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RESUMEN

El objeto de este estudio se centra en efectuar una valoracion juridica de la vigente situacién
en la que se encuentran las entidades provinciales en Cataluna, después de la novedad con-
tenida en su Estatuto de Autonomia de introducir las veguerias como entidades locales. Y todo
ello desde la nueva dimensién generada por la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010,
de 28 de junio, y por la aprobacion de la Ley de Veguerias, de fecha 3 de agosto de 2010. Para
ello se estudia la naturaleza juridica y la organizacién de las veguerias para su confrontacién
con el régimen juridico de las provincias contenido en la legislacion basica estatal, y se
llega a la conclusién de que las veguerias son en Catalufa la denominacién que reciben las
entidades locales provinciales.
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ABSTRACT

The main objective of this article is producing a legal analysis of the present situation what
local entities face in Catalonia after the enactment of the Statute of Autonomy in 2006
which included the «vegueria» as a new entity in the local level. This analysis will take into
account the recent sentence of the Spanish Constitutional Court of 28 June 2010 and the
enactment of the Veguerias Act, 3 August 2010. To do this analysis a comparison between
the organization and legal nature of the provinces and the «veguerias» will be conducted.
This analysis will lead to state that the «veguerias» fulfils the same role and missions that
actually play the provinces.
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I. INTRODUCCION

El objeto de este estudio se centra en efectuar una valoracion juridica de
la situacion en la que se encuentran las entidades locales provinciales en la
Comunidad Auténoma de Catalufia, después de la sentencia del Tribunal
Constitucional 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto de Catalufia, y tras
la aprobacién de la Ley catalana de veguerias, de fecha 3 agosto de 2010.

La primera cuestién que se debe abordar se refiere a si la provincia,
como entidad local, no ha desaparecido en la Comunidad Auténoma de Ca-
taluna y subsiste junto con la entidad local denominada vegueria; o bien, la
vegueria es simplemente la denominacién que recibe la entidad local pro-
vincial en Catalufia. Ademas, también se debe reflexionar sobre la situacién
de la provincia y la vegueria en su condicion de circunscripciones territoriales
para la gestién de las competencias estatales y autonémicas, respectiva-
mente.

Pues bien, no se puede entender esta situacién en torno a la provincia en
Catalufia si no se parte del entendimiento del «régimen local» como una
competencia de caracter bifronte, compartida entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas; ademas, se debera valorar la voluntad politica existen-
te en diversos sectores politicos de Catalufia de suprimir las provincias',
para reinstaurar una institucién con pretendida tradiciéon histérica como
es la vegueria.

En relacion con este primer elemento, el Tribunal Constitucional ha es-
tablecido, interpretando el contenido y alcance del articulo 149.1.18.% CE, que
corresponde al Estado, «con cardcter general y para todo tipo de materias, el
que fije unos principios o bases relativos a los aspectos institucionales (orga-
nizativos y funcionales) vy a las competencias locales, encontrando cobertura
a esa encomienda estatal en el concepto mismo de “bases del régimen juridico
de las Administraciones Publicas”, por cuanto dicha expresion engloba a las Ad-
ministraciones locales»?. Y ello al considerar que «el orden de distribucién de
competencias se funda en el reconocimiento de tres dmbitos normativos co-
rrespondientes a la legislacion bdsica del Estado (articulo 149.1.18.% de la
Constitucion), la legislacion de desarrollo de las Comunidades Auténomas se-
gtin los respectivos Estatutos y la potestad reglamentaria de los municipios

I Como expresamente reconoce Josep MIR 1 BAGO (2006), «La regulacién de las veguerias
en el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufa», Anuario de Gobierno Local, nim. 1, pag. 103,
cuando afirma que «la legislacion catalana de los ultimos afios ha puesto todo su empefio en
vaciar las competencias a las diputaciones provinciales». En igual sentido se ha expresado Ri-
card GRACIA RETORTILLO (2008), La vegueria como gobierno local intermedio en Cataluiia. En-
caje constitucional de su regulacion estatutaria, Barcelona, Huygens, pag. 44, cuando afirma
que dentro de los objetivos del catalanismo politico se encuentra el de «<implantar una nue-
va division territorial en Catalufia alternativa a la divisién provincial». Aunque, como nos re-
cuerda José ESTEVE PARDO (1996), «La experiencia provincial en Cataluna», en La provincia
en el Estado de las Autonomias, Madrid, Marcial Pons, pag. 21, este movimiento antiprovin-
cialista ha sido discontinuo en el tiempo, pues la provincia fue aceptada durante muy bue-
na parte del siglo Xix.

2 STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ I1I.
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inherente esta tiltima a la autonomia que la Constitucion garantiza en su ar-
ticulo 140»3.

A la vista de esta interpretacion constitucional, resulta necesario valorar
el régimen juridico establecido para las provincias en la Constitucion espa-
fiola (CE) (arts. 137 y 141); la legislacién basica del Estado, contenida, fun-
damentalmente, en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local (LBRL), el RD Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que regula
el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régi-
men Local (TRRL), y la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General (LOREG); asi como el Estatuto de Autonomia catalan,
aprobado por Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (EAC) (arts. 83, 90, 91 y 160%), y, por tltimo, la Ley
catalana de veguerias, de fecha 3 de agosto de 2010 (LCV).

En lo que se refiere al elemento histérico de las veguerias®, éstas remon-
tan su existencia a la época medieval (siglo x1), llegando a constituirse a
principios del siglo X1v como circunscripciones territoriales del poder real a
efectos judiciales, de gobierno y administraciéon cuando éste se fue impo-
niendo a las jurisdicciones feudales, y subsistieron como tales hasta su de-
rogacion por el IV Decreto de Nueva Planta para el Principado de Cataluna,
de fecha 16 de enero de 1716, dictado por Felipe V para unificar el régimen
organizativo. A través de este Decreto se procedié a la sustitucién de las ve-
guerias por los corregimientos, aunque se mantuvo en lineas generales su
ambito territorial, pues las 12 veguerias se sustituyeron por idéntico nime-
ro de corregimientos; corregimientos que, por ultimo, fueron sustituidos por
las provincias en el afio 1833.

No obstante, ni las veguerias ni los corregimientos tuvieron alguna fun-
cién de gobierno o administracién local, sino que constituyeron meras divi-
siones interiores del territorio real a efectos militares, judiciales y adminis-
trativos®.

El siguiente hito histérico de las veguerias aconteci6 en la II Republica,

3 STC 214/1989, cit., FJ VL.

4 Habiendo sido impugnados ante el Tribunal Constitucional diversos aspectos de los
articulos 83, 90 y 91, preceptos que tienen el siguiente contenido. Asi, articulo 83.1: «Cataluria
estructura su organizacion territorial bdsica en municipios y veguerias»; articulo 90: «I. La
vegueria es el dmbito territorial especifico para el ejercicio del gobierno intermunicipal de coo-
peracion local y tiene personalidad juridica propia. La vegueria también es la division territorial
adoptada por la Generalidad para la organizacion territorial de sus servicios. 2. La vegueria, como
gobierno local, tiene naturaleza territorial y goza de autonomia para la gestion de sus intereses»;
y, por ultimo, el articulo 91 dispone que: «1. El gobierno y la administracién auténoma de la
vegueria corresponden al Consejo de vegueria, formado por el Presidente o Presidenta y por los
Consejeros de vegueria. 2. El Presidente o Presidenta de vegueria es escogido por los Consejeros
de vegueria de entre sus miembros. 3. Los Consejos de vegueria sustituyen a las Diputaciones.
4. La creacion, modificacion y supresion, asi como el desarrollo del régimen juridico de las ve-
guerias, se regulan por Ley del Parlamento. La alteracion, en su caso, de los limites provincia-
les se llevard a cabo conforme a lo previsto en el articulo 141.1 de la Constitucion».

5 Josep MIR 1 BAGO (2006: 79). Igualmente, Ricard GRACIA RETORTILLO (2008: 26).

¢ Josep MIR 1 BAGO (2006: 80). En igual sentido, Ricard GRACIA RETORTILLO (2008: 29), quien
niega que el veguer tuviera funciones de gobernar o representar los intereses de la comuni-
dad local.
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pues durante su vigencia, y como una de las primeras medidas adoptadas por
la Generalidad, se produjo la supresién de las diputaciones provinciales por
Decreto de 28 de abril de 1931 y la integracion de todos sus recursos, fun-
cionarios y competencias en la Generalidad.

Y es precisamente la regulacién normativa existente en este periodo his-
torico, la justificacion que se ofrece ahora para la creacion de esta institucion
local, tal y como se puede deducir de la lectura del Preambulo de la Ley de
veguerias, en el cual se destaca la intencién de recuperar en Cataluia la ins-
titucion de las «veguerias» como ya existiera en el Decreto de la Generalidad
de Catalufia de 27 de agosto de 19367. No obstante, de la lectura de este De-
creto se constata la creaciéon de nueve «regions», que no veguerias, con la fi-
nalidad «de reorganitzar l'economia catalana» (art. 1), a cuyo frente estaban
«Comnselles delegats» integrados por los representantes de las «organizatcions
obreres i politiques de les respectives regions» (art. 2), y que actuaban para «a
fer arribar totes les sugérencies al Consell d’'Economie i per a formular totes les
propostes que, d'acord amb les normes generales establerertes pel Conseil
d’Economie, creguin convenients per a la bona marxa de l'organizacion
economica de Catalunya» (art. 5).

Esta regulacién fue posteriormente confirmada por el Decreto de fecha 23
de diciembre de 1936, en el cual se enumeran todos los municipios catalanes
a los que se inclufa en alguna de las 38 comarcas y nueve regiones®. Y es
que, en este Decreto se acuerda (art. 1) que «el territori de Catalunya resta di-
vidit en regions i aquestes en comarques, segons el Decert del 27 d’agost del
1936, que és como sesegueix: (...)».

Siendo sustituida la denominacién de «regions» por la de «veguerias» en
el Decreto de fecha 1 de diciembre de 1937, pero sin modificarse ni su com-
posicion ni sus funciones, quedando entonces esta institucién con la deno-
minacién de veguerias de Barcelona, Girona, Tarragona, Reus, Tortosa, Vic,
Manresa, Lleida y Tremp.

De la lectura de esta normativa contemporanea de las veguerias, resulta
bien cuestionable que éstas hayan tenido naturaleza y ejercido funciones

7 Decreto publicado en el Diari Oficial de la Generalidat de Catalunya (DOGC) de fecha 9
de septiembre de 1936, https://www.gencat.cat/eadop/imatges/republica/1936/19360253.pdf
(consulta 19-09-2010). Esta division territorial tiene su origen en el estudio elaborado en el
afio 1932 por la Ponencia «Estudi de la Divisi6 Territorial de Catalunya», aunque con la di-
ferencia de la utilizacién de la palabra «regién» en vez de «vegueria».

8 DOGC de fecha 25 de diciembre, https://www.gencat.cat/eadop/imatges/republica/1936/
19360360.pdf (consulta 19-09-2010).

9 DOGC de 8 de diciembre, en https://www.gencat.cat/eadop/imatges/republica/1937/
19370337.pdf (consulta 19-09-2010). Y es que esta denominacién habia sido solicitada con in-
sistencia por diversos sectores catalanistas en vez del vocablo «regién»; buena prueba de
ello fue la figura de Antoni RovIiRA 1 VIRGILI, quien, después de diversos articulos periodisti-
cos y conferencias, celebré la aprobacién de este Decreto con un articulo en el periédico La
Humanitat, de fecha 4 de diciembre de 1937, en el que se podia leer que «el nom unic i ofi-
cial és des d'ara el de vegueria. Nosaltres, que sempre haviem precotnizat aquesta denominacion,
aprovem i apludim el decret presidencial. El mot regi6 resultava poc patriotic, a meés d'imprecis
i equivoc», segin recoge Josep OLIVIERAS I SAMITIER (2000), «Rovira i Virgili i la creacié de les
vegueries», en P. ANGERA (Dir.) y otros, Rovira i Virgilio, 50 anys després, Barcelona, Cosseta-
nia, pag. 117.
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propias de las instituciones locales, siendo concebidas, por el contrario, como

meras circunscripciones de la Administracién republicana catalana'®.

II. LA PROVINCIA Y LA VEGUERIA EN LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTI-
TUCIONAL

No es la primera vez que se produce una regulacién autonémica en Ca-
talufia que tenga por objeto la institucién provincial'l. De esa forma, en el afio
1980 se aprobé la Ley 6/1980, de 17 de diciembre, por la que se regulaba la
transferencia urgente y plena de las diputaciones catalanas a la Generalidad
de Catalufia y que tenia por finalidad la supresién de las diputaciones pro-
vinciales, al establecer su articulo 1.1 que «la Generalidad de Cataluria asume
en virtud de esta Ley las competencias otorgadas por el ordenamiento juridico
vigente a las Diputaciones Provinciales de Barcelona, Girona, Lleida y Tarragona.
Dichas diputaciones transferirdn, consecuentemente, a la Generalidad los ser-
vicios correspondientes de acuerdo con lo que establece esta Ley»'% Esta Ley fue
recurrida al Tribunal Constitucional por el Gobierno de la Nacién y tal im-
pugnacion fue resuelta por la sentencia de fecha 28 de julio de 1981.

10° Ricard GrAcIA RETORTILLO (2008: 40), quien afirma que «en ningtin caso parece pensarse
por parte de la Generalidad republicana en que la comarca o la vegueria-region se configu-
ren como entidades locales representativas, por tanto, de unos determinados intereses dife-
rentes a los de la Generalidad. Y ello debido seguramente a que las veguerias, como division
territorial de la Generalidad, y el régimen local fueron tratados como cuestiones desconec-
tadas entre si». Martin BassoLs CoMa (1987), «La organizacion territorial de la Administra-
cién de la Generalitat», Autonomies, num. 5, pag. 54.

" Aunque con la importante diferencia que en la actualidad se crean los «consejos de ve-
guerias», mientras que el afio 1980 se pretendi6 la asuncion de las competencias de las di-
putaciones provinciales por parte de la Generalidad de Catalufia, lo que condujo al Tribunal
Constitucional (STC 32/1981, de 28 de julio) a establecer que se habian suprimido las dipu-
taciones porque no se habia dotado a los 6rganos llamados a sustituirlas de las competencias
de dichos entes «u otras similares». También puede citarse el contenido de la Ley catalana
5/1987, de 4 de abril, que tenia por objeto «regular el régimen provisional de las competencias
de las diputaciones provinciales catalanas y el ejercicio de dichas competencias, mientras no se
produzcan las condiciones legales que hagan posible que el gobierno y la administracion de las
provincias se integren en la Generalidad, con la consiguiente desaparicion de la division de Ca-
taluria en provincias» (art. 1); estableciendo su disposicién adicional 1.* que «el Gobierno de
la Generalidad, una vez constituidos los consejos comarcales, presentard al Parlamento de Ca-
talufia, en el plazo mdximo de tres meses, una propuesta para ejercer una de las dos vias de ini-
ciativa establecidas por el articulo 87.2 CE, con el fin de obtener, a través de la alteracién de los
limites provinciales, la integracion en una sola provincia, denominada Cataluvia, de las actua-
les provincias de Barcelona, Girona, Lleida y Tarragona».

12- Afiadiendo su articulo 9.1 que «tan pronto como se produzca la desaparicion de las di-
putaciones provinciales a consecuencia de la aplicacion de esta Ley, se constituirdn los Conse-
jos Territoriales de Barcelona, Girona, Lleida y Tarragona, con los nuevos entes locales para el
gobierno y la administracion auténoma de las provincias». Consejos Territoriales que el apar-
tado 3.° de este precepto configuraba como «corporaciones piiblicas de naturaleza local inte-
gradas por representantes de cada una de las comarcas establecidas en la division territorial de
Cataluria, aprobada por Decreto del Consejo Ejecutivo de la Generalidad del 27 de agosto de 1936».
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1. La sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981, de 28 de julio

El fallo de esta sentencia'3 declaré «la inconstitucionalidad y consiguien-
te nulidad de los articulos 1, 2, 3, 5, 9, disposicion transitoria primera y dispo-
sicion final segunda» de la Ley catalana 6/1980, al considerar que «los articulos
137 y 141 de nuestra Constitucion contienen una inequivoca garantia de la
autonomia provincial, pues la provincia no es sélo circunscripcion electoral
(articulos 68.2 v 69.2), entidad titular de la iniciativa para la constitucion de Co-
munidades Auténomas (articulo 143.1) o division territorial para el cumpli-
miento de las actividades del Estado (articulo 141.1), sino también, y muy pre-
cisamente, “entidad local” (articulo 141.1) que goza de autonomia para la
gestion de sus intereses (articulo 137)»'4.

Y es que «el orden juridico-politico establecido por la Constitucion asegu-
ra la existencia de determinadas instituciones, a las que se considera como
componentes esenciales y cuya preservacion se juzga indispensable para ase-
gurar los principios constitucionales, estableciendo en ellas un niicleo o
reducto indispensable por el legislador. Las instituciones garantizadas son ele-
mentos arquitecturales indispensables del orden constitucional y las norma-
ciones que las protegen son, sin duda, normaciones organizativas, pero a di-
ferencia de lo que sucede con las instituciones supremas del Estado, cuya
regulacion orgdnica se hace en el propio texto constitucional, en éstas la con-
figuracion institucional concreta se defiere al legislador ordinario, al que no se
fija mds limite que el del reducto indisponible o niicleo esencial de la institu-
cion que la Constitucion garantiza. Por definicion, en consecuencia, la ga-
rantia institucional no asegura un contenido concreto o un dmbito compe-
tencial determinado vy fijado de una vez por todas, sino la preservacion de una
institucion en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene
la conciencia social en cada tiempo vy lugar. Dicha garantia es desconocida
cuando la institucion es limitada, de tal modo que se la priva prdcticamente de
sus posibilidades de existencia real como institucion para convertirse en un sim-
ple nombre»13.

No obstante, en esa misma sentencia se habilita la posibilidad de creacion
por las Comunidades Auténomas de otras entidades territoriales locales, si asi
lo establecen sus normas estatutarias, y ello dado que «el texto constitucional

13 Sentencia que inmediatamente fue objeto de comentario en la doctrina. Por todos,
Santiago MuNoz MAcHADO (1981), «La jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre las
potestades legislativas de las Comunidades Auténomas», REDA, num. 30, pags. 551-562;
José Luis PINAR MaNas (1981), «De nuevo en torno al caracter indisponible o no de la Pro-
vincia» , num. 96 de esta REVISTA, pags. 267-288; Miguel SANCHEZ MORON (1982), «Las Co-
munidades Auténomas y las Provincias (comentario a la sentencia del Tribunal Constitu-
cional sobre la Ley de Transferencia de las Diputaciones Catalanas a la Generalidad)», REDA,
nam. 32, pags. 867-878; Juan Alfonso SANTAMAR{A PASTOR (1982), «Notas sobre la sentencia de
las Diputaciones Provinciales», REDA, ntim. 34, pags. 455-476.

14" Cit., FJ II1.

15 Cit., FJIII. En parecidos términos se expresa la STC 240/2006, de 20 de julio, FJ VIII,
al referirse al concepto de «garantia institucional de la autonomia local».
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contempla también la posibilidad (articulo 141.3) de crear agrupaciones de
municipios diferentes de la provincia. Es claro que estas agrupaciones cuya
autonomia no aparece constitucionalmente garantizada, pero que tienen una cla-
ra vocacion autondémica correctamente confirmada en el Estatuto de Cataluvia
(articulo 5.3), podrdn asumir el desemperio de funciones que antes correspon-
dian a los propios municipios o actuar como divisiones territoriales de la Co-
munidad Auténoma para el ejercicio descentralizado de las potestades propias
de ésta, pero también el ejercicio de competencias que eran anteriormente com-
petencias provinciales, con lo que por esta via puede producirse igualmente
una cierta reduccién en el contenido propio de la autonomia provincial»'9,
pero todo ello siempre con el limite constitucional de la «garantia institu-
cional».

Limite cuyo significado conlleva, que «estos procesos de cambio que la
propia Constitucién impone o posibilita y que manifiestamente han de condu-
cir a una estructura diferenciada no pueden llevar, sin embargo, a menos que
la Constitucion sea modificada, a una desaparicion de la provincia como
entidad dotada de autonomia para la gestion de sus propios intereses.
Algunos de los que hoy son tales podrdn ser configurados como intereses in-
fraprovinciales y atribuirse su gestion a entidades de esta naturaleza; la defen-
sa y cuidado de otros podrd ser atribuida a la Comunidad Auténoma en la que
la provincia se encuentra para ser gestionados por la propia Comunidad. No cabe
establecer a priori cudl es el limite constitucional de esta reestructuracion de las
autonomias locales; pero las autonomias garantizadas no pueden ser abolidas,
pues la proteccion que la Constitucion les otorga desborda con mucho de la
simple “remision a la Ley ordinaria en orden a la regulacion de sus competen-
cias”. El legislador puede disminuir o acrecentar las competencias hoy existen-
tes, pero no eliminarlas por entero, v, lo que es mds, el debilitamiento de su
contenido soélo puede hacerse con razon suficiente y nunca en davio del princi-
pio de autonomia, que es uno de los principios estructurales bdsicos de nues-
tra Constitucion»'’.

Por ultimo, esta sentencia ofrece también una respuesta para el supues-
to de desaparicion de las provincias en el ambito de las Comunidades Auté-
nomas uniprovinciales, al establecer que la entidad provincial resulta «po-
tenciada en aquellos otros casos en que, bien por tener la provincia caracteres
propios de region historica (articulo 143), bien en virtud de una autorizacion
especial de las Cortes (articulo 144), una sola provincia se erija en Comunidad
Auténoma, asumiendo asti un superior nivel de autonomia, y estando en este
caso confiado su gobierno y administracion a la Comunidad, tal y como permite
el articulo 141.2 de la Constitucion»'8.

Y esta interpretacion constitucional se reitera, por ejemplo, en la sentencia
de 21 de diciembre de 19891° cuando establece que «debe recordarse que en la

16 Cit., FJ II1.

17 La negrita es nuestra. Cit., FJ III.
8 Cit., FJIIL.

19 STC 214/1989, cit., FJ III; sentencia a través de la cual se resolvié la impugnacién de
diversos preceptos de la LBRL.
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STC 32/1981, de 28 de julio, ya se dijo que el niimero 18 del articulo 149.1 de
la Constitucion, a diferencia de los demds apartados del mismo articulo, hace
referencia “a una accion por asi decir reflexiva del Estado (en el sentido mds am-
plio del término), esto es, a la que el mismo lleva a cabo en relacion al aparato
administrativo que constituye su instrumento normal de actuacion”, afiadien-
do que “esta peculiaridad es importante, ya que entronca con el tema de la ga-
rantia institucional”, de lo cual deduciria que corresponde al Estado la com-
petencia para establecer las bases no sélo en relacion a los aspectos organizativos
o institucionales, sino también en relacion a las competencias de los entes lo-
cales constitucionalimente necesarios».

Sentencia que afirma la constitucionalidad del articulo 2.1 LBRL, por
cuanto en él se contiene «el criterio de que corresponde al legislador estatal la
fijacion de los principios bdsicos en orden a las competencias que deba reco-
nocerse a las entidades locales, estableciendo, v garantizando, al fin, “su dere-
cho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus in-
tereses” y fijando al respecto unas directrices para llevar a cabo la asignacion de
tales competencias, directrices que se concretan en atender, en cada caso, a las
caracteristicas de la actividad puiblica y a la capacidad de gestion de la entidad
local, de acuerdo con los principios de descentralizacion y mdxima proximidad
de la gestion administrativa de los ciudadanos. Fijados esos criterios —que in-
cuestionablemente se mueven en el plano de los principios generales y que, por
ello mismo, no deben suscitar reparo alguno en orden a su reconocimiento
como bases de la materia—, concreta algo mds la LBRL al delimitar las mate-
rias en las que necesariamente, de acuerdo con los principios serialados, a las
entidades locales deberdn atribuirseles competencias, e incluso, especificando
para los municipios los servicios minimos que, en todo caso, deberdn prestar.
Ast se prevé para los municipios en los articulos 25.2 y 26, y para las provincias
en el articulo 36, sin que, por lo demads, tales previsiones hayan sido objeto de
impugnacion alguna»°.

2. La sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio

La impugnacién del nuevo texto del EAC ha conducido al Tribunal Cons-
titucional a dictar la sentencia 31/2010, de 28 de junio?!, sentencia que en lo
referente a la competencia del «régimen local» tiene un evidente interés para
este trabajo.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha reiterado la existencia de
las provincias como entidades locales mas alla de las previsiones estatutarias;
de esta forma, se establece que «como cuestion de principio es necesario sefialar
que el hecho de que el Estatuto de Autonomia no haga mencion de la provincia,
salvo en su articulo 91.4 EAC, no puede suponer, en absoluto, la desaparicion

20 Cit., FJ I11.
21 Y ello en relacién con la impugnacién realizada por 99 diputados del Grupo Parla-
mentario Popular del Congreso de los Diputados.
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de esa entidad local en Cataluvia. La provincia es una entidad asumida y ase-
gurada en su existencia por la Constitucion, que la define, al tiempo, como “en-
tidad local con personalidad juridica propia, determinada por la agrupacion
de municipios”, y como “division territorial para el cumplimiento de las acti-
vidades del Estado” (articulo 141.2 CE). En ninguno de ambos conceptos
estd condicionada la provincia a confirmacién alguna por parte de los Es-
tatutos de Autonomia, de manera que su silencio sobre la instituciéon no
puede significar una excepcion de las previsiones constitucionales al res-
pecto»?2.

Anadiendo posteriormente que «de otro lado, la definicion estatutaria de
la vegueria como “gobierno local” (articulo 90.2 EAC) en el dmbito intermuni-
cipal de cooperacion (articulo 90.1 EAC) viene a corresponderse con la defini-
cion constitucional de la provincia como “entidad local con personalidad juri-
dica propia, determinada por la agrupacién de municipios” (articulo 141.2
CE), pero, como en el caso de la vegueria en su condicion de “division territo-
rial” autonémica, tampoco esta su dimensién orgdnica perjudica en absoluto
a la que es también propia de la provincia, toda vez que la garantia constitucional
de la provincia como entidad local no excluye la existencia de otras entidades
de gobierno supramunicipal, fuera, claro estd, de aquellas que pudieran perju-
dicar la existencia y autonomia de la tinica que en ese dmbito estd constitu-
cionalmente garantizada»?3.

De lo que se puede colegir, por tanto, que la Comunidad Auténoma de Ca-
talufia no tiene competencia alguna para suprimir las provincias catalanas,
aunque si para disminuir su &mbito competencial, siempre que ello no afec-
te al nicleo de su garantia institucional. Y asi se expresa claramente esta
sentencia, cuando establece que «en tal sentido, la prevision estatutaria de la
existencia de veguerias, sean cuales sean sus limites geogridficos, no puede su-
poner la supresion de las provincias en Cataluiia ni la de sus funciones cons-
titucionales»**. Afirmacién que supone garantizar para las provincias en Ca-
talufia su posicién y funcién constitucional como entidad local (art. 141.1 CE),
como circunscripcion territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado (art. 141.1 CE) y, por ultimo, como circunscripcién electoral para las
elecciones al Congreso de Diputados (art. 68.2 CE) y al Senado (art. 69.2).

Igualmente, se afirma la constitucionalidad del articulo 83.1 EAC «al in-
troducir la vegueria como entidad estructuradora de la organizacion territorial
bdsica de la Generalitat de Cataluvia y no hacer mencién, en cambio, de la pro-
vincia, pues no por ello se ve afectada, con cardcter general, la division terri-
torial del Estado en provincias, ni, en particular, la divisién de Cataluiia en las
cuatro provincias actualmente existentes»?5. Y, ademads, se descarta la in-
constitucionalidad de los articulos 90.1 y 2 EAC, «pues ninguna de las dos di-
mensiones definidoras de la vegueria (como division del territorio a efectos in-
traautondémicos y como gobierno local para la cooperacion intermunicipal, que

22 FJ XL.

23 Cit., FJ XL.
24 Cit., FJ XL.
25 Cit., FJ XL.
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goza de autonomia para la gestion de sus intereses) perjudica en absoluto a la
provincia como division territorial del Estado y como entidad local ni a las
funciones constitucionales que le son propias»2°.

Todo lo cual es afirmado por el Tribunal Constitucional, considerando a
la vegueria como «una entidad local que, sin perjuicio de la provincia y de sus
funciones constitucionalmente garantizadas, concurre con los municipios en la
estructuracion de la organizacion territorial bdsica de la Generalitat de Catalutia,
también organizada en comarcas y otros entes supramunicipales de posible
creacion por la Comunidad Auténoma, esto es, como una entidad local propia
de la Generalitat y distinta de la provincia, con la que convive en el respeto a su
autonomia garantizada por la Constitucion»?".

Y es en este momento del discurso juridico cuando el Tribunal Constitu-
cional introduce otra hipétesis interpretativa, segun la cual «la vegueria po-
dria no ser una nueva entidad local, sino la nueva denominacion de la provin-
cia en Cataluvia. Tal seria, en efecto, la conclusion que puede desprenderse del
articulo 91.3 EAC, conforme al cual los Consejos de vegueria (en tanto que 6r-
ganos de “gobierno y administracion auténoma de la vegueria”: articulo 91.1
EAC) “sustituyen a las Diputaciones”»?8. Interpretacién que el Tribunal Cons-
titucional declara ajustada a la CE al considerar que «habida cuenta de que la
vegueria retine en el Estatuto los caracteres tipicos de la provincia y es ésta,
mds alld de su denominacion especifica®, la institucién constitucionalmente ga-
rantizada. Nada se opone, por tanto, a que, a efectos estrictamente auto-
noémicos, las provincias catalanas pasaran a denominarse veguerias3’.

26 Cit., FJ XL.

27 Cit., FJ XLI.

28 Cit., FJ XLI.

29 Esta interpretacién supone afirmar la constitucionalidad de la modificacién del nomen
iuris de la entidad local «provincia» por el de «vegueria», y ello pese a que la CE no contempla
esta posibilidad ni en su articulo 137 ni en el 141, estableciendo tinicamente el apartado 2.°
de este precepto la posibilidad de que «el gobierno y administracion auténoma de las provin-
cias estardn encomendados a Diputaciones u otras Corporaciones de cardcter representativo».
En este ambito resulta de especial importancia la cita de la STC 385/1993, de 23 de diciem-
bre, que resolvi6 la impugnacion, entre otros, del articulo 25.2 TRRL, que tiene el siguiente
contenido: «sélo mediante Ley aprobada por las Cortes Generales puede modificarse la deno-
minacion y capitalidad de las provincias. Cualquier alteracion de sus limites requerird Ley Or-
gdnica». Pues bien, el Tribunal Constitucional declaré la constitucionalidad de este precep-
to al entender que «la imposicion de nombre o su cambio encajan sin embargo dentro de las
bases cuya determinacion corresponde al Estado. Denominacion y capitalidad, elementos muy
unidos, son dos aspectos esenciales en la configuracion de un ente piiblico territorial cualquie-
ra en mds de un sentido. Sin una sede con nombre propio no parece concebible tampoco nin-
guno. Una y otro, por tanto, son elementos necesarios y pueden considerarse bdsicos sin esfuerzo
alguno. En consecuencia, no le pueden resultar indiferentes al Estado y su intervencion en este
punto no significa extralimitacion alguna de su dmbito de competencias, en la distribucion
que de ellas se hace por la Constitucion y por los Estatutos de Autonomia respectivos» (FJ IV).
En conclusion, resulta ser una competencia estatal la determinacion del nimero, denomi-
nacién y sede de las provincias, pero no asi la propia denominacion de la entidad territorial
«provincia» en todo el territorio nacional.

30 La negrita en nuestra. Y es que esta posible interpretacién ya fue avanzada por el Abo-
gado del Estado en la tramitacion de este recurso de inconstitucionalidad, para quien de la
lectura de los articulos 83.1 y 91.3 y 4 EAC «la vegueria es la denominacién interior catala-
na para lo que, desde el punto de vista del Ordenamiento general, seguiran siendo provincias».

Revista de Administracion Puiblica
220 ISSN: 0034-7639, ntim. 184, Madrid, enero-abril (2011), pags. 211-236



LAS VEGUERIAS Y LAS PROVINCIAS EN CATALUNA SANTIAGO A. BELLO PAREDES

Como nada impide, tampoco, que, en ese supuesto, los Consejos de vegueria sus-
tituyeran a las Diputaciones provinciales, pues el articulo 141.2 CE prescribe que
el gobierno vy la administracion auténoma de las provincias han de encomen-
darse “a Diputaciones u otras Corporaciones de cardcter representativo”, como,
a la vista del articulo 91.1 y 2 EAC, han de serlo los Consejos de vegueria. De sus-
tituir los Consejos de vegueria a las Diputaciones corresponderd a la le-
gislacion del Estado determinar su composicion y el modo de eleccion de
sus miembros, correspondiendo también a la normativa bdsica estatal
regular sus competencias en el orden local».

En conclusion, y aunque no sea lo mas recomendable para la seguridad
juridica, el Tribunal Constitucional interpreta el texto del EAC en dos posibles
versiones, ambas constitucionales: que la vegueria sea un nuevo ente local en
Cataluna o que sea la denominacién de la provincia en Catalufia, pues «amn-
bas interpretaciones tienen, por tanto y en principio, cabida en el Estatuto de Au-
tonomia cataldn, de manera que serd el legislador de desarrollo el llamado a

concretar si la vegueria es una nueva entidad local o una nueva denominacion

de la provincia»3'.

En todo caso, el Tribual Constitucional establece un conjunto de limites
a estas dos posibles interpretaciones, y que deben ser entendidos como exi-

En este sentido, el Parlamento de Catalufia también sostuvo que «las previsiones estatutarias
en este punto no vulnerarian la garantia institucional del ente provincial, en tanto que se li-
mitan a modificar el nombre del ente provincial, respetando en los otros aspectos, que son
los sustanciales, los elementos identificadores del ente». Por el contrario, la Generalidad
sostenia la constitucionalidad de las veguerias en base a la facultad contenida en los articu-
los 141.2 y 3 CE, que posibilitan la creacion de nuevas corporaciones representativas y nue-
vas entidades supramunicipales (Antecedente XLI).

31 Cit., FJ. XLI. Y que tiene una critica consistente en el contenido del voto particular del
Magistrado D. Vicente Conde Martin de Hijas cuando éste establece que «la alternativa de in-
terpretacion con que se cierra el FJ XXXIX (denominacion de la provincia en Cataluvia o nue-
vo ente local) me parece artificiosa v falta de realismo. En cualquier caso, la consecuencia res-
pectiva de cada uno de los términos de la alternativa, para que resultase coherente con su base
de partida, deberia conducir, si se tratase del simple cambio de denominacién de la provincia
en Cataluvia (lo que no seria tan simple, pues la denominacion que la Constitucién da a unos
entes integrantes de su organizacion estructural supone un elemento de identidad que creo que
no admite su cambio por normas infraconstitucionales), a la declaracion de inconstituciona-
lidad del articulo 91.4 inciso primero; y si de un nuevo ente local de Catalutia, a la declaracion
de inconstitucionalidad del articulo 91.3, pues el érgano de gobierno de un ente (la provincia)
no puede ser sustituido por el érgano de gobierno de un ente diferente (la vegueria). No es, evi-
dentemente, igual el que sobre la base de la subsistencia inalterada del ente provincia su drga-
no de gobierno (la diputacion) pueda ser sustituido por otro (posibilidad prevista en el articu-
lo 141.2 CE inciso final), que, dados dos entes distintos (provincia y vegueria, y distintos,
aungque tedricamente el espacio geogrdfico de ambos coincidiese), el 6rgano de gobierno de uno
(provincia) pueda ser sustituido por el del otro (vegueria). La lectura del FJ XLI de la Senten-
cia conduce a la conclusion, para mi inaceptable, de que el Tribunal Constitucional elude pro-
nunciarse sobre qué sea la vegueria, con la afirmacion evasiva de que “serd el legislador de de-
sarrollo el llamado a concretar si la vegueria es una entidad local o una nueva denominacion
de la provincia”, con lo que se deja abierto un amplio y preocupante espacio de inseguridad ju-
ridica en una cuestion de tan enorme trascendencia como es la de la estructura territorial del
Estado y sus partes referidos no deba verse la supresion en Cataluria de la provincia y su sus-
titucion por la vegueria. Peculiaridad altamente significativa si ademds la misma se encuadra
en el foco que respecto de todas las partes del Estatuto son susceptibles de proyectar su predmbulo
y titulo preliminar».
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gencias ineludibles para la constitucionalidad de la ley que regule las vegue-
rias en Catalufia. De esta forma:

1.° Si el legislador catalan regula las veguerias como una nueva deno-
minacién de las provincias en Catalufia, esta sentencia establece que «no ca-
bria objecion constitucional alguna a la sustitucion de la Diputacion provincial
por el Consejo de vegueria, segiin prescribe el articulo 91.3 EAC. Sin embargo,
en ningtin caso la “creacién, modificacion y supresion, asi como el desarrollo
del régimen juridico de las veguerias” podrian regularse entonces por ley del
Parlamento cataldn, como dispone el articulo 91.4 EAC, pues es obvio que,
como ente local garantizado por la Constitucion, la provincia denominada
“vegueria” en Cataluvia es indisponible por el legislador autonomico, re-
servada como estd a la ley orgdnica cualquier alteracion de los limites pro-
vinciales, segiin recuerda el propio articulo 91.4 EAC, con expresa remi-
sion al articulo 141.1 CE»32.

Por lo tanto, el Tribunal Constitucional establece que en este supuesto el
articulo 91.4 EAC debe ser interpretado en el sentido de que «cuando se dé
coincidencia geogridfica de las provincias con las veguerias, es la simple de-
nominacion como vegueria, es decir, la creacion de esa institucion a efectos
exclusivamente autonémicos, o su desaparicion o supresion, lo tinico que
puede hacer la ley del Parlamento cataldn, no la creacion, modificacion o su-
presion de las provincias, algo que, de ninguna manera, estd al alcance del le-
gislador autonémico»33.

2.°  En el otro supuesto posible, «si la vegueria es una entidad local de nue-
vo cuiio no seria constitucionalmente admisible que los Consejos de vegueria
sustituyeran a las Diputaciones, de manera que el articulo 91.3 EAC, para ser
conforme con la Constitucion, ha de interpretarse de modo condicional, esto es,
que los Consejos de vegueria pueden sustituir a las Diputaciones en el exclusi-
vo caso de que los limites geogrdficos de las veguerias coincidan con los de las
provincias», por ser las veguerias la denominacién de las provincias en Ca-
taluna.

Dicho de otro forma, resulta relevante para esta sentencia la extension
geogréfica de la entidad territorial; si es idéntica a la provincia, sélo se tra-
taria de un cambio de denominacion, la de «vegueria» por «provincia»; en otro
caso, la «vegueria» seria una nueva entidad local y no cabria la sustitucién de
las diputaciones provinciales.

En conclusion, y segin la doctrina que se contiene en esta sentencia, se
debera estudiar la legislacion autonémica que desarrolla el EAC para cono-
cer si la vegueria es una nueva entidad local o, por el contrario, se trata de un
mero cambio de su nomen iuris en el ambito territorial de Cataluna.

32 La negrita es nuestra. Cit., FJ XLI.

33 Entendemos, por tanto, que lo tinico que puede hacer el legislador catalan es crear, mo-
dificar o suprimir el nombre de «vegueria» para denominar a la provincia en Catalufa, pero
no podra crear, modificar o suprimir la provincia como entidad local subyacente a la posi-
ble denominacién que pueda tener en Cataluiia.
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III. LA LEY CATALANA DE VEGUERIAS

En fecha 27 de julio de 2010 el Parlamento catalan aprobé la Ley de ve-
guerfas34, en fecha 3 de agosto de 2010 se ha producido su promulgacién vy,
por tltimo, en fechas 6 y 24 de septiembre su publicacién?>.

Pues bien, esta norma autonémica, a la vista de lo hasta aqui sefialado,
tiene una serie de condicionantes juridico-constitucionales previos, derivados
tanto del contenido de la CE y de la STC 31/2010 como de la vigente norma-
tiva basica estatal en materia de «régimen local».

El primer condicionante constitucional derivado de la STC 31/2010, se cen-
tra en determinar si el legislador catalan configura a la «vegueria» como una
nueva entidad local o como la nueva denominacion de la provincia en Cata-
luna. En el primer supuesto, este legislador no podria proceder a «la supre-
sion de las provincias en Cataluvia ni la de sus funciones constitucionales»;
mientras que en el segundo supuesto, y siempre que no se afecte a su actual
ambito territorial, se podria proceder a «sustituir los consejos de vegueria por
las diputaciones», aunque en este supuesto «corresponderd a la legislacion del
Estado determinar su composicion y el modo de eleccion de sus miembros, co-
rrespondiendo también a la normativa bdsica estatal regular sus competencias
en el orden local».

En este segundo supuesto, ademads, existe otro condicionante juridico
derivado del reparto competencial realizado entre el Estado y la Comunidad
Auténoma de Catalufia en materia de «régimen local»3¢ existente en la CE, lo
cual conlleva que esta Ley catalana no pueda contradecir el contenido de la
normativa estatal basica: LBRL y TRRL, normas ambas que han pasado el fil-
tro de constitucionalidad en las STC 214/1989 y 385/1993, respectivamente,
asi como tampoco la vigente normativa electoral general.

34 Aprobacién que se produjo con los votos a favor de los Grupos Parlamentarios de
PSC, ERC y ICV-EUiA, y en contra los votos de CiU, PP y Grupo Mixto.

35 DOGC ntm. 5708. Habiendo sido publicada en el BOE ntim. 231, de fecha 23 de sep-
tiembre de 2010.

36 Y asi se ponia de manifiesto en el Dictamen 269/2005, de 1 de septiembre, elaborado
por el Consell Consultiu en relacion con el proyecto de Estatuto de Catalufia, al afirmar que
«en primer lugar, debe ponerse de manifiesto que si se pretenden modificar los limites territoriales
de las actuales provincias, creando nuevas veguerias, serd necesario que estos nuevos limites se
establezcan en una ley orgdnica, tal como establece el articulo 141.1 CE. Visto el contenido pre-
ciso y general del precepto, no creemos posible entender que la reserva de ley orgdnica se limite
a la provincia como circunscripcion electoral, como se podria alegar atendiendo a la relacion de
esta delimitacion territorial con la materia electoral y, por lo tanto, con la reserva de ley orgdni-
ca establecida en el articulo 81 CE. El articulo 141.1 CE hace referencia a las modificaciones de
los limites territoriales de la provincia en cualquiera de sus acepciones. En segundo lugar, la de-
nominacion vegueria y las nuevas delimitaciones territoriales solo serdn efectivas en relacion con
la provincia como ente local, pero no en relacién con la provincia como circunscripcion electoral
y como demarcacion de la administracion periférica estatal. A efectos de las elecciones al Con-
greso y al Senado, se mantendrdn las actuales provincias, de acuerdo con los articulos 161 a 166
LOREG. En tercer lugar, la ley a la que hace referencia el articulo 86.3 de la Propuesta de Reforma,
que creard y establecerd el régimen juridico de las nuevas veguerias, deberd respetar las bases del
régimen local» (FJ IV).
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1. Naturaleza juridica de las veguerias

En sus primeros preceptos, articulos 1y 2, se configura a la vegueria con
una doble naturaleza, esto es, como circunscripciéon y ambito territorial de ac-
tuacién de la Generalidad y como entidad local.

En esta primera condicién, el legislador catalan goza de una amplia au-
tonomia competencial para regular la circunscripcion territorial en que se or-
ganiza y actiia la Generalidad de Catalufia. Y asi se desprende del contenido
del articulo 83.1 EAC, cuya constitucionalidad ha sido ratificada por la STC
31/2010, al considerar que el «Estatuto cataldn ha querido cetiirse a la disci-
plina de la organizacion territorial en la que se estructura la propia Generalidad
de Catalutia; esto es, al tinico objeto que en realidad le es disponible, pues ca-
receria de toda competencia para pronunciarse sobre la organizacion territorial
del Estado en esa Comunidad Auténoma. En otras palabras, y como se desprende
del articulo 83 EAC, su objeto es la “organizacion del gobierno local de Catalu-
fa”, nunca la del gobierno local del Estado en ese territorio»37.

Pero es en su segunda condicién, como entidad local, donde existen ma-
yores problemas juridicos; de ahi que nos centremos con mayor atencién en
aquellos preceptos que regulan esta tultima condicién juridica.

En primer lugar, se puede afirmar que no existe ninguna referencia ex-
presa en esta Ley autonémica a que las veguerias sean la denominacién que
asumen en Catalufia las provincias, lo cual hubiese sido una excelente res-
puesta a la doble hipétesis que plantea la STC 31/2010; aunque de la lectura
de estos primeros preceptos sé6lo se puede admitir una interpretaciéon con-
forme al texto constitucional, si la «vegueria» tinicamente se refiere a la mo-
dificaciéon terminolégica o redenominaciéon que se hace en Catalufia del ente
local «provincia».

En este sentido, su articulo 2.1 define a la vegueria como un «ente local
con personalidad juridica propia, determinado por la agrupacién de municipios
(...)», contenido que tiene una identidad absoluta respecto a la definicién
establecida para la provincia en los articulos 141.1 CE y 31.1 LBRL. No obs-
tante, la expresion «y constituye el dmbito territorial especifico para el ejercicio
del gobierno intermunicipal de cooperacion local», derivada del contenido del
articulo 90.1 EAC, no guarda similitud previa con ninguna expresion legis-
lativa estatal, aunque la STC 31/2010 considera que tal expresion juridica
también puede quedar englobada dentro del concepto de provincia3s.

Ademas, el articulo 2.2 establece que la «vegueria, como gobierno local, tie-
ne naturaleza territorial y goza de autonomia para la gestion de sus intereses. El
gobierno y la administracion de la vegueria corresponden al consejo de vegue-

37 Cit., FJ IXL.

38 Al interpretar que «la definicion estatutaria de la vegueria como “gobierno local” (ar-
ticulo 90.2 EAC) en el dmbito intermunicipal de cooperacion (articulo 90.1 EAC) viene a co-
rresponderse con la definicion constitucional de la provincia como “entidad local con persona-
lidad juridica propia, determinada por la agrupacion de municipios” (articulo 141.2 CE)» (cit.,
FJ XL).

Revista de Administracion Puiblica
224 ISSN: 0034-7639, ntim. 184, Madrid, enero-abril (2011), pags. 211-236



LAS VEGUERIAS Y LAS PROVINCIAS EN CATALUNA SANTIAGO A. BELLO PAREDES

ria», lo cual supone una regulaciéon coincidente con la establecida para la
provincia en los articulos 141.2 CE y 31.3 LBRL.

De esta forma, la vegueria en su condicion de entidad local es una «agru-
pacién de municipios», tal y como establece el articulo 141 CE y la legislacién
basica estatal para las provincias, lo cual nos hace concluir que nos encon-
tramos ante la decisién del legislador catalan por la opcién constitucional de
redenominar a la provincia como vegueria en Catalufia’®.

Y esta conclusion quedara reforzada cuando analicemos la organizacion
y competencias de las veguerias como entidades locales, que no son sino el
trasunto en el ambito autonémico catalan de la regulacion contenida para las
provincias en la legislacién estatal sobre régimen local.

Ademas, en la disposicién derogatoria tinica, apartado primero, se procede
a derogar los articulos 87 a 93 del Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Municipal y de Régimen
Local de Catalufia; preceptos que recogian el régimen juridico vigente en Ca-
talufia para las provincias, lo cual supone la plasmacién de la voluntad del le-
gislador autonémico de suprimir la expresion «provincia» en la regulacion del
régimen local cataldn. No obstante, tal prevision derogatoria queda limitada
en sus efectos, y ello por cuanto no se ha modificado el contenido de los ar-
ticulos 2 y 3 de este Decreto legislativo y que se refieren a las provincias
como entes locales de naturaleza territorial y que «tienen autonomia para la
gestion de los intereses respectivos».

En otro ambito de las veguerias, el articulo 2.3 LCV se refiere a ellas
como divisién o circunscripcion territorial de la Administracion catalana y que
recibe el nombre de «demarcacién veguerial»; ambito competencial en el
cual el legislador catalan goza de amplias competencias autoorganizativas,
como acabamos de comprobar.

Esta segunda naturaleza de la vegueria se encuentra regulada en los ar-
ticulos 7 a 10 de la Ley. Y especial consideracién merece su articulo 9, cuan-
do procede a regular el ambito territorial de cada una de las siete «demar-
caciones vegueriales» que se constituirdn para la divisién del territorio catalan,
y que son las siguientes: «a) La demarcacion veguerial de L'Alt Pirineu com-
prende los municipios integrados en las comarcas de L'Alta Ribagorca, L'Alt
Urgell, La Cerdanya, El Pallars Jussa y El Pallars Sobira. b) La demarcacion ve-
guerial de Barcelona comprende los municipios integrados en las comarcas de
L'Alt Penedes, El Baix Llobregat, El Barcelones, El Garraf, El Maresme, El Vallés
Occidental y El Valles Oriental. ¢) La demarcacion veguerial de La Catalunya

39 José Luis MARTINEZ LOPEZ-MURNIz (1981), «Provincia-Entidad local y Comunidades Au-
ténomas uniprovinciales», REVL, num. 30, pag. 45, concluye que las notas caracterizadoras
de la provincia como entidad local la hacen constituir a ésta en una «corporacion territorial
intermunicipal». De tal manera que la provincia es una «corporacién —asociacién dotada de
potestades publicas propias— interadministrativa —en cuanto resulta de la asociacién o
agrupacion de entes administrativos que son los municipios—, territorial —representante de
una colectividad territorial municipalmente estructural, cuyos intereses trata de satisfacer, dis-
poniendo por ello de potestades administrativas maximas— y legal —en cuanto formada por
la fuerza de la ley—». Por lo que si aplicamos estas notas caracterizadoras de la provincia com-
probamos que todas ellas coexisten en el modelo legal de vegueria.
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Central comprende los municipios integrados en las comarcas de L'Anoia, El Ba-
ges, El Bergueda, Osona y El Solsones. d) La demarcacion veguerial de Girona
comprende los municipios integrados en las comarcas de L'Alt Emporda, El
Baix Emporda, La Garrotxa, El Girones, El Pla de I'Estany, El Ripolles y La
Selva. e) La demarcacion veguerial de Lleida comprende los municipios inte-
grados en las comarcas de Les Garrigues, La Noguera, El Pla d’Urgell, La Segarra,
El Segria y L'Urgell. {) La demarcacién veguerial de El Camp de Tarragona com-
prende los municipios integrados en las comarcas de L'Alt Camp, El Baix Camp,
El Baix Penedés, La Conca de Barbera, El Priorat v El Tarragonés. g) La de-
marcacion veguerial de Les Terres de 'Ebre comprende los municipios integra-
dos en las comarcas de El Baix Ebre, El Montsia, La Ribera d’Ebre y La Terra
Alta».

Pues bien, este precepto debe ser puesto en conexién con la disposicién
final tercera, apartado 1.°, LCV, que aplaza temporalmente la creacién de
esta division territorial al sefialar que «en el plazo de cuatro avios desde la en-
trada en vigor de la presente ley, la organizacioén de los servicios territoriales de
la Generalidad vy el ejercicio de las funciones de los departamentos de la Admi-
nistracion de la Generalidad deben adecuarse al dmbito territorial de las Ad-
ministraciones vegueriales determinado en el articulo 9», lo cual puede llegar
a producir distorsiones entre esta organizacion territorial de la Administra-
cién catalana y las entidades locales vegueriales, si sus ambitos territoriales
respectivos no se hacen coincidir?®.

Y, pese a la aparente contundencia de la afirmacién contenida en el ar-
ticulo 3.2 de la Ley de veguerias, en el cual se establece que «el dmbito te-
rritorial de las veguerias coincide con el dmbito territorial de las demarcacio-
nes vegueriales que establece la presente ley», la situacién actual es que no
existe tal grado de coincidencia, pues las demarcaciones vegueriales esta-
blecidas en el citado articulo 9 no coinciden con las veguerias existentes, ni
resulta una competencia del legislador catalan la modificacién de los limi-
tes de éstas, pues ello corresponde al legislador estatal a través de una ley or-
génica (art. 141.1 CE).

En definitiva, y mientras no se produzca una actuacién normativa esta-
tal a través de una ley orgénica, existira una divergencia entre los ambitos te-
rritoriales de las veguerias, como entidades locales y que corresponden a los
limites actuales de las cuatro provincias catalanas, y las demarcaciones ve-
gueriales que componen la planta de la futura organizacién territorial de la
Generalidad de Cataluna.

40" En este sentido, el Dictamen del Consell de Garanties Estatutaires de Catalunya 11/2010,
de fecha 5 de julio, en relacién con el Proyecto de Ley de veguerias (www.cge.cat/es/dictamens/,
consulta 19-09-2010), pone de manifiesto la necesidad ineludible de que «el Govern respectara
la necessaria coincidencia entre els ambits territorials afectats, tot ajustant sempre el procés de
constitucio de les seves demarcacions veguerials als consells de vegueria existents en cada mo-
ment» (FJ IV).
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2. Creacién, modificacion y supresion

Como ya hemos sefialado anteriormente, esta materia se encuentra es-
pecialmente condicionada por el contenido de las previsiones que la STC
31/2010 ha realizado, al considerarse en esta sentencia que en el supuesto de
que la opcién elegida por el legislador catalan fuese la de proceder a deno-
minar las provincias como veguerias en Cataluila, «en ningtin caso la “crea-
cién, modificacion y supresion, asi como el desarrollo del régimen juridico de
las veguerias” podrian regularse entonces por ley del Parlamento cataldn».

Pues bien, en esta Ley autonémica se contiene una regulacién precisa
del procedimiento y régimen juridico de la «creacion, modificacion o supre-
sion» de las veguerias en sus articulos 4 a 6, y ello en su entendimiento como
entidad local. Pues en su consideracion de circunscripcion territorial de la Ge-
neralidad, las veguerias son denominadas como «demarcaciones vegueriales»
y su regulacién queda contenida en el precitado articulo 9.

De esta forma, tales preceptos regulan la posibilidad de «creacion, modi-
ficacion y supresion de las veguerias» por el Parlamento catalan a través de una
ley (art. 4.1). Ademas, se regula la legitimacién para iniciar este procedi-
miento legislativo, el cual queda encomendado al «Gobierno, los diputados y
los grupos parlamentarios (...), las veguerias y los municipios» (art. 4.2).

Exigiendo el articulo 5.1 que tal propuesta, en cuanto surja del Gobierno,
los diputados y los grupos parlamentarios, debera contener «una memoria que
justifique sus motivos y su oportunidad y un estudio de la viabilidad econémica
v del impacto geogrdfico, demogridfico, econdmico y social de la iniciativa»; pro-
puesta que sera tramitada como proyecto o proposicion de ley, respectivamente.

Ademas, cuando la propuesta surja de los municipios debera contener
la anterior documentacién y haber obtenido «el consentimiento expreso de
dos terceras partes de los municipios que debieran constituir la nueva vegueria
o bien de dos terceras partes de los municipios afectados por la supresion, que
en ambos casos deben representar a dos terceras partes, como minimo, de la po-
blacion de la vegueria» (art. 6.1).

Y, por ultimo, se habilita también a las propias veguerias interesadas «la
modificacion de dmbitos territoriales vegueriales» (art. 6.2).

En todo caso, bien sea a propuesta municipal o veguerial, se debera tra-
mitar un procedimiento con informacién publica y solicitud de informes a di-
versos organos de la Administracion catalana, y ello hasta que la propuesta
pase «a la consideracion del Gobierno, como anteproyecto de ley, junto con el
expediente completo» (art. 6.6 LCV).

Todo lo cual conlleva, desde nuestro punto de vista, una posible incons-
titucionalidad de estos articulos 4, 5y 6 de la Ley de veguerias al contrade-
cir de forma expresa el contenido del articulo 141.1 CE y las previsiones es-
tablecidas en la STC 31/2010.

Sin que sea suficiente, para salvar esta posible tacha de inconstituciona-
lidad, el contenido de su disposicién adicional 2.* cuando establece que «en
el supuesto de que las propuestas de creacion, modificacion o supresion de ve-
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guerias a las que se refieren los articulos 4, 5 y 6 lo requieran, la tramitacion del
proyecto o proposicion de ley de creacion, modificacion o supresion de vegue-
rias debe realizarse conjuntamente con la tramitacion de la iniciativa legislati-
va del Parlamento ante las Cortes Generales para la modificacién de la norma-
tiva estatal que deba modificarse». Y ello por cuanto no resulta suficiente,
desde un punto de vista constitucional, que se tramite la iniciativa legislati-
va del Parlamento catalan ante las Cortes Generales de la normativa estatal
que deba modificarse, sino que antes de aprobarse la Ley catalana, e inclu-
so de haberse iniciado su tramitacién parlamentaria, que pretenda la creacién,
modificaciéon o supresién de las veguerias actuales debiera estar ya aproba-
da tal regulacion por ley estatal (arts. 141.1 CE y 25.2 TRRL).

Ademas, se produce una curiosa paradoja juridica.

Y es que con la entrada en vigor de la LCV, una vez transcurridos veinte
dias desde su publicacién, existen en Cataluna cuatro entidades locales ve-
gueriales: la vegueria de Barcelona, la de Girona, la de Lleida y la de Tarra-
gona, con la denominacién, ambito territorial y capitalidad determinados
por la vigente legislacion estatal sobre régimen local (art. 25.1 TRRL). No obs-
tante, sus 6rganos de gobierno y administracion, segun el contenido de la dis-
posicién transitoria 1.%.1 de la LCV, no se constituirdn como consejos de ve-
gueria hasta después de celebradas «las elecciones municipales posteriores a
la entrada en vigor de la presente ley, previstas para el dia 22 de mayo de 2011
(...). Los consejos de vegueria mencionados sustituirdn a las correspondientes
diputaciones provinciales».

Todo lo cual conduce a una curiosa situacién juridica, pues las vegue-
rias de Barcelona, Lleida, Girona y Tarragona, denominadas asi a partir de la
entrada en vigor de la LCV, hasta transcurridas las elecciones locales de mayo
de 2011 estaran gobernadas por sus correspondientes diputaciones provin-
ciales y no, como parece mas légico, por los consejos de veguerias. Y es que
en la Ley de veguerias no existe ninguna disposicion transitoria referida a la
entrada en vigor de la nueva denominacién de las provincias como vegue-
rias; por ello, ésta se ha producido a los veinte dias de su publicacién en el Dia-
rio oficial.

Por otra parte, se debe estudiar también el contenido de los apartados 2.°
y 3.° de esta disposicién transitoria, los cuales tratan de regular la futura
existencia de los Consejos de Vegueria de Les Terres de 'Ebre y El Camp de
Tarragona, que modificarian la organizacion, el ambito territorial, asi como
la denominacién y capitalidad, de la actual vegueria de Tarragona. E igual
creacion se pretende de los Consejos de Vegueria de L'Alt Pirineu y Catalu-
nya Central, que harian lo propio con las veguerias de Lleida, Girona y Bar-
celona.

Y lo primero que sorprende de estos preceptos es su confusa redaccion.
Y es que en ningtin momento se afirma que se crearan siete nuevas vegue-
rias con la modificacién de las cuatro actuales, sino que se limita a referirse
a la posible creacion de nuevos consejos de vegueria, debiéndose sobreen-
tender que ello derivara de un previo proceso de modificacion de las actua-
les veguerias.
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Pues bien, como ya hemos sefialado anteriormente, la competencia para
modificar el &mbito territorial de las actuales veguerias no corresponde al Par-
lamento de Catalufia, sino a los 6rganos legislativos del Estado a través de una
ley organica (arts. 141.1 CE y 25.2 TRRL), a los que también corresponde la
competencia para la modificacién de la denominacién y su capitalidad, aho-
ra por ley ordinaria (art. 25.2 TRRL).

De esta forma se procede a una regulacién normativa*!, aunque tenga
eficacia diferida en el tiempo, sobre ambitos competenciales propios del Es-
tado, y tratando de vincular asi la posible decisién de éste, que atiin no exis-
te, lo que conduce a su posible inconstitucionalidad*?.

3. Organizacion

Los articulos 11 a 21 de la Ley autonémica regulan la organizacién del
consejo de vegueria, lo cual resultaria disonante con el contenido de la STC
32/2010 si esta regulacién autonémica contradijese la legislacion basica es-
tatal. Y es que, como ya hemos visto, esta sentencia establece que «de susti-
tuir los Consejos de vegueria a las Diputaciones corresponderd a la legislacion
del Estado determinar su composicion y el modo de eleccion de sus miembros,
correspondiendo también a la normativa bdsica estatal regular sus competen-
cias en el orden local>».

De esta forma, y como entendemos que la vegueria es la denominacién de
la provincia en Cataluiia, esta competencia reside actualmente en el Estado
en lo que se refiere a la organizacion basica (art. 32.1 LBRL), estableciendo
su apartado segundo la posibilidad de que la «legislacion autonémica prevea
una forma organizativa distinta» en relacién con la posible existencia de 6r-

41 Utilizandose una cuestionable técnica legislativa consistente en adelantar la regulaciéon
juridica de una entidad local para cuando se produzca, y en el supuesto de que sea asi, una
modificacién legislativa que habilite competencialmente al legislador catalan para tal regu-
lacién. Un supuesto semejante se puede encontrar en la disposicién adicional 1.* de la ya ci-
tada Ley 5/1987, al disponer que «el Gobierno de la Generalidad (...), presentard al Parlamen-
to de Catalufia, en el plazo mdximo de tres meses, una propuesta para ejercer una de las dos vias
de iniciativa establecidas por el articulo 87.2 CE, con el fin de obtener, a través de la alteracion
de los limites provinciales, la integracién en una sola provincia, denominada Cataluvia, de las
actuales provincias de Barcelona, Girona, Lleida y Tarragona»; pero con la notable diferencia
que la regulacién del ambito territorial de la nueva entidad provincial quedaba remitida a la
actuacién de la legislacion estatal, mientras que los apartados 2.°y 3.° de esta disposicién tran-
sitoria segunda determinan expresamente ya este ambito territorial, y sus sedes, bien direc-
tamente o bien a través de una futura ley autonémica.

42 En este sentido, y para el apartado segundo de esta disposicién transitoria, el Dictamen
del Consell de Garanties Estatutaires de Catalunya citado considera que es «contrari a l'arti-
cle 141.1 de la Constitucid i a lUarticle 91.4 de I'Estatut d’autonomia». Por el contrario, en-
tiende este Dictamen que el apartado tercero no resulta contrario al texto constitucional por
cuanto se afirma que la constitucion de los Consejos de Vegueria de L'Alt Pirineu y Catalu-
nya Central se hard «tan pronto como se haya aprobado la alteracion de los limites provincia-
les»; no obstante, en este precepto se afirma que sera «una Ley del Parlamento» la que deter-
mine la ciudad en la que deben tener su sede institucional, cuando ello es una competencia
estatal, tal y como establece el articulo 25.2 TRRL.
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ganos que tengan por objeto el estudio, informe o consulta de los asuntos que
deben ser sometidos al pleno, asi como de aquellos 6rganos que deben rea-
lizar el seguimiento de la gestion de determinados 6rganos provinciales, y el
apartado tercero que «el resto de los érganos complementarios de los anterio-
res se establece y regula por las propias Diputaciones. No obstante las Leyes de
las Comunidades Auténomas sobre Régimen Local podrdn establecer una or-
ganizacion provincial complementaria de la prevista en este texto legal».

En este sentido coincidente, el Decreto legislativo 2/2003 ha recogido
esta regulacion estatal en el ambito autonémico catalan al afirmar, en su ar-
ticulo 6.1, que «los entes locales se rigen por lo que dispone la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, por esta Ley vy todas las otras
disposiciones especificas y complementarias, y por el reglamento orgdnico y las
ordenanzas propias de cada ente».

Pues bien, nos parece constitucional la regulacién contenida en los cita-
dos preceptos de la LCV, dada la identidad sustancial con los preceptos es-
tatales que regulan esta materia. Por lo que podria concluirse que los conse-
jos de vegueria no son sino la denominacién que ostentan en Cataluna las
diputaciones provinciales®3.

Asi, la organizacion basica que establece el articulo 13.1.a), b), ¢) y d) de
la Ley autonémica se corresponde con los 6rganos establecidos en el articu-
lo 32.1 LBRL, salvo la nueva denominacién que puede recibir el presidente
como «veguer jefe o veguera jefa», y los miembros del consejo de vegueria
como «veguer o veguera» (art. 11.1 LCV).Y a igual conclusién se puede lle-
gar con el contenido de los articulos 13.1.e), f) y g) y 14, por atemperarse al
contenido del articulo 32.2 y 3 LBRL.

En lo que se refiere al ambito competencial de cada uno de los 6rganos

43 Y a esta conclusién también se ha llegado en el Dictamen del Consell de Garanties
Estatutaires de Catalunya de fecha 6 de julio de 2010, cit., cuando senala que «en efecte, el man-
dat contingut en liiltim incis d’aquest apartat primer (“Els consells de vegueria esmentats subs-
titueixen les diputacions provincials respectives”) no sembla expressar cap realitat factica ni ju-
ridica. Quan larticle 91.3 EAC utilitza una frase idéntica, i quan el titol V del Projecte dictaminat
regula la transicié de les diputacions provincials als consells de vegueria mitjancant la férmu-
la de la subrogacio, es refereixen a una substitucio real i no només aparent. Una substitucio que
ha de comportar no només un canvi en la persona juridica siné també en el seu govern i ad-
ministracié, com expressament accepta larticle 141.2 CE. I, tanmateix, res de tot aixo no es
despreén del precepte examinat, que en realitat es limita a un canvi de nom. Es a dir, allo que en
termes de Dret privat podriem dir un canvi de denominacio, que en res no afecta la naturalesa
de la persona. En efecte, d'un dia per laltre, les respectives diputacions provincials passaran a
denominar-se consells de vegueria, sense cap modificacié en el seu territori, seu, capitalitat,
béns, drets i personal, ni tampoc en la composicié i estructura administrativa i de govern
d'aquestes diputacions provincials, que continuaran essent les mateixes, amb el mateix president
i els mateixos diputats provincials. Entenem que aquest mer canvi de nom pot plantejar problemes
de seguretat juridica, en la mesura en qué no només afecta la identificacié publica de lens, siné
que, fins i tot, pot suscitar el dubte sobre l'existéncia real o no de la subrogacio entre diputacions
provincials i vegueries, exigida per larticle 31 del Projecte de llei; giiesti6 sobre la qual la disposicié
transitoria primera, apartat 1, manté silenci. Aquests problemes es podrien resoldre mitjancant
la introduccio d’alguna de les esmenes que encara es mantenen per al debat en el ple del Parla-
ment, que posposen la constitucié dels consells de vegueria fins al moment en que les Corts
Generals tramitin la llei organica necessaria per a realitzar les modificacions dels limits territo-
rials que procedeixin» (FJ IV.3).
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basicos, los articulos 15 a 21 vienen a adecuarse a la legislacion basica es-
tatal.

4. Competencias y otros aspectos diversos

Resulta de especial importancia la valoraciéon del ambito competencial de
las veguerias, si partimos primero de la afirmacién que ésta es la denomina-
cién que reciben en Cataluna las provincias, pues el Tribunal Constitucional
ha entendido que cabe incluir en el nticleo de la garantia institucional de és-
tas «el apoyo a los municipios radicados en su dmbito territorial, a cargo de las
diputaciones provinciales u otras corporaciones de cardcter representativo; ac-
tividad que se traduce en la cooperacion econémica a la realizacion de las obras
y servicios municipales, y que es llevada a la prdctica a través del ejercicio de su
capacidad financiera o de gasto ptiblico por parte del ente provincial. Es esta ac-
tuacién cooperadora, pues, la que cabe identificar como el niicleo de la auto-
nomia provincial, de tal manera que la ablacion o menoscabo sustancial de
dicho reducto indisponible han de reputarse lesivos de la autonomia provincial
constitucionalmente garantizada»**.

Pues bien, en lo que se refiere a este ambito competencial de las vegue-
rias, los articulos 22 y 23 LCV establecen una regulacién sin contradicciones
con la legislacién basica estatal; prestando especial énfasis a la funcién de
equilibrio territorial y de coordinacién de las entidades vegueriales*>.

En este sentido, el articulo 22.1 LCV pretende aplicar en el &mbito auto-
némico catalan los fines que la legislacion basica del Estado establece para las
provincias, y que se encuentran contenidos en el articulo 31.2 LBRL. Asi, si
los fines que este articulo 31.2 establece para la provincia son fundamental-
mente los de «garantizar los principios de solidaridad v equilibrio intermuni-
cipales», y en concreto «asegurar la prestacion integral y adecuada en la totali-
dad del territorio provincial de los servicios de competencia municipal», asi
como «participar en la coordinacion de la Administracion local con la de las Co-
munidades Auténomas vy la del Estado», los articulo 22.1 y 23.1 LCV tratan de
alcanzar el cumplimiento de estos fines*® asignando un conjunto de compe-
tencias al consejo de vegueria, y todo ello en una forma acorde con el conte-
nido de la legislacién bésica estatal reflejada también en el articulo 36 LBRL*.

44 STC 109/1998, de 21 de mayo, FJ II.

45 Tal y como establece para las provincias la legislacién estatal. Maria Teresa CARBA-
LLEIRA RIVERA (1993), La provincia en el sistema autonémico espaiiol, Madrid, Marcial Pons,
pag. 132.

46 Finalidades que tienen una especial importancia como definidoras de la actuacién
mas primordial y basica de las provincias y de sus diputaciones. Maria Teresa CARBALLEIRA
RIVERA (1991: 164).

47 Segtin establece la STC 109/1998, cit., FJ I11, al sefialar que «ninguna duda cabe alber-
gar, sin embargo, acerca de la naturaleza de normas bdsicas de los articulos 36.1.a) y b), y
36.2.a) LBRL. Mediante la Ley 7/1985 reguladora de las Bases del Régimen Local, el legislador
estatal ha ejercitado la competencia que le atribuye el articulo 149.1.18 CE, estableciendo a tal
propdsito unas bases del régimen juridico de la Administracién Local, de aplicacién directa en
todo el territorio nacional».
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No obstante, debe destacarse la posibilidad que ofrece el articulo 24.2
LCV al presidente del consejo de vegueria, y que no existe en la legislacion es-
tatal, de «aprobar ordenanzas de emergencia, debiendo someterlas a ratificacion
del Pleno en la sesion inmediatamente posterior a la adopcion de la ordenanza».

Y es que la legislacién basica de régimen local establece la posibilidad,
para los alcaldes, de «adoptar personalmente, y bajo su responsabilidad, en
caso de catdstrofe o de infortunios piiblicos o grave riesgo de los mismos, las me-
didas necesarias y adecuadas dando cuenta inmediata al Pleno» —arts. 21.1.m)
y 124.4.h) LBRL—, lo cual resulta muy cuestionable que incluya la posibili-
dad de dictar normas reglamentarias de urgencia. En definitiva, esta regu-
lacién autonémica resulta contraria al contenido del articulo 49 LBRL, que
otorga en exclusiva la capacidad normativa al Pleno.

En este mismo plano normativo cabe sefialar la redaccion del articulo 25.3
LCV, en el cual se afirma que, tras la publicacién de las ordenanzas, éstas «no
entran en vigor hasta haber transcurrido un plazo de quince dias hdbiles», lo que
debe ser entendido sin perjuicio de las ordenanzas fiscales (arts. 70.2 'y 107.1
LBRL), que tienen un régimen de entrada en vigor propio. Cualquier otra in-
terpretacion seria contraria a la distribucién competencial en esta materia.

En relacion con la constitucién de los consejos de vegueria, que es una ma-
teria de competencia estatal*8, la regulacién contenida en el articulo 26 LCV
no ofrece ninguna disonancia respecto de la legislacién estatal, salvo la de afir-
mar que «el consejo de vegueria se retine en sesion constitutiva el trigésimo
dia siguiente al de la constitucion de los ayuntamientos»; plazo que no existe
en la legislacion estatal de régimen electoral*®. Y tampoco existe regulacién
estatal expresa para el supuesto de que no exista mayoria simple en la segunda
votacion para elegir al presidente del consejo de vegueria, y que el legislador
autondmico resuelve regulando «una tercera votacion y, si se produce un nue-
vo empate, resulta elegido el candidato o candidata de la lista que cuente con mds
consejeros. Si las listas tienen idéntico niimero de consejeros, resulta elegido el
candidato de la lista con mayor niimero de regidores en la demarcacion vegue-
rial»%0 (art. 26.2 LCV).

48 Tal y como ha establecido la STC 38/1983, de 13 de mayo, FJ III. En un 4mbito nor-
mativo, la disposicién adicional 1.*.4 LOREG establece que «el contenido de los Titulos 11, 111,
1V y V de esta Ley Orgdnica no pueden ser modificados o sustituidos por la Legislacion de las
Comunidades Auténomas», estando recogida la regulacion del régimen electoral de las di-
putaciones provinciales en su Titulo V.

49 Pues de la aplicacién conjunta de los articulos 205 y 206 LOREG y 57 ROFCL no se vis-
lumbra la existencia de este plazo de treinta dias. Maxime cuando la Junta Electoral Central
viene interpretando estos preceptos (Acuerdo de fecha 19 de junio de 2007) en el sentido si-
guiente: «la exigencia establecida en el articulo 205.1 de la LOREG de que estén constituidos to-
dos los Ayuntamientos de la provincia para que se pueda proceder a iniciar el proceso tendente
a la constitucion de la Diputacién Provincial debe entenderse en el sentido de que dicho proce-
so deberd aplazarse hasta que se hayan resuelto previamente todos los recursos contencioso-elec-
torales contra la proclamacion de concejales electos en los municipios de la provincia», lo cual
impide afirmar la existencia de una fecha cierta y prefijada de constitucién de las diputaciones
provinciales en nuestro Derecho.

50 Precepto que tiene un contenido similar al derogado articulo 7.4 del Decreto 1169/1983,
de 4 de mayo, que establecia lo siguiente: «de producirse empate en la segunda votacién cele-
brada para elegir Presidente, se proclamard como tal el Diputado que, entre los empatados, per-
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Lo cual nos permite concluir que ambos preceptos suponen una extrali-
mitacién del ambito competencial autonémico.

Por ultimo, resulta realmente interesante el contenido de los articulos
31y 32, que tratan de regular la «transicién de las diputaciones provinciales
a los consejos de vegueria», afectando a supuestos tales como la «integracion
de personal» o la «<subrogacion» de los consejos de vegueria en la titularidad
«de los bienes y derechos de las respectivas diputaciones» (art. 31.3) y «en los
contratos, convenios y demds relaciones bilaterales» (art. 31.4).

Pues bien, esta regulaciéon normativa supone también el trasunto en el ré-
gimen local catalan de la confusion existente en relacion con la naturaleza ju-
ridica de las diputaciones provinciales en el Derecho local estatal>!. Y es que
tanto el articulo 141.1 CE, como el articulo 31.1 LBRL o el propio articulo 2.1
LCV, conceden personalidad juridica a las provincias y a las veguerias, res-
pectivamente, pero no expresamente a sus 6rganos de gobierno y adminis-
tracién, que son las diputaciones provinciales®? o los consejos de vegueria, por
lo que dificilmente puede existir subrogacién alguna entre diversos érganos
de una misma persona juridica; maxime ello cuando venimos afirmando que
el consejo de vegueria no es sino la denominacién de la diputacién provincial
en Catalufia, por lo que no cabe subrogacién alguna cuando lo tinico que se
produce es un mero cambio de denominacién.

En conclusién, de la interpretacién del contenido de esta Ley de veguerias
se desprende que exclusivamente se ha producido una mera modificacién
del nomen iuris de provincia por el de vegueria®3, sin afectar ni a su natura-

tenezca al partido, coalicién, federacion o agrupacion que mds puestos de Diputados haya tenido.
Si, en aplicacion de lo anterior, no se resolviera el empate, se proclamard Presidente el Diputa-
do que, entre los empatados, pertenezca al partido, coalicion, federacion o agrupacion que mds
votos haya obtenido en la provincia». No obstante, esta ausencia de regulacion estatal en esta
materia ha sido completada por la actuacién de la Junta Electoral Central, quien ha establecido
la doctrina siguiente: «habrd de atribuirse dicho cargo al candidato perteneciente a la entidad
politica que mds puestos de diputado provincial haya obtenido en la provincia, y de persistir el
empate, al de la entidad politica que mds votos haya obtenido en la provincia,; si aun ast persistiera
el empate, se resolverd por sorteo» (Acuerdo de fecha 2 de julio de 1995).

51 En este sentido, Santiago Agustin BELLO PAREDES (2002), Las Entidades locales, retos y
perspectivas, Burgos, Jurisoft, pag. 48, ha tratado de explicar esta evidente confusién de otor-
gar la condicién de «Corporacién» a un 6rgano de gobierno provincial, al entender que esta
expresion ha hecho referencia, en la historia de la legislacion local, a una derivacién etimo-
légica del vocablo «cuerpo»; concepto éste entendido como agrupacion u 6rgano colegiado
y plural con capacidad de obrar y distinto de sus miembros, pero sin hacer una expresa op-
cion por alguna tipologia de persona juridica. También, Alfredo GALLEGO ANABITARTE (1994),
«Organos constitucionales, 6rganos estatales y Derecho Administrativo», en Administracién
instrumental. Libro Homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo, vol. 11, Madrid, pag. 970.

52 En contra de esta opinién se muestra Luis MORELL OCANA (1988), «Las provincias», en
Santiago MuNoz MAcHADO (Dir.), Tratado de Derecho Municipal, Madrid, Civitas, pag. 7720,
quien afirma que «para el legislador las diputaciones son Corporaciones dotadas de perso-
nalidad juridica», y ello en una interpretacién del articulo 1.1 TRRL. En igual sentido, Ma-
ria Teresa CARBALLEIRA RIVERA (1993: 132). Aunque esta interpretacién no explica la dificul-
tad de afirmar a la vez la personalidad juridica para las provincias y sus 6rganos de gobierno
y administracion, las diputaciones.

53 Por el contrario, Josep MIR 1 BAGO (2006: 79), quien afirma que «veguerias y provincias
son entidades territoriales distintas salta también a la vista del tenor literal del articulo 94.1
EAC».
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leza juridica como entidad local conformada por la agrupacion de los mu-
nicipios, ni a su organizacién, ni a sus competencias. Es decir, la situaciéon
competencial de Catalufia tras la aprobacién de esta Ley autonémica es idén-
tica a la que tenia antes en relaciéon con las provincias, pues la Generalidad
so6lo puede actuar dentro del marco juridico estatal sobre régimen local, es-
tablecido esencialmente en la CE, la LBRL, el TRRL y la legislacion electoral
general.

Dicho en otras palabras, se habra podido cumplir el fin politico perseguido
por algunos sectores politicos de Cataluna, pero juridicamente en Catalufia
actualmente existen cuatro provincias que se denominan: Vegueria de Bar-
celona, Vegueria de Girona, Vegueria de Lleida y Vegueria de Tarragona.

IV. CONCLUSIONES

1. La STC 31/2010, de 28 de junio, al establecer la constitucionalidad
de las referencias contenidas a las veguerias en los articulos 83.1, 90 y 91
EAC, ha generado una patente inseguridad juridica en relacion a la figura de
las veguerias como entidades locales, pues en ella se ofrecen dos posibles so-
luciones alternativas: bien que la vegueria sea un nuevo ente local supramu-
nicipal que no haya sustituido a la provincia en Cataluiia, o bien que la ve-
gueria sea simplemente el nombre que recibe la provincia en Catalufia.
Remitiendo al legislador autonémico la decisién tltima sobre la configura-
cién de la vegueria como entidad local.

2.*  El contenido de la Ley 30/2010, de 3 de agosto, de veguerias, asi
como la interpretacién en clave constitucional que debe efectuarse de esta nor-
ma juridica, nos hace decantarnos por la opcién de considerar que la vegue-
ria es simplemente el nombre que la provincia, como entidad local, recibe en
Cataluna. Por ello existen desde la entrada en vigor de esta Ley cuatro enti-
dades vegueriales en Cataluna con la denominacién de Vegueria de Barcelo-
na, Vegueria de Lleida, Vegueria de Girona y Vegueria de Tarragona. Vegue-
rias gobernadas, paradéjicamente, por diputaciones provinciales hasta la
constituciéon de sus correspondientes consejos de vegueria, tal como esta-
blece la disposicién transitoria 1.%.1 LCV, y ello no antes de las elecciones
municipales del mes de mayo de 2011.

3. Lavoluntad expresada por el legislador autonémico de crear siete
veguerias para sustituir a las cuatro veguerias actuales, y contenida en la
disposicién transitoria 1.%, apartados 2 y 3, no resulta eficaz actualmente sin
la previa modificacion de la legislacion estatal, tal y como establece el articulo
141.1 CE. Ineficacia juridica que también puede suponerse de los articulos 4,
5y 6, que regulan la «creacién, modificacién y supresiéon» de las veguerias,
dado el contenido del citado precepto constitucional y de su interpretacién
en la STC 32/2010.

4.* Enlo que se refiere a las veguerias como circunscripciones de la Ge-
neralidad, la cuestién conflictiva se centra en garantizar la identidad de su am-
bito territorial con el que corresponde a las veguerias en su condicién de en-
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tidades locales. Situaciéon que no puede ser garantizada, en la actualidad,
por la legislacion catalana, pues si bien ésta puede establecer con entera li-
bertad las diversas circunscripciones territoriales para la actuacién de la Ge-
neralidad, no tiene actualmente competencia alguna para modificar el ambito
territorial de las cuatro entidades locales vegueriales, al ser ello una compe-
tencia estatal.

5.2 Ademas, las cuatro provincias catalanas seguiran subsistiendo con
su denominacion tradicional en lo que se refiere a su funcién constitucional
de circunscripciones del Estado en la Comunidad Auténoma de Cataluna
(art. 141.1 CE), asi como en su condicién de circunscripciones electorales
(arts. 68.2 y 69.2 CE).

En definitiva, con la aprobacién de la Ley de veguerias ni se ha modificado
la naturaleza juridica de las entidades locales provinciales, ni sus diversas se-
des, ni su organizacion, ni sus competencias, y, ademas, tampoco se excluye
la utilizacién de la denominacién «provincia» en relacién con el territorio de
Cataluna.

Dicho de otra forma, y haciendo uso del refranero, «para este viaje no ha-
cian falta alforjas». Maxime cuando lo tinico que se recupera de la memoria
histérica de Catalufia es la denominacion de veguerias y no asi su naturale-
za juridica como entidad local, pues histéricamente éstas nunca tuvieron tal
consideracién en Cataluiia.

Por otra parte, y en relacién con la oportunidad de una regulacién legis-
lativa de las veguerias y su posible contenido, resulta mas légico que se hu-
biera procedido a esta actuacién legislativa en Catalufna después de que el le-
gislador estatal hubiese modificado la normativa en relacion con los limites
territoriales, las competencias, la organizacion y la eleccion de los érganos de
gobierno de las veguerias; y ello para otorgar a estas entidades locales de
una perspectiva propia, y en algun sentido distinta, de la que ahora tienen
como mero trasunto de las provincias.
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