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I. LOS NIVELES ADMINISTRATIVOS: EL MUNICIPIO,

LA ISLA Y LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA

Para adentrarnos en el estudio de la organizacién administrativa de
las Islas Baleares y su dindmica descentralizadora o desconcentradora
interna convendra tener muy presente que estas islas constituyen un
territorio muy pequefio (5.012 kilémetros cuadrados), fraccionado por
el mar en cuatro islas no muy alejadas de las costas peninsulares (1),
lo que va a significar que cada una de ellas se relaciona directamente
con el continente. Por consiguiente, las islas menores de Ibiza y Me-
norca, que son auténomas desde el punto de vista econémico y social,
es 16gico que deseen tener un cierto grado de autonomia administrativa.

(1) A diferencia del archipiélago canario respecto a la peninsula Ibérica. Sobre las conse-
cuencias sociopoliticas de este dato geogrifico, vid. NIETO GARCiA, «La organizacién local
vigente: uniformismo y variedad», en Descentralizacién administrativa y organizacién politica, to-
mo II: La centralizacion espafiola vigente, Alfaguara, Madrid, 1973, pp. 95 y 98.
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La poblacién de hecho del archipiélago es de 752.741 habitan-
tes (2), el 82 por 100 de los cuales se concentra en la isla de Mallorca,
el 8 por 100 en la isla de Menorca y el 10 por 100 en las islas de Ibiza
y Formentera.

Esta realidad geografica y social ciertamente ha sido tenida en cuen-
ta por el legislador desde el afio 1978 al estructurar los diversos nive-
les de la Administracion publica en las Islas Baleares. En efecto, tras
la entrada en vigor de la Ley de Elecciones Locales y de los decretos
que la desarrollaron desaparece la Diputacién Provincial, estructuran-
dose la Administracién local supramunicipal en dos niveles: el insular
(sus érganos representativos son los Consejos Insulares de Mallorca,
Menorca e Ibiza-Formentera), al que se le atribuyen el grueso de las
competencias de la Diputacién, y el interinsular, cuyo érgano repre-
sentativo es el Consejo General Interinsular, al que se le asignan unas
pocas competencias que no podian gestionar los Consejos Insulares
dado su inequivoco caricter insular (3).

Este doble nivel de administracién se mantendri igualmente en
Baleares en la etapa preautonémica, en la que el Consejo General In-
terinsular serd 6rgano representativo del ente preautonémico y en tal
calidad recibiri las competencias transferidas a éste por la Administra-
cién del Estado y en parte las delegard, como tendremos ocasion de
comentar con mas detenimiento en las paginas que siguen, a los Con-
sejos Insulares, a la vez que 6rgano del ente local interinsular (4).

Tras la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia el ente preau-
tonémico queda disuelto y sus competencias locales y preautonémicas
pasan al Gobierno de la Comunidad de conformidad con lo previsto
en la disposicién transitoria primera del Estatuto.

No es que desaparezca el ente interinsular local, sino que el 6rga-
no representativo del mismo es el Gobierno y la Administracién co-
munitaria (5). Esta solucién evita la existencia de dos Administracio-
nes territoriales con competencias andlogas que operen en un mismo
territorio (6) y es la dnica posible en las Comunidades Auténomas uni-
provinciales dados los términos de la sentencia del Tribunal Constitu-

(2) Fuente: «Padré municipal d’habitants, 1986», volumen 1, Institut Balear d’Estadistica.

(3) Entre ellas hay que destacar la de ostentar la representacién unitaria de la provincia,
coordinar los intereses de las islas, repattir entre los Consejos Insulares las prestaciones, cargas,
asi como las subvenciones y recursos que el Estado impusiere o concediere a la provincia, regir
y administrar los servicios de interés general. Vid. los articulos 39 y 40 de la Ley de Elecciones
Locales de 17 de julio de 1978 y el Real Decreto 2873/1979, de 17 de diciembre.

(4) Sobre el particular véase nuestra estudio «La preautonomia de las Islas Baleares y el
futuro de los érganos provinciales locales en las Comunidades Auténomas uniprovinciales»,
REVL, nam. 214, p. 305.

(5) Lo que admite sin reservas la Ley del Proceso Autonémico en su articulo 9.2 al sefialar
que «las Comunidades Auténomas uniprovinciales tendrin ademas el caricter de Corporaciones
representativas a que se refiere el articulo 141.2 de la Constitucién». -

(6) Confréntese nuestro trabajo «La preautonomia...», 0p. cit., p. 310.
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cional de 28 de julio de 1981 y el tenor literal de los articulos 9 y 10
de la Ley del Proceso Autonémico. Asi se reconoce, por lo demds, en .
el articulo 41.3 de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local,
que ya no menciona para nada el Consejo General Interinsular.

Solucién diversa se ha tenido que adoptar en el archipiélago cana-
rio, donde hay dos provincias. La Ley reguladora de las Bases del Ré-
gimen Local, en su articulo 41.1 y 2 ha tenido que disponer la subsis-
tencia de las Mancomunidades Provinciales Interinsulares, aunque acto
seguido las deja vaciadas completamente de contenido competencial al
asumir los Cabildos las competencias de las Diputaciones Provinciales
y reservar a los 6rganos interinsulares «la representacién y expresién
de los intereses provinciales».

Los miembros de los Consejos Insulares son los diputados que la
poblacién de las respectivas islas elige para el Parlamento de las Islas
Baleares (7). La eleccién es, pues, directa, lo que ha permitido decir a
MOoRELL OCARNA que en el Derecho espafiol la isla no se construye con-
ceptualmente como agrupacién de municipios (8).

El nicleo competencial primario e irreductible de estos entes loca-
les son, segiin el articulo 41.3 de la Ley reguladora de las Bases del Ré-
gimen Local, la competencias de las Diputaciones Provinciales; nicleo
que el Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares respeta en su ar-
ticulo 39 al disponer que «los Consejos Insulares, ademaés de las com-
petencias que les correspondan como Corporaciones Locales, ten-
dran...». Este y otros articulos tratan de incrementar las competencias,
como tendremos ocasién de ver.

Lo anterior significa que, dejando aparte la Administracién perifé-
rica del Estado en el archipiélago balear, hay en la actualidad tres ni-
veles administrativos. El nivel bésico constituido por los municipios;
las islas se dividen en municipios, salvo la de Formentera, constituida
por un solo municipio. Un nivel intermedio que es la isla, a excepcion
de Formentera, que como ya sabemos forma parte del Consejo Insular
de Ibiza-Formentera. Y por encima de la isla, el nivel interinsular est4
constituido por las instituciones comunes de la Comunidad Auténo-
ma, cuyos 6rganos representativos, en especial su Gobierno y Admi-
nistracién, han asumido y gestionan todas las competencias locales del
extinto Consejo General Interinsular.

Esta estructuracién en tres niveles perfectamente adaptados a la rea-
lidad histérica, geografica y social constituye, como se sabe, una de las
preocupaciones ain no resueltas de la autonomia catalana y de otras
Comunidades Auténomas.

(7) Segin el articulo 38.1 del Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares.
(8) El régimen local espariol, vol. 1, Civitas, Madrid, 1988, p. 786.
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Segan el Estatuto, los Consejos Insulares ostentan una doble natu-
raleza, son entes locales al mismo tiempo que instituciones de la Co-
munidad, aunque no de igual naturaleza que la del Gobierno, el Par-
lamento y el Presidente, ya que no son instituciones de autogobier-
no (9), que gozan de autonomia.

Un nivel que no ha sufrido tanta metamorfosis es el municipal. Des-
taca un excesivo nimero de municipios en la isla de Mallorca, 53, que
va incrementindose paulatinamente gracias al sistema de, primero,
crear entes de ambito territorial inferior al municipal para después se-
gregar su territorio y constituir un municipio independiente (10).

II. LAS TRANSFERENCIAS PREVISTAS Y LAS EFECTUADAS
EN LA ETAPA PREAUTONOMICA

El Real Decreto-ley 18/1978, de 13 de junio, por el que se apro-
baba el régimen preautonémico para el archipiélago balear, en eviden-
te intento de concretar el principio de subsidiaridad, descentralizacién
entendida en el sentido mas amplio y mdximo engarce entre el ente

(9) Esta conclusién, a la que llegibamos en nuestro trabajo «La posicién de los Consejos
Insulares en el Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares», en Estudios sobre el Estatuto de
Autonomia para las Islas Baleares, Presidencia del Govern, Palma, 1988, p. 160, deriva de una
interpretaci6n sistemdtica del texto estatutario e igualmente es la que se deduce de los trabajos
complementarios. Asi, el diputado sefior Abel Matutes, en el debate de la Comisién Constitu-
cional, al referirse a la naturaleza juridica de los Consejos Insulares, dird que son «entes de na-
turaleza distinta (a la del Parlamento), como aqui se ha dicho, de caricter local, con importantes
funciones de gobierno de la Comunidad Auténoma» (Diario de Sesiones, dia 19 de enero de
1982, nim. 2). Por otra parte, una enmienda presentada por el Grupo Parlamentario Popular,
en que se afirmaba que los Consejos Insulares, ademis de 6rganos de gobierno, son también ins-
tituciones de 1a Comunidad, fue rechazada en la Comisién Constitucional, expresindose asi el
sefior Mir Mayol: «Es una cuestién de fondo muy importante, porque los Consejos Insulares na-
cen de la Constitucién, como organismos de la Administracién Local, y el Grupo Popular quiere
hacetlos instituciones de la Comunidad Auténoma, cuando no lo son. Nosottos estimamos que
tal como estd en la sistemitica del Estatuto, donde hablamos de las instituciones de la Comuni-
dad Auténoma e introducimos los Consejos Insulares sin tratarlos como instituciones propias de
dicha Comunidad, porque la Constitucién no lo permite; estimamos, repito, que bay un equili-
brio y una posibilidad de contemplar esta doble naturaleza que en el futuro pueda tener el Consejo
Insular»

«No estamos en contra de que se potencien las competencias de los Consejos Insulares, pero
si de que de entrada, porque creemos que no es constitucional, se acepten como instituciones
propias de la Comunidad Auténomas (el subrayado es nuestro, Diario de Sesiones, Comisiones,
dia 19 de enero de 1983, p. 83). Y el diputado sefior Martin Villa: «En la misma idea, como ha
dicho el representante del Grupo Socialista, de acuerdo con la Constitucion, los Consejos Insu-
lares son como en Canarias los Cabildos: la representacién en el marco de la Administracién Lo-
cal de las islas, y puede ser, y a nuestro juicio deben ser con toda fuerza, instituciones a través
de las cuales actie la Comunidad, pero no son instituciones de la Comunidad, puesto que tni-
camente lo son el Parlamento, el Gobierno y su Presidente» (Diario de Sesiones, Comisiones, 19 -
de enero de 1983, p. 84).

(10) Esto es lo que ha sucedido dltimamente con el nicleo de la poblacién de Ariany, en
la isla de Mallorca.
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preautondmico y los Consejos Insulares, describia entre las competen-
cias del Consejo General Interinsular en su articulo 5.d) la siguiente:
«delegar competencias en los Consejos Insulares». A su vez, en su ar-
ticulo 7.5) se sefialaba que correspondia al Consejo Insular la compe-
tencia sobre la «gestién y administracién de las funciones y servicios
que les delegue el Consejo General Interinsular». Se trata de una de-
legacién intersubjetiva en la que se apuntaba la posibilidad de trans-
ferir a los Consejos Insulares el ejercicio de una parte de las compe-
tencias que el Consejo General Interinsular recibiria de la Administra-
cién del Estado.

Aprovechando la euforia descentralizadora que en aquel momento
vivia la totalidad del Estado, los Consejos Insulares consiguieron del
ente preautonémico nueve decretos de delegacion (11), previa consti-
tucién de una Comisién Técnica encargada de elaborar un estudio ju-
ridico acerca de las posibilidades de delegacion y adopcién por el Con-
sejo General Interinsular de un acuerdo en el que, tras manifestar la
voluntad de proceder a la delegacién, asumia el informe de la Comi-
sién que fijaba unos principios juridicos a seguir en la redaccién de los
decretos.

En un primer bloque de decretos se delegaron, por acuerdo del
Consejo General Interinsular de 28 de junio de 1986, competencias en
materia de setvicios y asistencia sociales, urbanistica, transportes, de-
nominaciones de origen, oficinas de informacién turistica, Administra-
cién Local y depésito oficial de libros (12). Los principios que infor-
man las referidas delegaciones son los que a continuacién se describen:

1° Los decretos transferian solamente el ejercicio de cormpeten-
cias a las islas, no su titularidad.

2.°  La delegacién requeria la previa aceptacién del ente delegado.
En cualquier momento podia ser revocada por el ente delegante, pero
a su vez y como contrapartida los Consejos Insulares tenian la facultad

(11) Estamos ante una técnica al servicio del principio de descentralizacién, y de ello era
consciente el Consejo General Interinsular cuando en el predimbulo del acuerdo adoptado el 30
de marzo de 1981 sobre la delegacion de competencias preautonémicas a los Consejos Insulares,
en las consideraciones generales de indole politica podemos leer: «La delegacién de competen-
cias, pues, a los Consells Insulares tiene como principal razén de ser una paulatina profundiza-
cién en el concepto de autonomia bajo el principio de que lo que se puede administrar desde
cerca, no debe administrarse desde lejos. Sin embargo, deben tenerse en cuenta también los tres
principios de Administracién que sefiala la Ley de Procedimiento Administrativo: la celeridad,
la economicidad y la eficacia».

«En tanto en cuanto la delegacion de competencias se haga bajo estos principios y con el
méximo respeto a los derechos del administrado, debe cqnsiderarse como un paso positivo en
la descentralizacién administrativa dentro de la autonomia balear.»

(12) Publicados en el Bolleti Oficial del Consell General Interinsular de les llles Balears,
nam. 30, del dia 20 de agosto de 1982, y en el Boletin Oficial del Estado, nim. 247, del dia 15
de octubre de 1982. El anexo II del Decreto de delegacién de competencias en materia de Ser-
vicios y Asistencia Sociales fue modificado por Decreto de 25 de abril de 1983.
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de renunciar en su conjunto y no para un asunto concreto a las com-
petencias recibidas (13).

3.° Consciente el Consejo General Interinsular de que la delega-
cién se efectuaba en una etapa transitoria y previa al autogobierno, no
deseando condicionar en absoluto el futuro, otorgé a los decretos un
caricter provisional al establecer que las delegaciones se hacian por un
petiodo limitado de tiempo que como maximo alcanzaba hasta la en-
trada en vigor del Estatuto de Autonomia balear. Pese a estas cautelas,
el Estatuto vino a convertir en verdaderos derechos adquiridos de los
Consejos Insulares a las competencias delegadas (14) y, de aprobarse
la disposicién adicional segunda de la proposicién de Ley de Consells
Insulares en su redaccién actual, en contenido minimo competencial
de las leyes de atribucién de competencias a los Consejos Insulares.

4° La normativa aplicable a las competencias que se delegaban
era la del delegante, por lo que dada su condicién de ente preautoné-
mico era la estatal. En cuanto al régimen de los recursos, los Consejos
Insulares resolvian el recurso de reposicion y el Consejo General In-
terinsular tenia que resolver el de alzada contra los actos de aquéllos.

5.° Las delegaciones se efectuaron a los tres Consejos Insulares;
se aplicé, por tanto, a este primer bloque de decretos el principio de

horizontalidad.

6. La delegacion de competencias no siempre iba acompaiiada
del traspaso de bienes muebles e inmuebles, créditos presupuestarios
y dotacién del personal necesario para prestar el servicio (15); sélo se
traspasaron a los Consejos Insulares la dotacién econémica inherente
a las materias si el Consejo General Interinsular previamente habia re-
cibido créditos presupuestarios del Estado para el ejercicio de las com-
petencias que se cedian. De igual forma, sélo si habia servicios en las
islas se traspasaban los bienes muebles e inmuebles y los medios per-
sonales a ellos adscritos, a los Consejos Insulares.

7° Las competencias que se delegaban eran de estricto interés
insular (16).

(13) Lo que hizo por cierto el Consejo Insular de Mallorca con las de Servicios Sociales.
Devolucién que fue aceptada por la Comunidad mediante el Decreto 57/1984, de 26 de julio.
Aunque posteriormente la Ley de Accidn Social, en su disposicién transitoria segunda, obliga de
nuevo a realizar la delegacién en el Consejo Insular de Mallorca.

(14) Seala la disposicién transitoria novena del Estatuto que «al promulgarse el presente
Estatuto, las instituciones de autogobierno de las Islas Baleares habrin de respetar las compe-
tencias que los Consejos Insulares hayan recibido del ente preautonémico».

(15)  Esto es lo que sucedié en la delegacion de las competencias sobre Administracién Lo-
cal, transporte, urbanistica y depésito legal de libros.

(16) Lo que expresivamente reconoce el Decreto de delegacién en materia de Denomina-
ciones de Origen, en su articulo 3.°, al disponer que «no serin objeto de delegacién las funciones
o gestiones a que se refieren los preceptos anteriores en cuanto afecten al dmbito interinsular o
a los intereses de todas las Baleares».
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8. Y por ultimo el Consejo General Interinsular, que se reserva-
ba la facultad de coordinar las actuaciones de los Consejos Insulares
con la Administracién del Estado, era el responsable politica y patri-
monialmente de las competencias que los Consejos Insulares ejercian
por delegacién, siendo solamente los Consejos Insulares responsables
patrimonialmente de forma subsidiaria.

Gracias a la presion efectuada, los Consejos Insulares vieron au-
mentado su acervo competencial, aunque se tuvieron que conformar
con las competencias que les ofreci6 el Consejo General Interinsular,
que en algunas ocasiones coincidieron con las mas impopulares. Este
es el caso de la disciplina urbanistica, competencia delegada que des-
pués no ha sido ejercida con la debida energia por razones de tipo po-
litico, pero también por otras de tipo técnico. Y es que no se puede
ejercer esta funcién si no se dispone de los necesarios insttumentos
urbanisticos (17).

El 29 de noviembre de 1982 se dict6 el octavo decreto, que se li-
mita a distribuir las competencias delegadas a cada uno de los Conse-
jos Insulares entre el pleno, la Comisién de gobierno y su presidente.

Préximo a celebrarse las primeras elecciones al Parlamento balear,
el 28 de marzo de 1983, se aprobé el dltimo de los decretos de dele-
gacién, referido éste a inspeccion de vehiculos y pruebas deportivas,
atendiendo a unos criterios completamente distintos a los expuestos
para las demis delegaciones (18). ‘

Mientras estaban gestando los primeros decretos de delegaciones,
el 19 de septiembre de 1980, el Consejo General Interinsular adopté
(adelantandose a las técnicas de gestién ordinaria que después incor-
porarian al ordenamiento tanto el Estatuto de Autonomia para las Is-
las Baleares como con caracter general la Ley del Proceso Autonémi-
co) un acuerdo de delegacién de oficinas de registro en los Consejos
Insulares de Menorca e Ibiza-Formentera gracias al cual, a efectos de
recepcién y registro de documentos dirigidos al Consejo General In-
terinsular, los Consejos Insulares actuardn como érganos por cuenta
de aquél (19). Esta consideracion es la que igualmente tienen los Con-

(17) Quien dispone de ellos es la Administracién, que los tramita o los aprueba definiti-
vamente, que en la mayoria de los casos son los municipios y la Comunidad Auténoma.

(18) No hay en este caso previa aceptacién de los entes delegados; la delegacién se prevé
uinicamente para los Consejos Insulares de Menorca e Ibiza-Formentera y no se hace para un,
perfodo limitado de tiempo.

(19) Ello se deduce del tenor literal de los articulo 1, 2 y 3 del acuerdo, en especial del
1.1, que dispone: «los Consejos Insulares de Menorca e Ibiza-Formentera desempeiiaran, a efec-
tos de recepcién y registro de documentos dirigidos al Consejo General Interinsular, las funcio-
nes de dependencias de dmbito territorial menor, tal como esté previsto en el articulo 65.2 de la
Ley de Procedimiento Administrativo». De aprobarse la proposicién de Ley de los Consells In-
sulares, actualmente en tramitacién parlamentaria, en la versién publicada en el Butlleti Oficial
del Parlament de les Iiles Balears, nim. 84, del dia 6 de abril de 1987, esta posicién de los Con-
sejos Insulares se mantendrd, en este caso, para todos ellos al prever su articulo 10.5) que en el
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sejos cuando, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 8 del
acuerdo, podran notificar los actos y acuerdos del Consejo General In-
terinsular (20). M4s revolucionaria, aunque practicamente igualmente
inaplicada, ha sido la regla prevista en el articulo 6 gracias a la cual
«cuando alguno de los triamites del expediente deba realizarse en el
territorio del Consejo Insular, éste de oficio o a instancia del interesa-
do podri ordenar los mismos, principalmente los encaminados a la de-
terminacién, conocimiento y comprobacién de los datos en virtud de
los cuales deba pronunciarse resolucién». Y la incluida en el articu-
lo 7, en virtud de la cual se establece la posibilidad de que los Conse-
jos Insulares puedan emitir informes en los expedientes cuya resolu-
cién afecte o pueda afectar a los intereses de su comunidad. En este
caso, los Consejos Insulares actiian como entes menores. Ambas téc-
nicas de participacién y coordinacién en los procedimientos conjuntos
o mixtos encuentran perfecta cobertura en el articulo 62 de la Ley re-
guladora de las Bases de Régimen Local. En definitiva, los Consejos
Insulares de Menorca e Ibiza-Formentera pueden recibir documentos
dirigidos a la Administracién de la Comunidad Aut6noma, participar
en la tramitacion de expedientes de la Administracién comunitaria
cuando ésta se tenga que efectuar en el territorio del propio Consejo;
en todo caso, informar los que su resolucién afecte o pueda afectar a
su respectiva comunidad y comunicar o notificar a los interesados las
resoluciones que adopte la Administracién comunitaria.

III. LAS TRANSFERENCIAS PREVISTAS EN LA ETAPA
AUTONOMICA

Los tres niveles de administracién a los que antes nos hemos refe-
rido no son compartimientos estancos, mundos aparte que actian des-
" conectados entre si; méds bien al contrario, en el Estatuto se prevé una

ejercicio de la representacién ordinaria del Govern de la Comunidad Auténoma cada isla debera
«(...) ) Recibir, fechar, registrar y dar curso a toda instancia, documento, reclamacién o recurso
que les fuera presentado, dirigidos a la Administracién de la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares.»

(20) Sefiala el referido articulo que, «sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 78 de la
Ley de Procedimiento Administrativo, se procurari que las comunicaciones y notificaciones de
los actos y acuerdos del CGI a los interesados en los expedientes se hagan a través de los Con-
‘'sejos Insulares». Aunque el articulo 78.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo dispone que
«las comunicaciones y notificaciones serin cursadas directamente a los interesados por el 6rgano
que dicté el acto o acuerdo», entendemos que la técnica prevista en el Acuerdo de Delegacién
tenia cobertura legal suficiente, ya que el articulo 9.° del Real Decreto-ley por el que se aprueba
el régimen preautonémico para el archipiélago balear sefiala que «para la ejecucién de sus acuer-
dos, el Consejo General Interinsular, sin perjuicio de sus propios servicios, podr utilizar los me-
dios personales y materiales de los Consejos Insulares, los cuales deberdn prestar su colabora-
cién», ya que la comunicacién o notificacién de los actos y acuerdos puede considerarse como
una fase del proceso de ejecucion de éstos.
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fuerte interrelacién entre ellos. Por de pronto, en el articulo 5.1 se dis-
pone que «la Comunidad Auténoma articula su organizacién territo-
rial en islas y municipios...», lo que significa que no solamente los Con-
sejos Insulares forman parte de la organizacién politico-administrativa
de ésta por ser instituciones de la Comunidad, sino que también los
municipios (21).

El disefio definitivo de esta compleja organizacién a tres bandas lo
fijara una Ley del Parlamento «en el marco de la legislacion bisica del
Estado (...) de acuerdo con el presente Estatuto y los principios de efi-
cacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracién, delegacién y
coordinacidn entre los organismos administrativos y autonomia de sus
respectivos dmbitos». Precisamente teniendo en cuenta lo que dispone
el Estatuto de Autonomia y la legislacién basica del Estado es posible
deducir una serie de pautas a las que se tendra que amoldar la referida
Ley, entre las que destacamos las siguientes:

A) Los entes menores que van a ver incrementadas sus compe-
tencias son los Consejos Insulares y los municipios, lo cual se deduce
no sélo de lo dispuesto en el articulo 5.1 del Estatuto (22), sino tam-
bién de otros pasajes de la norma institucional basica de la Comuni-
dad (23), en especial de su articulo 42, que configura a los Consejos
Insulares y municipios como auténticas administraciones indirectas de
la Comunidad al precisar que «la Comunidad Auténoma de las Islas
Baleares ejercera sus funciones administrativas por medio de los entes
y organismos dependientes del Gobierno de las Islas Baleares, asi como
a través de los Consejos Insulares y de los municipios». Ello significa
que, aunque estd prevista la descentralizacién funcional o por servi-
cios, la organizacién de la Comunidad tiene que fundamentarse en la
descentralizacién territorial o la delegaciéon de competencias del nivel
superior o comunitario a los inferiores locales (municipios y Consejos
Insulares), asi como en la encomienda de la gestién ordinaria de los
servicios de la Comunidad en las islas.

B) El principio de descentralizacién por lo que respecta a los Con-
sejos Insulares, por evidentes razones geopoliticas ya explicadas, no es
simplemente una idea directriz, sino que se ve concretado en el propio
Estatuto gracias a una lista de mas de 27 materias (24). Los poderes

(21) Lo cual ha sido puesto de manifiesto en general en relacién con los entes locales por
la doctrina. Vid. por todos Eliseo Aja, Joaquin TORNOS, Tomis FONT, Juan Manue) PERULLES y
Enoch ALBERTL: E/ sisterna juridico de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1985, p. 294.

(22) Sefiala MORELL OCANA en el Régimen Local espariol, cit., p. 116, que una de las con-
secuencias directas de la interiorizacién de los entes locales en el organigrama de las Comunida-
des es que ésta les asigne la gestién de sus servicios.

(23) Vid. los articulos 28.6, 46.5 y 39.

(24) De los trabajos parlamentarios de elaboracién del Estatuto se deduce que esta pro-
funda descentralizacion interna en las islas trataba de paliar los tradicionales recelos que Menor-
ca e Ibiza han tenido respecto de la isla mayor, al mismo tiempo que era el contrapeso de un
Parlamento en que las islas menores tendrian inferior representacién a la de la mayor; asi los di-
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administrativos sobre las mismas o, en palabras de la Ley, la funcién
ejecutiva y la gestién (25) corresponderan a los Consejos Insulares (26),
acervo competencial que puede verse incrementado mediante transfe-
rencias o delegaciones. Todo ello se desprende de lo dispuesto en el
articulo 39 del Estatuto, cuyo tenor reproducimos:

«Los Consejos Insulares, ademis de las competencias que les
correspondan como Corporaciones Locales, tendran la facultad
de asumir en su dmbito territorial la funcién ejecutiva y la ges-
tién en la medida en que la Comunidad Auténoma asuma com-
petencias sobre las mismas, de acuerdo con el presente Estatuto,
en las siguientes materias:

1. Demarcaciones territoriales, alteraciones de términos mu-
nicipales y denominacién oficial de los municipios.

2. Montes y aprovechamientos forestales, vias pecuarias y
pastos.

3. Agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacién ge-
neral de la economia.

4. Pesca en aguas interiores, marisqueo, acuicultura y caza.

5. Recursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y rega-
dios, régimen general de aguas. Aguas minerales, termales y
subterrineas.

6. Patrimonio arqueolégico, histérico, artistico y monumen-
tal, archivos y bibliotecas, museos, conservatorios y bellas artes.

putados que intervinieron en defensa del proyecto presentado a la Cdmara justificaban el papel
otorgado por el proyecto de Estatuto a los Consejos Insulares (al oponerse a la enmienda a la
totalidad, presentada por el Grupo Parlamentario Popular por no contemplar el proyecto, entre
otras cosas, un Parlamento paritario en el que el nimero de representantes de las islas menores
conjuntamente seria igual al de representantes de la isla mayor) de este modo: «Por coherencia
politica, pues también nos oponemos a la falsa enmienda a la totalidad, nosotros creemos que
el problema de las relaciones entre las islas debe buscarse en la potenciacion de los Consejos Insu-
lares, y en esta linea el proyecto de Estatuto tiene férmulas mds que suficientes para bacerlo facti-
ble. Mas atin, no puede olvidarse que los parlamentarios regionales serdn a la vez consejeros de
la isla. Esta doble condicién tiene que hacer posible el equilibrio y la concordia que buscamos
entre la realidad de una sola Comunidad y las islas que forman aquella Comunidad» (el subra-
yado es nuestro; intervencién del diputado sefior Mir Mayol en el debate y votacién de la tota-
lidad, sesi6én plenaria, nimero 7, celebrada el 11 de enero de 1983, Diario de Sesiones, pp. 177
y 178). «La paridad corregida es un aumento de recelo o de defensa ante un supuesto centralis-
mo de la isla mayor sobre las menores, pero, a nuestro juicio, la realidad del centralismo es es-
tructural y su combate debe hacerse dando funciones y competencias a los Consells Insulares,
pero no desvirtuando la proporcionalidad del Parlamento» (intervencién del Diputado sefior Pé-
rez Royo en el debate y votacion de totalidad, sesién plenaria nimero 7, celebrada el dia 11 de
enero de 1983, Diario de Sesiones, p. 181).

(25) Sobre el alcance de los poderes administrativos de los Consejos Insulares, vid. nues-
tro trabajo «La posicién...», op. cit., pp. 163 y ss.

(26) Lo que ha permmdo a GARRIDO FALLA denominarlas competencms de atribucién.
Vid. su trabajo «Las peculiaridades de la organizacién institucional de la Comunidad Auténoma
de las Islas Baleares», Cuadernos de la Facultad de Derecho, nim. 6, p. 67.
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7. Asistencia social y servicios sociales. Promocién social de
la infancia, la mujer, la familia, la tercera edad, los minusvalidos
fisicos, psiquicos y sensoriales. Entidades benéficas y asisten-
ciales.

8. Ordenacién del territorio. Urbanismo y vivienda, medio
ambiente y ecologia.

9. Carreteras, caminos, puertos de refugio y aeropuertos de-
portivos y, en general, todos aquellos que no realicen actividades
comerciales.

10. Transporte de viajeros y mercancias en el seno de su pro-
pio territorio insular.

11. Obras publicas.

12. Fomento y promocién del turismo. Ordenacién del tu-
rismo dentro de su 4mbito territorial.

13. Deporte, ocio y especticulos.

14. Estadistica de interés insular.

15. Vigilancia y proteccion de sus edificios e instalaciones.

16. Ferias insulares. Denominaciones de origen.

17. Fomento de la cultura.

18. Sanidad e higiene.

19. Enseifianza.

20. Coordinacién de la proteccion civil.

21. Artesania.

22. Cooperativas y Cimaras.

23. Planificacién y desarrollo econémicos en el territorio de
cada una de las islas, de acuerdo con las bases y ordenacién ge-
neral de la economia del Estado y de la Comunidad Auténoma.

24. Contratos y concesiones administrativas respecto de las
materias cuya gestién le corresponde en su territorio.

25. Actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas.

26. Coordinacién hospitalaria, incluida la de la Seguridad
Social.

27. Legislacién laboral del Estado.

Y, en general, cualesquiera otras que en su 4mbito territorial
correspondan a los intereses respectivos, de acuerdo con las trans-
ferencias o delegaciones que a tal fin se establezcan, a demanda
de los Consejos Insulares y de conformidad con cuanto se prevé
en los apartados 2 y 3 del articulo 26 de este Estatuto.»

Este mismo principio se materializa en el Estatuto, aunque con me-
nos intensidad, para el municipio de Formentera, Ginica isla que no tie-
ne Consejo Insular, al preceptuar la Disposicion Adicional cuarta que
«una Ley del Parlamento de las Islas Baleares podra acordar que el
Ayuntamiento de Formentera. pueda asumir, en el dmbito de la isla,

DA-1988, nim. 214. BERTOMEU COLOM PASTOR. El proceso de descentralizaciéon y desconcentraci...



DA-1988, nim. 214. BERTOMEU COLOM PASTOR. El proceso de descentralizacion y desconcentraci...

182 Bertomeu Colom Pastor

funciones de las que el articulo 39 de esta Ley atribuye a los Consejos
Insulares».

El Estatuto no asegura a los demas municipios unas competencias
sobre unos ambitos materiales que describe pero, como hemos apun-
tado, los considera idéneos para descentralizar y delegar en ellos po-
deres administrativos configurandolos como Administraciones indirec-
tas de la Administracién de la Comunidad (27). No por ello los mu-
nicipios van a quedar desprotegidos o al albur de las convicciones des-
centralizadoras de la Comunidad. La Ley reguladora de las Bases de
Régimen Local, en sus articulos 25 y 26, si han hecho las oportunas
previsiones que deberan en todo caso ser respetadas, como nos recuer-
dan el articulo 2 de la misma y el 5.1 del Estatuto balear, por la Ley
que estructure la organizacién de la Comunidad Auténoma vy las leyes
sectoriales que regulen los 4mbitos materiales descritos en la normati-
va basica local.

Pero la reasignacién de competencias no termina ahi: el principio
de delegacién se plasma en la posibilidad de que tanto municipios con-
mo Consejos Insulares puedan recibir competencias delegadas de la
Comunidad (28). Y el principio de desconcentracién se traduce en la
posibilidad de una Administracién comunitaria periférica en las is-
las (29), asi como en la encomienda de la gestion ordinaria de los ser-
vicios de la Comunidad a los Consejos Insulares (30).

(27) Vid. los articulos 28.6 y 42 del Estatuto.

(28) Articulos 39 y 28.6 del Estatuto.

(29) Dispone el articulo 33.7 que «el Gobierno podr4 establecer organismos, servicios y
dependencias en cualquiera de las islas, de acuerdo con lo que establece este Estatuto».

(30) Aungue en un sentido estricto la desconcentracién sélo se da entre 6rganos de un mis-
mo ente, no veo ningtn obstaculo doctrinal insalvable para que la encomienda pueda conside-
rarse una modalidad de desconcentracién, ya que en este caso los Consejos Insulares actuarin
como 6rganos de la Administracién de la Comunidad. Asi lo ha entendido dltimamente MORELL
Ocana, El régimen local..., op. cit,, p. 117, y Eliseo AJA, Joaquin TORNOS, Tomas FONT, Juan
Manuel PERULLES y Enoch ALBERTL: E/ sistema juridico..., op. cit., p. 323. Ademis, la descon-
centracién implica la transferencia de la titularidad de competencias, esto es, de poderes deci-
sorios, de un 6rgano superior a otro inferior, lo que se da en el caso que nos ocupa, en el que
se entregardn a los Consejos Insulares «las facultades de gestion y ejecucién en su territorio de
las decisiones de Gobierno» (art. 46.5 del Estatuto) y el concepto ordinario de gestién y ejecu-
cién comprende, segin la tradicién administrativa, la posibilidad de dictar actos administrativos
y realizar actuaciones materiales. Esta es, por cierto, la solucién prevista en la Ley del Proceso
Autonémico (art. 5.3) cuando contempla la encomienda de la gestién ordinaria de los servicios
a las Diputaciones Provinciales. En este caso adoptarin resoluciones que podrin ser recurridas
en alzada o revisadas de oficio.

A la anterior argumentacién no puede objetarse que los Consejos Insulares se limitarin a
aplicar los acuerdos del Gobierno sin actividad juridica alguna por dos motivos: porque la ex-
presién «decisiones» comprende no sélo acuerdos y resoluciones, sino que también puede in-
cluir perfectamente las normas que dicte el Gobierno; de otro lado, resulta que para ejecutar o
gestionar resoluciones se precisa, en la mayoria de ocasiones, dictar actos juridicos singulares.

Por todo ello, sorprende la restrictiva y antiestatutaria interpretacién que la proposicion de
Ley de los Consells Insulares efectiia de la cuestion planteada al disponer en su articulo 27.3

_ que: «El Consell Insular que realice gestién ordinaria careceri de facultades resolutorias sobre
las materias que le hayan sido encomendadas.»
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En resumen, aunque la norma institucional basica de la Comuni-
dad no renuncia al establecimiento de una Administracién comunita-
ria, al disponer en su articulo 41 que «corresponde a la Comunidad Au-
ténoma de las Islas Baleares la creacién y estructuracién de una Ad-
ministracién putblica propia, en el marco de los principios generales y
las normas bisicas de la legislacion del Estado y el presente Estatuto»,
incluso con su vertiente periférica en las islas, si tenemos en cuenta
que los Consejos Insulares gestionarin el grueso de las competencias
administrativas de la Comunidad y que el Gobierno de ésta tiene como
principales misiones las de dictar reglamentos, coordinar y controlar
la accién de los Consejos Insulares (31), resulta que el modelo disefia-
do en cuanto a la estructuracién de su Administracién es sin lugar a
dudas el de la Administracién indirecta y descentralizada (32), expre-
sién que sintetiza con claridad meridiana el articulo 42 del Estatuto.

Pues bien, si tenemos en cuenta la profunda descentralizacién in-
terna prevista en el Estatuto en favor de los Consejos Insulares y que
éstos pueden ver incrementado su acervo competencial ademas con de-
legaciones y a través de la técnica de la gestién ordinaria, dadas las es-
casas competencias administrativas con que quedara la Administracién
comunitaria, habra que concluir diciendo que la Administracién peri-
férica de la Comunidad, asi como la desconcentracién de poderes en
6rganos de ésta radicados en las islas, habra de tener un caricter limi-
tado, por no decir excepcional (33).

Una dltima obsetvacién: la Ley general que ha de regular la orga-
nizacién territorial de la Comunidad no ha sido atn promulgada, es-
tando, como hemos indicado, en tramitacién en el Parlamento una pro-
posicién de Ley que sélo se refiere a los Consejos Insulares.

(31) Estas son las conclusiones a las que llegdbamos en nuestro trabajo «La posicion...»,
op. dit., p. 176, que pueden deducirse ficilmente de la lectura de los articlos 39, 40 y 46.3 del
Estatuto de Autonomia balear y 2.2 de la Ley 8/1984, de 21 de noviembre, de la Comisién Téc-
nica Interinsular.

(32) Lo que nos acercaria al modelo italiano de las regiones ordinarias, como pusimos de
manifiesto en nuestro libro L’Estatut d’Autonomia de les Illes Balears, Curial, Barcelona, 1978,
p. 292.

(33) Conclusién a la que llegabamos PAREJO ALFONSO, SANTAMARIA PASTOR vy el redactor
del presente trabajo en su dictamen, no publicado, referido al Estudio sobre diversos extremos
concernientes a la institucién de los Consejos Insulares de la Comunidad Autonoma de las Islas Ba-
leares, Instituto de Estudios de la Administracién Local, Madrid, 1985, pp. 87 a 89.
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IV. LAS TRANSFERENCIAS REALMENTE EFECTUADAS
EN LA ETAPA AUTONOMICA

1) Via desconcentracion

Pese a las previsiones del Estatuto de Autonomia, y aunque han
transcurrido més de cinco afios desde su entrada en vigor, posiblemen-
te por no haberse aprobado atn la Ley de Consells Insulares, no ha
sido utilizada la técnica de encomendar a los Consejos la gestién or-
dinaria de los servicios de la Comunidad.

Como hemos visto, una posibilidad prevista en el Estatuto, aunque
no deseable, era la desconcentracién periférica en las islas de las com-
petencias de la Administracién comunitaria. Esta opcién ha quedado
inicialmente descartada tras la entrada en vigor de la Ley 5/1984, de
24 de octubre, de Régimen Juridico de la Administracién de la Comu-
nidad Auténoma de las Islas Baleares, que en sus disposiciones adicio-
nales primera, segunda y tercera s6lo prevé una desconcentracién en-
tre 6rganos centrales en el seno de la Administracién comunitaria:

Primera—En el término de un afio, a contar desde la pro-
mulgacién de la presente Ley, las distintas Consellerias remitirin
a la Presidencia del Gobierno una propuesta detallada sobre los
asuntos que, debiendo ahora resolverse por decreto, puedan ser-
lo en lo sucesivo por orden acordada por los consellers, y de aque-
llos otros que, siendo actualmente de la competencia de los con-
sellers, pueda ser transferida su resolucién a los directores gene-
rales y secretarios generales técnicos.

Segunda—Estas propuestas deberin redactarse con vista a
acelerar los procedimientos, conceder a drganos inferiores la po-
testad de resolver definitivamente en via administrativa y con el
fin de reducir la materia propia de la competencia de los 6rga-
nos superiores de la Administracién de la Comunidad Auténoma.

Tercera—Se faculta al Gobierno para dictar las disposiciones
oportunas en orden al traspaso de competencias preceptuado en
las presentes disposiciones adicionales.

Con independencia de esta norma no ha habido transferencia de
la titularidad de competencias de los 6rganos centrales de la Adminis-
tracién de la Comunidad a érganos de su propio aparato con solamen-
te jurisdiccién en cada una de las islas, por lo que no se ha podido
dar el fenémeno que denominamos desconcentracién periférica (34).

(34) Segun el articulo 5 de la Orden del conseller de la Presidencia del Gobierno de la
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Los érganos superiores de la Administracién comunitaria no estan
en absoluto congestionados. A una Comunidad Auténoma de autono-
mia gradual como la balear, con 2.200 personas a su servicio y 16.000
millones de pesetas de presupuesto anual, le bastaria con cinco ramos
administrativos o Consellerias, cuando hay diez. A pesar de ello, si-
guiendo miméticamente (35) la Ley del Régimen Juridico de la Admi-
nistracién del Estado, como ya hemos sefialado, la Ley balear, en sus
disposiciones adicionales, prevé un procedimiento para que pueda lle-
varse a cabo esta innecesaria desconcentracién, que por supuesto no
ha sido utilizado.

2) Via descentralizacion territorial o delegacion

Para efectuar la descentralizacién en los Consejos Insulares, en tan-
to que instituciones de la Comunidad, el Estatuto, en su Disposicion
Transitoria novena, inspirdndose en el mecanismo de trapaso de com-

Comunidad Auténoma de las Islas Baleares del dia 7 de junio de 1985, por la que se establece
la estructura organica y funcional de la Consejeria de Turismo, encuadrada en la Direccién Ge-
neral de Empresas y Actividades Turisticas, estin la Delegacion Insular de Ibiza-Formentera y
la de Menorca, con categorfa organica de seccién, a cuyo frente existird un jefe de seccién que
desempefiard funciones administrativas delegadas por el director general al que se ha hecho re-
ferencia, asi como la redencién de informes. Nétese, empero, que en este caso no estamos pro-
piamente ante una desconcentracién de competencias, ya que una de las caracteristicas de ésta
consiste en que se traspasa la titularidad de una competencia de un 6rgano a otro, lo que no se
da en el caso que nos ocupa, ya que sélo se transfiere el ejercicio de la competencia en el jefe
de la delegacién insular, caracteristica tipica de las delegaciones.

(35) El hecho de copiar casi textualmente las leyes del Estado al elaborar las leyes de las
Comunidades es un vicio que no es exclusivo de la Comunidad balear, pero que en ésta alcanza
cotas alarmantes. Ya gue no sélo se copia incluso el nombre de las leyes, sino que se copia muy
mal. Aunque de una interpretacién global de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién
de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, y en particular de su articulo 3.°, se deduce
que no habri en esa Comunidad Comisiones Delegadas del Gobierno, lo cual es légico si se tie-
ne en cuenta que estamos ante un 6rgano colegiado con un nimero maximo de catorce miem-
bros, en la versién castellana de la tan repetida Ley balear su articulo 35, al referirse a la jerar-
quia normativa, dispone que en la cispide de la pirdimide normativa administrativa estin los De-
cretos y en segundo lugar hay que situar a las «QOrdenes acordadas por las Comisiones Delegadas
del Gobierno»; y es que esta copiando textualmente el articulo 23 de la Ley del Régimen Juri-
dico de la Administracién del Estado, olvidando, eso si, que en el organigrama de la Adminis-
tracion comunitaria no habfa Comisiones Delegadas.

Ello va a producir un fenémeno adicional. Al objeto de adaptar la antigua Ley de Régimen
Juridico estatal (recordemos que es del afio 1957) a la Constitucién, es muy probable que el Es-
tado dicte una nueva Ley de Régimen Juridico de su Administracién, con lo que en este mo-
mento resultard que la Comunidad Auténoma se va a quedar con una norma fésil desechada por
obsoleta por el Estado o va a modificar otra vez su propia Ley. Si se da esta dltima solucién
habra que preguntarse para qué sirve el autogobierno en cuanto a posibilidad de tener politicas
propias y diferenciadas de la del Estado, si se van copiando las leyes de éste.

En definitiva, esta corrupcién del sistema, sin explicacién por lo demis en un ordenamiento
constitucional como el espafiol, en el que el Derecho del Estado es supletorio del Derecho de
las Comunidades Auténomas (art. 149.3 de la Constitucién), no hace sino situar a las Comuni-
dades Auténomas en la linea de una descentralizacién administrativa.
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petencias de la Administracién del Estado a los entes preautonémicos,
prevé la creacién de una comisién mixta Consejos Insulares-Adminis-
tracién de la Comunidad (Comisién Técnica Interinsular), aunque no
paritaria, ya que en la misma primaria la representacion de los Con-
sejos Insulares (doce representantes frente a cuatro del Gobierno de
la Comunidad). La Disposicién dice asi:

«... 2. A propuesta del Gobierno de la Comunidad Auténo-
ma y de acuerdo con una Ley del Parlamento, se nombrari una
Comisién Técnica Interinsular encargada de distribuir las com-
petencias a que se hace referencia en el articulo 39 del presente
Estatuto, asi como la fijacién del control y coordinacién que en
cada caso corresponda al Gobierno de la Comunidad Auténo-
ma, en la medida en que sean asumidas por la Comunidad Au-
ténoma por transferencia o delegacién del Estado.

3. La Comisién Técnica Interinsular estard integrada por
dieciséis vocales, designados: cuatro por el Gobierno de la Co-
munidad y cuatro por cada uno de los Consejos Insulares de Ma-
llorca, Menorca e Ibiza-Formentera. Esta Comisién Técnica In-
terinsular se dard su propio reglamento de funcionamiento, que
ser4 aprobado por mayoria simple de sus componentes.»

Lo tdnico novedoso del sistema consiste en que los acuerdos que
adopte la Comisiéon no son propuestas al Gobierno de la Comunidad
que se aprueban por medio de Decretos del ejecutivo autondémico, sino
que, con la intencién de sustraer a éste la decisién que tanto le afecta,
se ha optado para que sea el Parlamento quien dirima cualquier con-
flicto que pueda plantearse entre las instituciones implicadas pronun-
ciando la dltima palabra en tan delicado proceso descentralizador. Es
por esto que la disposicién adicional novena 4 dice: «Los acuerdos de
la Comision Técnica Interinsular adoptarin la forma de propuesta al
Parlamento de las Islas Baleares que, en su caso, las aprobara median-
te una Ley que tendra vigencia a partir de su publicacién en el “Bo-
letin Oficial de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares”.»

Pues bien, aunque la Comisién Técnica Interinsular ha sido ya re-
gulada (36), nombrados sus miembros y aprobado su reglamento de

(36) Por la Ley del Parlamento de las Islas Baleares niimero 8/1984, de 21 de noviembre,
de la Comisién Técnica Interinsular, modificada por la nimero 3/1988, de 5 de mayo. El pro-
yecto de Estatuto se referfa a una Comisién Interinsular de Traspasos, que tras los trabajos par-
lamentarios de la Comisién Constitucional se convirtié en «Comisién Técnica Interinsular», lo
que parece apuntar la idea, desde el punto de vista de una interpretacién gramatical, de que la
Comisién ha de estar constituida por técnicos. Ello parece que tenga que ser asi por otros mo-
tivos: de un lado, la compleja tarea de proponer al Parlamento qué competencias pasarin a los
Consejos Insulares y qué otras restarin en poder de la Administracién parece que sea mis pro-
pio de una comisién mayoritariamente integrada por técnicos. De otro, resulta que los politicos
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funcionamiento, no ha efectuado propuesta de Ley de transferencias
alguna al Parlamento de las Islas Baleares. La asignacién, transferencia
o delegacién de competencias a los Consejos Insulares por esta via no
se ha conseguido, pues.

Al margen de este procedimiento, el Parlamento de la Comunidad
ha aprobado diversas Leyes que regulan sectores materiales que afec-
tan a los municipios o Consejos Insulares, atributivas de competencias
a estos entes y que, por consiguiente, han operado una verdadera des-
centralizacién en favor de los mismos; a ello estaba obligado, por lo
demads, en virtud de lo dispuesto en los articulos 25, 26 y 36 de la Ley
reguladora de las Bases de Régimen Local. Esto es lo que ha sucedido
en el campo lingiiistico (37) y en el de la ordenacién del territorio (38).

Sin lugar a dudas, la Ley que mds poderes ha otorgado a los mu-
nicipios e islas es la 9/1987, de 11 de febrero, de Accién Social (39).
En ésta no sélo se confieren poderes a estos entes, sino que sintetiza
la interpretacion sistematica del modelo estatutario que hemos mante-

tendrin ocasién de intervenir en la tramitacién parlamentaria para decir la dltima palabra sobre
la propuesta. Por ltimo, el argumento queda reforzado si tenemos en cuenta que de aprobarse
la proposicién de Ley sobre Consells Insulares en su redaccién actual, segin la disposicién adi-
cional primera de la referida proposicién, la iniciativa para la presentacién de propuestas ante
la comisién correspondera a sus miembros, al Govern de la Comunidad, a los grupos parlamen-
tarios, a los diputados y a los Consells Insulares; luego los politicos podrén intervenir ante la co-
misién presentando propuestas en una primera fase, ademas de en el Parlamento. En resumen,
consideramos que en el procedimiento de distribucién de las competencias entre la Comunidad
Auténoma y los Consejos Insulares hay tres fases: una de iniciativa, una de propuesta y, en fin,
otra de discusién y fijacion definitiva de la reordenacion de las competencias, y que el resultado
definitivo quedaria sensiblemente mejorado si en la fase intermedia interviniese una comisién b4-
sicamente integrada por técnicos. Pese a estas razones, la referida comisién siempre ha sido in-
tegrada por politicos, caricter que ha acentuado la reciente Ley de Reforma, al disponer que la
designaci6n de la comisién se hara por el tiempo que dure la legislatura, lo que se ha intentado
justificar en la exposicién de motivos con las siguientes palabras: «Toda vez que la composicién
de esta comisién tiene un marcado caricter politico (sic), de tal forma que la composicién de la
Céamara afecta directamente a la de esta comisién, es necesario regular el periodo por el que son
designados sus miembros y hacerlo de manera coincidente con el periodo para el que son de-
signados los miembros de la Cimara, esto es, el tiempo de una legislatura.»

(37) Uno de los primeros preceptos atributivos de competencias a estos entes lo encontra-
mos en la Ley 3/1986, de 19 de abril, de Normalizacién Lingiiistica en las Islas Baleares, que en
su articulo 9.3 dispone que «los Consells Insulares y las Corporaciones Locales han de regular
el uso de la lengua catalana en el 4mbito de su competencia, de acuerdo con los principios y las
normas de esta Ley».

(38) Los Consejos Insulares y los municipios han de informar preceptivamente antes de
que el Gobierno acuerde la suspension total o parcial de la vigencia de los Planes Territoriales
Parciales, Planes Directores Sectoriales o Planes de Ordenacién del Medio Natural: han de in-
formar el Avance de las Directrices de Ordenacién Territorial, los Planes Territoriales Parciales,
los Planes Directores Sectoriales y los Planes de Ordenacién del Medio Natural que les afecten
segun los articulos 9.1, 14.6), 19.6) y 29.5) de la Ley 8/1987, del dia 1 de abril, de Ordenacién
Territorial de las Islas Baleares. Segun los articulos 19.2, 24.2 y 29 de la misma Ley, los Consejos
Insulares pueden elaborar Planes Territoriales Parciales, Planes Directores Sectoriales y Planes
de Ordenacién del Medio Natural. En este caso le corresponderd su aprobacién inicial y
provisional.

(39) Basta leer sus articulos 15 y 16 para comprobatlo.
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nido en estas lineas. Asi, municipios y Consejos Insulares se constitu-
yen en verdadera Administracién indirecta de la Comunidad y no sélo
porque se exprese en el apartado V de la exposicién de motivos de la
Ley, en el que se puede leer que «la presente Ley hace del principio
de descentralizacién uno de sus pilares bésicos, y pone el acento en la
potenciacién de las competencias en la gestién de los Consejos Insu-
lares y de los ayuntamientos (...). En definitiva, el Gobierno de la Co-
munidad Auténoma ha de planificar, coordinar y controlar todo el sis-
tema de accién social. Los Consejos Insulares y los Ayuntamientos han
de colaborar con aquél y responsabilizarse en la ejecucién para gestio-
narla con la mayor eficacia y proximidad a los beneficiarios», sino por-
que el modelo se ve igualmente incorporado en el articulado a modo
de formulacién general, «con el objeto de aproximar al ciudadano a
los servicios sociales y la asistencia social, el Gobierno de la Comuni-
dad Auténoma orientari la ordenacién de los mismos y su actuacién
para que los Consejos Insulares y los Ayuntamientos sean quienes los
gestionen» (art. 18, parrafo 1.°), lo que se concreta después con la po-
sibilidad de que la Comunidad Auténoma adopte los precisos acuer-
dos para que sea posible la gestién por parte de los municipios y Con-
sejos Insulares o delegue en ellos el ejercicio de las competencias, fun-
ciones y servicios, delegaciones que igualmente pueden darse entre los
Consejos Insulares y los municipios (40).

Los poderes que se asignan a los Consejos Insulares en esta Ley,
al igual que en las demas analizadas, son los propios de un ente local
de caricter supramunicipal, no los que le corresponden en tanto que
instituciones de la Comunidad segin el articulo 39, nimeros 7 y 8, del
Estatuto. Esto es, se atribuyen unas competencias a los. Consejos In-
sulares y se mantienen las competencias delegadas que en materia de
servicios sociales han recibido los Consejos Insulares en la etapa preau-
tondmica (41). Pero el proceso sélo quedard concluido cuando se
aprueben las leyes que con caricter definitvo fijaran la distribucién de
las competencias entre la Administracién de la Comunidad y los Con-
sejos Insulares. :

" Asi hay que interpretar la disposicién transitoria segunda de la Ley
de constante referencia, en la que podemos leer que «la delegacién de
competencias a que se refieren los parrafos anteriores se extendera has-
ta la aprobacién de la Ley de Transferencias a los Consejos Insulares,
previstas en la Disposicién Transitoria novena, parrafo cuarto, del Es-
tatuto de Autonomia de las Islas Baleares».

(40) Vid. los articulos 15.3 y 7, 16.4 y 8, 18, parrafo 2.°, asf como la disposicién adicional
primera de la Ley.
(41) En la Disposicién Transitoria segunda.
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3) Via descentralizacion por servicios

No puede decirse que la Administracién preautonémica o la de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares hayan hecho un uso abu-
sivo de la denominada descentralizacién funcional o por servicios, lo
que de haberse producido, y dado el modelo de Administracién indi-
recta basado en entes territoriales como son las islas y los municipios
que disefia el Estatuto, habria de considerarse como una técnica al ser-
vicio de la centralizacién.

Parte de los entes fundacionales o institucionales con los que cuen-
ta la Administracién comunitaria son herencia de la Diputacién (42);
algunos fueron creados en la etapa preautonémica, como el Instituto
Balear de Investigacion Agraria, organismo auténomo encargado de
ejercer todas las funciones de investigacién en materia agraria, que son
competencia de la Comunidad Auténoma (43), aunque la mayoria han
sido creados después de la institucionalizacién definitiva de la Comu-
nidad. Asi es el caso del Instituto Balear de la Vivienda, ente con for-
ma publica de personificacién que debe ajustar su actuacién al Dere-
cho privado y cuya principal finalidad es la de ejecutar promociones
publicas de viviendas (44), o el de la Sociedad de Servicios Forestales
de Baleares, S. A. (45).

Dadas las competencias asumidas por los entes piblicos institucio-
nales, cuando se aprueben las leyes de distribucién de competencias a
los Consejos Insulares en materia de agricultura y vivienda conforme
a lo dispuesto en el articulo 39.3 y 8 de los referidos entes, se tendran
que extinguir o por lo menos sus competencias se verin mermadas.

* 3% k3

A modo de resumen diremos que el maravilloso disefio de la Ad-
ministracién indirecta en manos de las islas y municipios estd por es-
trenar. Pese al modelo estatutario, lo cierto es que en la Comunidad
de las Islas Baleares tiene su Administracién fuertemente centralizada

(42) Este es el caso del Instituto de Estudios Baledricos, fundacién piblica que estd bajo
el patronazgo de la Comunidad Auténoma. Véase el Bolleti Oficial del Consell General Interin-
sular de les Illes Balears nim. 10, del dia 31 de julio de 1980, en el que aparece la modificacion
de los Estatutos del referido ente.

(43) Véase su Decreto regulador en el Bolleti Oficial del Consell General Interinsular de
les Illes Balears, nim. 10, del dia 31 de julio de 1980.

(44) Vid. en el Butlleti Oficial de la Comunitat Auténoma de les llles Balears, ntm. 9, del
dia 20 de enero de 1987, el Decreto 113/1986, de 30 de diciembre, de constitucién de la entidad.

(45) Sociedad anénima con capital social integramente suscrito y desembolsado por la Co-
munidad Auténoma de las Islas Baleares. Vid. en el Butlleti Oficial de la Comunitat Auténoma
de les Illes Balears, niim. 23, del dia 20 de agosto de 1985, el Decreto 63/1985, de 18 de julio,
por el que se crea la aludida sociedad.
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que ejecuta la inmensa mayoria de los poderes administrativos de la
Comunidad y son varias las razones que justifican la contradiccién que
hay entre la realidad y las normas estatutarias, entre las que hay que
destacar las siguientes: la exagerada descentralizacién prevista por la
norma institucional basica de la Comunidad, las dificultades inheren-
tes a la operacién (aumento de costos y la resistencia de los funciona-
rios a trasladarse a trabajar en las islas menores), la contradiccion es-
tructural que hay entre el proceso de institucionalizacién, de asenta-
miento, de una joven Administracién con la de su comparticién en cua-
tro o cinco bloques o sectores, la paradoja que se da en el hecho de
que tnicamente es necesaria y deseada la descentralizacién en las islas
menores y en la isla mayor se concentra el 82 por 100 de la poblacién
del archipiélago, la necesidad que tiene la novel clase politica gober-
nante de contar con su propio aparato burocritico, la inexistencia de
un marco legal de referencia y el natural efecto de centralizacion que
se da en los procesos de institucionalizacién de las Administraciones
publicas.

V. LA PROPOSICION DE LEY DE CONSELLS
INSULARES

Seguramente la aprobacién definitiva de la proposicién de Ley de
Consells Insulares vendri a resolver bastantes de las dificultades y pro-
blemas expuestos. La referida proposicién, siguiendo las pautas del ar-
ticulo 5.1 de la Ley de Proceso Autonémico se ha decantado por el
principio de horizontalidad, por lo que, cuando se distribuyan las com-
petencias sobre las materias enumeradas en el articulo 39, cada uno de
ellos alcanzara idéntico techo competencial (46); afortunadamente el
referido principio no reza en la proposicién, como tampoco en la Ley
del Proceso Autonémico, para la encomienda a los Consejos Insulares
de la gestién ordinaria de los servicios de la Comunidad y ejecucién
de sus decisiones (47), lo cual va a permitir una mayor flexibilidad, asi
como evitar la presencia de servicios de la Comunidad en las islas
menores.

Sorprende que en la proposicién se admita que las competencias
sobre las materias descritas en el articulo 39 podran ser delegadas,
cuando la totalidad de la doctrina habia apostado por la consideracién

(46) Vid. articulo 9 de la proposicién de Ley.
(47) Confréntese los articulos 27 y 9 de la proposicién de Ley.
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de éstas como propias (48) o de atribucién (49), pero en ningiin caso
delegadas; de prosperar la proposicién estariamos ante una Ley que ha-
ria una interpretacidn restrictiva de las posibilidades descentralizado-
ras previstas en el Estatuto. )

Segun la proposicion de Ley, el contenido de las leyes de atribu-
cién de competencias a los Consejos Insulares viene a ser el mismo
que el de los Reales Decretos de traspasos de servicios de la Adminis-
tracién del Estado a las Comunidades Auténomas, lo que a nuestro jui-
cio es grave, ya que, de un lado, se trasladan toda una serie de temas
administrativos al Parlamento (lo cual atenta contra el principio de di-
vision de poderes que sostiene el edificio institucional del Estatu-
to (50)); y de otro, al disponer que la ley de transferencias incluso de-
beri fijar los medios personales que se ponen a disposicién de los Con-
sejos Insulares, puede ocasionar la indefensién (51) en el personal al
servicio de la Administracién que sea objeto de transferencia. Estas pre-
cisiones no derivan por cierto de la disposicion transitoria novena 2
del Estatuto, segtn la cual la Comisién Técnica Interinsular, cuando
hace las propuestas al Parlamento, tiene Gnicamente que concretar cual
es la distribucién definitiva de las competencias entre los Consejos In-
sulares y la Administacién de la Comunidad, asi como las técnicas de
coordinacién y control que se reserva el Gobierno de la Comunidad.

La proposicién sélo regula los medios de control relativos a las com-
petencias delegadas, como si esta modalidad de transferencia viniera a
convertirse en la regla general sometiendo a los Consejos a fuertes con-
troles al reproducir las técnicas previstas en el articulo 5.2 y 3 de la
Ley del Proceso Autonémico y afiadir otras nuevas (52). El tnico con-

(48) Vid. MUNOZ-MACHADO, Derecho Piblico de las Comunidades Auténomas, Civitas, Ma-
drid, 1984, vol. II, pp. 199 y 222; PAREJO ALFONSO, SANTAMARIA PASTOR vy el redactor del pre-
sente trabajo en el dictamen Estudio..., 0p. ¢t., pp. 71 a 76, y por tiltimo nuestro trabajo La po-
sicibn..., op. cit., pp. 164-169.

(49) Véase GARRIDO FALLA, Las peculiaridades..., op. cit., p. 67.

(50) Confréntese el articulo 33 del Estatuto de Autonomia balear, asi como su Titulo III.

(51) Véase sobre el particular el sugestivo anilisis de GOMEZ-FERRER, «Legislacién en ma-
teria de urbanismo: competencias de la Comunidad y novedades mas significativas», en Estudios
sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid, coordinados por Rafael GOMEZ-FERRER MORANT,
Comunidad de Madrid y Editorial Civitas, Madrid, 1987, pp. 486 y 487.

(52) Entre la que destaca la emision de informes preceptivos e incluso vinculantes por par-
te del Gobierno de la Comunidad cuando asi se prevea en la legislacién sectorial. Aunque podria
argumentarse que al referirse la proposicién de Ley a los Consejos Insulares, en tanto que ins-
tituciones de la Comunidad, el referido medio de control halla su cobertura en el articulo 40.2
y en la Disposicién Transitoria novena 2. del Estatuto. En mi opinién, creo que ésta no es la
soluci6n acertada, ya que la futura Ley de Consells Insulares se dictara en cumplimiento del man-
dato previsto en el articulo 5.2 del Estatuto, que establece que la organizacién territorial «sera
regulada por el marco de la legislacion bdsica del Estado, por una Ley del Parlamento de las Islas
Baleares, de acuerdo con el presente Estatuto» (el subrayado es nuestro) y este medio de control
no estd previsto en la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local ni en la Ley del Proceso
Autondmico, por lo que su inclusién en la futura Ley general reguladora de la organizacién de
la Comunidad no parece correcta. Sobre el particular, vid. GOMEZ-FERRER MORANT, «Legisla-
cién», op. cit., pp. 472 y 481.
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trol general sobre la actividad global de los Consejos Insulares es el ejet-
cido conjuntamente por el Gobierno de la Comunidad y el Parlamen-
to previsto en el articulo 24 de la proposicién de Ley, segin el cual
los Consejos elaborardn una memoria anual sobre la gestion de las com-
petencias que les hayan sido atribuidas por Ley del Parlamento, que
presentarin al Gobierno. Una vez examinadas por éste, las remitiré al
Parlamento para su debate. .

En cuanto a las técnicas de coordinacién entre las diversas Admi-
nistraciones publicas en presencia, la proposicién de Ley se remite al
Capitulo II del Titulo V de la Ley reguladora de las Bases del Régi-
men Local, aunque como técnica original y para coordinar la ejecu-
cién de las competencias delegadas, propone que el Gobierno pueda
convocar conferencias sectoriales presididas por el correspondiente
consejero (53).

El sistema financiero de los Consejos Insulares, con una fase pro-
visional basada en el coste efectivo de los servicios garantizado por la
Comunidad y otra definitiva que ser4 fijada por Ley transcurridos cin-
co afios a contar desde la entrada en vigor de la primera ley de trans-
ferencias, junto a la dotacién presupuestaria de un fondo de compen-
sacion interinsular (54), dan fe de la copia de un complejo mecanismo
utilizado por el Estado con las Comunidades Auténomas, que por ciet-
to esta en crisis, de dudoso acierto para unas realidades completamen-
te distintas, al mismo tiempo que estdn en relativa armonia con un Es-
tatuto que ya inici6 la linea equivocada.

(53) Vid. los articulos 23 y 25.5) de la proposicién de Ley.
(54) Articulos 32, 33 y 39 de la proposicién de Ley.
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