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La problematica ultima de este trabajo (o la trama de la pre-
gunta que lo encabeza) puede sintetizarse asi: si las previsiones
legales vigentes sobre mancomunaciones entre Provincias y (sus
Diputaciones) son aplicables también a las Islas (y sus Cabildos)
de las Provincias insulares en sus propios términos y con su misma
tramitacién legal por ocupar Islas (Cabildos) y Provincias (Dipu-
taciones) el mismo lugar juridico.

Sobre el planteamiento de la cuestién caben, a mi juicio, las
siguientes consideraciones:

12 No parece poder deducirse de nuestra legislacién constitu-
cional (art. 141) ni local (arts. 2.° y 203 y siguientes de la Ley de
Régimen local, y 421 de su Reglamento de Organizacién, Funciona-
miento y Régimen juridico) (1) que la Provincia sea sinénimo de

(1) El articulo 141 de la Constitucién dice:

«1. La Provincia es una Entidad local con personalidad juridica propia, determi-
nada por la agrupacién de Municipios y divisién territorial para el cumplimiento de
las actividades del Estado. Cualquier alteracién de los limites provinciales habri de
ser aprobada por las Cortes Generales mediante ley orgénica.

2. El gobierno y la administracién autéroma de las Provincias estaridn encomen-
dados a Diputaciones u otras Corporaciones de caricter representativo.

3. Se podrén crear agrupaciones de Municipios diferentes de la Provincia.

4. En los Archipiélagos, las islas tendrdn ademds su administracién propia en for-
ma de Cabildos o Consejos».

Por su parte, el articulo 2.° de la Ley de Régimen local dice:
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Isla ni que una y otra ocupen un lugar juridico comiin. Mas bien
parece que la Provincia peninsular se corresponde con la Provincia
insular con sélo notar que en el caso insular la Provincia es, no sélo
la agrupacién de Municipios, sino la agrupacién de Cabildos insu-
lares como Entes locales intermedios (u 6rganos de administracion
local) reconocidos por el articulo 141.4 de la Constitucién y, antes

de ella incluso, por la legislaciéon de Administracién local (art. 210
de la Ley).

22 En la legislacién de orden local (art. 210 de la Ley de Ré-
gimen local y arts. 427 y siguientes de su Reglamento de Organi-
zacién, Funcionamiento y Régimen juridico) (2) esta prevista la
Mancomunidad interinsular de los Cabildos de cada Provincia in-

«La Provincia es circunscripcién determinada por la agrupacién de Municipios, a
la vez que divisén territorial de caracter unitario para el ejercicio de la competencia
del Gobierno nacional».

A su vez, los articulos 203 y siguientes de la Ley de Régimen local son de este
tenor, dentro del Libro II rotulado «Organizacién .y administracién de las Provincias»:

«203. El territorio de la Nacién espafiola se divide en cincuenta Provincias con
los limites, denominacién y capitales que tienen actualmente.

204. La divisién del territorio nacional en Provincias, formadas por agrupacién
de Municipios, constituye a cada una en circunscripcién administrativa intermedia en-
tre aquéllos y el Estado, con los fines propios que esta Ley determina.

207. Todas las Provincias tendran idéntica categoria legal en cuanto a gobierno,
administracién y régimen econdmico, sin perjuicio de lo que se determina en los ar-
ticulos siguientes.

210. El territorio nacional que constituye el Archipiélago canario conservard las
actuales caracteristicas en cuanto a la divisién provincial; al régimen, dentro de cada
Provincia, de Mancomunidad interinsular; a las modalidades de la inspeccién del Po-
der central en cada una de sus islas, y al sistema de Cabildos insulares como 6rganos
de administracién propia, aplicandose esta Ley en todo lo que no se oponga a las men-
cionadas caracteristicas».

Finalmente, el articulo 421 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Ré-
gimen juridico de las Corporaciones locales dispone:

«1. Las dos Provincias del Archipiélago canario tendrdn sus respectivas capitales
en Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas de Gran Canaria.

2. Formardn la Provincia de Santa Cruz de Tenerife las Islas de Tenerife, La Pal-
ma, La Gomera y El Hierro.

Integrardn la Provincia de Las Palmas las Islas de Gran Canaria, Lanzarote, Fuerte-
ventura y los islotes de Alegranza, Roque del Este, Roque del Oeste, Graciosa, Mom-
peiia, Olara y Lobos».

(2) El articulo 210 de la Ley de Régimen local se transcribe en la nota anterior.

En cuanto a los articulos 427 y ss. del Reglamento de Organizacién, Funciona-
miento y Régimen juridico dicen, bajo el rétulo de «Mancomunidades interinsulares»:

«427. 1. Los Cabildos de cada Provincia constituirdn una Mancomunidad pro-
vincial interinsular, con el nombre de aquélla, que radicard en la capital y estar4 for-
mada por el Presidente y el siguiente nimero de representantes:

2. Serd Presidente de cada Mancomunidad el del Cabildo de la isla en que se
halle la capital.

3. Cada Cabildo designara por eleccién, en el acto de constituirse, a aquellos de
sus miembros que hayan de representarlo en la Mancomunidad.
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sular en su totalidad para constituir la Mancomunidad interinsu-
lar con el mismo nombre que el de la Provincia; esta Mancomu-
nidad interinsular no es sino el érgano de representacién de la Pro-
vincia insular (art. 428 del Reglamento citado) (3). Cualquier otra
Mancomunidad parcial, superpuesta o colateral entre Cabildos de
una misma Provincia o de distintas Provincias insulares, no esta
recogida —que nosotros sepamos— en la legislacién actual, salvo
el caso de la Mancomunidad prevista en el articulo 424 del tan re-
petido Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen ju-
ridico de las Corporaciones locales (4) a efectos de sostener un Se-
cretario o Interventor comun entre un Cabildo de Isla menor y el
Ayuntamiento de su capital, no entre Cabildos diferentes.

32 Ello no obstante, claramente queda recogido en el articu-
lo 423.2 del propio Reglamento (5) el concierto entre Cabildos insu-
lares para el mismo o parecido fin que las Mancomunidades: la rea-
lizacién de servicios de su competencia. Pero, nétese bien, bajo la
técnica juridica del concierto y no de la Mancomunidad; técnica ju-
ridica que es muy diferente, entre otras cosas, porque con el concier-
to no se origina un nuevo Ente con personalidad juridica (art. 143
del Reglamento de Obras y Servicios de las Corporaciones loca-

428. Son funciones de la Mancomunidad interinsular:

a) asumir la representacién de su Provincia y coordinar los intereses de las islas;

b) regir y administrar los servicios que voluntariamente quieran traspasarle los
Cabildos y los de indole local que éstos no atiendan o no sostengan debidamente;

¢) repartir entre los Cabildos las prestaciones y cargas que el Estado imponga a
las Diputaciones y las subvenciones y recursos que les conceda;

d) fomentar los servicios de cardcter interinsular, a cuyo fin podrdn exigir a los
Cabildos una aportacién proporcionada a los presupuestos de ingresos, que, si exce-
diere del 5 por 100, requerird el quorum sefialado en el articulo 670 de la Ley para
la aprobacién de los presupuestos extraordinarios.

429. Las dos Mancomunidades podrdn coordinar, de mutuo acuerdo, la adminis-
tracién de los intereses que afecten a ambas Provincias».

(3) Ver su transcripcién en la nota anterior.

(4) El articulo 424 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen
juridico en cuestién dice:

«Los Cabildos insulares de las Islas menores podrdn mancomunarse con los Ayun-
tamientos de sus capitales para sostener en comin un Secretario y un Interventor,
a los que abonaré sus haberes la Corporacién insular, y una gratificacién del 50 por 100
los Ayuntamientos». ’

(5) EI contenido del articulo 423 del Reglamento de Organizacién, Funcionamien-
to y Régimen juridico de las Corporaciones locales es:

«1. En cada una de las siete islas del Archipiélago subsistirdn los actuales Ca-
bildos insulares, y sus Corporaciones tendrdn las funciones, derechos y obligaciones
de los Diputados provinciales. .

" 2. Los Cabildos podrdn concertarse para la realizacién de los servicios de su com-
petencia»,
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les) (6). Su régimen de constitucién también es diferente, como bien
consta. Estamos, pues, ante cosas no homologables, dicho en los tér-
minos de brevedad propios de todo este trabajo y sin olvidar la po-
lémica a que pueda dar lugar la naturaleza juridica de estos con-
ciertos y el significado real de su articulacién en la practica.

42 Las Mancomunidades provinciales de que se hace eco la le-
gislacion local, concretamente el Real Decreto 3046/77, de 6 de oc-
tubre, Texto articulado parcial de la Ley 41/75, de Bases del Estatu-
to del Régimen local, no poseen ninguna especialidad en el caso de
las Provincias insulares; y menos que se recoja en los articulos 18
a 22 del texto citado (7), preceptos que no contienen mencién sin-

(6) Dice asi el articulo 143 del Reglamento de Obras y Servicios de las Corpora-
ciones locales: :

«Las Corporaciones locales podran prestar los servicios de su competencia median-
te concierto con otras Entidades ptiblicas o privadas y con los particulares, utilizando
los que unas u otros tuvieran establecidos sin que el concierto origine nueva persona
juridica entre las mismas».

(7) Los articulos 18 a 22 del Real Decretc 3046/77, de 6 de octubre, estdn situa-
dos sisteméticamente en el Titulo II (Organizacién provincial), Capitulo tnico (Man-
comunidades provinciales) y disponen lo siguiente:

«18. 1. Las Provincias podran asociarse entre si para el adecuado planeamiento,
coordinacién y gestién de obras, servicios y actividades de interés comiin, propias de
su competencia o encomendadas por otras Administraciones publicas, a fin de promo-
ver y colaborar en la accién de desarrollo regional e interprovincial.

2. Tales asociaciones revestirdn la forma de Mancomunidades provinciales, dota-
das de personalidad juridica, sin que puedan asumir la totalidad de las competencias
asignadas a las respectivas Diputaciones.

19. 1. Las Diputaciones que pretendan mancomunarse conforme a esta Ley re-
dactaran un proyecto de Estatutos de la Mancomunidad.

2. Los Estatutos de las Mancomunidades provinciales habrdn de expresar, al me-
nos: las Provincias que comprende la Mancomunidad; el lugar en que radiquen sus
6rganos de gobierno y administracién; el nimero y forma de designacién de los re-
presentantes de las Provincias que han de integrar tales 6rganos; los fines de la Man-
comunidad; los recursos econdémicos; el plazo de vigencia; los procedimientos para
modificar los Estatutos, y los casos de disolucién y sus efectos en cuanto al patrimonio
de la Mancomunidad.

20. 1. Elaborado el proyecto de Estatutos conforme al articulo anterior, la cons-
titucién de la Mancomunidad provincial y la aprobacién de aquéllos requerir el acuer-
do inicial favorable de cada Diputacién. adoptado por dos tercios del nimero de hecho
¥, en todo caso, de la mayoria absoluta legal de sus miembros.

2. Acordada la aprobacién inicial, el expediente se someterd a informacién pu-
blica por plazo de un mes. Simultdneamente, y durante el mismo plazo, se dar4 audien-
cia a los Ayuntamientos interesados.

21. 1. Los acuerdos iniciales de constitucién y aprobacién de los Estatutos, con
el resultado de la informacién piblica y de la audiencia, se elevardn con el informe
de los respectivos Gobernadores civiles al Ministerio del Interior para someterlos al
Consejo de Ministros, previo dictamen del Consejo de Estado.

2. La modificacién de los Estatutos de las Mancomunidades provinciales se ajus-
tar4d al mismo procedimiento establecido para su constitucién.

22. 1. Sin perjuicio de lo previsto en sus Estatutos, las Mancomunidades provin-
ciales podran disolverse:

a) Por haberse cumplido sus fines; realizado las obras; dejado de prestarse los
servicios, o por terminar el plazo por el que fueron constituidas.

b) Por acuerdo de las Diputaciones que las integren, adoptado con los mismos
requisitos que el de constitucién.
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gular alguna por este motivo. Por tanto, parece que podrian darse
Mancomunidades entre las dos Provincias insulares canarias o entre
ellas y otras Provincias peninsulares o insulares, si concurrieran los
supuestos reales para hacerlos utiles y realmente practicables; los
obstaculos, de existir, lo serian por razones geogréficas singulares y
no juridicas, lo que es un problema distinto y no tipico ni privativo
de Provincias insulares, sino predicable también en general de Pro-
vincias distanciadas entre si o aisladas de otras.

5.2 Por supuesto, y obviamente, tampoco pueden haber obstacu-
los legales a las Mancomunidades de Municipios canarios que for-
men parte de uno o diversos Cabildos de una o de las dos Provin-
cias insulares, pues en las regulaciones legales de Mancomunidades
municipales, hechas en términos generales, no se exige la pertenen-
cia de los Municipios mancomunados a igual Provincia ni su conti-
nuidad territorial (art. 10 del Real Decreto 3046/77) (8), siendo igual-
mente trasladable aqui la precisién final que se ha hecho en el apar-
tado anterior.

6.2 Las consideraciones que preceden son de tipo exegético y
desde una perspectiva positivista o de lege data (ademas de en tér-
minos estrictamente juridicos), lo que no supone ni una toma de
posicién conceptual ni un criterio de ningan tipo. Realmente, y des-
de un punto de vista de lege ferenda, no aparece razén alguna para
no admitir las Mancomunidades parciales de Cabildos insulares, sal-
vo razones politicas o de cualquier otro orden que ni conocemos ni
nos toca aqui considerar. Dicho en otros términos, parece poco fun-
dado que, admitiéndose como se admite la realidad juridica local
de la Isla y la de su Cabildo como su érgano de administracién, no
se contemplen sus Mancomunidades parciales y voluntarias (al mar-
gen de la Mancomunidad necesaria que configura la totalidad de la
Provincia) cuando se admiten por nuestra legislacién, practicamente
sin reserva alguna, las provinciales y las municipales.

7.2 Por todo ello, quizd no fuera inviable ni desaconsejable el
mayor esfuerzo de interpretacién analégica extensiva de la legisla-
cién sobre Mancomunidades locales en este aspecto, aunque lo me-

2. El Gobierno podra decretar asimismo la disolucién de las Mancomunidades pro-
v_incie;les, pero s6lo podra hacerlo por razones de orden piiblico o de seguridad na-
cionail».

(8) EI articulo 10 del Real Decreto 3046/77 se expresa asi:

«1. Los Municipios podrén mancomunarse entre si para el establecimiento y des-
arrollo de obras, servicios y otros fines propios de su competencia peculiar.

2. Para que los Mun1c1p10s se mancomunen no serd indispensable que pertenez-
can a la misma Provincia, ni que exista entre ellos continuidad territorial, si ésta no
es requerida por la naturaleza de los fines de la Mancomunidad».
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jor sin duda seria recogerlo en la legislacion positiva con motivo de
cualquier ocasién propicia, y por supuesto en la nueva Ley de Ré-
gimen local.

Y esto que digo, es decir, el facilitamiento al maximo de la in-
terpretacién posibilitadora de las Mancomunidades interinsulares
parciales canarias, puede atin ser mas sostenible si se repara en la
aparente ambigiiedad del Estatuto de Autonomia para Canarias,
aprobado por Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto (9). En efecto,
en este Estatuto se potencia al maximo el papel juridico legal de
la Isla y su Cabildo, y, sin embargo, frente a lo dispuesto por el ar-
ticulo 141.4 de la Constitucién, y sin saber su razén y sentido, no
se menciona para nada a la Provincia y se silencia igualmente cual-
quier 6rgano de gobierno y administracién de la misma. Dejando a
un lado la cuestionabilidad incluso de la propia inconstitucionalidad
del Estatuto (puesto que la Provincia es irreemplazable de nuestra
organizacién local, como ya ha tenido ocasiéon de decir el Tribunal
‘Constitucional) (10), no cabe la menor duda de que la realidad de
esta normativa estatutaria (y con nivel organico) estd ahi y seria
absurdo ignorarla, maxime cuando nadie parece haber discutido le-
galmente, en los términos necesarios, su constitucionalidad, con lo

(9) Estos son los principales preceptos sobre el tema en el articulo 22 del Estatuto
de Autonomia para Canarias, Seccién III, rotulada «Del Gobierno de los territorios
‘insulares»:

«1. Canarias articula su organizacién territorial en siete islas, y éstas a su vez en
Municipios, cuyas instituciones de gobierno local son, respectivamente, los Cabildos
dnsulares y los Ayuntamientos.

2. El Cabildo constituye el drgano de gobierno y administracién insular. Tendré
autonomia plena en los términos que establece la Constitucién y su legislacién espe-
<ifica conforme a lo dispuesto en el articulo 32 del presente Estatuto.

3. A los Cabildos insulares les corresponde el ejercicio de las funciones que les
son reconocidas como propias; las que se les transfieran o deleguen, por la Comunidad
Auténoma, y la colaboracién en el desarrollo y la ejecucién de los acuerdos adoptados
por el Gobierno canario, en los términos que establezcan las leyes de su Parlamento.
Las transferencias y delegaciones llevardn incorporados los medios econémicos, mate-
riales y personales que correspondan.

Los Cabildos asumen la representacién ordinaria en cada Isla de la Administracién
auténoma, y ejecutan en su nombre cualquier competencia que ésta no ejerza directa-
‘mente a través de 6rganos administrativos propios.

4. El Gobierno canario coordinar4 la actividad de los Cabildos insulares en cuanto
afecte directamente al interés general de la Ccmunidad Auténoma».

(10) Sentencia del Tribunal Constituciona! de 28 de julio de 1981 (Boletin Oficial
del Estado de 13 de agosto de 1981. Referencia 18425 del suplemento al nGm. 193),
recaida en recurso de inconstitucionalidad ndmero 40/1981, promovido por el Presi-
dente del Gobierno contra la Ley de Catalufia nimero 6/1980, de 17 de diciembre,
por la que se regulaba la transferencia urgente y plena de las Diputaciones catalanas
a la Generalidad.

Sobre ella puede verse mi comentario «La sentencia del Tribunal Constitucional de
28 de julio de 1981 y su alcance para otras leyes de transferencias parciales de com-
petencias provinciales», Civitas, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nime-
ro 31, pags. 709-717.
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que seria absurdo ignorar la realidad legal que representa el Esta-
tuto y su intento de reforzar al maximo el papel de la figura local
de la Isla y su Cabildo dentro del gobierno y administracién de los
intereses locales del Archipiélago canario. ¢Por qué, pues, negar la
Mancomunidad entre Islas, frente a la permisién de la misma sin
limite alguno entre Provincias y entre Municipios, a caballo de los
cuales se situan aquéllas?

82 Por lo demas, creo necesario aclarar antes de cerrar este
trabajo que las consideraciones que anteceden constituyen aprecia-
ciones personales dentro de mi afan de buscar soluciones y que
son, por tanto, susceptibles de contrastar con otras que podrian
servir de estimulo para la emisién de cualquier otra opinién mads
autorizada que me gustaria conocer, en especial la de la Direccién
General de Administracién Local (como érgano de singular signifi-
cado juridico-técnico y politico en este ambito de cuestiones), la
de la Asesoria Juridica del Ministerio de Administracién Territorial,
la de los correspondientes 6rganos de la Junta de Canarias y la del
propio Consejo de Estado, si en algin momento hubiese lugar, por
venir exigida legalmente la preceptiva intervencién de este érgano
consultivo en los expedientes de Mancomunidades provinciales (ar-
ticulo 21 del Real Decreto 3046/77) (11).

Seria de celebrar que al menos estas simples notas que me atre-
vo a divulgar a modo de crénica sin mayor profundidad, sirvieran
para provocar la curiosidad y el tratamiento de la cuestién por los
érganos y organismos citados o por cualquier estudioso del tema,
sobre el que me consta hay una importante linea de inquietud in-
vestigadora, cientifica y universitaria, con metas que podrian
llegar al tratamiento monogréfico y de tesis doctoral. Habria cum-
plido de esta forma la misién que me propuse al publicar estas
lineas, con las que no pretendia nada mas. Si ademas de ello he acer-
tado en alguna de mis apreciaciones o juicios finales sobre el pro-
blema y su tratamiento juridico-constitucional, mas satisfaccién po-
dria caberme, pues también es cierto y me consta que el problema
no se reduce a los términos académicos, sino que late con realismo
de orden sociopolitico entre las preocupaciones actuales de la Co-
munidad Auténoma de Canarias y su Junta.

(11) Ver su transcripcién en anterior nota 7.
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