid, regim juridic, participacid
minoritaria en altres empreses, regim de personal, de patrimoni, pressupostari,
de comptabilitat i de control, i de contractacio.

- Catalunya: TR Estatut de I'empresa publica catalana, aprovat pel DLeg 2/2002,
de 24.12 (art. 1, 2,i 35 a 42), que inclou determinacions sobre: criteris generals
d’actuacid, creacio i participacié en societat, dissolucié i liquidacid, dret de vot,
representacio i personal, entre altres.

b) Comunitats Autonomes la normativa de les quals se centra de manera
permenoritzada en els aspectes de creacié de les societats i regula de manera succinta
la resta de previsions; aquest és el cas de La Rioja: L 3/2003, de 3.3, d’organitzacio
Sector public CALRioja (art. 48 a 52).

c) Finalment, Comunitats Autonomes que regulen somerament aspectes generals de
les societats mercantils o especifics, sobre les quals es poden citar dos exemples:

- Castilla-Ledn: L 3/2001, del Govern i I’Ad. CAC-Ledn, que fixa pautes sobre la
definicid, creacid i extincio societats (art. 83, 84, 92 i 93) i del seu régim juridic i
d’actuacidé (94).

- Extremadura: L 4/2005, 8.7, de reordenacié sector public empresarial CAE, I'art. 8
de la qual conté una regulacid especifica de les encomandes de gestio,

adequada als art. 4.1.n) i 24.6 L 30/2007 (preceptes analitzats a I'apartat 2.4).

B) Creacid, modificacid i extincid de les societats publicoprivades autonomiques

(sppa).

Quant a la creacié i modificacio de la SPPA s’ha de destacar la diversitat de
procediments i rang de la decisio:

- Suposit més habitual: acord, mitjangant decret, del Consell de Govern
autonomic; casos de Catalunya (TRLEstatut Empresa Publica Catalana, art. 35.1,
aprovat pel DLeg 2/2002, 24.12) i Aragd (TRLA/2001, 84.1).

- Extrem oposat: creacid i modificacié per llei; cas de Castilla-Ledn (L 3/2001,

84.1).

78



- Suposit intermedi: intervencié del Parlament, perd no llei de creacid de la
societat, sind d’autoritzacid; exemple d'Asturies (TRRegim economic i
pressupostari, aprovat pel DLeg 2/1998, art. 5, sobre autoritzacié per llei al
Consell de Govern per a la constitucid i per els actes d’adquisicid o pérdua de la

posicié majoritaria).

Quant a I'extincio, se segueix d’ordinari el criteri fixat sobre la creacid. Constitueix una
excepcio el cas de Catalunya fins a 2005, en queé la constitucio i I'adquisicié de posicid
majoritaria s’adoptaven per acord de Govern, pero la dissolucid i la pérdua de la
majoria, requerien de I"aprovacid per llei del Parlament (TRLEEPCat/2002, art. 35.1i 36
i 35.4 i 35.5). Amb L 21/2005, correspon al Govern dissolucid i pérdua majoria, per bé

que s’ha de donar compte al Parlament.

C) Publicitat registral i altres mesures publicitat.

A més de la publicitat en rad de la inscripcié en el Registre mercantil (legislacié de
societats anonimes i de responsabilitat limitada), en alguns casos es preveuen altres
mesures complementaries:

- Catalunya: TRLEEPCat/2002, publicacié de I'acord de constitucid, dissolucid i

perdua de la majoria (art. 35.7).

- Navarra: L 14/2007, Patrimoni, publicacié dels estatuts en el butlleti oficial

(art. 108,1, in fine).

D) Transcendéncia i control parlamentari.

S’observa una tendéncia creixent a consignar en les lleis de pressupostos les dades

economiques sobre les societats amb participacié majoritaria; aquest és el cas de

Catalunya: L 15/2008, de pressupostos per a 2009 (art. 1.1.f) i L 25/2009, de
pressupostos per a 2010 (també art. 1.1.f).
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E) Aplicacié normativa publica.

En sintesi, la normativa de Dret public s’aplica a:

4.3.5

Gestié economicopressupostaria i comptable (Text refds de I'Estatut de
I’Empresa publica catalana, aprovat pel DLeg. 2/2002, de 24.12 (art. 40 i 41), i
Text refds de la Llei de Finances publiques de Catalunya, aprovada pel DLeg.
3/2002, de 24.12 (art. 52 a 53 bis).

Personal: participacid superior al 50% (L 53/1984, Incompatibilitats Sector
Public, art. 2.1.h, i 1.2.c), de la L 21/1987, de 26.11, d’incompatibilitats al servei
de I'Administracié de la Generalitat, i Text refés de I'Estatut de I'Empresa
publica catalana (art. 42).

Contractacié: L 30/2007, distingint entre les possibilitats de ser poder
adjudicador o no, en els termes ja vistos (3.2.3,c)

Subvencions: LGS/2003, en els aspectes basics aplicables a les societats (art. 3.3
i concordants), i Text refos de la Llei de Finances publiques de Catalunya, ja
citat (art. 88.1.d, en particular, i 87 a 105, en allo que resulti d’aplicacié a les

societats).

Les societats mixtes o publicoprivades locals.

A) Introduccié.

Amb caracter general, poden diferenciar-se dos tipus de societats mixtes o

publicoprivades (SMPP) locals:

- les que gestionen serveix publics

- les que duen a terme una activitat econdmica.
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B) SMPP locals que gestionen serveis publics.

B.1) catalunya.

a) regulacio.

La societat d’economia mixta, aixi anomenada especificament, es troba regulada a:

LCSP (253.d i 254.a); RGLCAP (182); TRLMCat (264-266) i ROAS (282-296).

b) Caracteristiques generals

Les caracteristiques generals de la societat d’economia mixta son, en sintesi, les

seglents:

Objecte: servei public de caracter economic (activitat prestacional qualificada
de servei public i amb contingut i rendiments econdomics significatius).
Caracteritzacio: societat de capital mixt (public i privat).

Modalitat: societats mercantils (SA o de responsabilitat limitada), laborals o
cooperatives.

Procediments diversos per constituir-les: regulats a TRLMCat (264) i ROAS
(283), el criteri general és que cal observar els principis de lliure concurréencia i
igualtat d’oportunitats per al capital privat, per bé que s’admet el conveni amb
societat Unica ja existent.

Es preveu la possibilitat que I'ens locals aporti exclusivament la concessié del
servei o una altra classe de drets o béns patrimonials (ROAS, 285.3).

S’amplia fins a 60 anys el limit de duracid i prorrogues del contracte en el
suposit que inclogui I'execucié d’obres, i el servei public objecte d’explotacio
per la societat mixta sigui el de mercat o el de llotja central majorista d’articles
alimentaris (TRLCAP, 157.a i LCSP, 254.a); en la resta de casos regeixen les
determinacions vistes per a la concessio.

En la societat mixta s’han de conciliar dos plantejaments diferenciats: el de la
gestio indirecta amb base societaria (legislacié local) i el vincle contractual

(RGLCAP, 182).
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B.2) Altres regulacions.

a) Amb normativa propia.

Aragd: L11/1999 (art. 215 216) i RBASO/2002 (301-316)

Galicia: L 5/1997 (307 i 308)

Rioja: L 1/2003 (216 i 217)

b) Resta de comunitats sense normativa propia.

Reglament de Serveis de 1955, art. 102 a 112, en els aspectes no derogats.

C) Smpp locals que exerceixen activitats economiques.

C.1) Regulacio estatal.

Es conté al TR aprovat pel RDLeg 781/1986, art. 96 i 97, que preveuen els tramits

seglents:

1)  Acord inicial de designacié d’'una Comissid d’estudi i de redaccié de la
Memoria relativa als aspectes social, juridic, técnic i financer de I'activitat
economica; projecte de preus i Bases de la seleccié del soci privat.

2)  Presa en consideracié pel Ple i exposicid publica de la Memoria i les Bases de
seleccid, durant 30 dies com a minim.

3)  Aprovacio pel Ple de I'entitat local i obertura del procés de seleccié del soci

privat.

C.2) Regulacié a Catalunya.

En sintesi, les notes i principis que caracteritzen la regulacid de les societats mixtes o

publicoprivades a Catalunya son les seglients:
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a) Es troba continguda als textos seglients:

- TRLMCat/2003, 243 a 245
- ROAS/1995: 136 a 149.

b) Els tramits i el regim aplicable sén els seglients:

Procediment trifasic (acord inicial, informacio publica i aprovacio definitiva).

Aplicacid del regim previst al Titol VI ROAS (formes de gestid dels serveis

publics locals); societats mercantils amb capital mixt (282 a 293).

c) Sobre el respecte al principi de lliure concurréncia (ROAS, 138):

“1. Les entitats juridiques que, si s'escau, es constitueixin per a ['exercici
d'activitats economiques s'han de sotmetre a les mateixes regles i condicions
que les altres empreses concurrents en el mercat, i no poden percebre cap tipus
d'ajudes que suposin avantatges economics gratuits, ja sigui en forma de
prestacions positives o mitjangant intervencions que rebaixin o minorin les
carregues que gravin el pressupost de l'entitat juridica que suposin preferencia
respecte de les altres empreses del sector, ni utilitzar les prerrogatives de
I'administracio.

2. No obstant aixo, quan l'entitat tingui una minoracio dels ingressos
d'explotacio i un augment dels costos de produccio com a conseqiiencia de la
imposicio d'obligacions d'interes public per part de I'ens local del qual depengui
que suposin un desavantatge respecte de la resta d'empreses del sector, se i

haura de concedir algun tipus d'ajuda economica per compensar la diferencia.”

d) Pel que fa a I'objecte dels estatuts de les SMPP (ROAS, 139)

“1. Els estatuts de l'entitat han de determinar de manera especifica i concreta
l'activitat o activitats que s'han de desplegar, que constitueixin I'objecte

d'aquella.
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2. No obstant aixo, es pot ampliar I'objecte de I'entitat a altres matéries
connexes, complementaries o accessories respecte de les quals es justifiqui la
conveniencia i l'oportunitat, sense altre limit que el que les empreses

entorpeixin o menyscabin l'exercici de la lliure concurréncia.”

e) Quant a la constitucié de noves societats i participacid en altres de constituides

(ROAS 140):

“1. Les societats constituides o participades pels ens locals o pels seus
organismes autonoms, quan els seus estatuts ho prevegin, poden fundar-ne i
participar en el capital d'altres, amb |'autoritzacié expressa i I'aprovacio dels
estatuts de la nova societat per I'ens local del qual depenen.

2.En tot cas, les societats constituides i les participades han de tenir per objecte
matéries connexes, complementaries o accessories de l'objecte de la societat
originaria.

3. L'ens local ha d'aprovar el programa d'actuacio, d'inversions i de financament
de la societat de capital total o majoritariament public, en els termes que

estableix I'article 210 d'aquest Reglament.”

D) Aplicacié normativa publica.

En sintesi, la normativa de Dret public s’aplica a:

Gestié economicopressupostaria i comptable: Text refds de la Llei reguladora
de les Hisendes locals, aprovat pel RDLeg. 2/2004, de 5.3 (art. 164.1.c i 209.1.c,
i concordants), i ROAS/1995 (224 i 225).

Contractacié: L 30/2007, en els termes ja vistos (3.2.3, C).

Subvencions: L G Subvencions/2003, en els aspectes basics aplicables a les
societats (art. 3.3. i concordants), malgrat que el ROAS/1995, no contempla la
possibilitat que puguin atorgar subvencions (art. 118, a contrari).

Personal: participacié superior al 50% (L 53/1984, Incompatibilitats Sector
Public, art. 2.1.h,i1.2.e), de la L 21/1987, de 26.11, d’incompatibilitats al servei
de I’Administracié de la Generalitat, i ROAS/1995 (art. 222).
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4.3.6 Les societats mixtes o publicoprivades i plurals: assumptes rellevants i

recapitulacio.

A) Altres aspectes rellevants.

Els altres aspectes rellevants sobre les societats mixtes son els seglients:

a) Designacio dels representants de I’Administracié (AGE, autondmica o local) en les
SMPP, tema de complexitat elevada, i on la regulacio és un tant opaca. Exemples:

- CA La Rioja: correspon al Govern designar els seus representants en la Junta
General i autoritzar-los per proposar-li a aquesta el nomenament dels membres
del Consell d’Administracié que li corresponguin (L 3/2003, 51.2 i 51 bis).

- Ens locals: a Catalunya, la designacié en la Junta General correspon al Ple
(ROAS, 228.2); competéncia no qualificada d’indelegable.

b)  Fixacio del criteri i el sentit del vot dels representants de I’Administracio, tema
igualment molt complex.
Exemples:

- Generalitat de Catalunya: cal I'autoritzacié del Conseller per aprovar
endeutament o un aval per import superior al 50% o a la participacio de la
Generalitat (TRLEEPCat/2002, 39).

c) Connexions entre el sector public i el sector privat a partir de la preséncia de
consellers comuns, fenomen del interlocking o entrellagament.*®

c) Flux de vincles i relacions entre I’Administracié activa (Ministres, Secretaris
d’Estat, Consellers, Secretaris i Directors generals, Alcaldes, Regidors i Presidents
i membres electes Diputacions) i les seves societats participades.

d) Totique jas'han tractat voldriem destacar la importancia dels assumptes sobre:

e El rang de la decisi6 de creacié o participaci6 en la societat (acord
Consejo/Ministros, Govern/Conseller, Ple/Alcalde).

* Els nivells de transparencia: reflex en lleis estatal i autonomiques de

pressupostos, i pressupostos locals, i en les politigues de personal i

*® Sobre el concepte d’aquest fenomen a Espanya de 1939 a 1962, vegeu Baena del Alcazar (1999:154-
161, 222-228, 243-249, 268-270, 367-439, 689-694, 723 i 724).

85



contractacid; requeriments especialment exigibles a mida que la participacié
publica augmenta.

* Els mecanismes de dependéncia i control de I’Administracié matriu i connexio
d’aquesta amb la SMPP.

* Les pautes i comportaments seguits per les SMPP en les seves actuacions, els
seus graus d’eficiéncia i, en el cas de les participades majoritariament, I'ajust
als principis de publicitat, concurrencia i objectivitat per evitar que es
desenvolupin casos de clientelisme, tracte de favor o altres practiques

irregulars.

B) Recapitulacio:

Sobre la base de les consideracions efectuades en els apartats precedents, interessa

destacar dos aspectes:

a) Pel que fa a les modalitats de societats publiques podem distingir dos subtipus:
a.1) Si hi participen socis privats, rad per la qual es denominen societats mixtes
o publicoprivades, o integrament publiques, si no es déna aquella participacio.
a.2) Si la propietat del capital social pertany a dos o més entitats publiques,
suposit que identifiguem com de societats publiques plurals, o a una sola
entitat, cas que denominem societat publica, sense més qualificatius, i que
guedaria fora del nostre treball en no donar-se cap tipus de cooperacio entre la

Generalitat i els governs locals.

Recapitulant, per tant, les modalitats rellevants als efectes del nostre treball sén:
0 Societats plurals integrament publiques o, per simplificar, societats
publiques plurals (integrades per dos o més entitats publiques).
0 Societats mixtes de caracter plural, o, també, societats publicoprivades
plurals (integrades per dos o més entitats publiques i un o més socis

privats).
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b) Sobre la regulacio dels processos de constitucid de les societats s’ha de tenir en
compte que la normativa aplicable sera el resultat acumulat de les respectives
legislacions de cadascuna de les Administracions que hi intervenen; legislacions
gue, en un primer moment, disciplinen els corresponents processos de
formacié de voluntat que concorren per a la constitucid de les societats plurals,
pero que no exclou que es projectin o continuin resultant d’aplicacio al llarg de

la vida d’aquestes noves societats.

4.3.7 Alguns exemples de societats mixtes i de caracter plural.

A) Introduccid.

Com a complement de I'analisi i les consideracions juridicoformals efectuades en els

apartats anteriors, a continuacié s’ofereixen exemples de societats.

Aquests casos, extrets de I'univers analitzat, se citen amb indicacid de les entitats que
els constitueixen, o amb representants als organs socials, les seves finalitats i altres

referencies.

B) Citacio de societats.

1) Denominacié i qualificacio:

Catalana d’Iniciatives, S.A.

Societat mixta de caracter plural.

Entitats representades en els organs socials:

Generalitat de Catalunya, Ajuntament de Barcelona; Agrolimen Inversiones; Banc de
Sabadell; BBVA; Caixa Capital Risc. S.G.E.R.S.A.; Caixa de Catalunya; Caja de Ahorros del
Mediterraneo; Corporacion Empresarial ONCE; Fiatc Muatua d’Assegurances i
Reassegurances a Prima Fixa; Repsol YPF, S.A.; i Telefénica Capital.

Finalitats: Impuls de projectes empresarials per contribuir al progrés econdomic, social i

tecnic, tot invertint en operacions que permeten als executius emprenedors convertir-

87



se en empresaris, intervenint en projectes de capital expansido i de concertacio
empresarial.

Font: http://www.iniciatives.es

Consideracions: Es tracta d’una societat mixta (intervenen un nombre significatiu de

privats) i de caracter plural (Ajuntament de Barcelona i Generalitat de Catalunya).

2) Denominacié i qualificacié:
Molins Energia, S.L.
Societat mixta de caracter plural

Entitats que en formen part (estructura actual):

- Eficiencia Energetica, SA d’ICAEN (15%)
- Entitat Medi Ambient Area Metropolitana BCN (15%)
- Ajuntament de Molins de Rei (15%)

- BIOMASSA Aprofitament Energetic Grup CASSA,
soci de caracter privat (55%)
Finalitat: Central de generacid i distribucié de calor a partir de biomassa a Molins de
Rei.

Font:www.mediambient.gencat.cat/cat/el medi/natura/gestio forestal/doc/biomassa

/activitats/energia/04b.pdf; consulta efectuada el 3.8.2010

Consideracions: A diferéncia de I'anterior, el nombre de socis és inferior, per bé que es
compleixen els requisits de:

- tenir caracter plural: a més de les entitats locals, intervé Eficiencia Energeética,
S.A., societat participada per I'ICAEN, entitat de dret public sotmesa a dret
privat dependent de la Generalitat de Catalunya (L 25/2009, de pressupostos
per 2010, art. 1.1.e) i f);

- ser mixta, en tenir un soci privat.

3) Denominacid i qualificacié:
Barcelona Sagrera Alta Velocitat, S.A.
Societat publica plural.

Entitats que en formen part:

- Ajuntament de Barcelona (25%)
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- Generalitat de Catalunya (25%)

- Administrador de Infraestructuras Ferroviarias ADIF (37,50%)

- RENFE Operadora (12,50%)
Finalitats: Instrument de coordinacio del conjunt de les actuacions corresponents a la
implantacid de I'alta velocitat a Barcelona i amb I'objectiu de desenvolupar la
transformacié urbanistica derivada d’aquestes obres en I'ambit de Sant Andreu-la
Sagrera.

Font: www.barcelonasagrera.com/societat.asp; consulta efectuada el 3.8.2010

Estatuts, publicacid: DOGC num. 3983, del 8.10.2003.
Consideracions: S’ha de ressaltar que en aquesta societat no hi ha participacié de
capital privat. A més de la Generalitat i I’Ajuntament de Barcelona, hi participen

sengles entitats publiques empresarials de I’Administracié General de I'Estat.

4) Denominaciod i qualificacié:

Tunels i Accessos de Barcelona, S.A. (TABASA)
Societat publica de caracter plural.

Entitats:

- Gestio d’'Infraestructures, SA (GISA),

dependent de la Generalitat (53,24%)
- Generalitat de Catalunya (37,64%)
- Consell Comarcal del Barcelonés (3,49%)

- Barcelona de Serveis Municipals, SA,

dependent de I’Ajuntament de Barcelona (2,82%)
- Diputacio de Barcelona (2,29%)
- Ajuntament de Sant Cugat del Vallés (0,52%)

Finalitats: Gestid atorgada per la Generalitat de Catalunya per a la construccid,
conservacié i explotaciéd del tunel de Vallvidrera i els seus accessos, aixi com les
activitats complementaries i derivades detallades als estatuts, fins al 29 d’octubre de
2037.

Font: www10.gencat.cat/ptop/binaris/TABASA tcm32-31248.pdf; consulta efectuada

el 3.8.2010.
Estatuts, publicacié: DOGC num. 5420, el 14.7.2009.
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Consideracions: La societat publica de caracter plural TABASA té la condicié de mitja

propi instrumental dels accionistes en relacié amb I'objecte i finalitats de la societat

(vegeu art. 2.3. dels estatuts i I’analisi de la figura a I'apartat 3.4. del treball).

5) Denominacié i qualificacié:

Parc Tecnologic del Vallés, S.A.

Societat mixta de caracter plural

Entitats que formen part de la societat:

Centre d’Innovacié i Desenvolupament Empresarial (CIDEM);

Consorci de la Zona Franca de Barcelona (CZF);

Mancomunitat de Municipis de I'Area Metropolitana de Barcelona;

Ajuntament de Cerdanyola del Vallés;

Ajuntament de Sant Cugat del Vallés;

Ajuntament de Terrassa;

Universitat Autonoma de Barcelona (UAB);

Universitat de Barcelona (UB);

Universitat Politecnica de Catalunya (UPC);

Institut Quimic de Sarria (IQS), de la Universitat Ramon Llull;

Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC);

Laboratori General d’Assaigs i Investigacions de Catalunya (LGAI);

Institut Catala de Tecnologia (ICT);

Fundacio Progrés i Tecnica, institucio participada per les Cambres Oficials de
Comercg i IndUstria de Sabadell i Terrassa;

Escola Superior d’Administracio i Direccié d’Empreses (ESADE), de la Universitat
Ramon Llull;

Instituto de Estudios Superiores de Empresa (IESE), de la Universidad de
Navarra;

Banc Sabadell;

Caixa d’Estalvis de Sabadell i

Caixa d’Estalvis de Terrassa.
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Finalitats:

- Generar sinergies entre empreses i institucions gracies a la complementarietat
de les seves activitats, la proximitat fisica i el coneixement personal.

- Proporcionar a les empreses que s’instal-len al Parc un conjunt de serveis de
qualitat que els permetin competir en igualtat de condicions independentment
de la seva grandaria.

- Fomentar I'acostament de les empreses a les fonts de coneixement del nostre
pais.

- Convertir-se en una plataforma de llancament per a nous projectes
empresarials amb contingut tecnologic.

Font: www.ptv.es; consulta efectuada el 3.8.2010.

Consideracions: No obstant el fet de tractar-se d’una societat mixta, en rad de la
preséncia de socis privats (Caixes d’Estalvis de Sabadell i Terrassa, i altres), el seu
percentatge de participacio és molt reduit, per tal com la major part correspon a:

- Consorci de la Zona Franca (49,35%), consorci constituit per I’Ajuntament de
Barcelona, AGE, Cambra Oficial de Comerg, IndUstria i Navegacid, Foment del
Treball Nacional i Cambra Oficial de Comerg de Barcelona.

- Centre d’Innovacié i Desenvolupament Empresarial (CIDEM), EDPDP de Ia
Generalitat de Catalunya (49,30%).

Font: www.serviciostelematicos.meh.es; consulta efectuada el 26.4.2010; i

www.elconsorci.net/ca; consulta efectuada el 4.8.2010.

4.4 La problematica de les relacions entre els partenariats publicoprivats
institucionalitzats (pppi) i les parts des de la perspectiva del dret comunitari; les

dificultats per a la seva consideracié com a relacions domestiques o in house.

4.4.1. Definicio de la relacio domestica o in house.

La qliestio que ara abordem, comuna a les tres figures analitzades, es centra en les
relacions o negocis juridics bilaterals que s’estableixen entre el consorci, la fundacid o
la societat mercantil amb els ens publics que els han creat, particularment, en el nostre

treball, amb la Generalitat de Catalunya o els ens locals.
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El punt de partida de la tematica ve donat per la relacid entre una Administracié
matriu, la Generalitat, per exemple, i una de les seves personificacions instrumentals
dependents: organisme autonom, entitat de dret public sotmesa a dret privat o una
societat mercantil el capital social de la qual pertany integrament a la mateixa
Generalitat. Aquesta relacié és la que identifica la personificacié com a mitja propi i

servei técnic de I’Administracido matriu de la Generalitat.

Doncs bé, un subtipus especific i certament complex d’aquesta relacid és el que
s’estableix entre [I'entitat participada (consorci, fundacié i societat) i les
Administracions que I’han creada, i concretament si aquella pot ser considerada mitja

propi i servei técnic d’aquestes.

D’aqui que primer analitzem el concepte de mitja propi i servei tecnic, i passem

després a veure les seves possibilitats.

El reconeixement de la condicié de mitja propi i servei técnic, entés com una tecnica
organitzativa que possibilita els encarrecs que una Administracio efectua a d’altre ens
amb personalitat juridica, de realitzar una determinada prestacidé i que resta fora del
regim de competéncia propi de la legislacid contractual, requereix d’acord amb l'art.
24.6 en relacié amb el 4.1.n de la LCSP, el compliment d’'una serie de requisits
generals, com son:

- que existeixi sobre I'ens al que es fa encarrec un control analeg al que
s’exerceix el poder adjudicador sobre els seus propis serveis;

- que I'ens realitzi la seva activitat essencial per a qui el controla, que podra fer-li
encarrecs de gestid, en el marc de les activitats i funcions que preveuen els
Estatuts;

- que als Estatuts o norma de creacié del poder adjudicador es faci esment de la
condicié de “mitja propi o servei técnic”;

- ique la retribucio es fixi per referencia a tarifes aprovades per I'entitat publica

de la que depenguin.
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Concretament, el concepte legal de mitja propi és el segiient (LCSP, 24.6, els subratllats
son nostres):
“A los efectos previstos en este articulo y en el articulo 4.1.n), los entes,
organismos y entidades del sector publico podrdn ser considerados medios

propios y servicios técnicos de aquellos poderes adjudicadores para los que

realicen la parte esencial de su actividad cuando éstos ostenten sobre los

mismos un control andlogo al que pueden ejercer sobre sus propios servicios. Si

se trata de sociedades, ademds, la totalidad de su capital tendrd que ser de
titularidad publica.
En todo caso, se entenderd que los poderes adjudicadores ostentan sobre un

ente, organismo o entidad un control andlogo al que tienen sobre sus propios

servicios si pueden conferirles encomiendas de gestion que sean de ejecucion

obligatoria para ellos de acuerdo con instrucciones fijadas unilateralmente por

el encomendante y cuya retribucion se fije por referencia a tarifas aprobadas

por la entidad publica de la que dependan.

La condicién de medio propio y servicio técnico de las entidades que cumplan

los criterios mencionados en este apartado deberd reconocerse expresamente

por la norma que las cree o por sus estatutos, que deberdn determinar las

entidades respecto de las cuales tienen esta condicion y precisar el régimen de

las encomiendas que se les puedan conferir o las condiciones en que podrdn

adjudicdrseles contratos, y determinard para ellas la imposibilidad de participar

en licitaciones publicas convocadas por los poderes adjudicadores de los que

sean medios propios, sin perjuicio de que, cuando no concurra ningun licitador,

pueda encargdrseles la ejecucion de la prestacion objeto de las mismas.”

Tal com s’ha dit, la relacio primera és la que s’estableix entre una Administracié matriu
i la seva personificacid. L’article transcrit, pero, en utilitzar el plural, déna peu per
poder contemplar com a possible la relacié de mitja propi i servei técnic no sols
respecte d’'una Administracié matriu, siné de varies, el que permetria la seva extensié

a consorcis, fundacions i societats participades.g’7

%’ De fet, en la propia LCSP/2007, es contempla el suposit de TRAGSA (Empresa de Transformacion
Agraria, Sociedad Andnima) i les seves filials, que tenen la consideracié de mitjans propis instrumentals i
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4.4.2. Conseqiiéncies i exigencies de ser mitja propi.

En sintesi poden fixar-se els criteris seglients:

a) Consequéncies de ser mitja propi: les relacions entre la matriu i el seu mitja
propi no son contractuals i per tant no es regeixen per la LCSP, que es pronuncia amb
aquests termes (estan exclosos): “Los negocios juridicos en cuya virtud se encargue a
una entidad que, conforme a lo sefialado en el articulo 24.6, tenga atribuida la
condicion de medio propio y servicio técnico del mismo, la realizacion de una

determinada prestacion” (LCSP, 4.1. n), 1r paragraf).

b) En les relacions d’aquests mitjans propis ad extra, amb tercers, si regeix la LCSP

(art. 4.1.n), 2on paragraf):
“No obstante, los contratos que deban celebrarse por las entidades que tengan
la consideracion de medio propio y servicio técnico para la realizacion de las
prestaciones objeto del encargo quedardn sometidos a esta Ley, en los términos
que sean procedentes de acuerdo con la naturaleza de la entidad que los
celebre y el tipo y cuantia de los mismos, y, en todo caso, cuando se trate de
contratos de obras, servicios o suministros cuyas cuantias superen los umbrales
establecidos en la Seccion 2.2 del Capitulo Il de este Titulo Preliminar, las
entidades de derecho privado deberdn observar para su preparacion y

adjudicacion las reglas establecidas en los articulos 121.1y 174.”

c) Ambit: execucié d’obres, fabricacié de béns mobles i execucié de serveis per a la

matriu (LCSP, 24. apartats 1 a 3).

d) De tota manera cal establir les diferéncies entre:

Encomanda de gestio (L 30/1992, 15):

serveis tecnics de I’Administracié General de I'Estat, les Comunitats Autonomes i els poders
adjudicadors dependents d’elles (disposicio addicional 302.2).
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- Activitat material, técnica o de serveis que no suposa cessié de la titularitat de
la competencia, ni dels elements substantius del seu exercici.

- (Continua) sent responsabilitat de I'0rgan o entitat encomanant dictar el actes
o resolucions de caracter juridic que hi donin suport o en els quals s’integri

I'activitat material concreta objecte de 'encomanda.

Encomanda de gestid (LCSP, 24.6.2n. p), en rigor encarrec (LCSP, 4.1.n); aixi es qualifica
a la LFNavCont.Pub 6/2006 (art. 8, encomiendas o encargos): encarrec integral que

inclou:

- Tant actuacions técniques, materials o de serveis (encomanda de gestié en
sentit estricte, L 30/1992, 15).
- Com altres actes o resolucions de caracter juridic, com per exemple, contractar

amb tercers; i d’aqui la previsio de I'art. 4.1.n) de la LCSP (2n. p):

“No obstante, los contratos que deban celebrarse por las entidades que tengan la
consideracion de medio propio y servicio técnico para la realizacion de las
prestaciones objeto del encargo quedardn sometidos a esta Ley, en los términos
que sean procedentes de acuerdo con la naturaleza de la entidad que los celebre y
el tipo y cuantia de los mismos, y, en todo caso, cuando se trate de contratos de
obras, servicios o suministros cuyas cuantias superen los umbrales establecidos en
la Seccion 2.2 del Capitulo Il de este Titulo Preliminar, las entidades de derecho
privado deberdn observar para su preparacion y adjudicacion las reglas

establecidas en los articulos 121.1y 174.”

4.4.3. Impossibilitat i dificultats perqué els partenariats publicoprivats

institucionalitzats puguin ser considerats mitjans propis.

Tal com hem distingit al llarg de les pagines anteriors, en totes les modalitats podia

concérrer una participacioé privada: la de I'ESAL (entitat privada sense anim de lucre)
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en el consorci; i la de la persona fisica o persona juridicoprivada com a patrons de la

fundacio, o socis de la societat.

També hem vist que aquesta participacid no necessariament hauria de donar-se, puix
que l'aspecte rellevant als efectes del nostre treball era la col-laboracidé entre entitats

publiques, el que admet que pugui ser exclusiva.

Doncs bé, precisament aquesta distribucido és cabdal en relacié a la consideracio de
mitja propi i servei técnic, de manera que:
- podra admetre’s sempre que el consorci, la fundacié o la societat siguin
integrament publics, i sempre sobre la base del compliment de la resta
d’exigencies detallades abans;

- haura de descartar-se si es déna una participacio privada.

4.4.4 Laregulacio de I’encarrec de gestié introduida per la LRIPCAT/2010.

Les consideracions formulades en els apartats anteriors, emparades en les regulacions
respectives i les diferents valoracions efectuades al respecte per la doctrina, poden
veure’s afectades per la regulacio introduida en la figura de I'encarrec de gestid per la

LRJPCat/2010.%®

“Article 10. Encarrec de gestio

1. La realitzacié d’activitats de caracter material, técnic o de serveis de la
competencia dels organs administratius, els organismes o les entitats publiques
pot ésser encarregada a altres organs, organismes o entitats publiques de la
mateixa administracié o d’una altra de diferent, per raons d’eficacia o quan no
es tinguin els mitjans tecnics idonis per a dur-la a terme.

2. L’encarrec de gestiéo no comporta la cessio de la titularitat de la competéncia

ni dels elements substantius del seu exercici i, per tant, és responsabilitat de

3 Aprovada pel Parlament de Catalunya el 27.7.2010, es tracta de la L 26/2010, publicada en el DOGC
num. 5686, de 5.8.2010.
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I’organ, organisme o entitat publica que I’ha fet dictar els actes o les resolucions
de caracter juridic que hi donin suport o en qué s’integri I'activitat material
concreta objecte de I’encarrec.

3. L’encarrec de gestio entre els organs, els organismes o les entitats publiques
que pertanyen a la mateixa administracio s’ha de formalitzar en els termes que
estableix Illur normativa i, si no n’hi ha, per acord exprés dels organs,
organismes o entitats publiques que hi intervenen. L’instrument de
formalitzacio i la resolucio de I'encarrec de gestio s’han de publicar, perqué
tinguin eficacia, en el diari o butlleti oficial corresponent.

4. Cada administracio pot regular, per reglament, els requisits dels acords a quée
fa referéncia I'apartat 3, que han d’incloure, com a minim, la mencio expressa
de l'activitat o les activitats afectades, el termini de vigéncia i la naturalesa i
I'abast de la gestio encarregada.

5. Si I'organ, organisme o entitat publica que rep I'encarrec no pertany a la
mateixa administracio que el fa, I'encarrec s’ha de formalitzar mitjancant un
conveni, llevat que es tracti de la gestio ordinaria dels serveis de I’Administracio
de la Generalitat per a les entitats locals, que s’ha de regir per la legislacié de
regim local. El conveni de col-laboracid ha d’establir almenys les determinacions

seglents:

a) L’abast i el contingut de I'activitat encarregada.

b) Les raons que justifiquen I'encarrec.

¢) La formula de finangament de I'activitat encarregada, amb la indicacid dels
crédits pressupostaris corresponents que es transfereixen.

d) Les relacions i les actuacions per a fer el sequiment i control de I'encarrec.

e) El termini de vigéncia del conveni.

6. L’organ, organisme o entitat publica que rep I'encarrec el pot gestionar
directament o pels mitjans que estableixen la legislacio de contractes del sector
public i, si escau, la normativa de régim local.

7. Si I'encarrec de gestio té un objecte propi d’un contracte inclos en I'ambit
d’aplicacio de la legislacié de contractes del sector public, només es pot fer a

organismes o entitats publiques que tinguin la condicio de mitja propi de
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I'administracid, organisme o entitat publica que fa I’encarrec, de conformitat

amb el que disposa la dita legislacio.”

Si es contrasta aquesta regulacido amb la de I'art. 15 de la L 30/1992 es comprova que
coincideix, en termes generals, excepcié feta dels dos darrers apartats de la norma
catalana, els quals es vinculen amb les prescripcions de la LCSP, intentant aixi conciliar
figures que, al nostre entendre, eren diferents. Caldra, doncs, analitzar I'abast
d’aquesta nova regulacié.

4.5. Els convenis de col-laboraci6™

4.5.1. Concepte, regulacio, configuracid, elements i contingut dels convenis.

A) Concepte i regulacié dels convenis de col-laboracio.

Normalment, els textos normatius no defineixen el concepte dels convenis de
col-laboracid, sind que, directament, acostumen a preveure la possibilitat de la seva

formalitzacié entre Administracions i entitats publiques, o els seus efectes immediats.

Aquest és el cas de la regulacié vigent, la qual ve constituida pels textos normatius

seglents:
a) Ambit local:
a.1) L 7/1985, I'art. 57, primer paragraf de la qual, preveu:
“La cooperacion econdmica, técnica y administrativa entre la Administracion local y
las Administraciones del Estado y de las Comunidades Autonomas, tanto en

servicios locales como en asuntos de interés comun, se desarrollard con cardcter

voluntario, bajo las formas y en los términos previstos en las Leyes, pudiendo tener

** Sobre els convenis les referéncies bibliografiques son les seglients: Lliset Borrell (1990), Lliset Canelles
(1997), Martin Huerta (2000), Martinez-Alonso i Ysa (2003: 258-261) i Martinez-Alonso (2009: 608-609).
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lugar, en todo caso, mediante los consorcios o convenios administrativos que

suscriban.”

a.2) El TRLCat/2003, que regula conjuntament els convenis i els consorcis en dos

preceptes:

Article 150

Establiment de convenis o creacio de consorcis

150.1 Els ens locals supramunicipals que tenen atribuides funcions de
cooperacid poden, amb aquesta finalitat, establir convenis o crear consorcis
amb llurs municipis. Aquesta facultat s’ha d’exercir amb criteris objectius i
d’acord amb el principi d’igualtat i amb els criteris de coordinacid establerts. Si
en el conveni o en el consorci participa una diputacié provincial, és necessari
I'informe previ del consell o els consells comarcals afectats.

150.2 Les diputacions provincials i els consells comarcals poden establir
convenis de cooperacié amb finalitat identica a la que estableix I'article 93.2.
Article 191

Convenis i consorcis

191.1 L’Administracio de la Generalitat i els ens locals poden establir convenis o
consorcis sobre serveis locals o assumptes d’interes comu, per tal
d’instrumentar féormules d’assisténcia i cooperacié econdmica, técnica i
administrativa.

191.2 Dels acords de cooperacido establerts entre I'’Administracié de la
Generalitat i els ens locals, se n’ha de donar compte a les altres administracions
gue hi puguin estar interessades i no hagin intervingut en la formalitzacio de

I'acord.

a.3) El ROAS/1995, que conté una regulaci6 més permenoritzada, comentada

després, i que si ofereix una aproximacio al seu concepte a I'art. 303:

“Objecte:
1.  Pel conveni s’estableix una relacio de cooperacié consensuada entre

ens locals o entre aquests i altres administracions publiques, per a la
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prestacio de serveis o per al desenvolupament de les competencies
legalment atribuides, en la satisfaccio dels quals tinguin un interes
comu. També poden formular convenis les societats i ens dependents
dels ens locals en els termes establerts a I'article 306.2 d’aquest
Reglament.

2. El conveni també pot tenir per objecte la creacio ulterior d’una entitat
0 un organ de composicio plural i de gestio comu.

3. A través dels convenis es pot vrealitzar la cooperacio
interadministrativa, tant en serveis locals com en assumptes d’interes
comu, sota les formes i en els termes que preveuen les lleis

reguladores de les matéries en qué existeixi aquest interes.”

b) Ambit general:

b.1) Legislacio basica

La L 30/1992 es limita a preveure els convenis entre I’Administracié General de
I’Estat (AGE) i les Administracions de les Comunitats Autonomes (art. 6.1), i preveu
gue la seva regulacio, continguda als art. 6, 7 i 8, tindra caracter supletori respecte
de la de caracter local per regular les relacions d’aquesta Administracié amb les

altres (art. 9).

La LCSP/2007 exclou del seu ambit:
“Los convenios de colaboracion que celebre la Administracion General del
Estado con las entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social,
las Universidades Publicas, las Comunidades Autonomas, las Entidades locales,
organismos autonomos y restantes entidades publicas, o los que celebren estos
organismos y entidades entre si, salvo que, por naturaleza, tengan la

consideracion de contratos sujetos a esta Ley.” (art. 4.c)

Amb aquesta determinacid s’ha volgut posar fi a la practica d’articular sota la

formula del conveni la realitzacid de contraprestacions per una entitat publica a
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una altra que li satisfeia una quantitat econdmica a canvi. Val a dir que aquesta
practica estava emparada per la legislacio de contractes amb caracter general fins a
la modificacié del TRLCAP I’'any 2005, i a partir de I'entrada en vigor del RDLIei
5/2005, d’11.3, per als convenis amb objecte contractual I'import dels quals no
ultrapassés les quanties dels llindars comunitaris dels contractes d’obres,

subministraments, serveis i consultoria i assisténcia.

b.2) Legislacio de la Generalitat de Catalunya.

La L 13/1989, d’Organitzacid, procediment i régim juridic de I’Administracié de la
Generalitat de Catalunya, no contenia cap regulacié sobre els convenis, sind tan
sols una mera citacid d’aquest instrument com a mitja per al finiment del

procediment administratiu (art. 81.1).

Tant per la seva actualitat, com per tractar-se d’'una norma aplicable amb caracter
general a tota Catalunya, farem esment de la Llei de Regim juridic i de procediment
de les Administracions publiques de Catalunya (LRIPCat/2010),% la qual, al Titol IX
(Relacions interadministratives, Capitol Il (Convenis de col-laboracid), inicia la seva

regulacié amb els dos preceptes seglients:

“Article 108. Caracteristiques generals

1. Als efectes d’aquesta llei, s’entén per conveni de col-laboracio tot acord
subjecte al dret public, del qual es deriven obligacions juridiques directes
per a les parts, amb independéncia de la denominacio de l'instrument
que el contingui.

2. Els instruments que es limiten a establir acords generals de caracter
programatic o declaratiu, sense eficacia obligatoria directa i el
compliment dels quals no és susceptible d’ésser exigit juridicament, son

considerats protocols, amb independéncia de llur denominacio.

%0 Aprovada pel Parlament de Catalunya el 27.7.2010, es tracta de la L 26/2010, publicada en el DOGC
num. 5686, de 5.8.2010.
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3. Les administracions publiques de Catalunya poden subscriure convenis i
protocols amb altres administracions publiques i amb els organismes i
les entitats publiques dependents o vinculats a aquestes, en I'ambit de
les competéencies respectives i per a la consecucio de finalitats d’interées

comd.

Article 109. Régim juridic

1. Els convenis i els protocols tenen caracter voluntari i s’han d’estipular en
termes d’igualtat entre les parts. En cap cas no els son aplicables les
prerrogatives que la legislacio de contractes del sector public atribueix
als organs de contractacio.

2. Els convenis es regeixen per les seves clausules, per aquesta llei, per la
legislacio de regim local o per la legislacio sectorial corresponent, i
també, per a resoldre’n els dubtes i les llacunes, pels principis de la
legislacio sobre contractes del sector public, sens perjudici del que
disposa l'apartat 1.

3. Els convenis que comporten I'atorgament d’una subvencio per part de
les administracions publiques s’han d’ajustar, a més, a les normes que

en regulen I'atorgament.”

Es tracta, certament, d’un esfor¢ per definir tant conceptualment els convenis, i el

subtipus dels protocols (art. 108), com el seu regim juridic (109).

A) Configuracio, elements i contingut dels convenis.

a) Configuracio

D’acord amb els antecedents assenyalats, es pot afirmar que els convenis entre

administracions tenen caracter voluntari i base negocial, s’"han d’estipular en termes

d’igualtat i es regeixen per les normes reguladores de les competéncies respectives i,

en tot cas, per les relatives a les relacions interadministratives.
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Aplicat al nostre treball, sobre la base que es formalitzen entre entitats dotades
d’autonomia (d’una banda, la Generalitat, i, de I'altra, municipis, provincies i
comarques), que despleguen la seva potestat d’autoorganitzacié, els convenis de
col-laboracid poden tenir per objecte:

- la prestacio de serveis publics;

- I'exercici d’activitats d’interés comu;

- el desenvolupament de les competencies atribuides legalment, que inclou

possibilitats molt diverses (gestié d’un servei per compte de I'administracio

titular, delegacid, assignacié i transferéncia de funcions o activitats).

Els emparaments normatius sobre I'autonomia els trobem a:
- pel queé fa la Generalitat, a la CE (art. 21 137) i EAC/2006 (1,2 i 71).
- pel que fa a I'ambit local, a la CE (137), EAC/2006 (86 i 90) L 7/1985 (4.1.a),
TRLCat/2003 (8.1.a) i ROAS (303, 305, 307 i 309.2).

b) Elements i contingut del conveni.

A I'ambit local i d’acord amb el ROAS (308), el document en qué es formalitzi el
conveni s’ha de referir als aspectes seglients:

“a) Entitats i administracions que el subscriuen.

b) Actuacions objecte del conveni.

¢) Obligacions que contreu cadascuna de les parts.

d) Finangament de I’actuacio convinguda.

e) Previsions sobre la gestio d’aquesta actuacio.

f) Termini de vigéncia del conveni i, si s’escau, prorroga d’aquest.

g) Formes d’extincio.”

Entre les concrecions que poden incloure’s, a més, hi destaquen:
- la creacié d’un organ de composicid plural i de gestié comu (ROAS, 303.2), o la
d’una comissié mixta de seguiment, amb caracter executiu, per a la resolucié
de les qliestions que es plantegin amb motiu de la interpretacié i el compliment

de les clausules del conveni (ROAS, 310.2);
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- les actuacions a desenvolupar per cada entitat (arg. Llei 30/1992, 7.3, incis
segon);
- i les aportacions de mitjans personals i materials de cada administracié (arg. Llei

30/1992, 7.3, incis tercer).

La ja citada LRJPCat/2010 conté una extensa regulacid de la forma i contingut dels
convenis i protocols, en disposar el seu art. 110 el seglient:
“1. Els convenis i els protocols es formalitzen per escrit.
2. Els convenis, si escau, han de contenir els aspectes segiients:
a) Les administracions i els organs que subscriuen el conveni i la capacitat juridica
amb qué actua cada part.
b) La competéncia en virtut de la qual actua cada part.
c) La referéncia expressa a I’aprovacio pel Parlament o per les Corts Generals o a
I'acord del Govern de la Generalitat o del ple de I'entitat local o de I'organ de
govern que autoritza el conveni en els suposits en que siguin preceptius.
d) L’objecte del conveni i les actuacions que s’acorda realitzar per a complir-lo.
e) El finangcament, si I'objecte del conveni ho requereix, amb indicacio de les
partides pressupostaries que autoritzen la despesa.
f) Els compromisos que assumeixen les parts.
g) El termini de vigéncia del conveni i, si escau, el regim de prorroga. Si el conveni
comporta compromisos de despesa economica, les prorrogues han d’ésser ex-
presses.
h) Les causes i les formes d’extincio diferents de I'expiracio del termini de vigéncia, i
la forma de finalitzar les actuacions en curs en cas d’extincio anticipada.
i) L’establiment de les responsabilitats per a la gestio del conveni, inclosa, si escau,
una organitzacio especifica a aquests efectes.
j) L’establiment de les responsabilitats de sequiment i control de les actuacions que
s’acordi desenvolupar, inclosa la possibilitat d’establir un organ especific per a
complir aquestes funcions.
k) Les mesures que es poden adoptar en cas d’incompliment dels compromisos

establerts pel conveni.
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1) Els organs i els procediments a qué se sotmeten les diferéncies que puguin sorgir
sobre la interpretacio i el compliment del conveni, sens perjudici de la competéncia
de I'ordre jurisdiccional contencids administratiu.

3. Els protocols han de contenir, si escau, els aspectes establerts per les lletres a, b,

c,de g, hijildelapartat2.”

4.5.2. Procediment d’aprovacio, eficacia i publicitat.

Procediment d’aprovacié.

L'aprovacié dels convenis correspon als organs competents de les entitats que els

formalitzen. D’aqui que la LRJPCat/2010 doni, Unicament, unes orientacions generals

(art. 111):

“1. Cada administracio, organisme o entitat publica que subscriu un conveni o un
protocol ha de seguir previament el procediment establert per la normativa que els

sigui aplicable.

2. En el cas que I'administracid, I'organisme o I’entitat publica s’obligui, mitjancant
el conveni, a assumir despeses especifiques amb carrec al seu pressupost, és
preceptiu l'informe de la respectiva intervencio de fons, o de I’0rgan economic

financer de I’entitat si no hi ha cap intervencio prévia.

3. En el cas de I’Administracio de la Generalitat i dels organismes o les entitats
publiques dependents o vinculades, el projecte de conveni ha d’anar acompanyat
dels antecedents, la memoria justificativa, la memoria economica, I'informe juridic
i, si escau, I'informe de la intervencid de fons, i també de I'informe del departament
al qual s’adscriu el Registre de convenis de col-laboracio i cooperacio en els casos

establerts per reglament.”

Dit aix0, poden precisar-se els criteris seglients:
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B)

Pel qué fa a I'ambit local, el ROAS no es pronuncia sobre I'0rgan que ha d’aprovar-
lo, excepcio feta de la referéncia indirecta al ple en rad de I'exigéncia de majoria
absoluta en els casos de transferencia de funcions o d’activitats (ROAS, 309.2 i L
7/85, 47.3.c). Per analogia amb els contractes, si I'import del conveni ultrapassa els
6 milions d’euros, o la seva durada és superior a 4 anys, correspondria al Ple, i, en
cas contrari, a 'alcaldia de I'ajuntament o a la presidéncia de la diputacié (arg.
LCSP/2007, DA 22,1 2).

Pel qué fa a la Generalitat, es considera que correspon aprovar els convenis a la
Conselleria competent per rad de la materia, llevat que, per radé de la quantia o
durada, es tracti d’'una competéncia del Govern (vegeu, L 13/1989, art. 12 i L

13/2008, 16 i 26.k).

Eficacia i publicitat

La L 30/1992 conté criteris generals sobre I'eficacia dels actes, susceptibles d’estendre

als convenis: executivitat dels actes, efectes, notificacié i la seva practica, publicacié i

indicacid de notificacions i publicacions (arts. 56 a 61). Sobre la publicacio dels

convenis, la mateixa L 30/1982 la preveu, per al cas dels que formalitzen

I’Administracio General de I'Estat i les de les Comunitats Autonomes, en el BOE i en el

Diari oficial autonomic corresponent (art. 8.2).

La LRJPCat/2010 recull la regulacié seglient:

“Article 112. Eficacia i publicitat

1. Els convenis obliguen des del moment de la signatura si no s’hi disposa una altra
cosa.

2. Els convenis que afectin terceres persones, els que comportin una alteracio de
I'exercici de les competéncies de les administracions, organismes o entitats
publiques, o dels organs administratius, i els altres en qué aixi s’estableixi per llei o
per reglament només son eficacos si, un cop signats, son publicats integrament en

els diaris o butlletins oficials corresponents de les administracions implicades.”
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4.5.3 Articulacid del procés decisional.

Una vegada analitzats els aspectes normatius, un aspecte certament interessant és el
relatiu a 'articulacio del procés decisional. En aquest sentit, una de les virtualitats dels
convenis rau en el fet que sobre la formacid del consens inicial i el seu manteniment al
llarg de la negociacido entre les administracions, destaca el fet de I'abséncia de
constrenyiments formals. De manera que les entitats gaudeixen d’una llibertat
absoluta per accelerar o alentir el procés en funcio del que resulti més adient. Com és
obvi, el resultat final sempre dependra de la major o menor capacitat dels actors per
establir les bases de la concertacio i els seus aspectes o resultats operatius. Pero
també sembla que la no subjeccid al seguit de tramits formals vistos en relaciéo amb els
consorcis, les fundacions i les societats mercantils (aprovacions inicials i definitives,
publicacions, etc.), pot ajudar a crear el clima de distensio que propicia el consens i els

acords.

Una vegada assolits i definits aquests acords en un text, el conveni ha de ser aprovat
per les entitats que el formalitzen. De tota manera, des d’una perspectiva practica,
I"articulacié del consens basic o general pot formalitzar-se mitjangant un conveni marc,
gue hauria de ser aprovat pels organs respectius de les entitats, el qual seria
susceptible de desplegar per mitja de convenis especifics o d’execucid, instrumentats
segons el criteri més adient (el temporal que coincideix amb I’exercici pressupostari o
amb un horitzd més llarg; el sectorial; el d’actuacions concretes, etc.); I'aprovacio
d’aquests convenis especifics podria atribuir-se a drgans unipersonals, en exercici de la

potestat d’autoorganitzacio de les entitats respectives.

A diferencia del que succeia amb els consorcis, les fundacions i les societats, amb un
macroprocés decisional condicionat per constrenyiments formals, materials i
temporals, en els convenis de col-laboracié no trobarem els factors que tensionen el

procés decisional, rad per la qual considerem que pot discérrer de manera més fluida.

Obviament fara falta una detallada especificacié dels objectius i compromisos assolits

per les entitats que formalitzen el conveni. Pero aquesta negociacid és inherent al
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procés d’interrelacio entre dos o més organitzacions publiques. El que no es produeix,
si s’opta per I'alternativa del conveni, és afegir un o més forums, subjectes a normes
rigides de funcionament, com succeeix amb els organs col-legiats de consorcis,

fundacions i societats.

Finalment, una distribucido entre les entitats de les activitats a desenvolupar i les
aportacions de mitjans personals i materials (Llei 30/1992, 7.3, incisos segon i tercer)
permet internalitzar les vies d’actuacié en relacié amb dites activitats i mitjans. De
resultes d’aquest procediment d’internalitzacio per les entitats s’esvairien molts dels
problemes i dificultats sobre I'exercici de potestats, contractacié i personal amb que es

troben consorcis, fundacions i societats.

5. ALTRES FIGURES | FORMULES DE COOPERACIO.

5.1. Introduccid: tipologia d’entitats i organitzacio.

a) Tipologia d’entitats.

El reconeixement i la garantia de la autonomia politica de las Comunitats Autonomes
(CA), configurada a partir de la Constitucié (art. 2 i titol VIII) i els Estatuts d’Autonomia,
inclou oObviament la capacitat d’instituir personificacions instrumentals, com a
manifestacid d’una potestat organitzativa que, pel fet de la generalitzacioé dels poders
legislatius autonomics, aconsegueix una potencialitat creadora limitada unicament pel

bloc de la constitucionalitat. **

En aquest sentit, la configuracié d’una Administracié Institucional propia forma part de
I"exercici de les competencies susceptibles d’assumir per les CA en relacié amb “la
organizacion de sus instituciones de autogobierno” (CE, 148.1.1), que Unicament es
veuria matisada per la incidéncia de la materia “régimen juridico de las

Administraciones Publicas”, les bases del qual correspon fixar a I'Estat.

" En aquest apartat seguim el treball de Martinez-Alonso Camps (2009 b: 6-13).
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En el marc d’aquest disseny constitucional, el seu correlat estatutari variara d’'unes CA
a d’altres. Aixi, mentre en uns Estatuts d’Autonomia es fa al-lusid a entitats de caracter
institucional (EA de Madrid, art. 39), en d’altres ni tan sols es fara esment a la propia
Administracid (seria el cas de Catalunya amb I'Estatut de 1979, opcié modificada en el

de 2006, en el que si menciona a I’Administracié de la Generalitat, art. 71).

A partir d’aqui, les caracteristiques generals de I'evolucié de les personificacions

instrumentals autondmiques (PIA) poden resumir-se aixi:*?

a) Progressivament, les diferents CA regularan les seves personificacions instrumentals

a través de lleis.

En un primer moment, es tractara de lleis d’hisenda publica o finances i de patrimoni,*?
sense descartar algun suposit en qué el seu objecte el constitueix, precisament,

aquestes personificacions o la propia Administracié Institucional.**

Ja en la decada segient es van aprovar lleis que disciplinen |’Administracio
autonomica, bé de manera especifica o conjuntament amb el Govern, i que inclouran

previsions relatives als organismes publics.*

b) Elrecurs de les personificacions es generalitza a totes les CA, coincidint amb I'auge

del que, amb formules diverses, s’ha anat dient “fuga al Derecho privado”

* Referéncies bibliografiques: Baena del Alcdzar (1988: 292-293), Ballart, X i Ramio, C. (2009:257),
Saniger (2002: 130-131), Pérez Moreno (1994: 1439-1457), Razquin (2003: 392-394),Martinez-Alonso, JL
i T.Ysa (2003: 40-42).

3 Aixi, per exemple, les catalanes L 11/1981, de 7.12, de patrimoni i L 10/1982, de 12.7, de finances
publiques de Catalunya, avui ja sengles Textos refosos aprovats, respectivament, pels Decrets Legislatius
1/2002 i 3/2002, ambdds de 24.12.

* Els casos de la L 1/1984, de 19.1, reguladora de la Administracion Institucional de la Comunidad de
Madrid, encara vigent avui tot i que hagi estat objecte de nombroses modificacions, i de la L 4/1985, de
29.3, de I'Estatut de la Empresa Publica Catalana, avui ja Text refés aprovat pel Decret Legislatiu 2/2002,
de 24.12, i que inclou, a més de les societats, les entitats autonomes i les de dret public.

45 Aixi, la L 11/1996, de la Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragdn, avui ja Text refés,
aprovat pel Decret Legislatiu 2/2001, de 3.7, i el seu Titol VI regula els organismes publics (arts. 66 a 82).
O les L 2/1997, de Régimen Juridico del Gobierno y de la Administracién Regional de Cantabria, i 4/1999,
reguladora de los Organismos Publicos de dita Comunitat, derogades per la L 6/2002, de 10.12, de
Régimen Juridico del Gobierno y de la Administracion, i que dedica els arts 73 a 101 a I’Administracié
Institucional.
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d)

|II

(Garrido, 1994: 41) o “inaplicacion del Derecho Administrativo general” (Jiménez
de Cisneros, 1997: 398).

Malgrat disposar de competencies legislatives i, per tant, d’'un marge considerable
d’estructuracié normativa, les CA practicaran un acusat mimetisme respecte de
I’Administracié central en relacié amb la tipologia i la regulacid de les seves
personificacions instrumentals en general.

Atenent a la tipologia d’ens integrants de I"Administracié Institucional, poden

distingir-se dos models, la configuracid dels quals es produeix de forma successiva.

El primer model es correspon amb la tipologia de I’Administracié central abans de

I’aprovacié de la L 6/1997, d’Organitzacié i Funcionament de I’Administracié general de

I'Estat (LOFAGE), i que es detallava en la Llei general pressupostaria (LGP) de 1977

(arts. 4 i 6). Aplicat aquest model, la tipologia adoptada per les CA distingia:

els organismes autonoms (en algunes substituida la seva denominacié per la
d’entitats autonomes), amb dos subtipus segons el caracter: administratius; o
comercials, industrials, financers o analegs;

i les entitats de dret public I’activitat de les quals es subjecta al dret privat (EPDP).

El segon model s’instaura després de la reforma operada a I’Administracié general por

la LOFAGE/1997, que diferencia dues modalitats d’organismes publics:

els organismes autonoms, amb la desaparicio de les distincions anteriors
(administratius, comercials, etc.);
i les entitats publiques empresarials, que venien a ocupar el lloc de les

desaparegudes EPDP.

Malgrat les seves pretensions de racionalitzacio i unificacid, la propia LOFAGE contenia

un régim d’excepcions (disposicions addicionals 62, 92 i 102), referit a un nimero

significatiu d’ens publics, el que, en el millor dels casos, suposava la consagracié d’una

modalitat més: la d’aquells que es regien per la seva normativa especifica i

supletoriament per la LOFAGE.
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Doncs bé, independentment de la seva adequacié a aquest model LOFAGE, també en
algunes CA s’ha donat lloc a aquest tercer tipus d’ens publics, el dels atipics,

caracteritzat per la seva heterogeneitat.

Entre les CA que s’han conformat al citat model, hi ha les que ho han fet d’'una manera
total (suprimint la diferenciacioé entre organismes autonoms i adaptant la denominacio
d’entitats publiques empresarials),46 o parcialment (adequant-se als principis o a

algunes de les modificacions).”’

En I'actualitat encara hi ha CA que continuen mantenint els tipus del primer model
(diferenciant les entitats o organismes autonoms i respectant la férmula de les entitats

publiques de dret privat).48

Si com hem vist, les tipologies d’organismes es corresponien, amb les precisions
efectuades, bé amb el primer model de I’Administracio General de I'Estat (AGE), bé
amb el segon, I'any 2006, aquest segon model va ser objecte de modificacio amb la
creacié de les agéncies, com a figura especifica i diferenciada de les personificacions
instrumentals de I’AGE, per la L 28/2006, de 18.7, de Agencias estatales para la mejora

de los servicios publicos.

Doncs bé, a partir de finals de 2007, podem ja parlar d’'un tercer model de
personificacions instrumentals autonomiques, instaurat en la CA d’Andalusia, a partir
de la L 9/2007, de 22.10, de la Administracion de la Junta de Andalucia, i que es
caracteritza principalment per incorporar la figura de les agéncies de la manera

seglient:

- recondueix a la categoria de les agéncies administratives els organismes autonoms;

*® El cas de Cantabria, en la L 6/2002, ja citada (arts. 73 a 101).

47 L. ., , , T , . N N ,
Aixi, el cas d’Aragd, que adopta els principis i una sola classe d’Organismes autonoms, perdo manté la

denominacié d’Entitats de Dret public (TRLA Aragdn/2001, ja citat, arts 66 a 82).

8 Aquest és el cas de Catalunya, com s’aprecia en la Llei de Pressupostos per al 2010 (L 25/2009, de

23.12, art. 1. c)id).
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- reserva la de les agéncies empresarials per a les entitats de dret public sotmeses a
dret privat;

- i introdueix una nova categoria, la de les agéncies de régim especial, que suposa
I'aplicacid a I'ambit autondmic andalus de les agéncies estatals prevista en la L

28/2006, citada abans.

En tots els suposits referits a organismes i ens publics, adscrits a un o altre model i
gualsevol que sigui la seva denominacio, la seva creacid ha de portar-se a terme

mitjangant norma de rang legal.

En principi, tal exigencia sembla constituir una garantia, tot i que en si mateixa conté el

mecanisme per a excepcionar, quan aixi convingui, el regim general.49

El compliment d’aquesta exigencia s’ha portat a terme mitjangant diverses modalitats;

aixi, a través de:

una llei especifica, que normalment es la de la seva creacio.”®

les lleis pressupostaries, durant la década dels anys 80 i els primer anys de la dels

90, fins que el Tribunal Constitucional va censurar aquesta practica;

- després de I'objeccid, les lleis d’acompanyament dels pressupostos, en els Gltims
anys anomenades de mesures fiscals, administratives i de I'ordre social (MFAQS) 2t

- o lleis generals referides a les personificacions instrumentals, o a determinats

ambits de la seva activitat.>

* com ja s’assenyalara en relacié amb la Llei de Entidades estatales auténomas de 1958, “cuando en los
afos posteriores algin Ministro tenia la fuerza suficiente para conseguir que se dictase una ley creando
un Organismo Auténomo, normalmente la tenia también para conseguir que éste resultase excluido del
sistema creado en 1958” (Baena del Alcazar, 1988: 246).

>0 Aixi, per exemple, la L 20/2000, de 29.12, de creacié de I’Institut Catala de les Industries Culturals.
D’entre les posteriors poden assenyalar-se la L 6/2006, de 26.5, de creacié de I’Agéncia Catalana de la
Joventut, ila L 15/2007, de 5.12, de ’Agéncia Catalana de Turisme.

>! Serien els suposits de les |leis de MFAQS per a 2004:

- La L 26/2003, de 30.12 (Aragdn), en els seus arts. 37 a 43 modifica la regulacié de set dels seus
organismes publics.

- La L 13/2003, de 23.12 (Castilla y Ledn), que dedica el Capitol IV del seu Titol Il a la Reordenacién del
Sector Publico de la Comunidad (arts. 43 a 54).

> Com es va fer mitjangant la L 10/1996, de 5.11, de actuacién de entes y empresas participadas en las
que tiene participacion mayoritaria la Junta de Galicia en materia de personal y contratacion, i que
estenia el seu ambit d’aplicacié a entitats de dret public, fundacions i societats mercantils participades
majoritariament.
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En qualsevol cas, la seva vinculacio amb la llei permet assegurar un aspecte molt
important: la seva consignacié expressa en les lleis anuals de pressupostos, dada

rellevant en ordre a la transparéncia d’aquests organismes.

La forma normal d’extincid d’aquests organismes és mitjancant llei, excepte que la de
creacié habiliti per fer-ho mitjancant decret del Govern en els supodsits que determini
(transcurs del temps prefixat o consecucid dels seus objectius), de forma analoga,

doncs, a la que es recull en la LOFAGE/1997 (64.1.b).

B) Organitzacid.

Pel que fa a I'organitzacio i funcionament, amb caracter general pot dir-se que en la llei
de creacié de I'entitat es detallen els organs i les competéncies assignades, per bé que

aquestes poden expressar-se també en els estatuts.

D’ordinari es configuren un minim de tres organs:

- un de col-legiat, amb denominacions varies, com junta de govern o consell rector o,
si es tracta d’entitats comercials o financeres, o de les de dret public sotmeses a
dret privat, consell d’administracio;

- idos organs unipersonals, la presidéncia i la geréncia o direccio;

- eventualment, poden afegir-se altres organs: un de col-legiat (de composicid més
reduida, com ara una comissio executiva) o unipersonals (vicepresidéncia o

administrador/a).

Aprofundint més en I'analisi de I'organitzacio, s’ha de dir que la regulacié basica dels

organs administratius la trobem a I’art. 11 de la L 30/1992, que disposa el segient:

“1. Corresponde a cada Administracion Publica delimitar, en su propio dmbito
competencial, las unidades administrativas que configuran los organos
administrativos propios de las especialidades derivadas de su organizacion.

2. La creacion de cualquier érgano administrativo exigird el cumplimiento de los
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siguientes requisitos:

a) Determinacion de su forma de integracion en la Administracion Publica de que
se trate y su dependencia jerdrquica.

b) Delimitacion de sus funciones y competencias.

c¢) Dotacion de los créditos necesarios para su puesta en marcha y funcionamiento.
3. No podrdn crearse nuevos organos que supongan duplicacion de otros ya
existentes si al mismo tiempo no se suprime o restringe debidamente la

competencia de éstos.”

Naturalment, son els organs col-legiats els cridats a acollir representacié dels ens
locals, fonamentalment a partir de la seva incorporacié en el si de I’drgan, el qual esta
integrat per:

- la presidencia,

- les vocalies que es determinin a la seva norma de creacio,

- i assistits de la secretaria, que d’ordinari no forma part de I’organ col-legiat (té

veu, pero no vot).

La regulacio basica dels organs col-legiats la trobem a la L 30/1992, art. 22, 25 (apartat
1), 26 i 27 (apartat 1 i 4), ja que la STC 50/1999, de 6.4, va declarar que no tenien

caracter basic els art. 23, 24, i 25 (apartats 2 i 3) i 27 (apartats 2, 3 i 5).

Complementant la resta de preceptes basics de la L 30/1992 sobre els organs
administratius, la legislacié catalana reguladora ha estat constituida per la L 13/1989, i
ara per la LRJPCat/2010.>® D’aquesta llei i als efectes del nostre treball, interessa

destacar els preceptes seglients:

a) Els relatius al regim juridic dels organs col-legiats: art. 13 a 20.
b) Larticle 69, sobre INTERVENCIO DE LES ENTITATS QUE INTEGREN
L’ADMINISTRACIO LOCAL, que prescriu el segiient:

>3 Aprovada pel Parlament de Catalunya el 27.7.2010, es tracta de la L 26/2010, publicada en el DOGC
nuim.5686, de 5.8.2010.
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“L’organ responsable de la tramitacio d’un projecte de disposicio
reglamentaria ha d’adoptar les mesures necessaries per a fer possible la
participacio de les entitats locals de Catalunya en el procediment
d’elaboracio quan el projecte de disposicio reglamentaria les afecti de
manera especifica.”

c) VLarticle 117, sobre PARTICIPACIO EN ORGANS DE COOPERACIO, que

determina:

“Les administracions publiques poden crear especificament organs de
cooperacio, que no tenen personalitat juridica, amb la integracio
d’altres administracions, organismes o entitats publiques, o determinar-
ne la participacio en els ja existents, quan les actuacions respectives

puguin afectar llurs competéncies o interessos.”

Val a dir, finalment, que l'articulacid de la cooperacid entre els ens locals i la
Generalitat a partir de la incorporacié de representants d’aquells en entitats
dependents d’aquesta constitueix, també, una manifestacié d’'una de les facetes del
principi d’autonomia local: el d’assegurar |'efectivitat del dret dels ens locals a
participar en els assumptes que afectin els seus interessos (CE, 137; EAC/2006, 84.3;

Carta Europea d’Autonomia Local — CEAL/1989, 4.6 i L 7/1985, 2.1).

Formulades les consideracions anteriors, estem en disposicio d’analitzar més
detalladament les possibilitats de cooperacio entre la Generalitat i els ens locals en els
ambits de les entitats autonomes i les entitats de dret public sotmeses a dret privat,

aixi com en els dels organs col-legiats de I’Administracié de la Generalitat.
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5.2. Les entitats autonomes de la generalitat de Catalunya amb representacié dels

ens locals.

5.2.1. Concepte i regulacid.

A) Concepte.

Tal com ja s’ha comentat, a I'’Administracié de la Generalitat, trobem dos tipus
d’entitats autonomes:

- les de caracter administratiu; i

- les de caracter comercial, industrial o financer;

- malgrat que no recull la legislacié catalana una definicid.

Les entitats autonomes de caracter administratiu poden definir-se com les
personificacions instrumentals dependents de la Generalitat, creades a I'empara i

sotmeses al Dret public, que desenvolupen activitats i funcions administratives.

L'altre tipus d’entitats autonomes tenen la caracteristica de ser personificacions
instrumentals dependents de la Generalitat i creades a 'empara del Dret public, amb
la peculiaritat que “realitzen operacions o presten serveis de caracter principalment
comercial, industrial o financer” (art. 3.1. del Text refés de I'Estatut de I'Empresa

publica catalana, aprovat pel DLeg. 2/2002, de 24.12).

D’acord amb la L 25/2009, de 23.12, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya

per a 2010, integren les respectives modalitats les entitats seglients:

a) Entitats autonomes de caracter administratiu i pressupostos respectius (art.

1.1.c):
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Taula 3. Entitats autonomes de caracter administratiu

ENTITATS

IMPORT (EUROS)

Patronat de la Muntanya de Montserrat

3.914.020,00

Institut Nacional d'Educacio Fisica de Catalunya (INEFC)

12.721.355,95

Consell Catala de I'Esport

71.622.390,85

Servei Catala de Transit

126.403.449,41

Institut de Seguretat Publica de Catalunya

18.302.933,37

Institut d'Estadistica de Catalunya (ldescat)

10.226.424,00

Agencia Catalana del Consum

14.949.905,60

Centre d'Estudis d'Opinid

1.950.388,55

Autoritat Catalana de la Competéncia

1.979.208,64

Escola d'Administracio Publica de Catalunya

10.429.341,22

Institut per al Desenvolupament de les Comarques de I'Ebre

(IDECE)

1.777.584,27

Institut per al Desenvolupament i la Promocié de I'Alt Pirineu i

Aran

997.140,00

Centre d'Estudis Juridics i Formacio Especialitzada

5.533.783,00

Institucio de les Lletres Catalanes

3.247.040,00

Museu de la Ciencia i de la Técnica de Catalunya

4.031.794,59

Museus d'Arqueologia

6.415.888,66

Biblioteca de Catalunya

11.190.273,25

Institut d'Estudis de la Salut (IES)

5.574.126,53

Agéncia Catalana de Seguretat Alimentaria

1.211.895,57
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Institut Catala d'Avaluacions Mediques 3.780.100,00
Agéncia de Proteccid de la Salut 50.138.000,00
Institut Catala de la Vinya i el Vi (Incavi) 5.026.914,52
Institut per a la Promocid i la Formacié Cooperatives (IPFC) 567.121,80
Servei d'Ocupacio de Catalunya (SOC) 526.305.022,89
Institut Catala de les Dones (ICD) 11.711.605,37
Institut Catala de I'Acolliment i de I'Adopcid 15.947.765,01
Total (sense consolidar) 925.955.473,05

b) Entitats autonomes de caracter comercial o financer i pressupostos

respectius (art. 1.1.d):

Taula 4. Entitats autonomes de caracter comercial

ENTITATS IMPORT (EUROS)

Entitat Autonoma del Diari Oficial i de Publicacions de la 8.662.520,00
Generalitat (EADOP)

Entitat Autonoma de Jocs i Apostes (EAJA) 23.805.035,00
Institut Catala del Creédit Agrari (ICCA) 97.100.388,31
Agencia Catalana de Certificacié 5.012.000,00
Entitat Autonoma de Difusié Cultural 3.336.857,66
Total (sense consolidar) 137.916.800,97

B) Regulacid.

La regulacio de cada entitat ve constituida per la respectiva llei de creacié i les normes

reglamentaries que la desenvolupen, i amb caracter general per:
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Text refds de la Llei de patrimoni de la Generalitat de Catalunya (TRLP), aprovat pel
DLeg. 1/2002, de 24.12.

Text refés de I'Estatut de 'Empresa Publica Catalana (TREEP), aprovat pel DLeg.
2/2002, de 24.12: art. 1 a 20, en relacid amb les EA comercials, industrials o
financeres.

Text refés de la Llei de Finances Publiques de Catalunya (TRLFP), aprovat pel DLeg.
3/2002, de 24.12: especialment, art. 35 a 53 bis.

La LCSP/2007, pel qué fa a la contractacio.

L’Estatut Basic de 'Empleat Public, aprovat per la Llei estatal 7/2007, de 12.4, el
Text Unic de la funcid publica de Catalunya, aprovat pel DLeg. 1/1997, de 31.10, i
altres normes que els despleguen.

L 53/1984, de 16.12, de incompatibilidades del personal al servicio de las
Administraciones publicas, la L 21/1987, de 26.11, d’incompatibilitats del personal
al servei de I’Administracié de la Generalitat, i la L 13/2005, de 27.12,
d’incompatibilitats dels alts carrecs al servei de la Generalitat.

Les successives lleis de pressupostos i de mesures fiscals, administratives i de

I’ordre social aprovades per a cada exercici pressupostari.

5.2.2. Mecanismes de representacio dels ens locals.

El principal mecanisme de representacio dels ens locals en les entitats autonomes ve

donat per la incorporacié en els seus organs col-legiats. En aquest sentit podem

assenyalar els exemples seglients:

Entitats autonomes de caracter administratiu:

Escola d’Administracié Publica de Catalunya; Consell Rector: 7 representants
d’entitats associatives d’ens locals (L 4/1987, de 24.3, art. 8, segon paragraf, lletra
b).

Patronat de la Muntanya de Montserrat; Ple: alcaldes dels municipis de Bruc,
Collbato, Monistrol de Montserrat i Marganell; presidents dels consells comarcals

de I'’Anoia, Bages i Baix Llobregat; presidents de les diputacions de Barcelona,
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Girona, Lleida i Tarragona; Comissié Executiva: 1 representant de la Diputacio de
Barcelona, i 1 dels quatre municipis designat per acord entre ells (L 10/1989, de
10.7, 4,13 i 15).

- Institut d’Estadistica de Catalunya (IDESCAT); Consell Catala d’Estadistica: 2
representants dels consells comarcals (un per als de 75.000 habitants o més i un
altre per als de menys), un representant per cadascuna de les diputacions de
Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona, un representant de I’Ajuntament de
Barcelona, i dos representants dels ajuntaments catalans (un per als de més de
75.000 habitants i un altre per al de menys —sic); els representants dels consells
comarcals i dels ajuntaments sén designats una vegada consultades les entitats
associatives dels ens locals més representatives a Catalunya (L 23/1998, de 30.12,

art. 11, i D 18/2009, de 17.11, art. 8.2.c).

5.3. Les entitats de dret public sotmeses a dret privat de la generalitat de

Catalunya amb representacio dels ens locals.

5.3.1. Concepte i regulacio

Com la seva mateixa denominacié indica, aquestes entitats estan constituides a
I’empara del dret public i ajusten la seva activitat al dret privat, per bé que s’han de
sotmetre al dret public en determinats ambits: contractacid; pressupostari i de

compatibilitat; seleccié de personal i aquells altres que estableixi la legislacid aplicable.

En aquest sentit els és d’aplicacié la normativa general esmentada a I'apartat anterior
sobre les entitats autonomes, amb les especialitats que resultin de la seva naturalesa
especifica. Aixi, per exemple, aquelles entitats que tinguin la condici6 de poders
adjudicadors, pero no d’Administracions publiques, hauran d’observar tan sols una
part de les prescripcions de la LCSP/2007, en els termes ja vistos en relacido amb les

fundacions i societats (apartats 3.2.3, 3.3, respectivament).
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D’acord amb la L 25/2009 de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per a 2010,
les entitats de dret public sotmeses a I'ordenament juridic privat i les entitats

assimilades a efectes pressupostaris son les seglients (art. 1.1.e):

Taula 5: entitats de dret public sotmeses a I'ordenament juridic privat

ENTITATS IMPORT (euros)

Centre d'Alt Rendiment Esportiu (CAR) 26.130.550,00
Agéncia Catalana de Cooperacid al Desenvolupament 39.343.700,80
Memorial Democratic 3.700.000,00
Institut Catala Internacional per la Pau 2.300.040,00
Centre d'Atencid i Gestio de Trucades d'Urgencia 112 Catalunya 9.089.452,58
Institut Catala de Finances (ICF) 1.628.103.994,63
Institut Catala d'Energia (ICAEN) 18.967.242,90
Agencia Tributaria de Catalunya 33.335.788,80
Centre de Telecomunicacions i Tecnologies de la Informacié 285.785.895,45
Ferrocarrils de la Generalitat de Catalunya 327.528.746,94
Institut Cartografic de Catalunya (ICC) 23.681.904,07
Ports de la Generalitat 20.142.123,71
Institut Catala del Sol (INCASOL) 521.837.019,10
Infraestructures Ferroviaries de Catalunya 802.888.541,47
Institut Geologic de Catalunya 12.011.919,58
Centre d'Iniciatives per a la Reinsercié (CIRE) 37.629.080,00
Corporacié Catalana de Mitjans Audiovisuals (CCMA) 357.539.235,00
Institut Catala de les Industries Culturals 53.666.936,60
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Consell de I'Audiovisual de Catalunya

10.667.921,12

Consell Nacional de la Cultura i de les Arts

15.500.670,77

Institut de Diagnostic per la Imatge (IDI)

28.766.408,77

Gestio de Serveis Sanitaris (GSS)

58.293.771,25

Institut d'Assisténcia Sanitaria (IAS)

101.766.515,21

Gestid i Prestacio de Serveis de Salut (GPSS)

20.454.955,20

Agencia d'Avaluacio de Tecnologia i Recerca Médiques (AATM)

4.414.227,09

Institut Catala d'Oncologia (ICO)

164.717.236,67

Banc de Sang i Teixits (BST)

73.803.265,00

Parc Sanitari Pere Virgili (PSPV)

25.340.962,42

Institut de Recerca i Tecnologia Agroalimentaries (IRTA)

42.098.517,92

Consell Catala de la Produccio Integrada

1.173.503,00

Consell Catala de la Produccié Agraria Ecologica

1.435.349,40

Centre d'Innovacio i Desenvolupament Empresarial (CIDEM)

191.142.992,81

Laboratori General d'Assaigs i Investigacions (LGAI)

4.680.000,00

Institut d'Investigacio Aplicada de I'Automobil (IDIADA)

14.000.000,00

Agéncia de Gestio d'Ajuts Universitaris i de Recerca

48.967.673,61

Agencia per a la Qualitat del Sistema Universitari de Catalunya

3.400.159,80

Agencia Catalana de Turisme

22.555.000,00

Consell Nacional de la Joventut de Catalunya

593.770,18

Agéncia Catalana de la Joventut

22.234.112,00

Agencia Catalana de I'Aigua (ACA)

1.117.542.415,00

Agencia de Residus de Catalunya

125.277.980,24
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Centre de la Propietat Forestal 8.778.596,59

Aiglies Ter-Llobregat (ATLL) 347.926.327,43
Servei Meteorologic de Catalunya 7.967.775,84
Total (sense consolidar) 6.667.182.278,95

5.3.2. Mecanismes de representacio dels ens locals.

També en aquest tipus d’entitats el mecanisme de representacio dels ens locals més
utilitzat és el d’incorporacid en el si d’organs col-legiats. En aquest sentit es poden

assenyalar els exemples seglients:

- Agencia Catalana de Consum; Consell de Direccid: quatre vocals en representacio
de I’Administracié local, proposats per les seves organitzacions representatives (L
9/2004, 24.12, art. 7.1.f).

- Agencia Catalana de Turisme: la pertinencga als organs col-legiats ve condicionada
per I'emfasi sobre el sector que recullen les normes reguladores. Aixi, la
representacido dels ens locals al Consell de Direcciéo i al Consell General de
Participacio s’articula a partir de representants de les entitats de promocio turistica
més representatives de caracter territorial i sectorial, i en especial de les entitats
titulars de les marques turistiques més significatives, el que porta a qué ho siguin
persones a proposta dels Patronats de Turisme Costa Brava-Girona; de les
diputacions de Tarragona i Lleida; del Consorci Turisme de Barcelona i de I’Area de
Turisme de la Diputacié de Barcelona; de I’Ens de Promocid Turistica d’era Val
d’Aran; i, finalment, dues persones designades per les entitats municipalistes de
Catalunya (vegeu la L 15/2007, de 5.12, art. 6.2.e) i 7.2.f) i j), i D 192/2009, de 9.12,

art. 7.2, lletres e) a j), 8.2.g) i h), penultim paragraf).
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5.4. Els organs de la generalitat de Catalunya amb representacio dels ens locals.

A diferencia de les figures analitzades en els dos apartats anteriors, que integren
sengles modalitats de personificacions instrumentals dependents de la Generalitat de
Catalunya, en aquest apartat ens centrem en organs col-legiats integrats en
I’Administracié autonomica, és a dir, sense que s’hagi produit un desdoblament en no

tenir una personalitat juridica diferenciada.
Pel que fa al concepte d’aquests organs es donen per reproduides les consideracions
efectuades amb caracter general sobre els organs administratius (final apartat 4.1), tot

afegint sobre els drgans col-legiats en concret que el seu nombre és molt elevat.”

D’entre aquests organs col-legiats s’ha seleccionat una mostra dels que incorporen

representants dels ens locals, el detall dels quals es reprodueix a continuacid.

a) Departament de Presidéncia

Patronat de la Vall de Nuria, representants de la Diputacié de Girona, Ajuntament de

Queralbs i Consell Comarcal del Ripollés (Decret 153/1995, de 7.3).

b) Accid Social i Ciutadania
Consell Assessor de les Politiques de Joventut; vicepresidéncies: un/a representant de
I’Associacié Catalana de Municipis i Comarques de Catalunya i un/a representant de la

Federacié de Municipis de Catalunya (Ordre ASC/443/2009, de 2.10, art. 3.1).

c) Culturai Mitjans de Comunicacio

> La relacié d’organs col-legiats ha estat facilitada per la Direccid General de Modernitzacio de
I’Administracio, del Departament de Governacié i Administracions publiques de la Generalitat de
Catalunya, en data 26.7.2010.
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Patronats de diversos museus (Val d’Aran, p. ex.), castells (aixi, Cardona) i altres
institucions culturals, amb representacid del municipi i eventualment del consell
comarcal i de la diputacié vinculats; el cas del Patronat del Castell de Miravet: amb
representants de I’Ajuntament de Miravet, Consell Comarcal Ribera d’Ebre i Diputacid

de Tarragona (Decrets 176/1990, de 16.7, art. 2.2, 182/1992, de 4.8, art. 1).

d) Economiai Finances

Junta Consultiva de Contractacié Administrativa: dos/dues vocals en representacié de
les organitzacions associatives d’ens locals de Catalunya, designats/des pel conseller o
consellera d’Economia i Finances, a proposta d’aquestes organitzacions (D 376/1996,

de 2.12, art. 7 10, en la redaccié donada pel D 82/2007, 3.4)

e) Governacio i Administracions Publiques

Comissio de Delimitacié Territorial: vuit representants de les entitats locals de
Catalunya, quatre a proposta de I'Associacié Catalana de Municipis i Comarques de
Catalunya, i quatre a proposta de la Federacié de Municipis de Catalunya (D 225/2002,
de 27.8, art. 6);

Comissio de Govern Local de Catalunya: dotze representants de les entitats locals de
Catalunya, sis a proposta de I'Associacié Catalana de Municipis i Comarques de
Catalunya, i sis a proposta de la Federacié de Municipis de Catalunya (D 29/2002, de
5.2, art. 4).
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6. PRESTACIO DE SERVEIS PUBLICS EN EL MARC DE LA GOVERNANGA MULTINIVELL.

6.1 L’activitat del sector public: politiques i serveis publics en el marc de la

governanga multinivell.

No és I'objecte d’aquest estudi centrar-nos en I'analisi de I'activitat de les institucions
propiament sind més aviat en com desenvolupen aquesta activitat i, en concret, en el
moment en qué estableixen mecanismes de cooperacid per a desenvolupar aquesta
activitat. Ara bé, cal tenir present que en bona mesura sera aquesta |'element
catalitzador de les relacions i, per tant, val la pena aturar-se breument en el que

configurara I'’element detonador de la creacié d’una xarxa o eina.

El terme politica publica ha estat tractat essencialment des de la ciencia politica i tot i
gue la seva distincidé pot resultar confusa, nosaltres hem optat per la proposta classica
de Meny i Thoenig que les defineixen com “el resultat de I'activitat d’'una autoritat
investida de poder public i amb legitimitat governamental (...) una politica publica és
un programa d’accié propi d’'una o diverses autoritats publiques o governamentals en
un ambit sectorial de la societat o un espai territorial concret” (Meny & Thoenig,
1992). Aquesta definicid resulta prou amplia per a poder abordar temes de naturalesa

molt diversa i ens ofereix, alhora, una certa delimitacio.

Els conceptes de servei public utilitzats per la literatura juridica i la jurisprudencia
podrien ubicar-se en un continu definit pel progressiu acotament del concepte al
voltant de les activitats prestacionals de I'Administracié Publica. Aixi, el concepte més
ampli de servei public s'empraria per definir tota activitat que serveixi l'interés public i
que satisfaci una necessitat general, ja sigui duta a terme per particulars, ja sigui
desenvolupada per les administracions publiques a través de qualsevol de les seves
activitats (Ortega Bernardo 2006: 57-58). Semblant amplitud del concepte li fa perdre
tot valor juridic i descriptiu, ja que és enormement complicat establir els limits
objectius i subjectius del servei public, més enlla del simple fet que es tracta

d'activitats en les quals els poders publics no s'abstenen d'intervenir .
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Per contra, la nocid més estricta de servei public al-ludeix a l'activitat prestacional
desenvolupada en exclusiva per I'"Administracid Publica, que pot contractar la seva
gestio amb els particulars mitjancant la corresponent concessié. Per a un sector
doctrinal del dret administratiu la reserva ha estat un tret definitori del servei public
(Garcia de Enterria o Garcia-Trevijano, entre d'altres). No obstant aix0, aquest estricte
concepte encaixa escassament amb ['activitat prestacional que desenvolupen les
administracions en general, i I'Administracié local en particular, que proporciona

serveis no necessariament reservats en exclusiva a I'Administracio.

Aixi, I'opinié doctrinal més generalitzada sobre la conceptualitzacié del servei public
considera aquest tipus d'activitat de I'Administracié com una activitat prestacional
desenvolupada per les administracions publiques, una vegada que se li hagi assignat
normativament la corresponent competencia funcional sobre la matéria o activitat de

la que es tracti (Ortega Bernardo 2006: 59).

Per tant, la nota objectiva que caracteritza el servei public és que constitueix una
activitat técnica que reporta utilitat immediata al destinatari d'aquesta activitat (aixi, el
subministrament d'aigua, I'accés a bliblioteques, el transport urba ... etc) (Martinez-
Alonso Camps 2007: 62). No obstant aix0, I'exclusivitat no és necessariament una nota
definitoria del desenvolupament d'aquesta activitat técnica que pot constituir una
activitat de persones juridic-privades. El que converteix a aquesta activitat en publica
és, d'una banda, el seu obvi desenvolupament per organitzacions publiques pero,
sobretot, el fet que aquesta activitat prestacional hagi de ser desenvolupada de forma
continua i regular, i d'acord amb criteris d'universalitat i igualtat, el que determina que
les prestacions han de ser dissenyades per utilitzar-pel conjunt dels ciutadans
(individus o col-lectivitats), assegurant la igualtat d'accés a aquestes. Aquest tret pot
prendre especial importancia en I'ambit de les relacions multinivell ja que, tot i que
poden estar destinades a prestar un determinat servei a la ciutadania, els participants
en el procés seran diferents institucions que potser no tenen definida la responsabilitat

de fer-ho de forma nominal.
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La definiciod i la identificacié de les prestacions en I'ambit local esta envoltada de certes
peculiaritats derivades de la propia Llei reguladora de les bases del regim local (Llei 7 /
1985, de 2 d'abril, d'ara endavant LrBRL). La LrBRL defineix formalment una série de
serveis que els ajuntaments estan obligats a prestar en funcié de la seva poblacié (art.
26 i. 86.3) pero, a més, considera servei local qualsevol activitat prestacional derivada
de I'assumpcié de qualsevol de les competéncies que a I'empara dels articles 25, 27.1 i
28 serveixin per a "(...) satisfer les necessitats i aspiracions de la comunitat veinal".
Com és ben sabut, aquesta clausula habilitant per a la intervencid dels ajuntaments en
ambits materialment reservats a d’altres nivells de govern obre el cami al
desenvolupament de serveis publics no per la via de la reserva de llei per al
desenvolupament d'aquesta prestacid en condicions d'exclusivitat, sind per al
desenvolupament de qualsevol activitat prestacional per la via de la seva connexio
amb les competéncies materials del propi municipi, el que no converteix a
['ajuntament en titular de la activitat ni exclou una eventual prestacié a iniciativa dels

particulars (Ortega Bernardo 2006: 65).

Des del punt de vista subjectiu, el servei public local és desenvolupat per una entitat
publica local, bé directament, bé indirectament a través d'alguna de les figures de
gestio de serveis (concessio, gestid interessada, concert i societat d'economia mixta)
previstes per la legislacid. Obviament, el concepte "entitat publica local" abasta tant
als propis municipis com als seus personificacions instrumentals (organismes
autonoms, entitats publiques empresarials i societats de capital integrament public),
aixi com a totes aquelles figures manifestades de I'acord i cooperacié administrativa,
tant si donen lloc a una nova persona juridica-mancomunitats i consorcis-, com si no,

com podria ser el cas de la gestié per conveni (Martinez-Alonso Camps 2007: 60).

D’altra banda, els titols competencials que habiliten I'activitat de la Generalitat de
Catalunya es troben recollits en la Constitucid espanyola i en I'Estatut d’Autonomia i es
concreten després mitjancant normativa sectorial. La distincié de titols competencial
constitueix una matéria que no resulta pacifica; no ho és en la seva relacié amb I'Estat i
no ho és amb la relacido amb els ens locals. En aquest segon cas, no es tracta tant de

problemes vinculats al conflicte de competéncies i a la definicié de qui seria el titular

128



en cada cas, sind més aviat de les conseqliencies practiques de I'assumpcid de les
responsabilitats i, fonamentalment de la coordinacié de l'activitat i de l'impacte
pressupostari que pugui implicar en cada cas. En efecte, sovint els ens locals han
reivindicat que el desenvolupament d’activitats no propies, en termes generals propies

d’administracions superiors, genera una despesa per a la qual no han esta dotats.

En el cas de l'activitat desenvolupada mitjancant eines de cooperacid, aquestes
delimitacions es difuminen i el ventall de possibilitats és ampli. Aixi, podem trobar
activitats de responsabilitat local prestades mitjancant una eina de cooperacid i, per
tant, on la Generalitat de Catalunya participara d’una matéria que no li és propia.
Podem trobar també materies propies de la Generalitat de Catalunya en la
implementaciod de les quals s’incorporen ens locals i, per ultim, podem trobar materies
de naturalesa concurrent o compartida com a objecte de la cooperacio
interinstitucional. Cal dir que I'establiment de vincles entre administracions constitueix
un element fonamental de 'estrategia de desenvolupament i de cooperacié local, i es
manifesta de forma creixent en un ventall cada vegada més ampli de materies. El
sentit i la direccié de I'objecte de la cooperacié pot generar certs impactes en el mapa
de distribucio de responsabilitats i en les formes de prestacid dels serveis que hi sén

relacionats.

La quotidianitat ha comengat a superar les definicions i delimitacions tradicionals; La
prestacio i implementacio interinstitucional planteja algunes dificultats ja que s’esta
creant un nou model d’actuacié dels sector public a partir d’instruments juridics
preexistents i, com hem vist, molt regulats. La idea fonamental dels estudis de la
governanga multinivell en aquest marc implicaria que hem arribat a una situacié on el
govern esta disseminat entre diferents nivells o jurisdiccions, i la resposta als
problemes publics, aixi com la prestacié de serveis associada, es materialitza de forma
cada vegada més complexa i, en general, a través de diferents nivells de govern i

mitjangant I'establiment de xarxes de prestacid de serveis.
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6.2 El marc de la governanga multinivell.

El que vol expressar el concepte governanga multinivell en aquest estudi no és més
gue la incardinacié d’'una forma diferent de governar (la governancga) en territoris i
jurisdiccions on les relacions entre nivells de govern sén sovint al mateix temps
verticals i horitzontals (multinivell), tot incloent més d’una institucié i actors amb
capacitat per prendre decisions més o menys coactives (xarxes). Si bé es cert que
aquest marc teoric excedeix amb escreix el nostre objecte d’estudi (les relacions
cooperatives Generalitat - ens locals), també és cert que és fonamental per
contextualitzar i comprendre el fenomen que estem analitzant en la seva completud i

complexitat, més enlla de la lupa reductora que nosaltres aplicarem en aquest estudi.

6.2.1 La definicio del terme.

Del terme governancga en tenim gairebé tantes definicions com autors, pero pel que
ens interessa aqui ens podem acollir a la caracteritzacié classica de Rhodes que inclou
els conceptes d’interdependéncia entre organitzacions, interaccions entre els
membres, necessitat de negociar i acordar, aixi com nivell d’autonomia respecte del
govern central (Rhodes, 1997). D’aquesta enumeracid el que ens interessa basicament
és la nova forma d’entendre la manera de governar que se’n despren, allunyada dels
enfocaments classics del govern estrictament jerarquic i burocratitzat, pilotat i dirigit
per un “centre” gairebé omnipresent i omnipotent. Ultra el concepte inclou la
pluralitzacié d’actors implicats en el govern, una interaccié menys autoritaria i més
cooperativa (AAVV, 1997), aixi com també el desplacament dels governs centrals vers
un paper, moltes vegades, d’iniciador. Correlativament, el paper dels governs locals
passa a ser també d’acompanyament i de direccié del conjunt, a banda de prestador

de serveis (M. Goldsmith, 2003).

De fet, la governanca identifica moltes vegades un metode de govern “sense govern”
(Rosenau & Czempiel, 1992). El terme s’utilitza per descriure, en la majoria dels casos,
una multiplicitat d’actors publics i privats que intervenen tant en la fase de

determinacié de I'agenda politica, com en la fase de la implementacid, com fins i tot en
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la fase de decisid; i que estan més o menys integrats en xarxes que, caracteritzades per
I’'abséncia de relacions estrictament jerarquiques, cooperen en diferents nivells de
govern. Aixi, les politiques sdn més el producte composat d’aquestes relacions, que
una provisio establerta estrictament de forma top-down. Part de I'éxit del terme es
basa en que actualment I'accid publica, ja sigui a escala estatal com a escala

internacional, funciona de la mateixa manera i amb la mateixa logica.

Per altra banda, el terme multinivell es refereix a una nova forma d’expressar les
relacions institucionals basat fonamentalment en la dispersié del govern, és a dir, la
distribucié de l'autoritat entre nivells de govern (L. Hooghe & Marks, 2001a). Aixi
doncs, la variable depenent de base és la forma de distribucié del poder i la seva
articulacio sobre el territori. Segons Hooge i Marks (2001b) la dispersié del govern
central, en general, es caracteritza per tenir una triple direccié:

1. Dispersié cap a nivells superiors de govern (nivells supraestatals)

2. Dispersio cap a nivells inferiors de govern (subestatals i locals)

3. Dispersio cap a les bandes (xarxes horitzontals i partenariats publico-privats)

Figura 1: La dispersio del govern.

ENTITATS SUPRANACIONALS

| PODER
dispersio DE dispersia
|£ ESTAT

dispersia

XARXES XARXES

< dispersia

ENTITATS SUBESTATALS | LOCALS
Font: elaboracid propia

Val a dir que la irrupcié de la Unié Europea ha determinat en gran mesura la

generalitzacio del terme. |, de fet, potser la millor manera de caracteritzar el govern
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de la Unié Europea -que tant ha afectat a aquest canvi de paradigma- és precisament
aquest, on els diferents actors operen a diferents nivells i sota una quantitat diversa

d’oportunitats i barreres (Carmichael & Midwinter, 2003).

En aquest sentit, I'existéncia de poders politics responsables (ja sigui en la vessant de
la decisi6 o la implementacié) davant dels ciutadans i no davant dels “governs
centrals” en la prestacio de serveis genera un poder molt més territorialitzat, implicant

un govern multinivell i, per tant, relacions intergovernamentals (Jordana, 2003)

En qualsevol cas una caracteritzacido completa i detallada de la governanga multinivell
ha d’incloure els elements seglients (Papadopoulos, 2003) :

1. Resulta de la necessitat de contrarestar les dinamiques centrifugues i de
fragmentacio d’interessos causades per diferéncies territorials, sectorials, o de
classe que es veuen immerses en relacions de mutua interdependencia.

2. Pretén millorar els recursos dels actors en termes de coneixement,
d’organitzacid id’autoritat en el procés d’elaboracié de politiques publiques.

3. Inclou xarxes d’actors publics que representen diferents nivells territorials,
diferents nivells administratius i representen diferents interessos en funcié de
I’ambit sectorial que representen.

4. Pressuposa una tendéncia en aquestes xarxes a mostrar un interés pel
compromis i l'acord, cercant visions comunes dels problemes i les solucions.

5. Acostuma a portar a formes institucionalitzades de presa de decisions i
estructures poc visibles i que escapen al control de les institucions

representatives classiques.
6.2.2. Els enfocaments que han tractat la dispersié del govern.
Per analitzar aquesta dispersié del govern els diferents enfocaments cientifics han
anomenat el fenomen de diferents maneres, tot prenent diferents perspectives

d’analisi. La seglient figura enumera les diferents denominacions que prenen els

estudis de la dispersié del govern en funcio de la variable estudiada:
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Figura 2. Les denominacions de la dispersié del Govern

TABLE 1. Against Unitary Government—Concepts
European Union studies Multitiered, multi-level governance; network governance; consortio and condominio
International relations Multilateral cooperation, global governance, fragmegration; multiperspectival governance

Federalism Multiple jurisdictions; multi-level government or governance; multicentered governance;
matrix of authority; decentralization; competing jurisdictions; market-preserving
federalism; FOCJ

Local government Multiple local jurisdictions; fragmentation vs. consclidation; polycentric governance
Public policy Polycentric governance; governance by networks; multi-level governance

Font: (L. Hooghe & Marks, 2003: 236)

Aixi doncs, i pel que ens interessa aqui, el concepte de governanca multinivell ens
serveix per emmarcar una realitat que afecta tant als governs locals com a les
politiques publiques que presten, com a les relacions entre Generalitat i ens locals. En
aquest sentit, existeix una pluralitat d’enfocaments cientifics que presenten
particularitats i caracteristiques propies. Aquest estudi es situa precisament en les

analisi focalitzades en els governs locals i en les politiques publiques.

6.2.3. Latipologia de Marks i Hooghe.

Seguint encara a Hooghe i Marks (2003) ens trobem amb que identifiquen dues grans
tipologies de governanga multinivell, que responen també a conceptes molt diferents

de com s’ha d’articular el poder sobre el territori.

La primera tipologia identificada es relaciona amb una certa idea federal dels sistemes

III

de govern. Aquesta tipologia anomenada “Tipus |” es caracteritza per:
1) Els nivells de govern tendeixen a ser d’ambit general;

2) les unitats de govern no comparteixen competencies;

3) existeix un nombre limitat de nivells de govern; i

4) es tendeix a configurar estructures institucionals estables

(L. Hooghe & Marks, 2003: 236-237).
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En contraposicid a aquesta, ens trobem amb una segona tipologia (Tipus Il) que
presenta els fonaments intel-lectuals dels economistes neoclassics i els teorics de la
“public choice”. En aquesta tipologia els elements sén:

1) els nivells de govern estan especialitzats —sén “industries prestadores de

serveis”-;

2) les unitats de govern comparteixen competencies en funciéo de la millor

férmula que internalitza costos i beneficis;

3) existeix una gran diversitat de nivells de govern; i

4) ens trobem davant d’una arquitectura institucional flexible i mal-leable

(L. Hooghe & Marks, 2003: 237-239).

Aquests dos tipus de governanga multinivell ens porten indefectiblement cap a dues
concepcions ben diferents del govern -en sentit ampli- i de la prestacido de serveis
associada. En funcié de quin dels dos tipus de governanga multinivell s’estigui establint
podrem trobar patrons d’estabilitat en les relacions intergovernamentals (Tipus I), o bé

patrons de diversitat i canvi (Tipus II).

Ambdds models pretenen una distribucié més eficient de la decisid i la implementacid,
pero tots dos models ens condueixen a arquitectures institucionals i patrons de relacié
entre governs completament diferents. En aquest sentit, una de les preguntes que
fonamenten aquest estudi és també: en quina de les dues concepcions anteriors

podriem incloure les relacions entre Generalitat i Governs locals?

6.3. El disseny de xarxes de provisio i prestacié de serveis publics.

6.3.1 Els motors del canvi.

Un dels primers informes de la OCDE relatius a la direccié dels sistemes de govern —

Managing across levels of government, de 1997- ja avangava els canvis estructurals

gue s’estaven duent a terme en les relacions sempre complexes de la parella “poder-

territori”, i destacava sobretot dos grans processos de canvi:
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1. Per una banda la reorganitzacid territorial a nivell sub-estatal, tendent a
reforcar regions i governs intermitjos.
2. Per altra banda, la racionalitzacié de I'espai local, basicament mitjancant la

creacié d’unitats locals viables des d’un punt de vista economic.

| especialment pel cas espanyol aquest informe ja advertia que “Els ajuntaments tenen
en teoria moltes funcions. A la practica sén poques i estan relacionades amb decisions
preses pel govern central o pel regional”>®. També Goldsmith, ens fa particips de
I’especialitat, en aquest cas sud-europea, de la manca de capacitat dels ajuntaments
per haver estat deixats de banda en la determinacid de molts serveis lligats a I'Estat
del Benestar (M. Goldsmith, 2003). En aquest sentit, la realitat catalana es manifesta
també per la hipernormativitzacié que dificulta la gestid de molts serveis. Aixi, la
Generalitat tot sovint es reserva la direccid i coordinacio dels serveis, mentre que els
governs locals queden relegats sovint a funcions merament administratives i de

prestacio.

Tots aquests factors, interrelacionats, es poden considerar com a motors de canvi i

evolucié dels sistemes anteriors a I"’”explosiéd” multinivell.

Aixi, I'estudi d’aquesta realitat multinivell, i d’aquestes forces motrius, ha seguit
basicament tres enfocaments, que pretenen contestar a les mateixes preguntes, pero
per camins diferents. Aquest tres enfocaments sén: per una banda els estudis centrats
en les relacions intergovernamentalsSs, els estudis relacionats i que analitzen el

737 i finalment

fenomen de les reformes endegades per la “New Public Management
una tercera corrent, estretament lligada a les relacions intergovernamentals, que

s’anomena genéricament Central-Local relations® i que es focalitza en les relacions de

>(AAVV, 1997), pagina 25.

>® Basicament: (Agranoff, 2010)(Agranoff & Bafidn Martinez, 1998)(Argullol i Murgadas, 2004; Lopez
Nieto, 2008; Montero, 2001)(Martinez-Alonso Camps, Ysa Figueras, 2003)(Martinez-Alonso Camps,
1998; Martinez-Alonso Camps, 1998)

>’ Basicament: (Bel i Queralt, 2006; Bel & Fageda, 2007; Blair, 2002; Frey & Eichenberger, 1999; S.
Goldsmith & Eggers, 2004; Kickert, Klijn, & Koppenjan, 1997; Longo et al., 2007; Matland, 1995; O'Toole
& Meier, 1999; P. Signoretta & M. Craglia, 2002; Peters, 2000; Wollmann, 2004)

*% Basicament: (Bukowski, Piattoni, & Smyrl, 2003; Carmichael & Midwinter, 2003; Keating & Loughlin,
2002; Wollmann, 2004; M. Laffin, 2009; Wolman & Goldsmith, 1992)
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control i autonomia que existeixen entre els governs locals i els governs amb capacitat
d’influir-los. En general, tots aquets enfocaments tenen I'origen en la ciéncia politica,
tot i que presenten importants influencies de la sociologia, 'economia i les cieéncies de

I’organitzacio (Ysa Figueras, 2007).

Tot i aquestes diferéncies, les preguntes, comunes a totes aquests enfocaments, giren
sempre al voltant de la determinacié de I'agenda decisional de les xarxes, del propi
procés de decisid (decision-making), la implementacié i, finalment, |'exigencia de
responsabilitats (accountabiity). Cada un d’aquests enfocaments presenten preguntes
d’investigacid similars, i que podem identificar i sintetitzar de la seglient manera:

1. Laimportancia creixent dels governs intermitjos en la direccio i control a través
de les relacions intergovernamentals. En aquest sentit, Goldsmith assegura que
fins i tot es pot passar a una nova centralitzacio dirigida per les unitats de
govern sub-centrals (M. Goldsmith, 2003).

2. L'eficiéncia en la prestacio de serveis, en funcio de si la previsio es fa mitjancant
xarxes o mitjangant jerarquies (entre d’altres vegeu: Agranoff & McGuire, 2003;
Herranz, 2007).

3. La questio de quins interessos s’ajusten més a les preferencies dels ciutadans, si
els “generals del govern” o bé els particulars dels “interessats”. En definitiva, el
paper d’actors publics i privats en la prestacié de serveis locals (entre d’altres
vegeu: (Longo et al., 2007; Martinez-Alonso Camps et al., 2003; Ysa Figueras,
2007).

4. La dimensié democratica de les xarxes i la natura del poder que expressen (per

tots: Bruneel, De Rynck, Steyvers, & Reynaert, 2009 i Papadopoulos, 2003)
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6.3.2 De la governanga multinivell a les xarxes. La perspectiva de la gestio.

El govern multinivell es desenvolupa basicament per millorar la prestacié de serveis i
adaptar-los a la realitat territorial, pero també per contrarestar determinades
dinamiques que poden fragmentar en excés la provisio publica.

(L. Hooghe & Marks, 2001a) destaquen aquests punts:

1. Permeten una millor internalitzacié de les “externalitats” en la prestacid dels
serveis publics

2. Nivells de govern més descentralitzats poden reflectir millor I’heterogeneitat
de les preferencies entre ciutadans.

3. Diverses jurisdiccions poden facilitar la prestacié de determinades politiques.

4. Diverses jurisdiccions faciliten la competicid entre nivells de govern.

5. Diverses jurisdiccions faciliten la innovacio i I'experimentacio.
J

Aixi doncs, la transicié de la governanga multinivell al govern de les xarxes es dona
precisament en el moment en qué es constata la necessitat de comptar amb una
pluralitat d’actors —publics i privats- per garantir la millor provisié de serveis possible.
Aixi, el pas a les xarxes es dona per la necessitat de la col-laboracié i la cooperacid, més
enlla de la jerarquia. Ara bé, la definicid i el tipus de xarxes existents no és qliestio
pacifica. A banda, en funcié de quin enfocament prenguem per I'analisi, la definicid i

conceptualitzacid pet ser encara més diversa.

La utilitzacié del concepte xarxa ha estat reeixit basicament per la seva capacitat de
representar un terme “paraiglies”, suficientment ampli com per abastar gairebé
gualsevol tipus de relacid entre diferents organitzacions (Herranz, 2007). De tota
manera, tal i com reconeix Ysa (Ysa Figueras, 2007), el terme xarxa s’utilitza tant des
d’una perspectiva analitica, com de logica de la governanca. Des d’una perspectiva
analitica I’analisi es focalitza en les relacions entre actors, i des de la perspectiva de la

governanca s’analitzen les formes de coordinacio entre els actors.
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En general, el punt clau és I'estudi de les interdependéncies entre organitzacions i
actors. Es parteix de la constatacié de que els actors de les xarxes no poden assolir per
ells mateixos els resultats desitjats, i aixi hi ha una distribucié de recursos: es
comparteixen objectius i percepcions dels problemes (Kickert et al., 1997). Es el que
Ysa anomena, citant a Hewitt, governanca per la via de la cooperacic')59, oposada als
metodes de mercat i les jerarques com a formes de relacié entre governs i actors
politics. Aixi, la definicid que Ysa proposa per aquestes xarxes cooperatives es: “un
sistema d’organitzacions interdependents pel que fa a recursos, cada una amb
mecanismes independents de presa de decisions, que negocien i s’avenen I'una amb
I'altra, en qué les relacions entre les organitzacions sén continuades” (Ysa Figueras,

2007).

| és per aix0 que la governanga cooperativa i la direccié de les xarxes fan referéencia a
les seglients caracteristiques, per contraposicié al model de govern de caire classic

(radial i central):

Figura 3. Les perspectives en el “management”

Table 1.2 Two perspectives on management

Perspectives: *Classical’ perspective Network perspective
Dimensions:

Organizational setting Single authority structure Divided authority structure

Goal structure Activities are guided by clear Various and changing definitions of

goals and well-defined problems problems and goals

Role of manager System controller Mediator. process manager, network
builder
Management tasks Planning and guiding Guiding interactions and providing
organizational processes opportunities
Management Planning, design and leading Selecting actors and resources,
activities influencing network conditions, and

handling strategic complexity

Font: (Kickert et al., 1997)

Teoricament, i des d’un punt de vista de gestid, en un marc de xarxes de col-laboracié

es considera la produccio de politiques i serveis com un model de governanca entre

> Aguesta governanca col-laborativa es fonamenta en: una base normativa d’aquesta creada en torn a
la complementarietat i I'acord mutu; una comunicacio intra-actors de caire relacional; amb mecanismes
de resolucié de conflictes basats en la reciprocitat i la reputacio de les parts; amb un compromis elevat
entre actors; i actors teoricament interdependents. Adaptat de Powell a (Ysa Figueras, 2007).
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diversos actors on cap d’ells té la capacitat final d’'imposar i determinar les estrategies
dels altres actors. Aixi doncs, i en funcié dels elements en els que es focalitzi I'analisi,
trobem (Kickert et al., 1997):
¢ Una analisi instrumental: focalitzada en els instruments de direccio.
* Una analisi interactiva: focalitzada en el nombre d’actors i les seves
interaccions.
e Una analisi institucional: focalitzada en els instruments que donen forma a

la xarxa.

En aquest triple marc d’analisi, raonant des d’'una perspectiva de la primacia de la
politica, el control centralitzat sobre la burocracia s’hauria de garantir i aprofundir. Per
contra, raonant des d’una perspectiva de business management, s’ha de

descentralitzar, desregular i delegar (Kickert et al., 1997).

Tanmateix, la nostra analisi es focalitza basicament en una perspectiva institucional i
interactiva, deixant de banda els enfocaments més lligats a la Nova Gestié Publica
(centrada en els sistemes i instruments de direccié de les xarxes i els elements de
direccid i implementacié de les xarxes), que ha estat abastament tractat en d’altres
estudis de la mateixa EAPC®. Aquest treball es focalitza en les estructures que creen i
sedimenten les relacions de col-laboracié entre Governs Locals i Generalitat i en la

concepcio politica i territorial que despleguen.

6.3.3 Les variables a estudiar per modelitzar des d’un punt de vista estructural. La

visio institucional.

Com ja hem explicitat, la nostra analisi es focalitza en la dimensid institucional del
fenomen de la col-laboracié en les relacions institucionalitzades. En la teoria basica de
la intencionalitat i el disseny d’institucions, Goodin destaca com a concepte
fonamental la “la creacié d’'una forma de promoure resultats valuosos en un context

particular que serveixi de base per I'accié” , aixi com la “justa correspondéencia de

®Entre d’altres, (Longo et al., 2007)(Ramio, Salvador Serna, Garcia Codina, 2007)
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I'objecte i el seu entorn” (Goodin, 1996). Un correcte disseny institucional posa en
relacio objectius i mitjans de les institucions creades en el seu context social; d’es d’un
punt de vista normatiu, “Una institucio ben dissenyada, en particular, seria aquella que
resulti tan coherent internament com externament, en harmonia amb la resta de
I’ordre social en el qual s’insereix” (Goodin, 1996). | és per aix0 que ens hem referit
abastament ja en la primera part a la construccié juridica de la col-laboracié; pero

necessitem ara analitzar concretament els elements estructurants d’aquesta relacid.

La literatura cientifica s’interroga profundament respecte de la qliestiéd del disseny
institucional. En aquest sentit, Hooghe i Marks ja destacaven al 2003 la dificultat en
determinar els objectius i finalitats en el disseny institucional dins de la governanga
multinivell. Per donar lloc a la tipologia comentada anteriorment, les preguntes
orientadores es focalitzaven en quatre grans clivelles. Els autors destaquen que més
enlla de l'acord base que la governanca flexible ha de ser multinivell, no existeix
consens al voltant de com els diversos nivells de govern s’han d’estructurar. En aquest

sentit, les grans preguntes que identifiquen sén:

1. Les institucions s’han de crear al voltant de comunitats concretes, o bé s’ha de
crear al voltant de problemes concrets?

2. les institucions han de tendir a aglutinar competéncies, o haurien de ser
funcionalment especifiques?

3. Les institucions s’haurien de limitar d’alguna manera, o bé hem de permetre la
seva proliferacié?

4. Les institucions s’han de dissenyar per durar en el temps, o bé han de ser
fluides?

(L. Hooghe & Marks, 2003)

En qualsevol cas la reflexidé que ens volen traslladar els autors va intimament lligada a
quatre clivelles fonamentals en la teoria del disseny institucional, i que en bona
mesura representen qulestions de base a prendre en compte al crear o analitzar

institucions concretes.
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La primera clivella es refereix a 'oposicié “territorial” amb “sectorial”. Es a dir, quin
dels dos extrems ha de pesar més en la creacid institucional? el fet que respongui a
una base territorial concreta, o bé que es fonamenti en sectors d’activitat concrets?

III

La segona clivella expressa el criteri “general” contra “especific”. En aquesta clivella es
tracta de determinar si els continguts que han de dotar de forca i de capacitat les
institucions han de respondre a capacitats de caire transversal, o bé si les
competeéncies (i per tant les actuacions) han de ser especifiques i centrades

exclusivament en un espai material concret.

La tercera clivella es manifesta en forma d’oposicid entre “centralitzacié” i
“descentralitzacio”. Sense dubte és aquesta una de les claus de volta de tot el sistema
de relacions intergovernamentals. Si centralitzem, limitem el nombre d’unitats de
govern o administratives; per contra, si descentralitzem, permetem |'entrada de molt

diverses institucions, fent més complex el sistema.

La darrera clivella es basa en la oposicid que podriem caracteritzar entre “institucions
de caire permanent” o bé “institucions de caire limitat en el temps”. En altres paraules,
es tracta de determinar la rigidesa o fluidesa de les estructures que suporten aquestes

institucions.

En qualsevol cas, les opcions institucionals i les reformes institucionals estan
profundament marcades per: I'entorn socioecondomic, la tradicié i cultura
institucionals, el context institucional de partida, el conjunt d’actors que hi participen i
les idees dominants que justifiquen les reformes (Wollmann, 2004). Aquests elements
clau, escapen de I'objecte concret d’estudi que estem tractant pero és important no
perdre de vista la necessitat d’una analisi “macro” per entendre les estructures al

detall.

En aquest sentit, la literatura existent destaca multitud d’elements a prendre en
compte per poder fer una analisi concreta d’aquestes estructures. Com ja hem

avangat, aquestes variables que ha estudiat la literatura ho sén per tots els
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enfocaments possibles a I’hora d’estudiar les xarxes (relacions intergovernamentals, la
nova gestid publica i les relacions “Central-Local”). A banda, Faulkner i De Rond
(Faulkner & de Rond, 2000), divideixen la recerca sobre xarxes en tres grans ambits: la
formacid i I'estructura de les xarxes; el procés de creacid i implementacio de les xarxes
i la seva gestid. A banda d’aquestes tres, Ysa afegeix també I'estudi de I'avaluacio de

I'activitat de la xarxa (Ysa Figueras, 2007).

Es per aixd que cal destacar que no totes formen part del nostre estudi, que es
focalitza en les variables estructurals, més que les de gestié de les xarxes. Entre les

principals variables podem destacar:

Taula 6: les variables d’estudi de les estructures de les xarxes

PRINCIPALS VARIABLES D’ESTUDI DE LES ESTRUCTURES DE LES XARXES DE
COL-LABORACIO

CONCEPTE VARIABLES A PRENDRE EN COMPTE

Gamma d’activitats desplegades per la xarxa.

Caracteritzacio de les formes de prestacio del servei o politica (tipus
d’execucio)

Caracteritzaciéo competencial: desconcentracié o descentralitzacio?

L’ambit material

Tipus d’actors integrants (publics, privats, mixtes...)
Nombre d’actors integrants

Els actors Composicio dels actors integrants

Caracteritzacio de les relacions entre els actors
Capacitats d’actuacié dels actors

Tipologia juridica.

Natura dels instruments: regulacio, financament, comunicacio.
Titularitat de la xarxa.

Instruments d’estructuracid Distribucié interna del poder: vertical o horitzontal

Distribucié economica entre les parts.

La durada (prevista o no) de les estructures

Mapificacid i impacte territorial

Estimuls que creen la xarxa

Objectius de la xarxa

Les relacions de poder La forma de govern de la xarxa (la presa de decisions i el grau de
centralitzaciod o bilateralitat vs multilateralitat)

Costos de gestid i direccio

Natura del control public (coercitiu, directiu, impulsor...)
Intensitat del control public

La rendicié de comptes La forma de representaciéo municipal

Mecanismes de participacid externa i interna

Capacitat de control democratic i escrutini public

Criteris d’assoliment d’objectius
Efectes Causes de dissolucié/extincid
Conflictes d’interés

Font: elaboracio propia a partir de la literatura existent.
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Tot i aquest ampli ventall de variables i possibilitats d’analisi no existeix una tipologia
de xarxes consolidada i compartida pels estudiosos del tema (Ysa Figueras, 2007).
Aquesta mateixa autora considera que les xarxes poden ser politiques —quan generen,
afecten i influencien les politiques publiques-, d’altres sbn merament executives,
d’altres només comparteixen objectius, d’altres serveixen de plataforma d’intercanvi
d’informacio...i, finalment, n’hi ha que sén informals i n’hi ha que institucionalitzen les
seves activitats (Ysa Figueras, 2007).

Val a dir que per aquest estudi ens focalitzem, per aquest ordre, en les xarxes entre la

Generalitat i els governs locals, de caracter politic i institucionalitzades.

6.4 La logica en les relacions interinstitucionals: col-laboracid, impuls o direcci6?

6.4.1 Les relacions “Central-Local”.

L'altre gran debat que sorgeix de I'analisi de les relacions intergovernamentals i de
I'analisi de xarxes de caire politic és el concepte de les relacions “Central-Local”.
Aquest és un terme que neix per analitzar especificament les relacions directes entre
ens locals i governs centrals. Tot i aix0, es un concepte que cal definir-lo ampliament
per incloure no només les relacions governamentals directes entre departaments
centrals i autoritats locals, sind també les interaccions que inclouen actors no
governamentals (M. Laffin, 2009). En aquest marc de relacions cada vegada més
intenses, les politiques i processos locals s’han d’entendre no només en termes
estrictament locals, siné condicionats, impulsats, dirigits o relacionats per les fixacions

politiques nacionals (o dels governs superiors amb capacitat decisoria).

Aquest concepte pretén reflectir I'expressido d’un procés de negociacions que resulta
de la discussio entre els nivells superiors i els ens locals, sobre la disposicié de recursos
(basicament economics) i I’establiment de politiques publiques. En aquest enfocament,
. . . . 61
gue no deixa de ser una branca especifica de les relacions intergovernamentals’™, la

idea subjacent és que els ens locals disposen de forma creixent de recursos en termes

61 . . . o~ ey . .
El terme neix lligat al sistema politic britanic, on el govern central necessita als governs locals per
implementar la gran majoria de les seves decisions (Rhodes, 1997).
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d’autoritat politica, economics i de legitimacié popular com per establir processos de
negociacié amb nivells de govern superiors. Tot i aix0, aquest enfocament també
considera un element fonamental el fet de tenir sempre present “el desequilibri” entre
les parts, ates que els governs centrals tenen, en la majoria dels casos, la capacitat final
d’imposar les regles del joc (canviant el regim de poders, legislant sobre els governs
locals i les seves competéncies o, fins i tot, regulant la seva existencia) (Chandler, 2009

i Loughlin, 1985).

Aixi doncs, en el cor d’aquest enfocament trobem les sempre dificils relacions entre
autonomia local i I'activitat dels nivells de govern superiors. Finalment, es tracta
d’analitzar les limitacions/restriccions que apareixen derivades de la posicié dels
governs locals en el sistema global de relacions intergovernamentals; en altres
paraules, les formes en queé els governs locals es veuen afectats en la seva capacitat
autonoma de promoure el benestar dels ciutadans a causa de les relacions amb altres

nivells de govern (Wolman & Goldsmith, 1992).

En aquest sentit, el sistema de relacions entre nivells de govern es caracteritza per
prendre en compte la complexitat dels elements que poden exercir una influéncia
rellevant en les actuacions dels governs locals (M. Laffin, 2009). Aquest sistema entes
com a conjunt és el que finalment fixara els parametres d’actuacié dels governs locals.
La literatura reconeix, pel que fa a la descentralitzacié regional europea, que
I’emergencia de tercers actors forts no ha modificat a la practica la vida local. Ans al
contrari, es donen nous patrons de control de les regions sobre els governs locals (M.

Goldsmith, 2003).

6.4.2 Un enfocament anglosaxd que cal adaptar.

Cal precisar en aquest punt que, si bé la literatura al respecte és basicament

I”

anglosaxona, el terme “central” cal entendre’l com el nivell de govern amb capacitat

efectiva d’afectar els governs locals. Aixi, la literatura ha adaptat el concepte “central”
la realitat de la distribucio territorial del poder en cada Estat. Aixi, la denominacid

“central-local” es manté pel cas Britanic, pero s’adapta al cas dels Estats Units, on es
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parla de la relacio “estats-local”, atenent a la realitat de que les entitats superiors que
estableixen relacions de forma preferent amb els governs locals son els estats federats,

i no la federacio en el seu conjunt (Wolman & Goldsmith, 1992).

Més dificil es presenta la precisié terminologica pel nostre cas, ates que el regim local
espanyol presenta un marcat caracter bifront®. Efectivament, els governs locals en la
Constitucio Espanyola gaudeixen del reconeixement de I'autonomia politica pero
subjectes de forma dual a la regulacio central i la supervisio legal de les Comunitats
Autonomes. Tot i les eines juridiques que estructuren la cooperacio i la col-laboracié
del sistema, en termes generals, no s’habilita cap metode de regulacid i control
complet, exhaustiu i omnicomprensiu, ni tampoc s’estableix un sistema global
d’articulacié de mecanismes de col-laboracié (Agranoff, 2010). Podem entendre que
no hi ha una “racionalitat institucional”, a banda de la voluntat politica i la lleialtat
institucional. Aixi doncs, aplicat al cas espanyol-catala, el terme que fa referencia a les
relacions “central-local” 'lhem d’entendre basicament lligat a I'especial relacié que
mantenen els governs locals de forma preferent amb les Comunitats Autdonomes®?,
sense perdre de vista les possibles relacions que es poden establir directament amb

I’Estat, tot i que no sén objecte del nostre treball.

Lligat a aquesta concepcio, les analisi d’aquestes relacions es focalitzen en els termes
gue poden definir les relacions entre aquests dos nivells de govern. Basicament ens
estem referint als conceptes de col-laboracié, impuls o direccidé, entesos com les
formes que poden prendre aquestes relacions (deixant de banda la imposicid directe,
gue no considerem, per raons evidents, com a element de la col-laboracio
interinstitucional). Es tractaria finalment de caracteritzar I'exercici del poder del
centre, per determinar si ens trobem enfront d’un centre “fort” o bé es tracta d’'un

centre “en procés de buidatge” (M. Laffin, 2009).

®2 Entenem per bifront el que la doctrina juridica ha caracteritzat pacificament com una doble
subordinacié legal dels governs locals. Per una banda, a la regulacié de desenvolupament del marc
normatiu per part de les Comunitats Autonomes i, per altra banda, a la regulacié basica establerta a les
lleis de bases dictades per 'Estat. A banda, la recent Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010, de
28 de juny, ha reiterat i reafirmat aquest caracter (FJ 86A, 117D)

6 Aquesta problematica és ja apuntada sense desenvolupar a per Alba i Navarro, quan fan referencia a
que les Comunitats Autonomes reprodueixen els patrons del centralisme classic de I'Estat en les seves
relacions amb els governs locals(Alba & Navarro, 2008).
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6.4.3 Els efectes de les relacions intergovernamentals en el govern local.

En general, les relacions intergovernamentals que afecten les governs locals es poden
classificar amb la dicotomia classica de descentralitzacio o delegacié (Wollmann,
2004). Per descentralitzacié entenem la devolucié de funcions i competéncies a nivells
de govern electes i responsables politicament. Per contra, delegacido es refereix
basicament a la transferéncia de funcions entre unitats administratives. Tot i aixo, la
gran part de les vegades no és possible determinar d’una forma empirica ni juridica
sota quin suposit estem treballant. Més enlla d’aquesta dicotomia, les relacions de
col-laboracid entre governs es poden caracteritzar també segons la direccié i intensitat
de les relacions. Es a dir, es poden classificar segons quin actor promou aquest tipus de
relacions i amb quina intencid; En general, |la direccid politica es separa de la produccié

de politiques (Rhodes, 1997). Aixi doncs, cal precisar:

A) La col-laboracio es dona quan els dos nivells de govern cooperen en el procés
politic de creacid o implementaciéo de politiques. Es parteix d’una voluntat
comuna i una certa lleialtat institucional de respecte de les respectives
competencies, respectant aixi 'autonomia de les parts. Aquesta col-laboracio
pot fins i tot donar entrada a tercers actors privats. Cap dels dos nivells de
govern mostra una preponderancia directa i es genera una relacid de certa
igualtat. En aquest estadi el govern central es mostra allunyat d’'una concepcié
forta de govern, en termes de coaccid i imposicio, i és on realment trobem una

veritable governanga multinivell i multiactor.

B) L'impuls es manifesta quan el centre genera, a través dels mecanismes al seu
abast, un moviment dels governs locals respecte unes fites i objectius

. .., . . . . . 64
determinats en funcié de les orientacions o necessitats fixades per ell mateix™".

L'autonomia local queda afectada en el sentit que, moltes vegades, no es

* Es podria tractar d’un dels principals metodes del que la literatura cientifica ha anomenat com a
transferéncies de politiques. Em aquest cas aquestes transferéncies es caracteritzen per no ser
coercitives i realitzar-se mitjancant teécniques de promocié de bones practiques, de foment d’objectius
compartits i, en general, de la voluntat de posar en marxa aquelles politiques que presenten objectius i
responen a problemes comuns (Dolowitz & Marsh, 2000).
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reflecteix una real capacitat d’autoorganitzacié i els governs locals han
d’adherir-se a una “carta de serveis i politiques” que és limitada i determinada
per les necessitats del centre. El marge d’autonomia dels governs locals,

evidentment consisteix en no “consumir” aquests serveis.

C) La direccio es dona quan el centre és directament qui pilota i condueix les
relacions amb els governs locals. Es I'estadi de les relacions menys respectuds
amb I'autonomia local, on existeix un més gran control per part dels nivells
superiors de govern. Es tracta de gairebé d’una imposicid en les relacions, on Ia
participacid pot arribar a ser basicament testimonial. Es tracta de camuflar sota
I’aparencga de les xarxes i la governanga multinivell, la jerarquia governamental
entesa de la forma més classica. Gairebé podem parlar de la classica

desconcentracié administrativa encoberta.

El que sembla clar és que la interdependéncia governamental o administrativa, no és
opcional, sind una conseqiiencia de l'evolucid dels sistemes politics. Conceptes com
jerarquia, tutela o control d'oportunitat, han deixat també espai a d’altres que cada
vegada es presenten igualment rellevants i amb alta capacitat explicativa del model,
com ara: coordinacié o cooperacidé intergovernamental i interadministrativa (Rosado
Rodriguez, 2002). Aquestes es presenten ara com termes imprescindibles quan es fa
referéncia als instruments d'articulacié d'aquestes relacions. Aquestes técniques no
poden tenir per objectius altres que assolir la coheréencia de I'actuacié publica dels
diferents nivells territorials, en logica amb els principis de racionalitat i eficacia
administrativa. | tot aix0 sense oblidar el respecte a principis com el d’autonomia o

autogovern, fonamentals en el cas catala.

Val a dir que no és evident determinar en quin dels suposits ens trobem per cada una
de les relacions establertes entre Generalitat i ens locals. Tanmateix, en la part que
segueix intentarem quantificar i analitzar de forma que puguem establir tendéencies i
“grans linies” en les relacions. Evidentment no sera possible analitzar les relacions
concretes de cada govern local, perd una primera analisi de tendéncies estructurals en

aquestes relacions si és possible.
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7. IDENTIFICACIO | CARACTERITZACIO: ANALISI DE LES XARXES DES DE LA
PERSPECTIVA QUANTITATIVA

Al llarg d’aquest capitol, ens agradaria fer un apropament a alld que podriem definir
com la fotografia del fenomen de les relacions que es desenvolupen en la practica
entre la Generalitat de Catalunya i els municipis. Agquest apropament empiric fa
possible una analisi d’alldo que s’ha desenvolupat de forma efectiva i, per tant, ens
ofereix una imatge fonamental per completar les perspectives juridiques i teoriques.
Ara bé, cal tenir present que tota analisi empirica s’enfronta sempre a un conjunt de

decisions que poden afectar el resultat.

Alonso i Pano 2006), sobre el comportament de la xarxa institucional catalana pel que
fa a la creacid d’ens de cooperacid i col-laboracié interinstitucional. Aquests estudis
mostraven un increment sensible en I'Us del consorci en els darrers anys i, alhora, una
preeminencia d’aquesta figura davant de d’altres com podria ser la mancomunitat.
Aquest fet, ens va portar a pensar que el consorci podia estar desenvolupant un cert
protagonisme com a instrument de cooperaci6 multinivell i que el creixement
experimentat era, alhora, un element que indicava el comportament del conjunt de
sistema institucional. En efecte, com s’ha pogut observar en capitols anteriors, la
configuracio juridica del consorci el converteix en una eina que permet la incorporacio
de governs de diferent nivell territorial, d’altres entitats instrumentals i, fins i tot,

d’entitats sense anim de lucre.

Aixi, I'estudi partia d’'una certa hipotesi inicial que va ser completada per aquells
elements que, a partir de I'analisi juridica, es va considerar que podien desplegar la
cooperacido multinivell a Catalunya. En resum, I'estudi empiric se centrara en els
consorcis, les fundacions publiques plurals i les societats mercantils publiques de
caracter plural, com a ens amb personalitat juridica propia; en els convenis de
col-laboracid con a instrument sense personalitat i d’altres figures que, sense ser
estrictament eines de cooperacio, podrien estar canalitzant al menys una part de les

relacions, els organismes autonoms i les entitats de dret public de la Generalitat amb
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representacio dels ens locals i organs de la Generalitat que haguessin recollit

representacio d’aquest nivell de govern.

7.1. Petits apunts metodologics.

Atesa la naturalesa dels nostre objecte d’estudi, va caldre fer una analisi prévia de
totes les fonts disponibles per tal de poder completar aquesta fotografia que
esmentavem. Comptavem amb l'accés a les bases de dades recollides mitjancant el
projecte “Observatori de Govern Local” que porta a terme la Fundacié Carles Pi i
Sunyer des de 2003. El principal objectiu del projecte és la recopilacio sistematica
d’informacié del govern local per tal d’aportar noves possibilitats d’analisi. El
desenvolupament del projecte implica la construccié d’'una base de dades amplia (més
de 5.000 variables) que recull variables de tipus institucional de tots els municipis que
composen l'univers d’estudi. La informacié es transfereix a una base de dades
integrada on tots els registres sén depurats en un procés degudament protocolitzat
per tal de garantir la maxima correccid i consisténcia de les dades. El fet que tota la
informacié estigui integrada en una matriu Unica, fa possible tot tipus de
segmentacions i analisis. Pel moment, pero, aquesta base només recull la perspectiva
de la configuracid institucional del municipi i, per tant, és insuficient per incloure en

I’analisi tots els elements que haviem definit.

Per a I'analisi dels ens amb personalitat juridica es va utilitzar com a fonts la “Base de
Datos General de Entes Locales” que publica i manté el Ministerio de Economia vy
Hacienda i les bases de dades disponibles al Municat, servei depenent del
Departament de Governacié i Administracions Publiques de la Generalitat de
Catalunya. En ambdds casos es va dur a terme una comparacio dels registres, un

procés de validacid i de depuracio per tal de garantir la consisténcia de les dades.

Pel que fa als convenis, es tracta d’un procés de cerca de la informacié més complex.
L'analisi empiric dels convenis entre governs de diferents nivells és complicat
fonamentalment a causa del gran niumero de convenis i de dispersié de la informacid.

Pel moment, no existeix un registre o base de dades que reculli aquesta informacié de
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forma sistematitzada. A més, la pluralitat i el nUmero d’actors implicats feia impossible
accedir a tots els ens per tal de recollir la informacié de forma individual. Es va avaluar
la possibilitat de fer una mostra d’ens perd es va considerar que aquest sistema
introduiria biaixos i que el resultat no seria representatiu. Finalment, vam decidir
treballar els convenis a partir la informacid es va obtenir del Departament de
Governacié i Administracions Publiques de la Generalitat de Catalunya que ens va
permetre accedir a I'arxiu de convenis. Ates que aquests convenis no havien estat
tractats informaticament, vam construir una base de dades propia que permetés la
seva explotacid. El volum de convenis és elevat i no hi havia elements de criteri d’arxiu
gue permetessin discriminar aquells que quedaven dins de I'objecte d’estudi i aquells
que hi quedaven fora. Aixi, era necessari procedir a la lectura de tots els convenis,
classificacio i entrada de la informacié continguda en els camps de la base de dades.
Per tal de garantir el compliment dels terminis de treball establerts, es va decidir que

ens centrariem en els convenis signats al llarg de tot el 2009.

Som conscients que aquesta metodologia d’analisi no total comporta algunes
limitacions que val la pena tenir presents. En primer lloc, ens centrem en un Unic
periode d’un any i per tant no podrem fer analisis temporals ni avaluar el volum
absolut de relacions establertes mitjancant aquesta eina; i en segon lloc, només
analitzem els convenis que han arribat al Departament de Governacid i

Administracions Publiques.

Ateses les dificultats en I'aproximacid empirica al fenomen, vam considerar que
aquesta opcid garantia uns resultats adients de la recerca sempre que es tractés la
dada amb prudéencia i es tinguessin presents les esmentades limitacions. Aquesta font
garantia la consistencia de les dades ja que consultavem directament els convenis
aprovats en el seu text integre i podiem construir la base de dades propia i especifica
d’acord amb les nostres necessitats, aixi com validar, depurar i eliminar duplicitats. A
més, ens permetia treballar amb dades censals encara que fos només referent a un
periode determinat i, aquest fet, també introdueix un element positiu: tots els
convenis analitzats es trobaven en vigor en el mateix moment. La temporalitat en el

vincle que admet el conveni introdueix també una dificultat en I’analisi referida a la
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inestabilitat en els fluxos. El treball amb documents del mateix periode ens garantia

una certa estabilitat en aquest aspecte.

Per acabar, la informacié referent als organismes autonoms, entitats de dret public i
organs de la Generalitat, s’ha obtingut de nou a través del Departament de Governacio
i Administracions Publiques de la Generalitat de Catalunya®. Hem treballat amb els
registres facilitats des de la institucid que, de nou hem sotmeés a un procés de

depuracio per tal de garantir la consisténcia de la informacio.

Aixi doncs, aquest treball parteix de fonts diverses de diferent configuracié i amb un
grau de consistencia desigual. La informacié confeccionada a partir de la base de dades
de I'Observatori de Govern Local de la Fundacié Carles Pi i Sunyer és consistent i ha
estat validada mitjangant diferents processos de depuracié. Les dades obtingudes del
Ministerio de Economia y Hacienda i del Municat (servei depenent del Departament de
Governacié i Administracions Publiques) son de nou d’una gran consistencia. En
aquests dos casos, l'existéncia de registres previs que permetien el tractament
informatic de les dades, han fet possible que es treballi amb la informacié de forma
censal. Es a dir, podem dir que, més enlla de I'enfocament utilitzat, que pot ser més o
menys adient, els resultats de les analisis descriptives ens ofereixen una fotografia que

ha de ser molt propera a alld que succeeix a la realitat®®.

En el mateix sentit ens hem de manifestar pel que fa als organismes autonoms, les
entitats de dret public i els organs. Ates que es tracta d’informacio facilitada pel servei
responsable de la materia i validada amb posterioritat entenem que treballem amb

dades de tipus censal.

® Com es pot comprovar en aquest epigraf metodologic, la realitzacié d’aquest treball no hagués estat
possible sense les facilitats a I’accés a la informacié necessaria des del Departament de Governacid. Tot i
que els departaments i responsables han estat detallats amb anterioritat no voldriem deixar escapar
I'oportunitat de tornar-los a esmentar. Ens reiterem en el fet que hem trobat col-laboracié i bona
acollida a tot arreu on hem demanat dades.

% En qualsevol cas, tot i que s’ha procedit a la validacio i depuracio de les dades, sempre és possible que
hi hagi algun error o omissid.
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En canvi, en relaci6 amb els convenis, cal tenir present que s’ha treballat amb
informacié referent a tots els convenis disponibles al Departament de Governacid i
Administracions Publiques, signats entre I’1 de gener i el 31 de desembre de 2009. La
informacid esta tractada tenint present que es tracta de dades censals, perd només

per a les dates especificades i el periode de temps determinat.

7.2. Analisi morfologica: les figures i el seu us en la construcci6 de la xarxa

institucional catalana

En aquest epigraf intentarem fer una revisié de quina ha estat la plasmacié d’aquesta
voluntat de creacié de xarxes en realitats juridiques identificables. Analitzarem primer
ens de cooperacidé i col-laboracié que generen personalitat juridica: societats
mercantils plurals, consorcis i fundacions. Ens detindrem després en l'analisi dels
convenis amb les caracteristiques comentades. Com hem esmentat ens centrarem en
els convenis signats al llarg del 2009 i que havien estat remesos per un o altre signant
al Departament de Governacié i Administracions Publiques de la Generalitat de
Catalunya. Aquests instruments permeten I'establiment de relacions en termes
d’igualtat entre els diferents ens. Per acabar, analitzarem els organismes autonoms i
entitats de dret public de la Generalitat i si agquests ens han inclos la participacio dels
ens locals d’alguna manera i els organs de la Generalitat. En relacié a aquests darrers,
cal tenir present dos aspectes: en primer lloc, no es consideren estrictament
mecanismes de cooperacid o col-laboracié i, per tant, podrien no haver donat cabuda a
ens locals; es tracta, doncs, d’una aproximacié a un ambit no explorat. En segon lloc,
ens trobem davant d’ens o organs propis de la Generalitat de Catalunya; aixi, no cap
parlar d’igualtat en la relacio i la possibilitat d’encabir-hi ens locals restara a voluntat

de la Generalitat (titular de I’ens o I’0rgan).
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7.2.1 L’Gs de figures de cooperacié en termes d’igualtat que generen personalitat
juridica propia: consorcis, fundacions publiques plurals i societats mercantils

mixtes i de caracter plural

D’acord amb allo que s’ha desenvolupat en I’analisi juridica, estudiarem tres figures
dotades de personalitat juridica propia i que admeten la participacié d’una pluralitat
d’ens de nivells territorials diferents i, per tant, I'articulacié de xarxes de relacié entre
Generalitat i ens locals. Aquestes formes, societats mercantils, consorcis i fundacions,

generen un vincle estable i permanent i donen lloc al naixement d’'un nou ens.

Ens centrarem, en primer lloc, en els ens que articulen les relacions entre Generalitat i
municipis (i qualsevol altre ens); després ens aturarem en els ens on només participen
ens supramunicipals de naturalesa local, bé diputacions, bé consells comarcals. Hem
considerat oportu distingir-ho per tal de poder analitzar de forma especifica el
comportament de cada tipus d’ens local tenint present que cadascun d’ells té funcions
i logiques d’actuacié diferenciades. En qualsevol cas, i a tall de recordatori, en el
moment en que es desenvolupa el treball de camp d’aquest estudi existeixen a

Catalunya 946 municipi567, 41 Consells Comarcals i 4 Diputacions.

En I'articulacié de les relacions entre Generalitat de Catalunya i els municipis catalans
detectem la preséncia tant de consorcis, com fundacions publiques plurals com de
societats mercantils publiques de caracter plural, el cert és que la seva quantificacio
mostra un Us molt diferenciat de cadascuna de les figures. Si prescindim de la distincié
per forma juridica de I’ens creat hauriem de parlar de 118 entitats que, des de la logica
de la relacié en termes d’igualtat, articulen les relacions entre la Generalitat i els 946
municipis catalans. Es a dir, els de col-laboracié entre Generalitat i Ajuntaments

incrementen en gairebé un 12,5% el nombre d’ens existents.

*” En el moment de lliurament del treball, ja havia finalitzat el procés de separacié del municipi de La
Canonja i, d’aquesta manera, el mapa municipal catala inclou 947 municipis. Ara bé, la seva creacio és
posterior a la configuracié de les bases de dades per a l'analisi quantitativa i, per tant, no esta
contemplat a I’estudi de forma independent.
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En la taula seglient podem observar el volum d’ens per forma juridica i podrem

constatar aquesta sensible diferencia en la proliferacié d’unes i altres personificacions.

Taula 7: ens de configuracio plura | Generalitat — municipis per

forma juridica

Tipus d'ens Fregliéncia Percentatge

Societats mercantils 10 8,5
Consorcis 102 86,4
Fundacions 6 51
Total 118 100,0

Font: elaboracié propia

A la taula superior podem observar que la figura d’ds més estes és, amb diferencia, el
consorci que acumula el 86,4% dels ens que configuren mecanismes de relacio entre la
Generalitat i els ajuntaments. El segueix molt de lluny la societat mercantil, amb un

8,5% del total i finalitza el llistat la fundacié amb un 5,1%.

En el grafic inferior és pot apreciar de forma més visual allo que ja han avangat les
xifres: en mateéria de relacions multinivell Generalitat-municipis el consorci és la figura
majoritaria. Les altres férmules juridiques resten com a mecanismes residuals d’us

molt poc intens.

Grafic: ens de configuraci6 plural per forma juridi ca

O Societats mercantils
B Consorcis
@ Fundacions
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En els capitols dedicats a I'analisi juridica ja ens hem detingut en les peculiaritats de la
configuracio de juridica de cadascuna de les formules. En efecte, el disseny normatiu
del consorci no només admet sind que en realitat esta pensat amb I'objectiu
d’esdevenir un ens que reculli la participacid d’institucions i entitats de naturalesa
diferent, no només pel que fa a I'ambit territorial, sind també al tipus d’entitat. En
definitiva, el consorci és I'ens de configuracid plural més habitual i és I'instrument amb
personalitat juridica que de forma més freqlient articula les relacions entre la

Generalitat i els municipis.

Cal tenir present que, alhora, el consorci és la figura de cooperacié amb personalitat
juridica propia més nombrosa i que ha experimentat un major creixement en els
darrers anys (Martinez-Alonso i Pano, 2006). El consorci, per la seva configuracié
juridica, és la modalitat que més s’adiu amb la idea de col-laboracié permanent entre

administracions, sempre que resulti necessari corporificar aquest vincle.

Pel que fa a les societats mercantils publiques i a les fundacions, les dades mostren
gue es tracta de figures molt poc utilitzades per canalitzar les relacions entre la
Generalitat i municipis. Com hem exposat en l'analisi juridica, totes les figures
incorporen un elevat grau de complexitat tant en el seu procés de creacié com en una
eventualment necessaria extincid. Un altre tret distintiu esmentat és el sotmetiment a
dret public o privat. En aquest cas, s’observa que la major part dels ens de
col-laboracid entre Generalitat i Ajuntaments quedarien dins I'ambit del dret public
pero tampoc no pensem que aquest sigui I'’element determinant que pugui explicar el
protagonisme del consorci. En qualsevol cas, d’acord amb les dades a que hem tingut
accés, podem concloure que les societats mercantils i les fundacions desenvolupen, pel
moment, un paper poc rellevant en les relacions entre la Generalitat i els municipis.
Caldra veure si en el futur aquesta realitat canvia o el protagonisme del consorci es

manté.

Si ens centrem ara en les relacions entre la Generalitat amb Consells Comarcals i

Diputacions, cal dir que I'activitat en aquest cas ha estat molt inferior, pero també cal
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tenir present que el numero total d’ens supramunicipals, naturalment, també és

inferior.

Taula 8: ens de configuracié plural on participen

Generalitat i Diputacions per forma juridica

Tipus d'ens Fregiéncia Percentatge
Societats

. 5 13,2
Mercantils
Consorcis 32 84,2
Fundacions 1 2,6
Total 38 100,0

Font: elaboracié propia

Taula 9: ens de configuracio plural on participen

Generalitat i Consells Comarcal per forma juridica

Tipus d'ens Freguéncia Percentatge
Societats

. 1 2,4
Mercantils
Consorcis 38 92,7
Fundacions 2 4,9
Total 41 100,0

Font: elaboracié propia

De nou es pot apreciar un nimero més elevat de consorcis que de societats mercantils
i podem apreciar que tot i que el numero de Consells Comarcals és més elevat no

s’aprecia una diferéncia sensible en la participacio.

Si ho mirem ara de forma agregada, la fotografia resultant dibuixa el panorama que
mostra la taula inferior. En aquesta taula trobem tots els ens de configuracié plural on
hi participa la Generalitat i un o diversos tipus d’ens locals; és a dir el conjunt de
mecanismes de col-laboracié entre la Generalitat i els ens locals amb personalitat
juridica. Podem observar que les consideracions anteriors formulades per a cadascun

dels tipus d’ens resulten plenament aplicables a I'agregat.
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Taula 10: ens de configuracio plural

on participen

Generalitat i qualsevol ens local per forma juridic  a

Tipus d'ens Frequéncia Percentatge
Societats

. 12 9,3
Mercantils
Consorcis 111 86,0
Fundacions 6 4,7
Total 129 100,0

Font: elaboracié propia

En la figura grafica es pot observar de forma més visual el protagonisme del consorci

en I'ambit dels ens de col-laboracié amb personalitat juridica propia.

Grafic: ens de configuracio plural on participen Ge

7.2.2 L'Gs de figures de cooperacio en termes d’igualtat que no generen

neralitat i qualsevol ens local per forma juridica

personalitat juridica propia: els convenis

En relacié amb els convenis, instruments de col-laboracié que permeten la relacié en
termes d’igualtat pero sense generar una nova personalitat juridica, cal dir que el
nombre de convenis entre Generalitat i ens locals signats al llarg del 2009 és elevat. En

un sol any i d’acord amb els documents de qué disposa el Departament de Governacié
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i Administracions Publiques de la Generalitat de Catalunya es van signar 309 convenis.
La caracteritzacido morfologica ens permet destacar un parell d’aspectes en relacié amb
els convenis estudiats. En primer lloc, I'’elevat nombre i el caracter determinat de la
I’'abast temporal de la major part dels mateixos. |, en relacié6 amb aquest aspecte
temporal, el fet que un nombre sensible d’ells haguessin estat signats al darrer

trimestre de I'any (de setembre a desembre) amb efectes a partir del gener anterior.

Pel que fa al primer dels aspectes destacats, sembla que l'instrument s’utilitza de
forma flexible per generar de forma puntual els vincles necessaris per aplicar i
desenvolupar politiques publiques. Aixi, i amb totes les prudéncies necessaries, cal dir
que sembla que el niumero de convenis signats en un sol any és forga elevat. Aquest fet
s’accentua si tenim present que la duracié de la major part dels convenis esta
determinada; en definitiva, el periode de vigéencia se circumscriu al desenvolupament
d’una activitat concreta o a un periode temporal concret (anual o plurianual). Un altra
caracteristica és la incidencia del niUmero de convenis signats en el darrer trismestre de

I’any amb efectes a partir del gener anterior.

7.2.3 L'as d’altres figures i formules de cooperacié: els organismes autonoms, les
entitats de dret public sotmeses a dret privat i els organs de la Generalitat

amb representacio dels ens locals

Tot i que no existeix una previsio explicita de I'is d’ens dependents de la Generalitat
com a mecanismes de relacié amb els ens locals, vam considerar oportu estudiar-los i
analitzar la preséncia d’ens locals encara que, de moment, pogués tractar-se d’una
realitat poc estesa. Si en I'ambit dels consorcis hem de dir que la nostra primera
aproximacio, el lideratge del consorci com a instrument de cooperacio, es va veure
confirmat, en el cas dels ens i organs dependents de la Generalitat I'apropament a la
realitat es va generar una certa sorpresa i un fenomen que preveiem minoritari, fins i

tot testimonial ha resultat estar present de forma molt més habitual.

L'analisi de la composicié dels ens dependents de la Generalitat de Catalunya i

d’organs de naturalesa i funcionalitat diversa ens indica que la participacié d’ens locals
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és un fet potser no majoritari pero si estes. Aquesta participacio es pot concretar en la
inclusio en algun organ de govern, direccido o comissié de treball (depenent de la figura
juridica que es tracti) d’'un o diversos ens locals o d’'una entitat que actua en
representacio dels interessos locals, en termes generals de les entitats municipalistes.
En aquest cas, no cal aturar-se en la igualtat o desigualtat en els termes de la relacié;
és evident que és I'ens matriu qui determina mitjancant els estatuts i la resta de
normativa d’organitzacid i funcionaments de les entitats qui en forma part i de quina
manera. Ara bé, és rellevant que es vetlli per la inclusid dels interessos locals en la

confeccié d’aquestes figures.

En la taula inferior podem observar que la participacidé es canalitza fonamentalment a
través de les entitats municipalistes bé mitjancant la preséncia de representants en els
organs de direccié o govern o bé mitjangcant el nomenament de vocals. En alguns casos
aquest nomenament incorpora el requeriment que sigui entre electes locals i en

d’altres casos es formula de forma genérica.

Taula 11: participacié de municipis en ens dependents de la Generalitat de Catalunya

Ens que Ens que preveuen la | Ens que preveuen la
preveuen la participacio participacié de
participacio de d'entitats en municipis i d'entitats
Ens sense cap municipis en representacio dels en representacio
participacio representacio interessos dels interessos
municipal propia municipals municipals Total
Entitats autonomes
comercials, industrials i
financeres 4 0 0 4
Entitats de dret public
sotmeses al dret privat 31 13 1 45
Organismes autonoms
administratius 16 6 1 27
Total
51 19 2 76

Font: elaboracié propia
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Si bé la participacio a titol individual de municipis no és massa habitual, és notable el
numero d’ens que han previst mecanismes per recollir els interessos municipals de
forma col-lectiva a través de les entitats municipalistes. En aquest cas particular en que
és la Generalitat, com a ens matriu, qui determina la configuracié interna de la nova
entitat, la capacitat de representacio dels interessos locals ha quedat dipositada en les

entitats municipalistes.

7.3 Analisi funcional: la distribucié de les eines i el disseny de xarxes des de la visié

finalista

En [l'epigraf anterior hem pogut aturar-nos en la dimensid6 de Ila xarxa
institucionalitzada. En aquest epigraf ens ocuparem de Ila finalitat per a la qual es
teixeixen aquestes relacions. Un tret caracteristic de les xarxes de cooperacié creades
a partir de la voluntat de les parts és que, normalment, han estat creades per al
desenvolupament d’algun objectiu concret. Es tracta, doncs, d’analitzar quines sén
aquestes finalitats i si podem definir algun tipus de relacié entre la finalitat i els ens

gue en formen part o el tipus de figura dissenyada per a vehicular la cooperacié.

Per a poder portar-ho a terme, hem assignat una funcié a cada ens a partir de la
classificacid proposada a Martinez-Alonso i Ysa (Martinez-Alonso i Ysa: 2003) per a
I’estudi de les personificacions instrumentals locals (PIL) que també incloia consorcis,
mancomunitats, organismes autonoms i societat publiques. Aquesta classificacid va ser
desenvolupada a partir de la “Orden ministerial 20-9-1989 del Ministerio de Economia
y Hacienda, sobre la estructura de los presupuestos de las Entidades Locales” i més
concretament, la continguda en l'annex | de I'Ordre dedicada a la classificacid
funcional del pressupost. Martinez-Alonso i Ysa completen la classificacid inicial de 10
epigrafs fins a arribar a 35 desagregacions. La classificacié que proposen i que hem

adoptat per a les analisis funcionals d’aquest estudi és la seglient:
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Taula 12: Criteris per la classificacié funcional de les PIL

Serveis de caracter

general

1. Organs de govern

2. Administracié general

Proteccid civil i

seguretat ciutadana

w

. Seguretat i proteccio civil

Seguretat, proteccio i

promocié social

. Accid social

. Pensions

. Promocio educativa

. Promocio del treball

4
5
6. Promocié social
7
8
9

. Promocid i reinsercio

social

Produccio de béns

publics de caracter

10. Sanitat

11. Educacié

social 12. Habitatge i urbanisme
Benestar comunitari 13. Sanejament, abastiment
(consum) d’aigiies
14. Recollida d’escombreries i
neteja viaria
15. Cementiris i serveis funeraris
16. Medi ambient
Cultura 17. Promocid i difusié de la

cultura

18. Educacio fisica y deportes

19. Arqueologia i proteccio
del patrimoni historic —

artistic

Altres serveis comunitaris i

socials (premsa)

20. Comunicacio social y

participacio ciutadana

21. Cooperacié amb el Tercer Mén

Produccio de béns de

caracter economic

22. Infraestructures basiques

i transports

23. Comunicacions
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24. Infraestructura agraria

25. Investigacio cientifica,

tecnica i aplicada

Regulacio economica | 26. Informacié basica i

de caracter general estadistica

27. Regulacié economica

(tresoreria)

28. Regulacié comercial

29. Agricultura, ramaderia i

pesca

30. Industria

31. Energia

32. Mineria

33. Turisme

34. Transferéncies a
administracions

publiques

35. Deute public

Font: Martinez-Alonso & Ysa (2003)

La classificacid exposada s’ha utilitzat de forma integra amb una Unica excepcid
referent a l'epigraf 27 corresponent a “Regulacid econdomica (tresoreria)”. Pel tal
d’adaptar la classificacié a les peculiaritat del tema que ens ocupa, hem inclos en
aquest epigraf l'activitat relativa a les accions relacionades amb la promocio

economica.

Pel que fa al métode per a assignar les funcions, s’ha utilitzat un doble mecanisme. En
primer lloc, es va optar per analitzar els textos dels estatuts, normes de funcionament
o dels articulats dels convenis per tal d’identificar les funcions i objectes establerts. Si
aquesta documentacié no estigués disponible o si la informacié que hi figura fos
insuficient o resultés poc clara, s’ha intentat contactar amb alguns dels actors en

I'instrument per tal d’aclarir-ho. Tot i aixi, hi ha hagut algunes ocasions en qué no ha
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estat possible establir una funcié amb seguretat. Per a recollir aguesta casuistica, hem

creat una classificacié afegida etiquetada amb el titol “sense identificar”.

7.3.1 Analisi funcional. Figures de cooperacié en termes d’igualtat que generen
personalitat juridica propia: consorcis, fundacions publiques plurals i societats

mercantils mixtes i de caracter plural

Les figures en termes d’igualtat generen un vincle a partir de la voluntat de les parts.
En aquest sentit, i en I'ambit de les xarxes multinivell, sovint han estat considerades un
element destinat a compensar |'extrema fragmentacié municipal catalana. En efecte,
sovint s’ha defensat que davant de la manca de capacitat de gestié dels municipis, era
necessari generar eines que garantissin el correcte desenvolupament del servei public i
aixi mancomunitats® i consorcis esdevenien instruments canalitzadors, i catalitzadors,

de la voluntat de cooperacié entre les parts.

Societats mixtes plurals, consorcis i fundacions plurals no només expressen aquesta
voluntat de cooperacié per a la consecucié d’una finalitat sind que donen lloc a un nou
ens amb voluntat de permanencia en el temps. Caldria suposar, doncs, que les
funcions que desenvolupen aquestes entitats incorporen un horitzé temporal situat en
el llarg termini. En definitiva, un tret especific d’aquestes formules de cooperacio és
I’estabilitat en el nexe o, si ho mirem en perspectiva inversa, la rigidesa. Com abordem
amb anterioritat, aquestes entitats es creen mitjancant un procés llarg i costds que
exigeix un elevat grau de compromis, al menys en temps, de les parts. Qualsevol
modificacio de I'estructura o I'objecte implica un procediment de formalitzacio llarg i
que, de nou, exigeix I'acord de totes les parts. Els requisits formals establerts per a la

seva extincio ja hem vist que tampoc no sén menors.

En conseqiiéncia, I'objecte de I'entitat té una doble rellevancia: d’una banda és
I’element aglutinador; alld que motiva I'associacid i I'establiment del vincle més enlla

de l'emplacament territorial. D’'una altra banda configura, alhora, un element

% Les mancomunitats no han estat objecte d’estudi d’aquest treball ja que la seva configuracid juridica
limita la participacio als municipis i, per tant, no poden ser vehicle de relacions multinivell.
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d’ancoratge: les parts han adquirit un compromis mutu i estable per a la cooperacio en
la consecucio d’un cert objectiu, la prestacié d’un determinat servei o la realitzacio de

determinada activitat.

En la taula seglient es pot observar la gran dispersié de funcions dels ens de
configuracio plural. Els 129 ens identificats es distribueixen en 22 funcionalitats, la més
freqlient de les quals, promocié i difusié de la cultura, es queda en el 14%. Tot seguit
trobem habitatge i urbanisme, immediatament després infraestructures basiques i

transports i recollida d’escombreries i neteja viaria.
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Taula 13: ens de configuracio plural per funcié

Assignacio funcional Fregliéncia Percentatge
Promocié i difusi6 de la cultura 18 14,0
Habitatge i urbanisme 14 10,9
Infraestructures basiques i transports 13 10,1
Recollida d'escombreries i neteja viaria 11 8,5
Sanitat 10 7,8
Medi ambient 10 7,8
Turisme 8 6,2
Investigacio cientifica, técnica i aplicada 6 4,7
Promoci6 social 5 3,9
Educacio 5 3,9
Regulacié economica (Tresoreria) 5 3,9
Promoci6 del treball 4 3,1
Agricultura, ramaderia i pesca 4 3,1
Arqueologia i proteccié del patrimoni 3 23
historicoartistic

Inddstria 3 2,3
Educacio fisica, esports 2 1,6
Comunicacions 2 1,6
Energia 2 1,6
Promocié educativa 1 0,8
Infraestructura agraria 1 0,8
Informacio basica i estadistica 1 0,8
Sense identificar 1 0,8
Total 129 100

Font: elaboracié propia
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Analitzarem ara les figures de forma separada per tal de poder identificar diferencies
en el seu us. Cal tenir present, en qualsevol cas, que la preséncia hegemonica del
consorci entre els ens de configuracié plural deixa en un nivell d’utilitzacio molt
inferior els altres instruments. En el cas de les societats de configuracié plural, podem
observar en la taula inferior com les infraestructures basiques i el transport son els
objectes més habituals tot i que tampoc no podem parlar d’una marcada acumulacio
de casos en aquesta categoria. De fet, de les 12 societats, 3 s’emmarcarien sota
aquesta denominacid, seguides per 2 societats I'objecte de les quals és la regulacio
economica (classificacidé que recull aquells ens que es dediquen a la promocio
economica) i 2 més que s’ubicarien en I'epigraf destinat a I’agricultura, la ramaderiaila

pesca.

Taula 14: societats de configuracio plural per func i6

Assignacio funcional Fregliiéncia Percentatge
Infraestructures basiques i
3 25,0

transports
Regulacié economica

. 2 16,7
(Tresoreria)
Agricultura, ramaderia i pesca 2 16,7
Habitatge i urbanisme 1 8,3
Comunicacions 1 8,3
Investigacié cientifica, técnica
. . 1 8,3
i aplicada
Energia 1 8,3
Sense identificar 1 8,3
Total 12 100

Font: elaboraci6 propia
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En el cas de les infraestructures, la funcié majoritaria, trobem societats de configuracié
plural I'objectiu de les quals és la construccio i/o gestio de grans obres. Recordem que
el disseny juridic d’aquesta férmula permet la participacié del sector privat, aixi com
d’administracions de diferent nivell territorial. En aquest cas, a diferéncia del consorci,
poden participar també empreses o ens amb anim de lucre. Es tracta, doncs, d’una
estructura que permet la col-laboracié entre el sector public i el privat i que dona

cabuda a activitats susceptibles de generar benefici economic.

Els consorcis, com ja hem esmentat, admeten també aquesta participacié d’ens privats
pero limitada, en aquest cas, per I'absencia d’anim de lucre. Recordem que es tracta
de la figura més freqlient — n’hem identificat 111 ens — i també de la que ha estat
pensada de forma més clara per a la cooperacié entre administracions de diferent
naturalesa territorial. Dit aix0, en la taula inferior podem observar que la funcid més
repetida és la promocid i difusié de la cultura. En el interior, podem identificar ens
I'objecte dels quals es dirigeix a la gestié d’equipaments culturals, museus i espais
escenics, principalment. Val la pena destacar la diversitat i pluralitat de volums i
realitats. La cooperacid i col-laboracié es materialitza en grans iniciatives de
complexitat elevada (seria el cas del Gran Teatre del Liceu, el Palau de la Musica o el
Museu Nacional d’Art de Catalunya) i de d’altres d’igual importancia pero de d’abast
territorial més acotat (com podria ser 'ecomuseu de les valls d’Aneu o el museu

etnografic de Ripoll).

L’habitatge i I'urbanisme ocupen el segon lloc d’aquest particular “ranquing” de
funcions objecte de consorci i cal destacar els consorcis urbanistics dins d’aguesta
categoria. El tercer lloc I'ocupa la recollida d’escombreries i la neteja viaria; estem
davant d’un dels serveis classics prestats pels municipis amb una evident base
territorial. Trobem aqui abocadors i, en especial, consorcis geneérics per a la gestid de
residus de base territorial comarcal. Continuen la classificacio els consorcis de sanitat,
medi ambient i insfraestructures basiques i transports amb 10 casos en cada categoria
gue representen un 9% dels 111 consorcis analitzats. En el cas del medi ambient,
parlem d’ens destinats a la gestié d’espais naturals amb un ambit territorial que abasta

la zona objecte de proteccid. Pel que fa a les infraestructures i al transport, dels deu,
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guatre son les entitats del transport de les zones que podriem anomenar
“metropolitanes” de Catalunya; és a dir, es tracta d’ens que tenen per objecte articular
el transport de viatgers d’una area funcional efectiva que supera el terme municipal i

gue no necessariament coincideix amb les delimitacions comarcals.

Taula 15: consorcis de configuracié plural per func i0
Assignacio funcional Frequéncia Percentatge
Promaocié i difusié de la
15 13,5
cultura
Habitatge i urbanisme 13 11,7
Recollida d'escombreries i
. 11 9,9
neteja viaria
Sanitat 10 9,0
Medi ambient 10 9,0
Infraestructures basiques i
10 9,0
transports
Turisme 8 7,2
Investigacié cientifica, técnica
. ) 5 4.5
i aplicada
Promaocié6 del treball 4 4
Educacio 4 3,6
Promocié social 3 2,7
Arqueologia i proteccié del
L 3 2,7
patrimoni historic-artistic
Regulacié economica
. 3 2,7
(Tresoreria)
Industria 3 2,7
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Educacio fisica, esports 2 1,8
Agricultura, ramaderia i pesca 2 1,8
Promocié educativa 1 0,9
Comunicacions 1 1
Infraestructura agraria 1 0,9
Informacié basica i estadistica 1 0,9
Energia 1 0,9
Total 111 100,0

Font: elaboracioé propia

Val la pena destacar, pero, I'ampli ventall de funcions que desenvolupen els consorcis
al llarg del territori. Si bé és cert que destaquen les funcions esmentades, també ho és
gue el consorci es manifesta com un instrument versatil, d’ds molt estes. Aquesta
versalitat amaga també el risc d’una inflaci6 de personificacions que resulti
disfuncional per al conjunt del sistema institucional. L’estructura institucional catalana
esta fortament saturada de nivells territorials d’administracié i no sembla que aquesta

tendéncia hagi de reduir-se en un futur proper.

Pel que fa a les fundacions, es tracta d’una figura poc utilitzada per a establir vincles
entre nivells de govern diferent. Com podem observar en la taula segilient, hem
identificat un total de 6 fundacions de configuracié plural, amb objectius relatius als

ambits culturals, socials i educatius.
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Taula 16: fundacions de configuracié plural per fun cio

Assignacio funcional Frequéncia Percentatge
Promocié i difusié de la

3 50,0
cultura
Promocié social 2 33,3
Educacio 1 16,7
Total 6 100,0

Font: elaboracié propia

Resulta interessant veure com eines, funcions i participants s’alineen de forma diferent
segons la combinacié. Dit d’'una altra manera, i de fet, no fem més que constatar
guelcom que pot ser logic: existeix certa especialitzacié entre els nivells de govern que
formen part i les funcions que desenvolupen. En concret, en el cas de les entitats de
configuracio plural on hi participen Generalitat i ajuntaments, I'objecte sol estar més
definit i, habitualment, té algun tipus de vincle amb una infraestructura o equipament
situat en un terme municipal concret. L’entrada d’un ens de segon nivell en la féormula
introdueix un element de supramunicipalitat també en I'objecte. Aixi, aquells ens on hi
participen diputacions o consells comarcals tenen com a finalitat aspectes com la
gestid d’espais naturals o la recollida d’escombreries i neteja viaria, per exemple, que o
bé necessiten de col-laboracié entre espais limitrofes o bé es beneficien d’economies

d’escala.

7.3.2. Analisi funcional. Figures de cooperacié en termes d’igualtat que no generen

personalitat juridica propia: els convenis.

Els convenis, a diferéncia de les societats, els consorcis i les fundacions no generen una
nova personalitat juridica. L’aprovacié del conveni d’acord amb els procediments
oportuns en cada cas i que, com hem esmentat, varien d’'una administracié a una altra,
construeix un vincle entre les entitats segons els termes que el propi conveni estableixi
sense donar lloc a un nou ens. Es tracta, doncs, d’un vincle no corporificat que

emmarca la col-laboracié en I'ambit de les institucions pre-existents. En aquest cas, de
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nou, la relacié es desenvolupa per a la realitzacié d’una activitat o objectiu concret; en
cert sentit, I’existéncia de I'activitat dona lloc a la relacid i, per tant, a la construccio de

la xarxa.

Les especificitats metodologiques de I'analisi dels convenis que hem exposat poden
desplegar alguns biaixos en I'estudi de les funcionalitats que val la pena destacar. En
primer lloc, treballem amb els convenis que havien estat enviats al Departament de
Governacié i Administracions Publiques de la Generalitat de Catalunya; alguns
departaments de la Generalitat poden ser més curosos que altres en la remissio
d’aquesta documentacié. En segon lloc, treballem amb un sol any; és possible que
durant un any hi hagi una gran incidencia de convenis sobre una o una altra materia
que no es doni de forma mantinguda en el temps sind que es degui a un fet

conjuntural.

Aixi, la taula inferior mostra la distribucié de convenis per funcié i podem observar el
lloc destacat que ocupen l'educacio i la promocié educativa. La diferencia entre
aquestes dues funcions és la recollida per I'ordre ministerial (Orden ministerial 20-9-
1989 del Ministerio de Economia y Hacienda, sobre la estructura de los presupuestos de

las Entidades Locales). Pel que fa a la primera, I'ordre estableix en el seu epigraf 4.2:

“Comprende esta funcion todos los gastos derivados de la creacion,
conservacion y funcionamiento de centros e instituciones de ensefianzas de
todo tipo y sus servicios complementarios, asi como las transferencias a otros
entes o familias para ayuda y fomento de la misma. Asi, por ejemplo, se
imputaran a esta funcion los gastos de construccion, dotacion y
funcionamiento de centros de ensefianza, distribuyéndose de acuerdo con los
distintos niveles educativos a que se refieran. También se imputardn a este
epigrafe los gastos de los centros benéfico-asistenciales cuando en ellos
predomine el cardcter educativo. Los gastos en concepto de becas, ayudas,
etc., se aplican a cada tipo de ensefianza a que afecten en la medida que sea
posible su desglose o, en caso contrario, a la que sea preponderante en el

gasto.”
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En relacid a la segona, promocié educativa, I'ordre la considera una subfuncié de
I'epigraf:
“3.2. Promocié social” que conté la definicié seglient en relacio6 amb la
materia: “Se imputardn a esta funcion los gastos de toda indole llevados a
cabo por la entidad local para la mejora del nivel educativo de los ciudadanos;

acceso a los distintos niveles de ensefianza; (...)".

Aixi doncs, els temes relacionat amb I'educacié i la promocié educativa ocupen un
destacat espai en els convenis analitzats. El tercer lloc, a molta distancia, 'ocupa la
sanitat. No s’ha pogut identificar la funcié en tots el casos, ja que alguns convenis
preveien I'atorgament d’una subvencio, per exemple, pero sense indicar la matéria. En
d’altres casos, el document enviat al Departament només contenia I'acord d’aprovacio

perod no el text integre.
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Taula 17: convenis aprovats durant el 2009 per func 6

Assignacio funcional Hrequiéncia Percentatge
Educacio 160 51,8
Promocié educativa 59 19,1
Sanitat 25 8,1
Habitatge i urbanisme 16 52
Sense identificar 10 3,2
Seguretat i proteccid civil 7 2,3
Promocié del treball 6 1,9
Acci6 social 4 1,3
Educacio fisica, esports 4 1,3
Arqueologia i proteccid del patrimoni historic-arti stic 3 1,0
Infraestructures basiques i transports 3 1,0
Comunicacions 3 1,0
Organs de govern 2 0,6
Promocié i difusié de la cultura 2 0,6
Promoci6 social 1 0,3
Sanejament, abastament d'aiglies 1 0,3
Recollida d'escombraries i neteja viaria 1 0,3
Comunicacio6 social i participacio ciutadana 1 0,3
Regulacié economica (Tresoreria) 1 0,3
Total 309 100,0

Font: elaboracié propia

El protagonisme destacat de matéries de caire educatiu evidencia la gran activitat amb

el territori que ha desenvolupat el Departament d’Educacié al llarg del 2009. Tot i les
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distorsions que es puguin introduir a causa de la metodologia d’analisi, les dades a que
hem tingut accés mostren que I'activitat en I'ambit de les relacions multinivell d’aquest
departament ha estat intensa. El fet que la segiient funcid sigui la sanitat ens fa pensar
gue, més enlla de les figures concretes, la tendéncia que es reflecteix en aquestes
dades és que tant les politiques educatives com les sanitaries s’han desenvolupat a

partir de la concertacié amb el territori.

7.4 Analisi estructural: la construccié de les xarxes de cooperacid, més enlla dels

governs i les administracions publiques

L’establiment de les xarxes de cooperacio i col-laboracid multinivell donen lloc a un

III

nou espai institucional; un espai que podriem definir com a “virtual” ja que no troba un
base immediata en una determinada delimitacid territorial sind que es juxtaposa
constituint una nova dimensié de govern i administracid. Aquesta nova realitat no
només construeix vincles entre governs i institucions diverses sind que ho ha a partir
d’un impuls generat per una funcié o un objectiu concret. Hem pogut veure com les
relacions mai o gairebé mai no és parteix de la voluntat de la cooperacid o el suport
generic, que restaria més assignada als nivells de govern amb base territorial, sin6 de
la voluntat de col-laboracié en el desplegament d’una matéria concreta. Aixi, es genera
un nou sistema institucional que articulara el seu encaix a partir d’'una realitat

polieédrica de peces que composen un model tridimensional més enlla dels territoris i

més enlla de les administracions territorials classiques.

En aquest epigraf volem aprofundir en les relacions que construeixen aquestes xarxes
a partir de dues perspectives. En primer lloc, volem estudiar si aquestes eines de
cooperacido multinivell interrelacionen una pluralitat d’administracions i donen lloc a
una xarxa horitzontal que s’estén al llarg del territori o més aviat estructuren la relacié
a partir de la bilateralitat entre administracio de la Generalitat i ens locals. En
definitiva, pretenem respondre a la pregunta de si ens trobem amb xarxes extensives,
plurals i diverses en la seva configuracié de nivells de govern o en un sistema de “nines

russes” de diferents administracions de nivell territorial diferent. Aquesta primera
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reflexio se centra essencialment en les relacions institucionals entre els dos nivells de

govern que ens ocupen: la Generalitat de Catalunya i els ens locals.

En segon lloc, tractarem de veure quina és la composicido més enlla de les institucions i
com, en definitiva, es dissenya i teixeix la xarxa més enlla dels governs i les
administracions. En definitiva, si els actors no publics s’integren en els instruments que
vehiculen les relacions multinivell o, pel contrari, hi queden exclosos i en cas afirmatiu

com ho fan.

Per a desenvolupar aquesta part del treball, ens hem centrat en els mecanismes de
cooperacio en termes d’igualtat que neixen a partir de voluntat dels seus membres i
qgue generen personalitat juridica propia; és a dir: societats de configuracié plural,
consorcis i fundacions. L’estabilitat en la configuracié d’aquest tipus d’instruments fa
possible una analisi més consistent que en el cas de les altres eines. Tot i aixi no hem
volgut renunciar a estudiar els convenis, encara que els resultats, en aquest cas, estan
sotmesos a canvis en les circumstancies als quals no sdn sensibles els instruments

corporificats.

Pel que fa als organs de la Generalitat, ens hem detingut a veure quin tipus d’accés han
donat als ens locals pero no la interaccié amb agents no publics, ja que hem considerat
gue aquest extrem queda més en I'ambit de les relacions public-privat i en els models

de governancga interns i per tant fora del nostre objecte d’estudi.

7.4.1. Bilateralitat versus multilateralitat: el joc dels contrapesos

IlI |lI

Els termes “relacions multinivell’o “governanca multinivell” sovint fan referéencia a
models genérics de vincles entre governs de diferent ambit territorial perd no
aprofundeixen en la composicio de les relacions. En efecte, I'establiment de vincles
entre diferents nivells de govern fa emergir un nou sistema institucional que
incorporara les administracions anteriors i les noves estructures i eines. Ara bé, la
confirmacié de I'existencia d’aquesta realitat relacional no determina en si mateixa el

tipus de model institucional a que donara lloc.
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En aquest sentit, hem vist com la major part dels instruments que permeten
estructurar aquestes xarxes a Catalunya parteixen de la voluntat conjunta per al
desenvolupament d’una politica publica o la realitzacié d’una activitat. En certa
mesura, podem afirmar que I'impuls que desencadena la voluntat d’establir relacions
s’articula a partir d’un ambit o una finalitat concreta. Aquest element desencadenant
no condiciona, pero, I'aritmeética interna de I'instrument. O dit d’una altra manera, el
fet que el nucli se situi en I'objecte no determina quines seran les parts i com
s’ordenaran aquestes relacions. Aixi, en aquest sentit podem fer un parell d’hipotesi de

guina sera la morfologia interna:

1. Una possibilitat seria dissenyar la xarxa de forma plural, en la qual I'articulacio
parteix del tema i, sense obviar la realitat territorial en cada cas, vincular una
pluralitat d’ens locals i la Generalitat. Hem assignat a aquesta logica de

IlI

funcionament el terme “multilateral” perque considerem que recolliria un
model de relacié entre una pluralitat de municipis i la Generalitat. En aquest
cas, I'acord que es manifesta en l'establiment del mecanisme incorpora la
voluntat de diversos territoris i la Generalitat.

2. Una altra opcio seria treballar a partir d’'una estructura centripeta en qué cada
vincle s’articula amb una eina diferent. Hem considerat que aquest model de
relacié Generalitat i un sol ajuntament com a bilateral. Aixi, encara que s’hi

puguin incloure altres actors, I'aritmeética conjunta del model es determinara a

partir de “I'un més un, més tots els altres”.

Per tal de poder visualitzar de forma més definida aquestes dues logiques, hem
elaborat I'analisi a partir de la relacié amb els municipis. Tot i que es poden aplicar
també als ens supramunicipals, el fet que cada un d’ells aplegui els interessos locals
d’una pluralitat d’ens podria introduir distorsions. El treball amb els municipis ajuda a

visualitzar de forma més clara els fluxos de relacions entre Generalitat i territori.

Les eines de cooperacié en termes d’igualtat, donen lloc a un vincle en el qual les parts

se situen en un mateix nivell. La taula seglient mostra els resultats d’aplicar les
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estructures d’analisi plantejades a les figures d’aquestes caracteristiques on participen
Generalitat i ajuntaments. En les quatre eines estudiades, societats, consorcis,
fundacions i convenis podem observar com la bilateralitat és la tendéncia majoritaria
de forma molt sensible. Entre les societats, 7 de les 10 es constitueix entre Generalitat
i un sol ajuntament, aixi com 76 dels 102 consorcis (un 74,5%) i 4 de les 2 fundacions.
Es a dir, entre les formules de relacié que donen lloc a una personalitat juridica

diferenciada I'opcié majoritaria, ha estat constituir estructures especifiques.

Més evident és el cas dels convenis on dels 309 estudiats, el 94,8% I’hem considerat
bilateral i només un testimonial 5,2% implica més d’un consistori. Podem dir, doncs,
que els instruments que recullen la relacié entre la Generalitat i els ens locals en
termes d’igualtat es dissenyen majoritariament per recollir el vincle entre un municipi i
la Generalitat. Aquesta caracteristica és més evident en el cas dels convenis que
d’aquelles entitats dotades de personalitat juridica tot i la major dificultat de
constitucid i, si s’escau, de dissolucié d’aquestes darreres. Tot i que minoritaria,
trobem una major presencia de multilateralitat entre aquelles figures que generen

una nova personificacio.
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Taulal8: bilateralitat Vs multilateralitat en ens p  lurals en termes d’igualtat

Tipus d'ens Frequiéncia Percentatge
Bilateral 7 70,0
Societat Multilateral 3 30,0
Total 10 100,0
Bilateral 76 74,5
Consorci Multilateral 26 25,5
Total 102 100,0
Bilateral 4 66,7
Fundaci6 Multilateral 2 33,3
Total 6 100,0
Bilateral 293 94,8
Conveni Multilateral 16 52
Total 309 100,0

Font: elaboracié propia

Pel que fa als organs i a les entitats autonomes de la Generalitat, en qualsevol de les
seves tipologies —entitats autonomes, comercials, industrials i financeres; entitats de
dret public sotmeses a dret privat o organismes autonoms administratius— manifesten
la voluntat de I’ens matriu d’incorporar la visid local i, per tant, sera aquest ens matriu
qui definira qui i de quina manera podra accedir-hi. Com es pot apreciar en les taules
de I'epigraf 7.2.3, la presencia dels ens locals en aquest tipus d’organismes es vehicula
de forma molt generalitzada a través de les entitats municipalistes. Seria, per tant, una
formula especifica de multilateralitat perqué implica una certa harmonitzacié previa
d’interessos mitjangant la representacié amb les caracteristiques especifiques que pot

suposar aquest fet. Aixi, la Generalitat haura determinat un nombre concret de
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participants i, en alguns casos, el perfil dels mateixos®, perd aquests assistiran per

nomenament o designacié d’'una de les dues entitats.

7.4.2. Les eines de cooperacié multinivell com instruments de construccié de xarxes

multiactor

La cooperacid entre la Generalitat i els governs locals no se circumscriu només a
I’ambit de les relacions entre nivells de govern diferenciats sind que sovint acull també
altres ens de naturalesa dissemblant. Aixi, segons la configuracio juridica de cada figura
aquestes eines poden donar entrada a un o altre tipus d’ens. Totes elles donen lloc a la
participacié d’una manera o d’una altra d’ens no publics pero cadascuna limita I'accés
o estableix determinats requeriments. Aixi, totes elles a banda de canalitzar les
relacions governamentals constitueixen també un mecanisme per tal de donar entrada

a agents no publics.

Les taules seglients mostren la configuracié interna d’aquestes eines expressant en
guantes d’elles participen els actors estudiats. La diversitat és elevada i el ventall d’ens
gue hem detectat recull governs de tots els nivells territorials i altres institucions. Aixi,
és destacable la preséncia de mancomunitats i consorcis, no pel nimero sind pel fet
que implica la I'edificacié d’estructures complexes on un ens de cooperacid participa
en la constitucié d’un nou ens de cooperacid. Les universitats sén també presents en
un bon nombre d’aquestes figures fet que ens indica un element d’interrelacio entre
administracions territorials i una institucio tan particular com soén les universitats. Ens i
entitats sotmeses a dret privat sén presents tant en societats, com consorcis com
fundacions; tant si es tracta d’ens sense anim de lucre com si es tracta d’empreses o

particulars.

69 . . . . . P .
En alguns casos, la propia normativa interna determina si han de ser electes locals o no és necessari.
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Taula 19: participacié d'entitats de diversa natura  lesa en les societats plurals

Societat
Tipus d'ens
Si No
Ajuntaments 10 83,3% 2 16,7%
Consorcis 1 8,3% | 11 91,7%
Diputacions 5 41,7% 7 58,3%
Privats "° 8 66,7%| 4 33,3%
Mancomunitats 2 16,7%| 10 83,3%
Consells comarcals 1 83%| 11 91,7%
Administracié General de I'Estat 2 16,7% | 10 83,3%
Universitats 2 16,7%| 10 83,3%

Font: elaboracié propia

Els consorcis sén la férmula que déna accés de forma més clara a la participacié
d’entitats sense anim de lucre i a la interaccidé entre nivells de govern diferent. De fet,
en la taula inferior es pot observar la gran diversitat de figures que recull. La
participacié d’entitats sense anim de lucre, expressament prevista per la seva
regulacid, es concreta en el fet que en més d’un terg dels consorcis analitzats trobem
presencia d’alguna entitat. Entre elles trobarem col-legis professionals, cambres de
comerg, caixes d’estalvi o fundacions. Destaca també la participacio de I’Administracio

General de I'Estat (AGE) en 11 ens (gairebé un 10%).

70 . . s . .

El terme “privat” recull, en aquest cas, qualsevol entitat de caracter privat, independentment de la
seva naturalesa. La diferenciacio no ens és possible ateses les caracteristiques de la base de dades
d’origen de la informacio a partir de la qual configurem les bases de dades propies.
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Taula 20: participacié d'entitats de diversa natura  lesa en els consorcis

Consorci
Tipus d'ens
Si No
Ajuntaments 102 91,9% 9 8,1%
Consorcis 4 3,6% | 107 96,4%
Diputacions 32 28,8% 79 71,2%
Privat "* 41 36,9%| 70 63,1%
Mancomunitats 3 2,7% | 108 97,3%
Consells comarcals 38 34,2% 73 65,8%
Administracié General de I'Estat 11 9,9% | 100 90,1%
Arees metropolitanes 1 9% | 110 99,1%
Universitats 16 14,4% 95 85,6%

Font: elaboracié propia

Taula 21 : participacid d'entitats de diversa natur  alesa en les

fundacions plurals

Fundacio
Tipus d'ens
Si No
Ajuntaments 6 100,0% | O ,0%
Diputacions 1 16,7% | 5 83,3%
Privats "2 5 83,3% | 1 16,7%
Consells comarcals 2 33,3% | 4 66,7%

Font: elaboracié propia

" En aquest cas, el terme “privat” fara referéncia a entitats sense anim de lucre atés que la legislacié aixi
ho estableix.

72 pel que fa a les fundacions, de nou, no tenim elements que ens permetin caracteritzar la naturalesa
d’aquestes entitats més enlla de la informacié d’origen que, com s’ha esmentat, no permetia la
diferenciacié.
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7.5 L’extensio de les figures al llarg del territori

El disseny territorial catala es caracteritza per un conjunt de peculiaritats. El mapa
municipal es composa de 947 municipis la majoria dels quals son de reduides
dimensions poblacionals i amb una desigual distribucié de la poblacié al llarg de la
geografia. Ara bé, tot i que poc poblats, les superficies del termes municipals poden ser
importants i l'orografia pot plantejar dificultats per a la gestié de serveis i
infraestructures. Aquesta elevada fragmentacio s’ha volgut combatre amb la creacié
d’ens de segon nivell i d’ens instrumentals de cooperacid, bé entre municipis —les
mancomunitats— bé entre agents de diversa naturalesa —els consorcis—. En cert sentit,
la necessitat de cooperacidé i col-laboracidé s’emmarcaria com a mecanisme de
compensacio d’'una certa manca de capacitat de gestio dels ens locals, i particularment

dels municipis, per a la prestacié de serveis i la realitzacio d’algunes activitats.

La voluntat d’incorporar les sensibilitats locals en el desenvolupament de
determinades competéncies ha estat també un element detonant per al disseny de
tecniques que la fessin possible. El principi de subsidiarietat, enunciat a la Carta
Europea d’Autonomia Local i recollit per la nostra normativa’?, consagra un impuls

descendent i un moviment que sovint ha estat anomenat “segona descentralitzacid”.

Aquesta profusié en la creacié d’institucions i organitzacions publiques ha generat un
mapa institucional complex i saturat, en queé a les administracions territorials cal
sumar-li un bon nombre d’altres organismes. A més, a aquests organismes amb
personalitat juridica propia diferenciada de I’ens matriu, cal sumar-li els convenis que
poden modificar o modular les relacions entre els actors. En definitiva, més enlla del
mapa de geografia politica que suma 947 municipis, 41 comarques i, a falta de
coneixer el detall de I'aplicacié de la llei 30/2010, de vegueries, 4 provincies i un
numero encara no determinat d’entre 4 i 7 vegueries, existeixen uns altres mapes
superposats de nivells d’estabilitat diferent: el que composen els organismes amb
personalitat juridica, estable i rigid, i el dels convenis, molt dinamic i flexible. | per

acabar d’introduir elements en el sistema, cal també considerar la propia administracio

7 Com recull I'article 84.3 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya del 2006.
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de la Generalitat, els seus organismes i organs. En resum, un laberint de vincles i fluxos

de relacio no sempre evidents.

En aquest marc, la cooperaciéo multinivell és un fenomen amb una arquitectura propia i
qgue, en certa mesura, pot modificar la configuracié del sistema institucional per un
desplacament de responsabilitats i competéncies entre institucions i pel fet de generar
noves organitzacions que poden ostentar motivacions diferenciades’”. Es per aixo que
és important coneixer com es distribueixen aquests fluxos i vincles al llarg del territori.
De nou, I'operacionalitzacié I’'hem basada en els municipis i els termes municipals

pergue un major grau de desagregacio visibilitza la disposicié sobre el mapa.

Farem una primera mapificacié que recull la distribucié en el territori dels organismes
de cooperacido amb personalitat juridica propia, diferenciada dels ens matriu. En
concret, ens detindrem en el consorci, la figura de més extensio, i en el mapa global
referent a tots els ens de configuracid plural. A continuacid, ens detindrem en la
distribucié dels convenis signats al llarg del 2009. En aquest cas, el mapa mostrara
només |'activitat referent a 2009 i els convenis estudiats que sén aquells que estan en

disposicio del Departament de Governacio i Administracions Publiques.

En el mapa inferior podem observar la distribucio de participacié en consorcis al llarg
del territori’”®. Els termes municipals que es mostren amb una major intensitat en la
coloracié sén, alhora, aquells que participen en més consorcis amb la Generalitat de
Catalunya. En sentit contrari, aquells que no apareixen acolorits no formen part de cap
consorci amb I'administracié autonomica. Els resultats de la disposicido en el mapa
resulten molt evidents. Algunes zones, Barcelona i la seva area d’influéncia, sén molt
actives i, en canvi, d’altres indrets no mantenen cap vincle mitjancant aquesta figura.

Els espais acolorits estan, a més, ordenats seguint delimitacions limitrofes.

" En relacié a aquest aspecte, son interessants les reflexions d’Egeberg (Egeberg, 2003) al voltant de la
constitucid de nous ens i de com aquests organismes desenvolupen unes prioritats i agendes propies,
no sempre coincidents amb les determinades per part de I’'ens matriu.

> No hem considerat necessari incorporar els mapes que feien referencia de forma exclusiva a societats
i fundacions per resultar poc explicatius degut al baix nombre d’ens d’aquestes naturaleses.
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Tal i com es pot veure al mapa, les grans ciutats participen en més consorcis i, aixi, les
guatre capitals de provincia apareixen acolorides amb tonalitats més fosques. Les
zones costaneres de Barcelona i Tarragona també sén més actives pel que fa als
consorcis. El mapa mostra també amplies zones pal-lides que no participen en cap
consorci en companyia de la Generalitat de Catalunya. En resum, d’acord amb el mapa
no sembla que el consorci estigui esdevenint un mecanisme de compensacié del
minifundisme municipal catala. Pel contrari, sembla que participen en més consorcis

municipis més poblats.

Mapa 1: mapa d’intensitat pel nimero de consorcis entre cada Ajuntament i la

Generalitat

by
X

qggﬁs
qué =

, F o

A
o

Jqﬁ;_ T

-r‘ !{-i. !.'¢

|:| Sense participacio
|:| 1 consorci

. 2 consorcis
. 3 consorcis

. 4 0 més consorcis

184



El mapa no experimenta massa canvis quan afegim la resta de figures, fundacions i
societats plurals. Com es pot observar, només la zona de Girona, que havia restat
sense acolorir en I'anterior mapa, experimenta algun canvi. En termes generals, les
grans zones dels Pirineus i de la Catalunya central que havien restat sense tonalitat,
continuen de la mateixa manera. Aixi, sembla que la suma de totes les figures
corporificades tampoc no esdevé un mecanisme d’anivellament per I'eventual manca

de capacitat de gestid.

Mapa 2: mapa d’intensitat per la participacié en ens de configuracié plural entre

cada Ajuntament i la Generalitat’®
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76 . . . . .

Som conscients que el disseny dels intervals no resulta massa convencional. El disseny respon a la
voluntat de que el mapa mostri amb claredat zones on I'activitat és especialment intensa tenint present
I’'amplia dispersid en la participacio en figures d’aquestes naturalesa per part de arees diferents del
territori.

185



En el mapa que trobareu a continuacié es pot observar la disposicié dels convenis
aprovats durant el 2009 al llarg del territori. Tot i que es tracta d’un instrument de
funcionament i naturalesa completament diferent a societats, consorcis i fundacions,
podem observar una certa estabilitat en el comportament territorial. Algunes grans
ciutats es mostren especialment acolorides igual que la linia de costa. En aquest cas,
pero, el protagonisme de la bilateralitat desencadena un mapa amb poques
continuitats territorials, més enlla de I'esmentada zona costanera. Tot i 'elevat
nombre de convenis signats el 2009, que ascendia a 309, la major part del territori,
gueda sense acolorir i, per tant, no hem detectat cap activitat convenial amb la
Generalitat en aquest periode, i en canvi alguns municipis han desenvolupat una

intensa activitat; seria el cas de Cornella de Llobregat, Tremp i Roses amb 7 o més.
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Mapa 3: mapa d’intensitat per la participacié en convenis signats el 2009 entre cada

Ajuntament i la Generalitat.
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8. XARXES MULTINIVELL; UN ELEMENT CONFIGURADOR DE NOSTRE SISTEMA
INSTITUCIONAL

8.1 Una nova geometria territorial.

Les estructures de xarxa, i especificament les de natura institucional, representen en
tots els casos una determinada concepcié del territori. L’establiment d’estructures
intergovernamentals germina en les diferents potestats legals de les administracions
no locals, essent un desenvolupament legal que només ha de respectar les bases i
principis que es preveuen de forma expressa en la Constitucié i I'Estatut per tal de
garantir, en darrer terme, 'autonomia local (vid. Configuracio juridica general dels

instruments de cooperacio interadministrativa i intergovernamental).

8.1.1 Un territori politic.

Aquest desenvolupament de figures que institucionalitzen les relacions
intergovernamentals representa, a banda d’'una forma més adequada de prestar
serveis publics, una nova concepcid territorial. L'establiment d’aquest tipus
d’estructures és també el reconeixement implicit de que les estructures territorials
existents no son efectives; o dit d’'una altra manera: no responen exactament a les
necessitats especifiques a satisfer en cada cas concret. Agranoff (Agranoff & McGuire,
2003) destaca que |'aparicido de les xarxes de gestid tot sovint es justifica per la
necessitat de respondre a problemes tecnicament complexes, que no tenen una
definicio evident i, sobretot, que no encaixen en models preexistents d’organitzacio
competencial i territorial entre nivells de govern. En general, una de les formes
classiques de reformar la base territorial dels governs locals sense afectar-ne els limits
legals o administratius consisteix precisament en establir la prestacié de determinats
serveis amb una base territorial diferent a la del municipi ailladament (Wollmann,

2004).

Si partim d’aquesta premissa, |'estructura que generin les relacions entre la Generalitat

i els ens locals, forcosament representa una nova geometria territorial, I’eix definitori
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de la qual no és necessariament cap divisié administrativa ni cap competeéencia juridica.
Ens trobem davant de xarxes institucionals que dibuixen una concepcid politica de les
relacions Generalitat - governs locals. Hem analitzat que la col-laboracid i cooperacié
entre Generalitat i governs locals s’articula de formes molt diverses i es pot classificar
també de moltes maneres diferents. A tot aixo, cal afegir-hi ara el fet que existeix una
certa discrecionalitat en [I'establiment d’aquestes relacions: l'impuls pel seu
establiment, des d’un punt de vista teoric, es basa en la voluntat d’alguna de les parts,

acompanyada de la receptivitat de la resta.

| seguint amb aquesta logica, la Generalitat, tot sovint, només n’és el darrer avalador
(ex: I'aprovacio definitiva dels consorcis i el preceptiu diposit de la formalitzacié de
I'instrument en I'administracié corresponent). En aquesta discrecionalitat, i el fet de
necessitar un cert acord dels actors implicats, és on trobem la maxima expressio de la
natura politica d’aquests instruments. Si no hi ha voluntat politica, no s’estableix cap
d’aquests mecanismes de coordinacié i col-laboracié. Per tant, tot i que els instruments
estiguin dissenyats per respectar els principis i valors que inspiren les relacions
intergovernamentals a I'Estat, i vulguin representar una millora en la gestid i prestacid
de serveis, el que fan també és representar una territorialitzacié d’afinitats politiques i
de visid conjunta en relacid als problemes publics a gestionar, aixi com de la manera de
fer-ho. Aquests instruments de col-laboracié sén la maxima expressié de les

transaccions propies de les relacions intergovernamentals a Espanya’’.

8.1.2 Els fonaments de la concepcid

Sota l'aixopluc de la gestid i el procediment administratiu, ens trobem que aquests
instruments de col-laboracid escenifiquen finalment un acord politic. En aquest sentit,
els instruments de les politiques publiques son el metode a través dels quals els

governs cerquen assolir objectius politics (Blair, 2002). En el nostre cas, aquest acord

"7 Les relacions intergovernamentals a Espanya sén considerablement més politiques que la majoria de
paisos. En altres paisos, les transaccions les dirigeixen membres professionals de I’Administracié. Aquest
no es el cas espanyol, on només és el cas per les grans ciutats. Als petits municipis son les elits locals les
que utilitzen les seves habilitats i contactes per portar a terme les transaccions intergovernamentals
(Agranoff, 2010).
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es manifesta en forma de decisid6 de creaci6 d’una estructura institucional de
cooperacio, que posa en marxa una determinada politica amb objectius, mitjans i
finalitats tots ells especifics. En abstracte, la tria d’un tipus d’instrument o un altre se
suposa que es fa per millorar la prestacidé del servei public, tot assolint una millor
implementacio de la politica en qiestid (Blair, 2002). En aquest sentit, com destaquen
Hooghe i Marks (2003), es parteix de la nocid de base de que la dispersid del govern
entre diversos nivells el fa molt més flexible i adaptable, aixi que el disseny
institucional d’'un espai multinivell permet que la decisié politica s’ajusti millor a

I’heterogeneitat social a la que ha de donar resposta.

La necessitat de donar resposta a I’heterogeneitat territorial, generant aixi una nova
concepcid, sembla un dels factors determinants de I'establiment d’aquestes relacions.
Ara bé, els mapes anteriors no semblen confirmar aquesta hipotesi. Com hem
comentat en I'epigraf dedicat a la distribucid territorial dels mecanismes, I'activitat
relacional que podem veure a través dels instruments estudiats no s’articula al voltant
de municipis de menor grandaria i, de fet, resulta dificil establir un logica que es pugui

aplicar de forma general.

En el cas dels ens amb personalitat juridica, la distribucid al territori es concentra en
determinades arees, perd deixa d’altres sense preséncia. Alhora, les arees que
presenten una major activitat sén també les més poblades. En definitiva, son els
municipis de major grandaria els que participen de forma més habitual en mecanismes
de cooperacié que generen personalitat juridica, mentre que els més reduits participen
en només un o en cap. A més, resulta interessant observar que bona part d’aquesta

col-laboracid es concentra en zones de caire urba.

8.2 Rendiment de comptes i assignacid de responsabilitats.

En I'apartat relatiu a la caracteritzacié de la governanga multinivell (vid. apartat 6) ja

advertiem que aquesta realitat acostuma a portar aparellades formes

institucionalitzades de presa de decisions amb estructures poc visibles i que sovint
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escapen al control politic’®. De fet Agranoff arriba a considerar de forma general que
els déficits democratics dels governs locals espanyols, en termes de participacid i
inclusid ciutadana en els afers d’interés local, tenen també una expressié en les
relacions intergovernamentals que mantenen els governs locals. Per a ell, la falta de
participacié i transparencia en la determinacid de la politica municipal, porta
directament a que I'agenda politica dels municipis estigui dirigida, en bona mesura, per
les elits governamentals i burocratiques que formen part dels governs locals (Agranoff,

2010).

Agranoff considera que bona part de les relacions intergovernamentals que porten a
terme els ens locals a Espanya es basen fonamentalment en les persones. Excepte per
les grans ciutats, els politics locals actuen en el marc de les relacions
intergovernamentals en funcio del seu capital politic. L'assumpcié d’Agranoff és que
conforme els electes municipals adquireixen coneixements i habilitats en el temps,
millor es maneguen en el joc multinivell. En aquest sentit, la personalitat i el
coneixement de “la porta a on picar” soén claus per fer funcionar el sistema

intergovernamental, amb els desequilibris i iniquitats que aixo pot suposar.

8.2.1 Control i accountability com a factors de legitimitat.

El problema de la dimensid democratica i del control d’aquests instruments de
col-laboracid neix a partir de la generalitzacié de la forma col-laborativa de prestacié i
execucio de politiques i serveis. Aquesta preocupacié neix de la generalitzacié del
model de presa de decisions que significa la governanca multinivell, afegida a la
creixent heterogeneitat i complexitat social. Aquesta forma de governar implica
relacions cooperatives, per sobre de les relacions jerarquiques (Papadopoulos, 2003).

Aixi doncs, si la logica d’actuacid és molt més cooperativa i menys jerarquica, un dels

’® Malauradament I’'exemple paradigmatic d’aquesta manca de transparéncia i de dificultats de gestio el
trobem en el cas del Consorci del Palau de la Musica. La complexitat en I'entramat d’actors i la dilucié de
la responsabilitat —a banda de I'actuacié presumptament criminal dels seus responsables-, van facilitar
I’escandol consegiient. Les estructures creades per institucionalitzar les relacions entre el Ministeri de
Cultura, la Generalitat, I’Ajuntament de Barcelona i diversos actors privats van mancar de sistemes
efectius de control, generant zones opaques, que no van garantir una millor supervisid i escrutini public.
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principals elements que sén més dificils de garantir, en defecte de la jerarquia, és

precisament el control.

Si el control no esta garantit, la principal disfuncié que es genera és una manca de
legitimitat en les decisions. Seguint la beta que neix de la representacié de caire
liberal, les decisions que prenen els representants se suposa que han passat per un
sedas de control politic i de legalitat, que permet afirmar que les decisions preses son,
a banda de legals, legitimes. Legitimes en termes de representatives de les idees dels
representants, que se suposa que corresponen amb la voluntat del cos electoral que

els ha escollit.

Per altra banda, d’es d’un punt de vista del sistemisme classic, les politiques i decisions
preses, redunden també en la legitimitat del sistema, atés que responen a les
demandes dels representats. La literatura anglosaxona ha identificat aquest tipus de
legitimitat com a “output legitimacy”, que no és res més que la consecucio de la
construccio de la legitimitat del sistema també a partir de |'apreciacié positiva i
satisfactoria per part dels representats de les decisions preses (les politiques
publiques). També en aquest pla d’analisi es generen els conceptes de “input-oriented
legitimacy” (la legitimitat construida a través de la capacitat d’orientar i incidir en
I’elaboracié de les politiques publiques) i “throughput legitimacy” (la legitimitat que es
construeix a través de la capacitat dels representants de participar en la decisio i
implementacié de les politiques publiques), que finalment no sén res més que la
diferents arestes d’'una mateixa realitat: la capacitat del sistema de generar legitimitat
no nomeés electoral, sind també en el seu funcionament quotidia.

|Ill

En aquest sentit, el problema de I'“accountability” és un dels principals reptes als quals
ha de respondre la nova realitat cooperativa multinivell. Quan I'autoritat i la
responsabilitat estan parcel-lades en la xarxa, a qui ens podem dirigir quan les coses no
funcionen? Quin sén els mecanismes pels quals els decisors publics es poden fer
“responsables” tant dels exits com dels fracassos en la prestacié de serveis publics? La

clau per desxifrar I'enigma de la rendicié de comptes és comprendre la jerarquia de les

responsabilitats en la xarxa i les estructures decisionals de la mateixa.
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La creacio de formes institucionalitzades i que no encaixen amb cap figura “classica” de
govern ha generat una controversia creixent. El debat en aquest aspecte esta lluny
d’arribar a conclusions satisfactories, com senyala Van Gunsteren: “On una persona
veu pluralitat, I'altra veu barreja. On una persona veu varietat, I'altra veu desordre. On
una persona veu monstres (combinacions inacceptables com els centaures), I'altra veu

novetats fascinants” (citat a Papadopoulos, 2003).

En resum, pel que ens interessa aqui: la legitimitat de les decisions i el control politic

son dues cares de la mateixa moneda, que no podem analitzar separadament.

8.2.2 l'opacitat decisional.

Pel que fa a la dificultat i complexitat dels processos decisionals dels instruments
col-laboratius, cal referir-se explicitament al treball de Martinez-Alonso (a Ramio,
2009) aparegut recentment i que analitza part d’aquests instruments’®. La remissio a
aquest article és absoluta pel que fa a I'analisi detallat dels processos de decisié en

instruments col-laboratius formats per una o més entitats locals.

Sense entrar a fons en la realitat de cada instrument generat, tanmateix, podem
analitzar de forma succinta els principals déeficits democratics i de control que generen
aquests instruments. | la primera idea que hem de destacar és que gran part del
control politic que s’exerceix es un control de caracter “ex ante”. Si imaginem un
“continuum” que sorgeix des de la creacid de l'instrument, fins que aquest desplega
efectes propis, veiem que la fase de creacid és la que conté un control politic més
proper i efectiu®’; perdent-se gairebé fins desapareixer en les fases de generacid

d’efectes i d’'implementacié de serveis publics (si bé que és cert, que un cert control

7%Si bé Martinez-Alonso es refereix basicament a les PIL, alguns d’aquests instruments sén analitzats en
aquest treball.

% per exemple, el procés de creacioé dels Consorcis és el paradigma del control “ex ante”, ates que el
nivells de govern on es prenen les decisions, i els membres que les prenen, garanteixen una relativa
publicitat i fiscalitzacié. Tanmateix, el procés es “dulcifica” per instruments com el conveni, pero hi
existeix feblement.
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reneix en la fase final, perd de natura basicament administrativa, pel que fa a la gestid

del diner public).

Al fet d’aquesta manca de control cal afegir-li el fet que la majoria d’aquests
instruments, un cop aprovats, guanyen vida propia. Amb aixo volem dir que el complex
sistema de decisié i gestido de la majoria dels instruments provoca que es generin
agendes, activitats i interessos propis. Aquestes agendes propies i objectius que
escapen de la voluntat dels creadors els fa “resistents” a les voluntats de les parts
originariament conformants. En aquest sentit, els instruments que generen aquesta
“vida propia” es protegeixen dels seus ens conformants, aliant-se estratégicament amb

uns o altres, segons els seus propis objectius i necessitats.

8.2.3. Les dues dimensions dels mecanismes de control de les xarxes.

Un cop constatada aquesta realitat, basicament l'analisi de les qliestions de
transparéencia i control d’aquests instruments col-laboratius es pot dividir en dues
categories: per una banda consubstancials a la propia eina (o internes) i per altra

banda, sistémica (o dels efectes que desplega I'instrument).

En la categoria d’elements interns podem destacar el fet de que el control d’activitat
propiament dit dels instruments no esta previst expressament. En la majoria de figures
no existeixen mecanismes de control i/o supervisido, més enlla d’una subordinacié
generica als procediments i principis administratius, en el millor dels casos. En aquest
sentit, la principal font de legitimacio i control que podem identificar és de caire

administratiu, amb totes les “febleses” que aixo pot implicar.

Per altra banda, es detecta una manca de legitimitat, i per tant de control, en els
sistemes previstos pel nomenament dels organs de direccid6 o gestio d’aquests
instruments col-laboratius. Seguint en aquesta perspectiva interna, la dispersid i poca
claredat respecte de: qui, com, sota quines condicions i escollit per qui, ha de formar
part dels “organs decisoris” dels instruments, generen una problematica que no és

menor. Hem constatat que sén decisions —les de proveir de personal directiu, gestors o
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implementadors per aquestes formes cooperatives- que sovint es prenen molt
allunyades de les institucions que si tenen legitimitat democratica directa, i que per
tant poden exercir/garantir un control més directe. | també en aquest sentit, més enlla

del nomenament la responsabilitat (no només politica) dels gestors i implementadors.

Pel que fa a la dimensid externa, o sistémica, podem destacar que, fonamentalment,
opera una logica de difusid de la responsabilitat tant de la gestié com de la decisié. Des
d’un punt de vista d’atribucié de competéencies i responsabilitats entre nivells de
govern la qliestié no és clara. Emmascarada en la dinamica multinivell, podem trobar
una diversitat d’atribucid competencial que pot afectar clarament un esquema “pur” o

III

“ideal”, fent que la determinacié de quin nivell de govern és efectivament i politica
responsable d’una determinada prestacié de servei public sigui una tasca gairebé
impossible de determinar. | més si tenim en compte la indeterminacio juridica pel que
fa a la definici6 d'un sistema global i omnicomprensiu de les relacions
intergovernamentals que permetria clarificar aquest aspecte, almenys des d’un punt

de vista teoric.

Un segon element a destacar esta intimament lligat a aquest fet que acabem de
constatar. El concepte i I'exemplificacié del valor public apareix especialment complex
en aquest escenari. La prestacid de serveis i la implementacié de politiques publiques
esta adregada fonamentalment a generar valor public, entés alhora com una millora de
les condicions de vida dels ciutadans i una millor gestié dels afers publics. Aquesta
dinamica de canvi és un dels factors que porta, en darrer terme, a legitimar la
globalitat del sistema a través del vot. La decisid de vot es construeix de forma molt
complexa, tot i aix0, la capacitat de discernir qui fa qué en I'accié dels poders publics
s’apareix com un element cabdal. Aixi, si la possibilitat d’establir el nexe entre el que
fan els governs/administracions i el canvi social i la produccié de valor public no es fa
correctament, probablement el vincle entre participacido politica (representats) i
governants (representants) s’anira afeblint. Aquest nexe no és facil d’establir per
aquells serveis prestats mitjancant aquestes figures cooperatives, que mostren una
marcada i creixent tendéencia vers l'opacitat, i on exclusivament trobem Iestricte

control de legalitat, que sovint es manifesta insuficient.
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9. UNA PROPOSTA DE MODEL DE RELACIONS COOPERATIVES.

La proposta de models analitics constitueix una de les aspiracions d’aquest estudi. En
aquest capitol portem a terme una revisié de la literatura comparada a partir de les
dades relatives a la realitat catalana. L'objectiu d’aquest exercici és treballar en una
modelitzacio que tingui sentit des de la perspectiva analitica perd també amb intencid
propositiva. El model que volem desenvolupar hauria de ser una eina Util per a explicar
el funcionament del sistema institucional catala fins el moment des d’un punt de vista
general i alhora aportar elements de reflexio per a una possible transformacié cap a un

funcionament basat en una dinamica diferent.

Aixi, en el primer epigraf d’aquest capitol, hem volgut posar en relacié els resultats de
la nostra analisi descriptiva amb la literatura comparada. La finalitat d’aquest exercici
seria caracteritzar la governanga multinivell que s’ha desplegat a Catalunya entre
Generalitat i ens locals d’acord amb els criteris proposats pels autors. En els seglients
epigrafs, hem volgut utilitzar una construccidé propia a partir de nocions i constructes
d’altres autors per desenvolupar una arquitectura de model propi. Aquest hauria de
poder aportar elements explicatius adaptats, perdo amb una certa aspiracio d’esdevenir

un marc d’analisi més general.

9.1. Una revisio aplicada al cas catala dels models anglosaxons.

Una vegada analitzades les bases teoriques de la principal literatura relativa a les
possibilitats d’analisi i interpretacié del fenomen de la cooperacié multinivell, aixi com
una analisi a fons de la realitat quantitativa i qualitativa, pot resultar interessant fer un
darrer pas per tractar d’emmarcar la realitat catalana. L'establiment de les relacions
intergovernamentals presenta un punt de partida excel-lent per esbossar un model de

governanca multinivell aplicat a Catalunya.

El principal problema rau, com en la majoria dels casos, en adaptar una literatura
eminentment estrangera (anglosaxona en el nostre cas) a una realitat diferent de

I'original (per nosaltres la catalana, en contraposicid a la Nord Americana o la del
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Regne Unit). Tanmateix, no es tracta de presentar la literatura cientifica només com un
marc teoric de partida per entendre la nostra realitat, sind que es tracta també de
construir, a partir d’aquest, un aparell conceptual que puguem aplicar més

comodament al nostre cas®'.

| aix0 és necessari també perqué respon a la necessitat d’entendre i comprendre el
nostre model. Si identifiquem variables clau que ens permetin caracteritzar
succintament la natura de la nostra realitat, estarem en la mesura de proposar

alternatives o, fins i tot, mirar de dirigir el procés.

L’estudi del govern local manté viu (de forma gairebé perenne) el debat sobre la
grandaria apropiada i la divisio funcional entre jurisdiccions per la prestacid de serveis.
Aquest debat es relaciona inexorablement i directa amb el disseny dels instruments
que han d’implementar la provisidé de serveis i la gestio de les politiques publiques.
Aixi, una part del debat gira al voltant dels conceptes de governanca local i
metropolitana, en conjuncié amb les relacions que s’estableixen entre els diferents
nivells de govern -central i local, pel que ens interessa aqui- (Entwistle & Laffin, 2003;

M. Laffin, 2009; M. Laffin, 2004; Wolman & Goldsmith, 1992)

Reprenent breument les tipologies de Marks i Hooghe (L. Hooghe & Marks, 2001a; L.
Hooghe & Marks, 2003), que cerca explicar la distribucié del poder i la seva articulacid
en el territori, 'aparicié de dos grans tipus de model de relacions multinivell té com a
fonaments teorics dos grans models de forma d’Estat. Val a dir que, essent la realitat
miltinivell I'expressié de la dispersio del govern, aquestes dues tipologies no es poden
aplicar de forma directa a Estats totalitaris o Estats on no existeixen estructures de

govern democratiques pluralistes.

La primera tipologia es correspon amb un model d’Estat de caracter federal

cooperatiu, on els diferents nivells de govern existents no sén funcionalment

81 . . .r: . . .

Com reconeixen diversos autors, la dificultat d’aplicar la literatura anglosaxona a realitats europees de
caire napoleonic és elevada. L’especificitat del govern local napoleonic fa que les perspectives d’analisi
també s’especialitzin i tinguin dificultats per adaptar les visions internacionals (Kerrouche, 2010)

197



especifics, no proliferen en excés i, a més, comparteixen responsabilitats i
competencies. En aquest model, les estructures de govern son relativament rigides i

estables en el temps.

La segona tipologia es correspon amb Estats de caracter descentralitzat perd amb
presencia d’un centre relativament poderds, d’on sorgeixen multitud de nivells de
govern amb capacitat de prestar serveis publics determinats, i que es coordinen no
tant en funcioé de les competéncies que els hi sén propies, com d’un criteri economic
basat en la millor internalitzacié de costos i beneficis. En aquest sentit, la flexibilitat

global de I'estructura del sistema és molt elevada.

Com ja hem comentat, ambdds models cerquen la millor provisié publica de serveis,
entesa alhora com a sistema de distribucié i implementacié de politiques publiques.
Aquests dos models ideats per Hooghe i Marks es basen fonamentalment en les
estructures i, per tant, presenten una visi®6 molt estructuralista® de les relacions

cooperatives.

Per aix0, una aproximacié basada en una perspectiva més centrada en les relacions
intergovernamentals ha de tenir també en compte d’altres realitats. En aquest sentit,
el complement que representa l'aproximacié “Central-Local” ens aclareix: "la
perspectiva de la governanga multinivell subratlla especificament que les relacions
Centre-Local s’entenen com un escenari en qué molts actors es comporten
estrategicament dins d'un sistema que ofereix una gamma de possibles localitzacions
per perseguir els seus objectius" (M. Laffin, 2009). Per tant s’afegeix de forma rellevant
una vessant molt més dinamica de les cooperacions entre nivells de govern,

focalitzant-se en les relacions de tot tipus que s’estableixen entre actors.

9.1.1 La doble aproximacid: instrumentacio i autonomia.

Aquesta doble aproximacio ens permet reflectir el procés presa de decisions com una

82 . , . ot . . . . . . . ;
Estructuralista entesa aqui com a sinonim d’estatica i focalitzada en explicacions institucionals, més
que de caire sociologic o de comportament dels actors.
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negociacié basada en la interaccié entre el nivell local i el nivell sub-estatal. Aixi,
logicament, gran part del debat de les relacions intergovernamentals es centra en la
questio de determinar quin nivell d’autonomia gaudeixen els governs locals, aixi com
els marges de maniobra i control que exerceixen els governs supra-locals (S. Goldsmith

& Eggers, 2004).

Resumint breument, l'enfocament basat en les institucions de la governanca
multinivell es centra en la qlestio de la flexibilitat dels instruments que li donen forma.
Per aix0, el seu objectiu és analitzar en quina mesura el govern és rigid o flexible en
termes d'adaptacio als canvis operats per la governabilitat en xarxa. Per altra banda,

III

I’enfocament de les relacions “central-local” es fonamenta en I'accié dels diferents
actors en I'escenari de les relacions intergovernamentals. Aixi doncs, I'eix d’estudi rau
fonamentalment en el concepte d'autonomia: fins a quin punt existeixen relacions de
control i dominacié politica entre nivells de govern que col-laboren i interactuen? I, no
cal dir, que aquesta relacié és especialment intensa i rellevant pel que fa a I'activitat

dels governs locals.

Aixi doncs, partint de les relacions "centre-local”, i les tendéncies assenyalades pel
marc de la governanca multinivell, ens centrem en les caracteristiques que ens
permeten identificar les relacions entre les variables que afecten a la vegada a
I"autonomia dels governs locals i la flexibilitat i rigidesa del model des d’un punt de
vista institucional. Estem pensant en el modelatge a través de l'analisi creat al voltant
de dues variables principals que sén: el grau de control o I'autonomia dels governs
locals per una banda, i el grau de flexibilitat o rigidesa de les estructures de

col-laboracio, per I'altra.

Basicament entenem que per operacionalitzar els conceptes de la literatura
anglosaxona necessitem prendre aquelles caracteristiques que tenen més sentit per
explicar el model catala, en termes de factibilitat analitica i coheréencia amb la
literatura existent sobre el disseny institucional. Tenint aquest objectiu en ment, el que
volem analitzar no és res més que la pregunta que expliciten Hooghe i Marks (2003),

relativa a quin és el disseny institucional que sorgeix d’aquestes noves realitats. Ho
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farem identificant dues variables clau, i mitjancant I'adaptacio del metode dels models

d’orientacié estratégica (Ramié & Salvador, 1999)%.

Es cert que aquest model esta basicament pensat per pilotar reformes estratégiques
organitzacionals de les administracions publiques, pero ens sembla un instrument valid
i util per tracar una certa imatge que ens permeti identificar on es troba el model de
relacions cooperatives catala; pero per sobre de tot, cap a on pot (o ha) d’anar. Creiem
gue pot ser un util metodologic molt explicatiu per analitzar també la realitat
cooperativa catalana i poder efectuar un planejament institucional realment

estrategic.

9.2. Elements de construccié d’un model catala de relacions cooperatives.

En el nostre cas intentarem tracar una direccidé estrategica del sistema cooperatiu
catala. Seguint el model “MOE”, hem de seleccionar dues variables de base que ens
permetin encaixar, en un primer moment, el model catala en un espai determinat; i en
un segon moment, cap a on pot (o hauria) d’estar evolucionant. En un pla estrictament
teoric, I'establiment d'estructures intergovernamentals ha de respectar les normes i
principis previstos en la Constitucid, aixi com les normes i principis previstes en els

estatuts autonomics de cada comunitat autonoma.

En qualsevol cas, es tracta d’aportar una mica de llum a les questions basiques
relatives a l'elaboracié de jurisdiccions —o nivells de govern- en un entorn de
governanca a multiples nivells, i analitzar els vincles que es generen. La idea de base és
intentar conjugar dues de les grans visions teoriques relacionades amb aquesta
glestid. Per tant, si prenem de Hooghe i Marks el concepte de flexibilitat i adaptacio
de les institucions al medi, per una banda i, per altra banda, la qlestié de la
proliferacié i caracteritzacid dels vincles entre la generalitat i els ens locals, podem

situar el cas catala en un model teoric propi.

8 Concretament: “Los Modelos de Orientacién Estratégica (MOEs): una adaptacién del enfoque
estratégico para el redisefio organizativo en las Administraciones publicas”, a: Gestion y andlisis de
politicas publicas, 1999, 16, 89-106.
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Hooghe i Marks (2003) destaquen com a qlestions rellevants de disseny les quatre
preguntes identificades en I'apartat 6.3.3 (Les variables a estudiar per modelitzar des
d’un punt de vista estructural. La visio institucional). De les quatre clivelles fonamentals
(territorial contra sectorial, general contra especific, centralitzaci6 contra
descentralitzacio i permanéncia contra limitacié temporal) és important retenir que
ens assenyalen fins a quatre divisions principals del disseny institucional. Aquestes
expressen el grau de flexibilitat de I'estructura institucional i la seva capacitat

d'adaptar les institucions a I'heterogeneitat social i la diversitat de tots tipus.

De la segona gran aproximacidé teorica, Laffin destaca: "La proliferacié dels vincles
centrals i locals, propis de la governanca, és rellevant per determinar si el govern
central s'esta convertint en un centre fort o feble/buidat. Aquesta questio es refereix a
(1) la capacitat de direccié dels governs centrals sobre els governs locals i els vincles
gue es generen, aixi com les xarxes de politiques a nivell nacional, (2) la influencia
d’aquestes xarxes politiques i les comunitats sobre la politica del govern central; i (3)
capacitat dels actors locals per aconseguir els seus propis objectius i defensar la seva
autonomia"(Laffin, 2009). Per Laffin, la direccid i intensitat dels vincles i relacions de
cooperacio, es relaciona directament amb el grau d'autonomia o control procedents

dels governs centrals.

Com ja hem analitzat en l'apartat 6.4., es tracta també de caracteritzar de forma
operativa els conceptes de: col-laboracié, impuls o direccié. En quina mesura el model
catala respon de forma oberta i deliberada algun dels tres patrons de comportament

identificats per la literatura.

9.2.1 Patrons de relacid i flexibilitat.

Els instruments de les politiques publiques sén el metode mitjangant el qual els
governs tracten d'assolir objectius politics (Blair, 2002). La literatura ha remarcat
abastament que I'eleccid d'un tipus o un altre instrument no és una tria innocent o

aleatoria (per tots: Lascumes i Le Gales, 2004). En general, I'establiment d’un
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instrument o un altre es relaciona directament amb la millor manera d’implementar la
decisio politica i prestar el servei public de la millor manera possible (Blair, 2002). No
obstant aixo, la tria politica dels instruments mai és "neutral", i pot tenir algunes
intencions ocultes o efectes no previstos o no desitjats (Lascoumes i Le Galés, 2004).

El nostre objectiu és també identificar les caracteristiques i concepcions politiques que

despleguen els nostres instruments col-laboratius.

Finalment, hem destil-lat de la literatura dues variables per construir el nostre model
de dos eixos. La figura 4 ens mostra I'estructura d'analisi i la distribucié dels conceptes.
Les dues variables clau son, doncs, el grau d’autonomia que permet el sistema catala
de relacions cooperatives i, com a segona variable, el grau de flexibilitat i rigidesa dels
instruments que la posen en practica. La relacié que s’estableixi entre aquestes dues
variables creiem que ens pot explicar en certa mesura com és i com pot evolucionar el

sistema cooperatiu de relacions “Generalitat-ens locals”

A |'eix vertical hem col-locat la dicotomia "autonomia local" contra "dependencia". La
conceptualitzacié d'aquests termes es desenvolupa prenent com a punt de partida
Laffin i Entwistle (Entwistle & Laffin, 2003), i el seu enfocament de les relacions

IlI

“central local”. De fet, ens trobem davant d’una adaptacié/evolucié del model classic
de Rhodes de “la dependéncia del poder” (Rhodes, 1999), que analitza les relacions
entre els dos nivells de govern en termes de recursos i d’actors politics (comunitats
politiques, en paraules de Rhodes). Com ja hem esmentat, "autonomia local" i
" « . \ . . .,
dependeéncia" es poden considerar com a dos extrems d'un mateix continuum. Aixi
doncs, en un extrem d’aquest eix trobariem un model completament respectués amb
I"autonomia local i, en I'altre extrem, trobariem un sistema cooperatiu basat en una
gran dependeéencia del “centre” —en el nostre cas el govern de la Generalitat-.
Posicionar el model al bell mig del continuum ens abocaria a una posicié neutra

(obviament, aquesta situacidé ideal només té un valor teoric, ja que no seria factible en

una aplicacio practica).

A I'eix horitzontal hem treballat amb els termes de la "flexibilitat" i "rigidesa", com a

segona variable, interpretats com a posicions oposades d'un mateix concepte. Hem
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pres de Hooghe i Marks el concepte de flexibilitat com a punt de partida, perd I'hem
adaptat a les necessitats del nostre sistema d'analisi. De fet, Hooghe i Marks proposen
dues tipologies pures, que inclouen aspectes distintius, perd no necessariament
excloents. | aixo és fonamental, perqué hem seleccionat els elements de la seva
tipologia que son potencialment exclusius i directament relacionats amb el
desenvolupament i disseny institucional. Es a dir, aquelles caracteristiques que si es
donen en un cas, no es pot donar la mateixa en sentit contrari en un mateix
instrument. Es a dir, podem trobar estructures institucionals que comparteixen
competéncies (es correspondria amb tipus de federalisme cooperatiu) i que alhora

proliferen (que correspondria més amb el tipus de centre poderds).

En canvi, el que no pot fer el model és ser flexible i rigid al mateix temps. En aquest
sentit analitzarem si hi ha un nombre limitat de nivells de govern i si el sistema tendeix
a fixar unes estructures estables institucionals o, si per contra, és un model "obert" on
I'arquitectura institucional que es construeix és flexible i mal-leable. En un extrem de
I'eix horitzontal trobarem un disseny completament flexible (creacié i implementacio
d’instruments que permeten el canvi i 'adaptacido a I'entorn) i, en I'altre extrem,
trobarem un model rigid on els instruments prenen una certa “vida propia” i segueixen

la seva propia logica.

Una vegada que aquests conceptes s'han definit, el nostre objectiu en aquest cas
consisteix només a col-locar les variables en cada concepte i proposar definicions
generals. Encara estem treballant en l'interval de mesura o les relacions que ens poden

portar a una escala ben definida.

Aixi doncs, incloem les seglients caracteristiques en els conceptes “flexibilitat" i
"rigidesa":
1. Temporalitat de I'instrument. Es a dir, si I'instrument en si mateix implica un
periode determinat (o indeterminat) de temps, o bé aquest és un aspecte que
resta a la lliure opcidé de la voluntat de les parts integrants. Una temporalitat
determinada implicaria instruments més flexibles, mentre que una temporalitat

indeterminada podria implicar instruments més rigids.
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2. La reglamentacio i el procés de creacid. Volem avaluar si el procés de creacio
i dissolucié dels instruments és raonablement senzill i curt en termes de
complexitat del procés; o si bé es tracta d’'una reglamentacié detallista, llarga
en el temps i politicament complexa. Com més complex sigui el procés de
creacio i regulacié, més rigid tendira a ser l'instrument; per contra si el procés
és poc costos i la burocratitzacid no és intensa, ens trobarem amb un
instrument més flexible.

3. Nivell de decisié. Basicament es tracta d’analitzar si la creacié de I'instrument
no és res més que una decisid operativa de les parts; o si, per contra, requereix
I'acord d'una alta autoritat de la institucié. Tedricament com més elevada sigui
la decisio politica més rigid sera I'instrument.

4. La creacio de nova personalitat juridica. éLa creacid de l'instrument implica la
generacié d'una nova personalitat juridica? Sl la resposta és si i I'instrument
pren “vida propia” ens trobarem amb instruments que poden escapar al control
i voluntat de les parts integrants. Per tant, el fet de tenir un cert “criteri propi”

els fa més resistents i rigids.

Pel que fa a la caracteritzacio de “I'autonomia" i la "dependéencia" hem considerat les
seglients caracteristiques:

I o"

1. El paper del “centre”. Es el govern de la Generalitat el promotor de la
relacio? O bé ens trobem front un model on I'acord pot néixer lliurement de
I'impuls de qualsevol dels actors?

2. Competencies locals o de la generalitat?. L'instrument esta dissenyat per
desenvolupar les competéncies entitats locals o bé per reforcar el paper de la
Generalitat e la direccid i prestacio de politiques i serveis?

3. Capacitat per establir objectius locals. Les autoritats locals tenen capacitat

per establir els seus propis objectius?

Resta per determinar la qliestid del bilateralisme o multilateralisme de lI'instrument.
També ha estat considerat, perd no creiem possible col-locar-lo de forma clara com a
variable determinant d’algun dels eixos. El bilateralisme i el multilateralisme semblen

modular la relacié entre les parts de forma que poden afectar tant un eix com un altre.
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De fet, aquesta caracteristica pot variar en funcid dels seus efectes, com a minim, del
tipus d'instrument. Es a dir, no podiem disposar-lo en un mateix espai, perod si podem
analitzar-lo generant diferents efectes depenent de la natura i configuracid de

I'instrument.

9.3. l'arquitectura de la proposta

L'articulacid dels elements que hem esmentat en |'epigraf anterior dona lloc a la
construccio d’un model d’analisi en quatre tipologies ideals que inicialment hem

anomenat de la forma segiient:

1. Concertacio. Aquesta opciod implicaria un gran respecte per I'autonomia local i un alt
nivell de flexibilitat en 1'ds d'instruments de cooperacid. Les parts haurien d'estar en
una relacio d'igual a igual i el desenvolupament de les politiques es portaria a terme
atenent a les caracteristiques especifiques de cada territori i sense voluntat
uniformadora. Es tracta d’'un model amb alts costos de negociacid i que requereix
processos de cerca del consens que implicarien relacions multilaterals en I'establiment

dels criteris generals i bilaterals en la seva aplicacid.

2. Associativa. Aquesta tipologia neix a partir de la definicié Laffin i Entwistle (Entwistle
& Laffin, 2003), que implica que les relacions es formalitzen juridicament donant lloc a
una xarxa estable d’ens i institucions especifiques. En aquest cas, I'establiment del
vincle i la seva formalitzacid implicaran un procés llarg de negociacié entre les parts
gue donara lloc a un nou organisme amb capacitat d’actuacié i autonomia propia. El
funcionament quotidia podra no estar subjecte a I'acord dels participants perd aquest
sera necessari per a I'adopcid d’algunes decisions. Aixi, seria una tipologia més estable
pero alhora menys susceptible d’incorporar canvis o adaptacions, si aquests afecten a

determinats assumptes.

3. Negociada. Aquesta opcid segueix de nou la perspectiva Laffin i Entwistle (Entwistle
& Laffin, 2003), de la negociacié entre les institucions. No obstant aix0, no és

pressuposa la igualtat entre les parts i els governs locals intenten negociar amb la
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finalitat d'aconseguir millors condicions. Tot i que, probablement, la regulacié inicial
pugui partir d’'una certa igualtat entre els ens locals (i d’'una relacio gairebé jerarquica
amb la institucié central), no seria estrany que progressivament les condicions es
distanciessin. No tots els ens locals podran disposar dels mateixos recursos i capacitats

per prendre part d’aquesta negociacio.

4. Centre fort. Aquest model representa la idea pura dels sistemes centralitzats de
cooperacio on la capacitat d’actuacid resideix en una institucié central (la Generalitat
de Catalunya, en el cas que ens ocupa) i els ens locals es limiten a desplegar aquells
aspectes d’acord amb les previsions d’aquesta institucié central. Es tracta d’un model
que tendeix a la uniformitzacié perd que garanteix la igualtat entre els ens locals. En
terminologia propia de les formes de govern, diriem que la institucié central és un

“primer per sobre d’uns iguals”.

Figura 4: Model d’analisi de relacions de cooperacid

Autonomialocal

Concertacia Assaciativa
Flexibilitat Rigidesa
Megociacio Centre fort

Dependéncia

Font: elaboraci6 propia
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9.4. L’”anima” del model (o la necessitat d’'una orientacié estratégica).

Aquest model en quatre quadrants permet identificar una hipotetica situacié del
sistema institucional en el seu conjunt, aixi com tragar un transit cap a un altre punt
del quadrant. En definitiva, la figura esta pensada no només per a servir com a
instrument analitic sind també per permetre un estudi de tipus estrategic. La
identificacid d’unes “coordenades” en els eixos no només expressa on esta el nostre
model en un moment determinat en el temps, sind també quin és el transit que cal fer
per tal de poder-lo modificar i fer les reformes i transformacions necessaries i fer-ho
de forma coherent. Aquesta és la principal virtualitat dels models MOE (models
d’orientacié estratégica) i per aixd hem considerat oportu utilitzar-los com a base de la

nostra proposta.

La complexitat de les relacions entre els diferents nivells de govern comporta la
superacié del concepte de “relacions interadministratives” per a avancar cap un model
de sistema institucional plural en la seva configuracio interna i en la naturalesa de la
seva anatomia. Aquesta realitat s’ha desenvolupat de forma espontania sense un
criteri general ni un impuls homogeni. Resulta dificil a partir de les dades que hem
pogut analitzar poder aprofundir gaire més en aquest punt, pero el que si evidencien

les dades és la confluéncia de models i logiques diferent i no sempre harmonics.

Aixi, ens caldria encara un estudi molt més detallat per a poder situar la realitat
catalana de forma més segura en aquests eixos. Ara bé, desenvolupant la logica dels
epigrafs anteriors, podem dir que el model catala de relacions entre la Generalitat i els
ens locals s’hauria de situar no en una zona del quadrant sind ocupant espais no

sempre connexos.

El model es mostra estable i amb certs elements de rigidesa pel que fa a la constitucid
d’ens amb personalitat juridica propia que, com s’ha exposat en I'analisi juridica, son
entitats que impliquen un extremada complexitat en el procés de negociacid previ a la
seva constitucido i molt poca capacitat per a incorporar canvis de forma rapida. La

constitucié d’ens i instruments comporta també un increment del nombre d’ens
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publics, amb tot el que aixd comporta, i I'aparicié de voluntats i agendes propies de
cadascun d’aquests ens. El sistema tindra molts costos per a comencar a funcionar
pero després estara dotat d’'un alt grau d’autonomia. L’establiment de vincles
especifics amb cada territori implicara la multiplicacié del nombre d’ens, aixi com la
construccio d’una aritmetica particular en els seus organs de govern. La representacio
de la institucid central, en aquest cas la Generalitat de Catalunya, suposara sempre al

menys el 50%.

Aquesta tendéncia contrasta amb la profusié en I'Us del conveni. L'analisi d’aquests
convenis ha mostrat que es tractava de textos molt coincidents que, podem
hipotetitzar, que apareixen a partir de I'impuls de la institucié matriu. De nou, doncs,
podriem pensar que no existeix igualtat efectiva entre les parts. En aquest cas, ens
trobem davant d’'un mecanisme molt més flexible i que no implica la creacié d’'una
nova personalitat juridica, pero que alhora resulta de dificil seguiment. La no existencia
de registres publics integrals impossibilita I'analisi en el seu conjunt i, tot i I'existencia
dels principis de publicitat, converteix aquestes relacions en poc visibles. En definitiva,
el model catala de relacions multinivell mostra una forta contradiccié tant en les

dinamiques que impliquen els instruments utilitzats com en la seva aplicacid.

Una intervencié tan profunda com la que estan desenvolupant aquests vincles fa
imprescindible la introduccié de mecanismes que garanteixin que els fonaments del
sistema democratic no resulten afectats per la construccié d’aquesta nova
arquitectura. Continuant amb el mateix simil, s’esta construint una estructura
superposada sense haver previst quines noves carregues recaurien sobre els
fonaments i si era necessari establir nous elements de suport. Arribats a aquest punt
de I'estudi podem dir que, sense dubte, I'establiment i I'Us d’aquests elements de
relacié ha impactat en el funcionament del nostre sistema politic i no s’ha previst
formules que permetin recollir i reconduir els possibles efectes no volguts. En
definitiva, no s’ha plantejat com internalitzar les externalitats negatives d’aquestes
practiques cooperatives que afecten dimensions essencials per a la legitimitat del

sistema institucional.
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10. SINTESI DE RESULTATS | EVIDENCIES EMPIRIQUES.

Hem optat per enumerar els diferents resultats i evidencies empiriques segons
I'apartat del treball a que fan referéncia. Aixi, hem ordenat les diferents aportacions
seguint els epigrafs principals del treball, per tal de facilitar-ne la lectura i permetre

una més eficient identificacié amb cada una de les parts integrants de I’estudi.

Hem considerat que, malgrat 'evident logica del conjunt, fora possible, i fins i tot
desitjable, elaborar un resum a mode de recapitulacid, que permetés comprendre les
idees claus de cada apartat sense perdre la coherencia del conjunt. D’aquesta manera,
podem llegir aquesta sintesi de la mateixa manera com llegim I'estudi complert, amb
una visio global i ordenada de la realitat de les xarxes d’estructuracio de la

col-laboracié.

Més enlla de la reflexié final que ens porta a la necessitat d’aprofundir en aquesta
realitat politica, juridica i administrativa de les relacions col-laboratives entre ens locals
i Generalitat, creiem necessari esmercar més esforcos de tot tipus en I'encaix juridic i

politic de les xarxes que es creen.

Cal analitzar de forma més detallada les diferents vessants d’aquests instruments (la
gestid, la implementacio, el regim econdmic, els actors privats que en formen part, la
transparéncia, la governabilitat...) i els efectes de tot tipus que despleguen sobre
ciutadans, politics i administracions. En aquest estudi hem esbossat els primers efectes
i hem intentat aportar una certa visid6 de conjunt, mitjancant el plantejament d’un

instrument de modelitzacid que necessita ser reforgat.

Partint sempre de la realitat juridica i I'estructura legal del sistema, hem constatat
elements indiciariament explicatius que mereixen ser aprofundits. En bona mesura
hem analitzat com les previsions legals es “tradueixen” en la realitat politica, social i
economica del nostre pais. Resta per analitzar a fons, i en diferents sectors, els efectes
desplegats pels instruments col-laboratius en el marc de les relacions

intergovernamentals en un entorn multinivell.
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Aixi doncs, les principals aportacions desglossades per apartats sén les segiients.

Relatives a I’apartat 2, introductori sobre I'analisi de xarxes d’estructuracié de la

cooperacio multinivell :

1. L'estudi de les xarxes d’estructuracié de la cooperacié multinivell s’ha portat a terme
de formes molt diverses, partint d’enfocaments metodologics i conceptuals molt
diferents. Sempre lligat als estudis de les relacions intergovernamentals, basicament
ens enfrontem amb dues grans corrents: una perspectiva eminentment juridico-
administrativa preocupada per I'aproximacio legal del fenomen, per una banda; i una
perspectiva d’origen anglosaxdé molt més qualitativa i basicament focalitzada en actors,

institucions i les seves interrelacions, per I'altra banda.

2. Per analitzar les relacions entre governs locals i Generalitat, hem partit d’'una nocio
amplia, tant de “govern local”, com de “Generalitat”. Amb aix0 hem volgut tenir
present tot el sistema institucional que agrupa ambdds nivells de govern (ajuntaments,
consells comarcals i diputacions representant el nivell local; i els diferents

departaments, ens depenents i organs, representant la Generalitat).

3. La nostra analisi pretén unir ambdues visions metodologiques, aportant una
guantificacié gairebé censal dels instruments de col-laboracié presents en territori

catala.

4. La governanga multinivell, més enlla d’un terme a la mode, representa una realitat
de dispersio del poder entre diferents nivells de govern i la posterior creacié de xarxes
(enteses primariament com a relacions intergovernamentals) col-laboratives d’actors,
diverses i plurals que, tanmateix, no ha estat analitzada especificament i profusa des

d’un punt de vista estrictament dels efectes sobre els governs locals.

5. La necessitat d’estudiar les relacions cooperatives entre Generalitat i governs locals

es justifica, primariament, per una necessitat de disseny institucional. Creiem que és
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necessari aguest estudi, entre d’altres elements, per comprendre i tracar un model de
disseny institucional que ens expliqui perqué i com Catalunya interpreta la seva realitat

col-laborativa.

6. Existeixen dificultats i caracteristiques intrinseques a I'analisi de la realitat local que
en el cas de l'estudi de les xarxes de cooperacié multinivell prenen una dimensio
particular. Aixi, és necessari coneixer el detall del desenvolupament d’aquestes
relacions, les caracteristiques juridiques de les figures i el seu abast quantitatiu, pero
alhora, és necessari també distanciar-se de I'objecte d’estudi per tal d’enfocar un
planol més general. L’analisi de les xarxes de cooperacié multinivell ha de permetre
coneixer el funcionament del conjunt del sistema institucional sense oblidar la visié del
detall. La dinamica del sistema en el seu conjunt anira més enlla de ser merament una

suma dels seus elements interns que, a més, poden tenir caracteristiques dissenblants.

Relatives a I'apartat 3: perspectiva juridica dels instruments de cooperacio.

1. El desenvolupament del model dissenyat per la Constitucié de 1978 ha donat lloc a
I’estructuracié de tres nivells o subsistemes politicoadministratius: el local, I'autonomic
i el central o general de I'Estat; nivells amb dimensions i entitats diferents, pero tots

ells dotats d’autonomia (CE, 2 i 137).

2. El resultat del desenvolupament d’aquest model és un Estat molt descentralitzat i
complex, amb una distribucié articulada en clau de concurréncia de competencies
(d’ordinari, tots els nivells en tenen algun tipus en les diferents materies), i un nombre
elevat d’actors: a la xifra ja alta d’Administracions territorials (General de I'Estat - AGE;
de les 17 CA; 8100 municipis; 41 provincies, forals, de régim comu i vegueries;
comarques a Catalunya i I'Aragd, etc.), s’han vingut a sumar les respectives
personificacions instrumentals creades per les diferents Administracions, per si
mateixes o per acord entre elles (organismes autonoms, societats i fundacions

publigues, mancomunitats, consorcis i resta d’entitats publiques).
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3. Un desenvolupament adequat d’aquest Estat descentralitzat, complex i plural
necessita d’'un conjunt de principis que ordenin les multiples relacions entre les
diverses parts, d’'un model, en definitiva, de relacions intergovernamentals i

interadministratives.

4. Formalment, aquest model es descriu en dues lleis estatals: la L 7/1985, reguladora
de les bases de régim local (10 i 55 a 62), i la L 30/1992, de regim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comu (3.2 i 4 a 10), i els seus
principis i les seves exigencies poden resumir-se en tres maximes:
- Que s’estableixen uns deures de cooperacid, col-laboracié i coordinacié per
a totes les administracions;
- Que l'articulacié del model ha de descansar en I'observanga dels principis
de lleialtat institucional, solidaritat i subsidiarietat.
- Que aquest model és aplicable a totes les relacions interadministratives:
entre subjectes d’un subsistema diferent (AGE-CA, AGE-municipi o CA-
municipi) i entre subjectes d’un mateix subsistema (municipi-provincia,

municipi-comarca o comarca-provincia).

5. La vinculacié juridica d’aquests mandats i principis no obsta per reconéixer que el
seu compliment necessita, en la majoria dels casos, de I'impuls politic dels governs que
regeixen les administracions respectives, de manera que, en el fons, allo que es deriva
del model formalitzat és I'exigéncia d’una serie de comportaments que han

d’observar-se en el flux de les relacions intergovernamentals.

6. En tot el seguit de relacions intergovernamentals que poden donar-se, facilment
poden diferenciar-se dos tipus de situacions: les de consens i les de conflicte. Les
situacions de conflicte entre governs seran expressives de I'existéncia de divisions o
discrepancies, i en aquest sentit resultaran disfuncionals per al conjunt del sistema
politic. En canvi, els acords i les situacions de consens denotaran tendéncies funcionals
i 'ajust de comportaments dels governs al model de relacions intergovernamentals

gue prescriuen les normes.
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7. A Catalunya, 'EAC/2006 conté nombroses referencies a les relacions entre les
Administracions i els poders publics i I'aplicacié dels principis de lleialtat institucional
(3.1, 201.2 i 209), i coordinacié (71.3, 121, 134, 138.2, 171.c), 2n paragraf, 201.2 i
210.2.c), el dret dels municipis a “cooperar entre ells i amb altres ens publics” (87.2), i a
la competéncia exclusiva de la Generalitat en mateéria de régim local que, respectant el
principi d’autonomia local, inclou, entre altres, “les relacions entre les institucions de la
Generalitat i els ens locals, i també les técniques d’organitzacio i de relacid per a la
cooperacio i la col-laboracio entre els ens locals i entre aquests i ’Administracio de la
Generalitat, incloent-hi les diverses formes associatives, mancomunades, convencionals

i consorcials” (160.1.a).

8. En desplegament de les previsions estatutaries, la recent L 26/2010, de régim juridic
i de procediment de les administracions publiques de Catalunya (LRJPCat/2010),
incorpora el Titol IX, sobre Relacions interadministratives. A banda de regulacions
concretes sobre els convenis de col-laboracié (art. 108 a 112), els consorcis (113 a 115)
i altres instruments de col-laboracid interadministrativa (116 i 117), interessa destacar
que l'art. 107.3 prescriu que “les administracions publiques actuen i es relacionen amb

les altres administracions d’acord amb el principi de lleialtat institucional”.

Relatives a I'apartat 4, figsures de cooperacié en termes d’igualtat.

9. La col-laboracio i la coordinacié entre els diferents governs constitueixen sengles
exponents de dues tendencies funcionals i integradores: el consens i 'adequacié dels
comportaments al disseny normatiu abans analitzat. Les manifestacions d’aquestes
tendéncies cooperatives son molt variades, i de les seves modalitats, hem seleccionat

un primer tipus per aprofundir en la seva analisi: la cooperacié en termes d’igualtat.

La cooperacid entre els governs s’articula en termes d’igualtat si cap d’ells manté una
posicid de direccido o domini en la configuracié de la relacié que els vincula, ja sigui en
el seu inici o a la seva finalitzacid. No necessariament implica un equilibri absolut entre
els actors, impossible d’establir per altra part, sind que son suficients la fixacié d’unes

finalitats comunes, un repartiment de funcions significatiu entre les parts intervinents,
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i una distribucid de representants de cadascuna d’elles, no merament testimonial, en
el si dels organs de gestié o de govern creats en el marc d’aquest tipus de relacié de

cooperacio.

Les figures analitzades sén les segiients:
1) Els consorcis.
2) Les fundacions publiques plurals.
3) Les societats mercantils mixtes i de caracter plural.

4) Els convenis de col-laboracio.

10. De tota manera, les relacions de cooperacié no s’esgoten en la modalitat anterior.
També es desenvolupen en altres forums o escenaris, en els quals, no obstant el fet
que correspongui a un dels governs el paper preeminent, la incorporacié de
representats d’altres administracions serveix, alhora, per a la consecucié d’objectius

compartits i per fer més fluides les relacions que hi mantenen.

Els suposits tractats poden identificar-se com altres figures i formules de cooperacid,
no articulades en termes d’igualtat, i sdn les seglients:
1 Entitats autonomes de la Generalitat de Catalunya amb representacio dels
ens locals.
2 Entitats de dret public sotmeses a dret privat de la Generalitat de Catalunya
amb representacio dels ens locals.

3 Organs de la Generalitat de Catalunya amb representacié dels ens locals.

11. Els consorcis, en termes generals, poden definir-se com aquelles persones
juridiques creades per dues o més entitats publiques, sotmeses d’ordinari al Dret
public, i en les quals, eventualment, poden incorporar-se entitats privades sense anim

de lucre (per acronim, ESAL).

La regulacié essencial dels consorcis ve constituida per:
- L'art. 55.1 de la LCat 13/1989, d’organitzacié, procediment i régim de

I’Administracio de la Generalitat de Catalunya.
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- Els art. 113 a 115 de la LCat 26/2010, de régim juridic i de procediment de
les administracions publiques de Catalunya.

- L'art. 87 de la L 7/1985, reguladora de les bases del regim local.

- EITRLCat/2003 (269 a 272) i el ROAS/1995 (312 a 324).

El fet que els consorcis siguin una entitat oberta a tot tipus d’administracions i inclus a
les ESAL els atorga molta flexibilitat, caracteristica que constitueix el principal factor
del seu auge, fins al punt que esdevé la figura més emprada per articular, sota

personificacié juridica, les relacions entre la Generalitat i els ens locals.

12. Amb caracter general podem definir les fundacions com organitzacions
constituides, sense anim de lucre i a I'empara del Dret civil, per persones fisiques o
juridiques, publiques o privades, que per voluntat dels seus creadors tenen afectat el
seu patrimoni, de manera duradora, a la realitzacié de fins d’interés general (L estatal

50/2002, 26.12, de Fundaciones, art. 2.1i8.1i .4).

A diferéncia de societats i consorcis, la utilitzacio de les fundacions amb una pretensio
instrumental per les Administracions publiques és relativament recent. Inicialment, el
paper de les Administracions respecte de les fundacions sols era el de la tutela, a partir
de la funcid del protectorat que exercien, primer I’AGE i, després de les transferéncia

de competencies, les CA.

La normativa essencial de les fundacions ve constituida per:

- La Llei estatal 50/2002, que ha tingut un paper molt rellevant en relacié
amb les fundacions del sector public estatal (art. 44-46).

- La regulacio de les fundacions publiques a Catalunya es troba continguda a
la L 4/2008, del Llibre 3r. Codi civil de Catalunya, relatiu a les persones
juridiques, I'art. 331-2.2 del qual estableix el seglient:

“Son fundacions publiques del sector public de I"’Administracio de la
Generalitat o de I’Administracidé local de Catalunya les fundacions que

compleixen alguna de les condicions seglients:
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a) Que s’hagin constituit amb una aportacio majoritaria de I’Administracio
de la Generalitat, dels ens locals de Catalunya o d’organismes publics o
altres ens que en depenguin, tant si I'aportacio es fa de manera directa
com indirecta.

b) Que més del 50% de llur patrimoni fundacional estigui format, amb
caracter permanent, per béns o drets aportats o cedits per les entitats a
que fa referéncia la lletra a.

c) Que més de la meitat dels membres de I'organ de govern siguin
nomenats per I’Administracié de la Generalitat, pels ens locals de

Catalunya o per organismes publics o altres ens que en depenguin.”

La resta de preceptes de la L 4/2008 aplicables a les fundacions sén els compresos
entre el 331-1 i 336-4, ambdds inclosos, aixi com les disposicions addicionals segona i

tercera i les quatre transitories.

Encara és una tendéncia incipient, pero la Generalitat i els ens locals comencen a
utilitzar les fundacions com a figura personificada per articular les seves relacions

permanents.

13. Entre les societats mercantils, ja siguin anonimes (SA) o de responsabilitat limitada
(SRL), podem distingir les integrament publiques, quan el seu capital social pertany a
una entitat publica, de les anomenades societats d’economia mixta (LCSP, 253.d) o
simplement mixtes, quan el capital social, les accions (si parlem de les SA), o les

participacions (si ho fem de les SRL), és compartit amb un soci privat.

Feta aquesta distincid, en el marc del nostre treball, analitzarem un subtipus, que
distingirem amb el qualificatiu de plural, per identificar aquelles societats mixtes en les
guals sén dos o més entitats publiques les que comparteixen el capital amb el soci

privat.

Centrant-nos a I'ambit public de Catalunya, la regulacid essencial d’aquests tipus de

societat ve constituida per:
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- Text refés de I'Estatut de I'empresa publica catalana, aprovat pel DlLeg
2/2002, de 24.12 (art. 1, 2,135 a 42).

- Text refds de la Llei de Finances publiques de Catalunya, aprovada pel DLeg.
3/2002, de 24.12.

- Societats d’economia mixta: LCSP (253.d i 254.a); RGLCAP (182); TRLMCat
(264-266) i ROAS (282-296).

- Societats mixtes que exerceixen activitats economiques: TRLMCat, 243 a

2451 ROAS: 136 a 149.

Sobre la base de les consideracions efectuades en els apartats precedents, interessa

destacar dos aspectes:

c) Pel que fa a les modalitats de societats publiques podem distingir dos subtipus:

a.1) Si hi participen socis privats, rad per la qual es denominen societats mixtes o
publicoprivades, o integrament publiques, si no es dona aquella participacio.

a.2) Si la propietat del capital social pertany a dos o més entitats publiques, suposit
gue identifiguem com de societats publiques plurals, o a una sola entitat, cas que
denominem societat publica, sense més qualificatius, i que quedaria fora del nostre
treball en no donar-se cap tipus de cooperacié entre la Generalitat i els governs

locals.

Recapitulant, per tant, les modalitats rellevants als efectes del nostre treball sén:

- Societats plurals integrament publiques o, per simplificar, societats publiques
plurals (integrades per dos o més entitats publiques).

- Societats mixtes de caracter plural, o, també, societats publicoprivades plurals

(integrades per dos o més entitats publiques i un o més socis privats).

d) Sobre la regulacié dels processos de constitucio de les societats s’ha de tenir en
compte que la normativa aplicable sera el resultat acumulat de les respectives
legislacions de cadascuna de les Administracions que hi intervenen; legislacions

que, en un primer moment, disciplinen els corresponents processos de
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formacié de voluntat que concorren per a la constitucio de les societats plurals,
pero que no exclou que es projectin o continuin resultant d’aplicacio al llarg de

la vida d’aquestes noves societats.

La utilitzacido de les diverses modalitats de societats com a mitja personificat per
articular les relacions establertes entre la Generalitat i els ens locals és relativament
reduida, tot i que manté un espai vinculat amb els ambits de gestié d’infraestructures i

economicofinancers.

14. En les relacions o negocis juridics bilaterals que s’estableixin entre el consorci, la
fundacid o la societat mercantil amb els ens publics que els han creat, particularment,
en el nostre treball, amb la Generalitat de Catalunya o els ens locals, es planteja si
I’entitat participada pot ser considerada mitja propi i servei tecnic de les

Administracions que I’han constituit (LCSP, 24.6 en relacié amb el 4.1.n).

Sobre aquesta qliestid, entenem que aquesta consideracid de mitja propi i servei
tecnic:
- podra admetre’s sempre que el consorci, la fundacié o la societat siguin
integrament publics, i sempre sobre la base del compliment de la resta
d’exigencies detallades en el cos del treball;

- haura de descartar-se si es ddna una participacio privada.

15. Els convenis de col-laboracié sén també objecte de reflexid i analisi en el treball,
atesa la seva importancia com a instrument de relacié entre Administracions i entitats
publiques, subjecte al dret public i alternatiu a les figures que comporten el naixement

d’una nova persona juridica.

La regulacié dels convenis la trobem a:
c) Ambit local:
a. L7/1985 (I'art. 57), TRLCat/2003 (150i 191) i ROAS/1995 (303 a 311).
d) Ambit general:

b.1) Legislacié basica
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- LalL30/1992 (6a9)
- LCSP/2007 (que els exclou del seu ambit: 4.c).
b.2) Legislacié de la Generalitat de Catalunya.
- L 26/2010, de regim juridic i de procediment de les Administracions

publiques de Catalunya (108 a 112).

En el marc del nostre treball, sobre la base que es formalitzen entre entitats dotades
d’autonomia (d’una banda, la Generalitat, i, de I'altra, municipis, provincies i
comarques), que despleguen la seva potestat d’autoorganitzacié, els convenis de
col-laboracid poden tenir per objecte:

- la prestacio de serveis publics;

- I'exercici d’activitats d’interés comu;

- el desenvolupament de les competencies atribuides legalment, que inclou

possibilitats molt diverses (gestid d’un servei per compte de |'administracid

titular, delegacio, assignacio i transferéencia de funcions o activitats).

L’analisi de la figura dels convenis mostra que la seva aprovacid i formalitzacié no es
troba subjecte al seguit de tramits formals vistos en relaci6 amb els consorcis, les
fundacions i les societats mercantils (aprovacions inicials i definitives, publicacions,
etc.), fet que considerem que pot ajudar a crear el clima de distensio que propicia el

consens i els acords.

Obviament fara falta una detallada especificacié dels objectius i compromisos assolits
per les entitats que formalitzen el conveni. Perd aquesta negociacié és inherent al
procés d’interrelacio entre dos o més organitzacions publiques. El que no es produeix,
si s’opta per I'alternativa del conveni, és afegir un o més forums, subjectes a normes
rigides de funcionament, com succeeix amb els organs col-legiats de consorcis,

fundacions i societats.

Finalment, una distribucido entre les entitats de les activitats a desenvolupar i les
aportacions de mitjans personals i materials permet internalitzar les vies d’actuacié en

relacié amb dites activitats i mitjans.

219



Es per tot aixd que considerem els convenis com uns instruments molt idonis per a
I’establiment i millora de les relacions entre la Generalitat i els ens locals, tant si tenen
un caracter contingent, com si es preveuen de vigencia indefinida o de caracter

permanent.

Relatives a I’apartat 5, altres figures i formules de cooperacid.

16. Tal com anticipavem, les relacions de cooperacié no s’esgoten en la modalitat
articulada en termes d’igualtat, sind que també es desenvolupen en altres forums o
escenaris, en els quals, no obstant el fet que correspongui a un dels governs el paper
preeminent (la Generalitat), la incorporacié de representats d’altres administracions
(les locals) serveix, alhora, per a la consecucid d’objectius compartits i per fer més

fluides les relacions que hi mantenen.

Els suposits tractats son les seglients:
1 Entitats autonomes de la Generalitat de Catalunya amb representacio dels
ens locals.
2 Entitats de dret public sotmeses a dret privat de la Generalitat de Catalunya
amb representacio dels ens locals.

3 Organs de la Generalitat de Catalunya amb representacié dels ens locals.

Amb remissio a les caracteristiques respectives d’aquestes figures detallades al cos del
treball, podem concloure que el principal mecanisme de participacié i presencia
efectiva dels ens locals s’articula a partir de la incorporacioé dels seus representants, en
el si d’organs col-legiats de les entitats dependents de la Generalitat o dels que

aquesta ha instituit sense dotar-los de personalitat juridica diferenciada.
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Relatives a |'apartat 6, sobre la prestacid de serveis publics en el marc de la

Governanca Multinvell

1. Tota aquesta realitat cooperativa necessita ser emmarcada en una realitat que
superi l'aproximacié juridica, i que genéricament es coneix com a “governanca

|II

multinivell”. Aquesta aproximacié teorica ha esdevingut especialment rellevant a partir
de [Ilimpacte de la Unid Europea, permetent [I'evoluci6 de les analisi
intergovernamentals que, tanmateix, han deixat lleugerament de banda els estudis
estrictament focalitzats en els governs locals.

I”

2. El terme “governanga multinivell” s’utilitza per descriure, en la majoria dels casos,
una multiplicitat d’actors publics i privats que intervenen en qualsevulla fase de
creacié de les politiques publigues; i que estan més o menys integrats en xarxes que,
caracteritzades per I'absencia de relacions estrictament jerarquiques, cooperen en
diferents nivells de govern. Aixi, les politiques son més el producte composat

d’aquestes relacions, més que una provisio establerta estrictament de forma top-down

entre nivells de govern estancs.

3. Especificament el terme multinivell es refereix a una nova forma d’expressar les
relacions institucionals basat fonamentalment en la dispersié del govern, és a dir, la
distribucié de l'autoritat entre nivells de govern. Els principals autors han identificat
fins a tres grans direccions de la dispersié dels governs estatals: vertical ascendent (cap
a la UE), vertical descendent (cap a entitats sub-estatals i governs locals) i horitzontal

(xarxes i partenariats).

4. En qualsevol cas una caracteritzaci6 completa i detallada de la governanca
multinivell ha d’incloure: la necessitat de contrarestar les dinamiques centrifugues i de
fragmentacid d’interessos causades per diferéncies territorials; analitzar les xarxes
d’actors publics que representen diferents nivells territorials, diferents nivells
administratius i diferents interessos sectorials; explicar els acords i visions comunes
dels problemes i solucions; i finalment destacar els problemes del control —o

accountability- que es generen.
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5. Existeix una pluralitat d’enfocaments cientifics que presenten particularitats i
caracteristiques propies. Aquest estudi es situa precisament en les analisi focalitzades
en els governs locals i en les politiques publiques, conjugant les aproximacions
relatives al disseny institucional i les aproximacions relatives als efectes politics

d’aquests instruments col-laboratius.

6. Identificats dos grans tipus ideals de governanca multinivell, podrem trobar patrons
d’estabilitat en les relacions intergovernamentals, o bé patrons de diversitat i canvi.
Ambdds models pretenen una distribucio més eficient de la decisio i la implementacio
de les prestacions publiques, pero tots dos models ens condueixen a arquitectures

institucionals i patrons de relacié entre governs completament diferents.

7. U'estudi d’aquesta realitat multinivell s’ha efectuat majoritariament seguint tres
enfocaments: els estudis centrats en les relacions intergovernamentals, les reformes
endegades per la “New Public Management” i, finalment les “Central-Local relations”,
gue es focalitza en les relacions de control i autonomia que existeixen entre els

governs locals i els altres nivells de govern amb capacitat d’influir-los.

8. Paral-lelament, la utilitzacié del concepte xarxa ha estat reeixit basicament per la
seva capacitat de representar un terme “paraiglies”, suficientment ampli com per
abastar gairebé qualsevol tipus de relacié entre diferents organitzacions. Des d’una
perspectiva analitica I'analisi es focalitza en les relacions entre actors, i des de la

perspectiva de la governanca s’analitzen les formes de coordinacié entre els actors

9. La nostra perspectiva d’analisi es focalitza basicament en un estudi institucional i
interactiu, deixant de banda els enfocaments més lligats a la Nova Gestié Publica,
centrada en sistemes i instruments de direccio de les xarxes i els elements de direccio.
Aquest treball es focalitza en les estructures que creen i sedimenten les relacions de
col-laboracié entre Governs Locals i Generalitat i en la concepcié politica i territorial

gue despleguen.
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10. Les quatre clivelles fonamentals en la teoria del disseny institucional ens serveixen
de base per la nostra analisi. Les oposicions detectades son: “territorial” amb
“sectorial, “general” contra “especific”, “centralitzacié” i “descentralitzacid” i,
finalment, “institucions de caire permanent” o bé “institucions de caire limitat en el

temps”.

11. Identifiguem fins a sis conceptes clau en I'analisi de la realitat de les xarxes
multinivell: I'ambit material, els actors, els instruments d’estructuracio, les relacions de

poder, la rendicié de comptes i els efectes desplegats i generats.

12. En aquest marc de relacions cada vegada més intenses, les politiques i processos
locals s’han d’entendre no només en termes estrictament locals, sind condicionats,
impulsats, dirigits o relacionats per les fixacions politiques nacionals, o dels governs
superiors amb capacitat decisoria. Aixi es reflecteix I'expressid d’'un procés de
negociacions que resulta de la discussio entre els nivells superiors i els ens locals, sobre

la disposicid de recursos i I’establiment de politiques publiques

13. La descentralitzacio regional europea ha generat I'emergéencia de tercers actors
forts (regions i pel nostre cas CCAA), que no ha modificat a la practica la vida local. Ans

al contrari, es donen nous patrons de control de les regions sobre els governs locals.

14. Tot i les eines juridiqgues que estructuren la cooperacié i la col-laboracio del
sistema, en termes generals no s’habilita cap metode de regulacid i control complet,
exhaustiu i omnicomprensiu, ni tampoc s’estableix un sistema global d’articulacio de
mecanismes de col-laboracid. Aixi, podem entendre que no hi ha una “racionalitat
institucional”, a banda de la voluntat politica i la lleialtat institucional en la

determinacié final del conjunt.

15. En general, les relacions intergovernamentals que afecten les governs locals es
poden classificar amb la dicotomia classica de descentralitzacio o delegacié. Per
descentralitzacié entenem la devolucié de funcions i competéncies a nivells de govern

electes i responsables politicament. Per contra, delegacid es refereix basicament a la
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transferéncia de funcions entre unitats administratives. Tot i aix0, la gran part de les
vegades no és possible determinar d’una forma empirica ni juridica sota quin suposit

estem treballant.

16. Hem caracteritzat breument les tres possibilitats de relacido, més enlla de la
dicotomia suara explicitada, com segueix:
A) La col-laboracié es dona quan els dos nivells de govern cooperen en el procés
politic de creacio o implementacid de politiques.
B) L'impuls es manifesta quan el centre genera, a través dels mecanismes al seu
abast, un moviment dels governs locals respecte unes fites i objectius
determinats en funcid de les orientacions o necessitats fixades per ell mateix.
C) La direccié es dona quan el centre és directament qui pilota i condueix les
relacions amb els governs locals. Es I'estadi de les relacions menys respectuds
amb l'autonomia local, on existeix un més gran control per part dels nivells

superiors de govern.

17. La interdependéncia governamental o administrativa, no és opcional, sind una
consequencia de I'evolucié dels sistemes politics. Conceptes com jerarquia, tutela o
control d'oportunitat, han deixat també espai a d’altres que cada vegada es presenten
igualment rellevants i amb alta capacitat explicativa del model, com ara: coordinacié o

cooperacio intergovernamental i interadministrativa.

Relatives a I'apartat 7, d’identificacid i caracteritzacid6 des d’una perspectiva

guantitativa.

1. l'aportacié de dades empiriques d’abast generalista és fonamental en I'analisi dels
fenomens relacionals perqué permet dimensionar I'abast d’aquests vincles. Si bé la
cooperacio multinivell ha estat sovint tractada des d’apropaments teorics o juridics, els
estudis de naturalesa empirica sdn escassos per0 necessaris per tal de poder

identificar amb claredat la seva dinamica, extensid i estructura.
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2. La informacié sobre aquesta matéria es troba molt fragmentada en fonts de
dissemblant origen i consistencia. Per tal de garantir la validesa de la informacié s’ha
fet un Us conjunt de diverses bases de dades i s’"ha procedit a una depuracid per part
de I'equip de recerca de I'estudi. En alguns casos, s’ha optat per accedir a la informacio
primaria directament per tal de dissenyar adhoc les eines d’analisi necessaries per

garantir la millor explotacié possible.

3. Entre les figures de cooperacido en termes d’igualtat que generen personalitat
juridica propia, els consorcis son la férmula juridica més utilitzada. Es tracta d’una
figura de configuracié interna flexible, que admet la participacié d’entitats de diferent
naturalesa juridica. El seu procés de constitucio i el seu funcionament és complex i
implicara que la incorporacié de modificacions i, en ultim cas, la seva dissolucié sera
costosa en temps i en recursos. Es tracta, doncs, d’una figura flexible internament pero

que el seu Us extensiu configura un sistema amb vocacio d’estabilitat en el temps.

4. Les societats mercantils i les fundacions, tot i que també presents, sén figures molt

menys esteses i, pel moment, el seu Us és encara molt reduit.

5. En relacié amb els convenis, cal destacar les dificultats per aconseguir informacio
per a portar a terme el seu estudi, atés que no existeixen registres ni bases de dades
que recullin els convenis que ha signat la Generalitat. Tot i aixi , d’acord amb la
informacié dipositada al Departament de Governacié i Administracions Publiques,

podem veure que es tracta d’un instrument d’ds molt habitual.

6. El disseny intern dels convenis manifesta una major variabilitat que en el cas dels
instruments que generen personalitat juridica. La major part d’ells han estat aprovats
per a un periode determinat, perd sovint recullen clausules de renovacié quasi-

automatiques.

7. L'analisi de la configuracio interna dels organismes depenents de la Generalitat i dels
seus organs permet observar la percepcid de la necessitat d’incorporar la perspectiva

local. En aquest sentit les dades mostren que si bé la incorporacid de la sensibilitat dels
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ens locals esta forca estesa, en la major part dels casos s’ha optat per canalitzar-la a

través de les entitats municipalistes.

8. Pel que fa a I'analisi funcional en relacié amb les figures que donen lloc a I'aparicid
d’una nova personalitat juridica, la promocié i difusié de la cultura i I'habitatge i
urbanisme, sén les més habituals tot i que s’observa una gran dispersié. Es a dir,
d’acord amb les dades recollides, les eines de cooperacié que donen lloc a una nova

entitat s’han utilitzat per desenvolupar un ampli ventall de serveis i activitats.

9. D’entre les funcions esmentades, les primeres corresponen a funcions sobre les
quals la responsabilitats en la seva provisio i prestacié sén compartides entre diferents
nivells de govern. La tercera funcié més habitual, la recollida selectiva i neteja viaria, és

una responsabilitat de caracter municipal.

10. La configuracid de I'estructura interna de les relacions i els vincles entre nivells de
govern és important des de diverses perspectives: d’'una banda, ens mostra la
interrelacié entre administracions publiques i altres entitats de naturalesa diversa i,

d’altra banda, ens mostra I'aritmeética interna d’aquestes formules.

11. Per tal de resumir les diferents combinacions possibles hem considerat oportu
construir la tipologia a partir de la bilateralitat o multilateralitat del vincle. Aixi, algunes
de les eines estan pensades per generar una relacié entre la Generalitat i un Unic
territori i unes altres per fer-ho de forma plural fent servir una sola eina per incorporar

diversos territoris.

12. D’acord amb les dades analitzades la bilateralitat es mostra com a tendéncia
majoritaria. Es a dir, els instruments es constitueixen per a generar un vincle entre la

Generalitat i un territori determinat.

13. Resulta també interessant destacar que, a banda d’incorporar administracions que
es corresponen a diferents nivells de govern, aquestes eines incorporen també altres

tipus d’entitats de naturalesa diversa. Es confirma d’aquesta manera, que es tracta de
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mecanismes que articulen una governanca multinivell que supera les fronteres del

sector public.

14. La profusido en la creacié d’institucions i organitzacions ha generat un mapa
institucional complex i saturat. A les entitats territorials cal sumar-li els ens i
organismes que han generat, tant en I'ambit de les relacions multinivell com amb
d’altres objectius, i els convenis interadministratius. Més enlla de la geografia politica
gue ja suma 947 municipis, 41 comarques, 4 provincies i/o un nimero encara no
determinat d’entre 4 i 7 vegueries i I’Area Metropolitana de Barcelona, existeixen
altres mapes superposats de naturalesa i caracteristiques diferents. Es tracta, doncs,

d’un laberint de vincles i fluxos de relacié no sempre evident.

15. La cooperacido multinivell s’articula com un fenomen amb arquitectura propia i
definida de forma molt casuistica. La creacio d’aquestes estructures pot modificar la
configuracio original del sistema institucional i desplagar responsabilitats entre nivells
de govern. Sense un exercici de profunda transparencia democratica, aquesta xarxa
pot generar efectes nocius pel funcionament democratic ja que desplega
conseqliencies en aspectes tan sensibles com el rendiment de comptes amb la

ciutadania i la dicotomia govern i oposicio en el si de les institucions.

16. Aquestes entitats poden, a més, desenvolupar una logica de motivacions propies i
agenda diferenciada d’aquella que estableixen els ens matrius, que son els legitimats
democraticament per a establir les prioritats en I'actuacié. Establir mecanismes de

coordinacid i seguiment no esdevé senzill en un ecosistema tant complex.

17. Pel que fa a la distribucid territorial Barcelona, la seva area d’influéncia i les zones
urbanes del pais sén les que es mostren més actives en I’establiment d’instruments de
cooperacio. Aquest fet, ens porta a refutar la hipotesi que justifica I'existencia d’ens de
cooperacido multinivell per a compensar la fragmentacié i heterogeneitat del mapa

municipal catala.
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Relatives a I'apartat 8, de I'analisi com a element configurador del nostre sistema

institucional:

1. Les estructures de xarxa, i especificament les de natura institucional, representen en
tots els casos una determinada concepcid del territori, a banda d’una forma més
adequada de prestar serveis publics. L'establiment d’estructures col-laboratives és
també el reconeixement de que les estructures territorials existents no son efectives (o

no responen exactament a les necessitats especifiques a satisfer en cada cas concret).

2. 'aparicido d’aquestes xarxes sovint es justifica per la necessitat de respondre a
problemes tecnicament complexes, que no encaixen en models preexistents
d’organitzacié competencial i territorial entre nivells de govern. Paradoxalment és
també aquest un dels métodes classics de reformar la base territorial dels governs

locals sense afectar-ne els limits legals o administratius

3. En la discrecionalitat de I'impuls cooperatiu, i el fet de necessitar un cert acord dels
actors implicats, és on trobem la maxima expressido de la natura politica d’aquests
instruments. Sense voluntat politica, no s’estableix cap d’aguests mecanismes de
coordinacid i col-laboracid. Per tant, representen clarament una territorialitzacio

d’afinitats politiques i de visié conjunta en relacio als problemes publics.

4. 'acord politic es manifesta en forma de creacié d’'una estructura institucional de
cooperacio, que posa en marxa una determinada politica amb objectius, mitjans i

finalitats tots ells especifics.

5. Precisament aquesta natura politica mostra que la distribucié al territori es
concentra en determinades arees, perd deixa d’altres sense presencia. Alhora, les
arees que presenten una major activitat son també les més poblades. En definitiva, son
els municipis de major grandaria els que participen de forma més habitual en

mecanismes de cooperacio.
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6. Excepte pel cas de les grans ciutats, els politics locals actuen en el marc de les
relacions intergovernamentals en funcié del seu capital politic. A mesura que els
electes municipals adquireixen coneixements i habilitats durant els mandats, millor es
maneguen en el joc multinivell. En aquest sentit, la personalitat i el coneixement de “la
porta a on picar” sén claus per fer funcionar el sistema intergovernamental, amb els

desequilibris i iniquitats que aix0 pot suposar.

7. Aquesta forma de governar implica relacions cooperatives, que es juxtaposen sobre
relacions, de vegades, de caire jerarquic. Tanmateix, si la logica d’actuacié del sistema
evoluciona vers la cooperacio i és menys jerarquica, un dels principals elements que
son més dificils de garantir, en defecte de la jerarquia, és precisament el control. Si el
control no esta garantit, la principal disfuncié que es pot generar és una manca de

legitimitat en les decisions.

8. S’ han identificat fins a tres tipus de legitimitat: “output legitimacy” (la construccio
de la legitimitat del sistema a partir de I'apreciacio positiva i satisfactoria per part dels
representats de les decisions preses -les politiques publiques); “input-oriented
legitimacy” (la legitimitat construida a través de la capacitat d’orientar i incidir en
I’elaboracié de les politiques publiques) i “throughput legitimacy” (la legitimitat que es
construeix a través de la capacitat dels representants de participar en la decisio i
implementacié de les politiques publiques), que mostren la capacitat del sistema de

generar legitimitat no només electoral, sind també en el seu funcionament quotidia.

9. En les col-laboracions estudiades, gran part del control que s’exerceix és de caracter
“ex ante”, perdent-se gairebé fins desapareixer en les fases de generacio d’efectes i
d’implementacio de serveis publics (si bé que és cert, que un cert control reneix en la
fase final, perd de natura basicament administrativa, pel que fa a la gestié del diner

public).

10. L'analisi de les questions de transparencia i control es pot dividir en dues
categories: internes (consubstancials a la propia eina) i sistemica (o dels efectes que

desplega l'instrument).
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11. En la vessant interna, i respecte de les persones que han de conformar els
instruments col-laboratius, la majoria de figures no existeixen mecanismes de control
i/o supervisio, més enlla d’una subordinacié generica als procediments i principis
administratius. Les decisions de proveir de personal directiu, gestors o
implementadors, sovint es prenen molt allunyades de les institucions que si tenen
legitimitat democratica directa, i que per tant poden exercir/garantir un control més

directe.

12. Externament, podem destacar que opera una logica de difusié de la responsabilitat
tant de la gestié com de la decisi6. Emmascarada en la dinamica multinivell, podem
trobar una diversitat d’atribucié competencial que dificulti la determinacié de quin

nivell de govern és efectivament i politica responsable.
13. Si no podem establir correctament el nexe entre el que fan els
governs/administracions i el canvi social i la produccié de valor public, el vincle entre

representats i representants s’anira afeblint.

Relatives a I'apartat 9, una proposta de model de relacions cooperatives:

1. El principal objectiu és tragar una direccio estrategica del sistema cooperatiu catala
seguint el model “MOE”. La idea de base és intentar conjugar dues de les grans visions
teoriques establertes. Per tant, prenent els conceptes de flexibilitat i adaptacio de les
institucions al medi i la qliestié de la proliferacid i caracteritzacio dels vincles entre la

generalitat i els ens locals, podrem situar el cas catala en un model teoric propi.

2. La tria politica dels instruments mai és "neutral", i pot tenir algunes intencions
ocultes o efectes no previstos o no desitjats. L'objectiu és també identificar les
caracteristiques i concepcions politiques que despleguen els nostres instruments

col-laboratius.
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3. Les dues variables clau sén, doncs, el grau d’autonomia que permet el sistema catala
de relacions cooperatives i, com a segona variable, el grau de flexibilitat i rigidesa dels

instruments que la posen en practica.

4. Dins de I'eix “autonomia-dependencia” incloem les seglients variables: El paper del
“centre” (model d’acord o d’imposici6 de la Generalitat), les competencies
desenvolupades (dels ens locals o de la Generalitat), i la capacitat dels ens locals per

establir criteris propis.

5. Incloem les seglients caracteristiques en els conceptes “flexibilitat" i "rigidesa":
Temporalitat de I'instrument (determinat o indeterminat), reglamentacié i procés de
decisid, nivell de decisié (qui pren la decisid de crear el vincle) i creacié o no d’una

nova personalitat juridica.

6. En un extrem de l'eix horitzontal trobarem un disseny completament flexible
(creacid i implementacié d’instruments que permeten el canvi i 'adaptacio a I'entorn)
i, en I'altre extrem, trobarem un model rigid on els instruments prenen una certa “vida
propia” i segueixen la seva propia logica. En I'eix vertical trobarem, en el seu extrem
superior, el maxim respecte a |'autonomia municipal; en el seu extrem inferior

fomenta la dependencia.

7. El bilateralisme i el multilateralisme semblen modular la relacié entre les parts de
forma que poden afectar tant un eix com un altre. De fet, aquesta caracteristica pot

variar en funcio dels seus efectes, com a minim, del tipus d'instrument.

8. A partir dels els elements anteriors hem construit un mode d’analisi que dona lloc a
quatre tipologies ideals:

- Concertacié: implica relacié en igualtat amb el territori i flexibilitat en I'Us
d’instruments de cooperacio.

- Associatiu: les relacions es formalitzen juridicament donant lloc a una xarxa estable
d’ens i institucions especifiques i de funcionament autdonom. Es una tipologia més

estable perd menys susceptible d’adaptar-se als canvis sobrevinguts.
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- Negociat: parteix d’'un funcionament del sistema en el qual els ens locals negocien
amb la institucio central prenent com a punt de partida una oferta inicial. La situacio
recollira les especificitat territorials, perd alhora generara desigualtats entre les ens
ates que no tots estaran en les mateixes condicions per a prendre part d’aquesta
negociacio.

- Centre fort: es tracta d’'un model que parteix d’una idea uniformitzadora en la qual

els ens locals no disposen d’autonomia formal ni efectiva.

9. Aquest model permet identificar la situacid del sistema institucional en un moment
determinat aixi com tracar un transit cap a un altre punt del quadrant tot impulsant

mesures de canvi coherents.

10. 'aplicacié del model per a entendre el funcionament del sistema catala ens mostra
un resultat multivoc atés el procés de desenvolupament que han experimentat els
vincles de relacié multinivell a Catalunya. La realitat catalana s’ha desenvolupat de

forma espontania sense un criteri general ni un impuls homogeni.

11. El model es mostra estable i amb certs elements de rigidesa pel que fa a la
constituci6 d’ens amb personalitat juridica propia, poc sensibles als canvis
sobrevinguts. La tendéncia a la bilateralitat en la relacié amb els territoris implicara la
multiplicacié del nombre d’ens i de la garantia d’una representacid6 minima

proporcional de la Generalitat de Catalunya.

12. En canvi, la profusié en I'Gs del conveni manifesta I'existéncia de relacions de
naturalesa molt més flexible. El contingut gairebé idéntic d’alguns grups de convenis
ens suggereix la possibilitat que I'impuls provingui de la Generalitat deixant poc marge

de maniobra als ens locals.

13. La mancanca de registres publics de convenis impossibilita el seu estudi de forma

general i fa inviable coneixer I'abast general d’aquests vincles. Aquest fet genera una

certa opacitat en I'Gs d’aquest mecanisme.
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14. L'Us extensiu de mecanismes de cooperacié multinivell fa necessaria la introduccid
d’instruments que garanteixin la transparéncia i la internalitzacié de les externalitats
negatives. Cal fer compatible I'emergencia d’aquesta nova governanga multinivell amb
el bon funcionament d’elements que afecten I’esséncia del sistema institucional com la

transparencia, el rendiment de comptes o la logica govern-oposicié.
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11. REFLEXIONS I LINIES DE FUTUR.

El desenvolupament del model dissenyat per la Constitucié de 1978 ha donat lloc a
I’estructuracio d’un estat compost que requereix una articulacio dels diferents nivells
de govern. L’Estatut d’Autonomia de 2006 i el seu desenvolupament mitjangant la Llei
de 30/2010 de Vegueries planteja una nova concepcio d’organitzacio territorial on la
coordinacio interinstitucional esdevé fonamental. Cal vertebrar instruments que facin
possible I'existéncia d’una xarxa complexa d’administracions territorial, sense que

aquests erosionin el bon funcionament del sistema democratic.

Un desenvolupament adequat necessita un conjunt de principis que ordenin les
multiples relacions entre les diverses parts; un model, en definitiva, de relacions
integovernamentals i interadministratives que garanteixi I'equilibri entre I'eficacia en
el funcionament i la legitimitat del sistema institucional. La previsid juridica d’aquests
mandats i principis no obsta per reconeixer que el seu compliment necessita, en la

majoria dels casos, de I'impuls politic.

L’analisi del mapa d’instruments de cooperacio entre la Generalitat de Catalunya i els
ens locals ens mostra una realitat diversa i heterogenia d’ens i mecanismes diversos
que semblen mancats d’una visio global de desenvolupament. En definitiva, conviuen
logiques de funcionament diferents i que no sempre resulten en un conjunt coherent.
Algunes de les practiques desenvolupen efectes sobre principis basics dels sistemes
democratic com el rendiment de comptes i la censura per part de la ciutadania, el
paper de control i seguiment de I'activitat del govern per part de I'oposicid o la
garantia de transparencia. Aquest impacte no seria rellevant si es produis de forma
puntual, pero I'estudi ens mostra que I'extensio d’us d’aquestes figures ha estat ampli i

que, per tant, també poden haver-ho estat uns possibles efectes negatius no previstos.

L’estudi ens mostra també un Us diferenciat dels instruments segons I'lambit funcional i
sectorial que despleguen. No ens hem pogut detenir en I'analisi de les dinamiques
propies de cadascuna de les arees per superar la capacitat i extensié que es planteja en

aquest treball, pero es tracta sense dubte d’una linia de recerca que cal explorar. En
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efecte, les diferents politiques o activitats disposen de previsions normatives
particulars aixi com d’atribucions competencials especifiques. Valdria la pena aturar-se
de forma més detallada en cadascuna d’elles per tal de poder identificar les
dinamiques que han desplegat i poder contrastar les seves diferencies aixi com

explorar possibles models explicatius.

Un altre element rellevant és la transmissid de la legitimitat a aquests ens i la
translacio de la logica govern-oposicid. Tot i que en el present estudi ja em tractat el
rendiment de comptes i la transparéncia, hem pogut constatar que és necessari
aprofundir molt més i, probablement des d’'una metodologia de caire qualitatiu i amb

voluntat propositiva, en aquestes dimensions.

En definitiva, a partir de I'elaboracié d’aquest estudi, hem pogut constatar la

necessitat d’aprofundir encara més en I'analisi d’aquesta realitat des d’una perspectiva

empirica.
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