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I. POTESTAD AUTONOMICA DE AUTOORGANIZACION Y DATOS CONSTITUCIONALES;
LA EXPRESION «INSTITUCIONES DE AUTOGOBIERNO» DEL ARTiCULO 148-1-1.° CE
Y SUS POSIBLES SIGNIFICADOS; LA EXPRESION «REGIMEN JURIDICO» DEL ARTiCULO 149-1-18.° CE
Y LA COMPETENCIA ESTATAL EN MATERIA DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA AUTONOMICA

La gran cuestién que se plantea en el seno de los llamados Estados compuestos es, como se puede com-
prender, la de la articulacidn organizativa entre las distintas partes constitutivas de una estructura estatal carac-
terizada por su complejidad, pero que, al mismo tiempo, debe perseguir la mas eficaz y eficiente actuacién de los
poderes publicos en el seno de un mismo territorio. Trataré a continuacién de llevar a cabo una reflexién de carac-
ter general sobre la imprescindible exigencia de articulacién organizativa en nuestro Estado autondmico, sin des-
cender, dada la indole de esta Ponencia, a excesivos detalles para mantenerme en el marco temporal acordado.
Pretendo desarrollar mi reflexién haciendo, en un primer momento, una serie de consideraciones generales sobre
la potestad autondmica de autoorganizacién para, en un segundo momento, referirme, mds concretamente, a
algunas cuestiones referentes al papel de la Provincia en el seno de la organizacién interna de las Comunidades
Auténomas. Todo ello, naturalmente, desde la perspectiva de la actual y vigente regulacién constitucional.

Es afirmaciéon ampliamente compartida, que se ha encargado de recordarnos nuestra mejor doctrina y nues-
tra jurisprudencia constitucional, que la potestad de autoorganizacién de las Comunidades Auténomas es un atri-
buto esencial e inherente a su autonomia; autonomia de la que se predica, no solamente su cardcter administra-
tivo, sino, sobre todo, politico, lo que explica que pueda derivarse tanto, como es evidente, de las competencias
legislativas, como también, segin doctrina constante de nuestro Tribunal Constitucional, de las competencias
meramente ejecutivas’. Recordemos, en este sentido, como desde su primera jurisprudencia (por ejemplo, la Sen-

1 En este sentido, S. MUNOZ MACHADO, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico General, tomo XI, Boletin Oficial del
Estado, Madrid, 2015, pags. 11-13. Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, Il, 2.* edicidn, lustel, Madrid, 2007, pag. 77. Vid. también,
con numerosa cita jurisprudencial, B. COLOM PASTOR, “La potestad organizatoria de las Comunidades Auténomas”, Revista de Estudios de la
Administracién Local y Autonémica, 306, 2008, pag. 188 y ss.
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tencia 25/1981, de 14 de julio) nuestro Alto Tribunal advirtid ya que la autonomia de las Comunidades Auténomas
era cualitativamente superior a una autonomia simplemente administrativa.

El cardcter compuesto del Estado autondmico (articulo 137 CE) exige para su propio funcionamiento, como
acabo de apuntar, una eficaz articulacion entre todas las autonomias territoriales reconocidas constitucionalmen-
te, lo que significa que la organizacion del espacio autondmico también pasa, obviamente, por la articulacién con
las Administraciones locales, dotadas, a su vez, de autonomia politica por el texto constitucional (articulos 140-
142 CE). Necesidad, pues, de articulacion organizativa de todos los Entes territoriales actuantes en el interior del
ambito autondmico como condicidn necesaria para el funcionamiento mismo del Estado global. Necesidad, por
lo demas, que viene exigida por la garantia de la igualdad esencial de todos los ciudadanos, con independencia,
por supuesto, de la funcién legitimadora y de autoidentificacion que puedan cumplir los distintos modos de dicha
articulacion?.

La especificidad del Estado autondmico espafiol en materia de articulacidn organizativa obliga a una refe-
rencia minima a los datos que nos proporciona el texto constitucional. En este sentido, hay que recordar que la
Constitucion espafiola establecié como contenido necesario de los Estatutos de Autonomia la organizacién de las
instituciones auténomas propias (articulo 147-2.°, letra ¢, CE), a la vez que atribuyd a las Comunidades Auténomas
la competencia sobre la «organizacién de sus instituciones de autogobierno» (articulo 148-1-1.° CE).

La configuracién como competencia autondmica especifica la contenida en este ultimo precepto constitucio-
nal plantea, por ello, el problema de la determinacién de su alcance concreto, lo que nos lleva a preguntarnos si
estamos ante una mera prevision expresa y general de la potestad autondmica de autoorganizacién o habria que
adjudicarle, por el contrario, un significado mas restringido.

El mencionado cardcter de la potestad autondmica de autoorganizacién como atributo esencial de la misma
idea de autonomia, unido al hecho de la actual homogeneizacién organizativa del Estado autondémico, otorgan,
ciertamente, un alto grado de superfluidad a la prevision competencial contenida en el citado articulo 148-1-1.° CE;
articulo que, por lo demas, y por la propia evolucidn del Estado autondmico, ha dejado de tener su inicial caracter
dispositivo.

En todo caso, y dada la reserva estatutaria a la que obliga citado articulo 147-2.%, letra ¢, CE, y sin pretender
dar ahora a la cuestién un énfasis excesivo, podriamos plantearnos cual podria ser el concreto significado de la
expresion «instituciones de autogobierno» objeto de la competencia del 148-1-1.° CE. Pues bien, dicha expresién
solo podria, a mijuicio, referirse a cuatro posibles variantes3.

La primera variante seria la de identificar la expresién «instituciones de autogobierno» con las instituciones
politicas fundamentales a las que se refiere el primer parrafo del articulo del articulo 152-1.° CE (Asamblea Legis-
lativa, Consejo de Gobierno y su Presidente) y que constituyen, hoy en dfa, lo que podriamos denominar un «mi-
nimo de homogeneidad» de la organizacidn institucional de las Comunidades Auténomas en parecido sentido a
lo dispuesto para los Ldnder en la Constitucién alemana (articulo 28-1.° GG, Homogenitdtsprinzip*). Si de aceptase
esta variante habria que convenir, en todo caso, la evidente estrechez del posible ambito de la competencia auto-
ndémica prevista en el 148-1-1.° CE que se limitaria, dentro de la necesaria homogeneidad del 152-1.° CE, a la legisla-
cion sobre las citadas instituciones politicas fundamentales (Ley electoral, Ley sobre el Consejo de Gobierno y su
Presidente, etc.). De otro lado, la estrechez de la citada competencia no evitaria que pudiésemos afirmar, sin mas,
su caracter superfluo, dado el expreso contenido del articulo 152-1.° CE y el reconocimiento, inherente al concepto
de autonomia, de la potestad autondmica de autoorganizacién.

Una segunda variante interpretativa consistirfa en referir la competencia del 148-1-1.° CE a las «instituciones
autdnomas propias» citadas en la letra c del articulo 147-2.° CE como contenido necesario de los Estatutos, esto es,
a las expresamente previstas en los mismos® y que constituyen el entramado institucional especifico de cada Co-
munidad Auténoma, no susceptible de ser incluido dentro de su aparato administrativo (por ejemplo, los Defenso-

2 Ala funcién legitimadora y de autoidentificacién de la actividad organizativa se refirid el Informe sobre las autonomias, Ajuntament
de Barcelona, 1987, pags. 79-80.

3 Cfr. M. ALVAREZ RICO, “La potestad organizatoria de las Comunidades Auténomas”, Revista de Administracién Publica, 105, 1984,
pag. 146. Principios constitucionales de organizacién de las Administraciones publicas, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid,
1986, pag. 45.

4 Sobre el principio de homogeneidad en Alemania, cfr., entre otros, K. STERN, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, tomo
I, 2.* edicién, Verlag C. H. Beck, Munich, 1984, pdg. 704 y ss. K. HESSE, Grundziige der Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 8.*
edicién, C. F. Miller, Karlsruhe, 1975, pags. 35-36. BENDA-MAIHOFER-VOGEL-HESSE-HEYDE, Manual de Derecho Constitucional, traduccién de
A. LOPEZ PINA, Instituto Vasco de Administracién Publica-M. Pons, Madrid, 1996, pags. 627-628.

5 Eneste sentido, B. COLOM PASTOR, La potestad organizatoria de las Comunidades Auténomas, cit., pag. 197.
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res del Pueblo autondmicos o figuras semejantes, los Consejos o Tribunales de Cuentas, los Consejos Econdmico-
Sociales, los Consejos Consultivos, etc.)®. Cumpliendo con la reserva estatutaria, también es evidente en este caso
que la creacidn de estas «instituciones auténomas propias» puede encontrar cumplida justificacion en la potestad
de autoorganizacion de las Comunidades Auténomas, sin que afiadiese nada la competencia prevista en el 148-1.°
CE, la cual seguiria, por ello, adoleciendo de la superfluidad a la que me acabo de referir.

Si se quisiera dar algun significado efectivo a la competencia del 148-1-1.° CE y no afirmar sin mds, como serfa
perfectamente posible, su actual innecesariedad, podria aceptarse como tercera variante interpretativa la consis-
tente en afirmar que dicha competencia solo se referiria a instituciones propias de las Comunidades Auténomas
que no hubiesen sido previstas, al menos inicialmente, en sus Estatutos’. Este serfa, a mi modo de ver, el signifi-
cado mas adecuado que podria darse a la competencia del 148-1-1.%, si no se quisiese afirmar directamente su ob-
solescencia, avalada por el caracter transitorio que posee la entera disposicidn constitucional del articulo 148 CE.

Finalmente, y como ultima y muy aceptada variante interpretativa, podria incluirse en la competencia del
148-1-1.° CE la prevista de manera expresa en los Estatutos de autonomia referida a la creacién y organizacion de
las correspondientes Administraciones autondmicas. Sin embargo, no creo que la potestad autonémica de au-
toorganizacion haya de encontrar el fundamento de su existencia en las disposiciones estatutarias sobre creacién
y organizacién de la Administracién publica de la Comunidad Auténoma?. El afirmarlo serfa contrario al hecho de
que, como he resaltado ya, la potestad de organizacién ha de entenderse necesariamente implicita en el concepto
mismo de la autonomia garantizada por la Constitucién a las Comunidades Auténomas?, sin que sea necesaria para
su reconocimiento una especifica disposicidn estatutaria. Seria, quizas, oportuno recordar a este respecto que, en
el inicio del proceso autonémico, no todos los Estatutos previeron una disposicién expresa sobre creacién y orga-
nizacion de las correspondientes Administraciones (por ejemplo, el Estatuto vasco, los primeros Estatutos catalan
y andaluz) y no por ello podria habérseles negado absurdamente su competencia en materia de autoorganizacién
administrativa. Pero es que, ademas, y de otro lado, un importante nimero de Estatutos consagraron, expresa
y especificamente, la competencia de las Comunidades Auténomas para la creacion y organizacion de su propia
Administracién publica como una competencia distinta de la prevista en el articulo 148-1-1.° CE, con la cual, por
consiguiente, no se confundirfa. Desde la éptica del Derecho comparado es significativo también que una Consti-
tucién federal como la alemana no contenga una norma general (fuera del especifico supuesto de la ejecucién de
leyes federales) sobre la competencia de los Léinder para la creacién y organizacién de su propia Administracion;
norma que, como se comprende, seria absolutamente innecesaria dado el cardcter y posicién constitucional de
los Estados federados.

En definitiva, en materia de organizacién administrativa estamos ante una competencia implicita que no ne-
cesitarfa un expreso apoyo normativo y que, evidentemente, tiene cardcter instrumental respecto de las compe-
tencias sustantivas asumidas en los Estatutos; instrumentalidad que, al poner de manifiesto la vinculacién entre
titularidad competencial y potestad organizatoria, subraya, justamente, el caracter implicito de esta Gltima, deri-
vado, como he observado ya varias veces, del concepto mismo de autonomia. Por todo ello, las disposiciones esta-
tutarias sobre la posibilidad de creacién y organizacidén de la propia Administracidon autonémica solo pueden tener,
a mi juicio, un mero cardacter declarativo que nada afiade a lo que ya detentan, en cuanto tales, las Comunidades
Autdnomas en virtud de su posicién constitucional como Entes dotados de autonomia politica y administrativa.
Se ha observado, por lo demads, que la razdn de la existencia de dichas disposiciones estatutarias habria tenido el
sentido de, simplemente, realzar también el aspecto organizativo en la sistematica de los Estatutos™.

Las consideraciones expuestas hasta el momento me llevan a concluir el relativo interés que, a la altura del
desarrollo actual de nuestro Estado autondmico, tendria una reflexion mas detenida sobre el alcance de la compe-
tencia contemplada en el articulo 148-1-1.° CE. En el andlisis de la potestad autondmica de autoorganizacidén mayor
importancia reviste, en mi opinidn, el plantearse, desde la perspectiva de los limites constitucionales a la misma, el

6 La STC 35/1982, de 14 de junio (Consejo de Relaciones Laborales del Pais Vasco), afirmé que las instituciones de autogobierno «son
primordialmente las que el mismo Estatuto crea y que estdn por ello constitucionalmente garantizadas, pero no sdlo ellas, pues la Comuni-
dad puede crear otras en la medida en que lo juzgue necesario para su propio autogobierno...» (FJ 2.°). Vid. también posteriormente la STC
165/1986, de 18 de diciembre (FJ 6.°).

7 Vid. nota anterior.

8 Para B. COLOM PASTOR, La potestad organizatoria, cit., pags. 198-199, 202, 204, la Administracién propia es una institucién de cada
Comunidad Auténoma, pero no es una institucién de autogobierno.

9 Cardcter implicito del que, por los demds, parece partir el mismo texto constitucional con significativas alusiones a «la organizacién
propia de las Comunidades Auténomas» (articulo 149-1-18.° CE), a la «/Administracién auténoma» (articulo 153, letra ¢, CE) o a la «<Administracién
propia de la Comunidad» (articulo 154 CE). Cfr. también la STC 50/1999, de 6 de abril, FJ 3.

10 En este sentido, M. ALVAREZ RICO, Principios, cit., pag. 61; La potestad organizatoria, cit., pag. 133 y ss. También T. FONT | LLOVET,
en VV.AA, El sistema juridico de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1985, pag. 289.

DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA, Nueva Epoca, - N 3, Enero-Diciembre 2016 - ISSN: 1989-8983



ARTICULACION ORGANIZATIVA Y ESTADO COMPUESTO

José Luis Carro Ferndndez-Valmayor

problema de si el Estado central, en uso de la competencia que le otorga el articulo 149-1-18.° CE, podria imponer
medidas organizativas concretas a la Administracién propia de las Comunidades Auténomas. Posibilidad que pudo
deducirse del significado que la conocida STC 76 /1983, de 5 de agosto, sobre la LOAPA, dio a la expresidn «régi-
men juridico» utilizada por el citado articulo 149-1-18.° CE, en la que entendid incluida, un tanto ambiguamente,
«la regulacién basica de la organizacion de todas las Administraciones publicas» (FJ 38). Sin embargo, el propio
Tribunal Constitucional en su anterior Sentencia 32/1981, de 28 de julio, a la que, por cierto, reenviaba la Sentencia
de la LOAPA, habia ya declarado que de la expresién «régimen juridico» no podria derivarse una competencia
estatal para dictar bases sobre la organizacidn administrativa autondmica. En este sentido se observd, a mi juicio
muy correctamente, que la citada expresidn «régimen juridico», utilizada por el precepto constitucional, aludiria,
mas bien, a regulaciones o principios generales del Estado de caracter sustantivo ( en concreto, la garantfa del tra-
tamiento comun de todos los ciudadanos antes las Administraciones publicas) y de cardcter operativo (articulos
103-1.°y 3.° CE y 106-1.° CE) que, eventualmente y en aras de una necesaria homogeneizacidn, podrian condicionar
las decisiones que, en materia de organizacién administrativa, podrian tomar las Comunidades Auténomas en
uso de su autonomia constitucional™. No habria, por tanto, un régimen juridico «bifronte», como en el caso de los
Entes locales, que permitiese al Estado central adoptar medidas organizativas concretas de tipo administrativo
respecto de las Comunidades Autdnomas™. Es a partir de estas consideraciones desde las que, por lo demas, ha-
brfa que interpretar aquellos preceptos estatutarios (por ejemplo, entre otros, el articulo 39 del Estatuto gallego)
que contienen una expresa mencién a las normas bdsicas del Estado como limite a la potestad autondmica de
organizacién administrativa.

Il. ENTES TERRITORIALES NECESARIOS Y ORGANIZACION INTERNA DEL ESPACIO AUTONOMICO.
EL ALCANCE DE LA COMPETENCIA ESTATAL DEL ARTICULO 149-1-18.° CE;
LA NECESIDAD DE LA PREVISION DE UNA COMPETENCIA ESTATAL DE CARACTER PRINCIPIAL

Todas las consideraciones anteriores se refieren a las Comunidades Auténomas en cuanto tales, pero cuando
se trata de la organizacién total del espacio autonédmico hay que tener necesariamente en cuenta que dentro del
mismo actiian también otros Entes territoriales (Municipios y Provincias), cuya existencia viene garantizada, de
manera expresa, por el texto constitucional en cuanto que constituyen, como sabemos, parte integrante de la
estructura organizativa del Estado global (articulo 137 CE).

El problema estd en que sobre la configuracion de esos Entes territoriales de existencia necesaria, a los que,
desde su primera jurisprudencia, el Tribunal Constitucional aplicd la técnica germanica de la garantia institucional
(STC32/1981, de 28 de julio), inciden tanto competencias del Estado central como de las Comunidades Auténomas,
lo cual constituye un verdadero condicionamiento para estas ultimas en la puesta en marcha de una organizacién
integral de su territorio. No puede sorprender, en este sentido, por la singularidad propia del modelo territorial
espafiol, alejado en este punto de lo que serfa el modelo federal germano, que, desde el punto de vista compe-
tencial, se haya producido una situacion de constante conflictividad entre el Estado central y las Comunidades
Auténomas a la hora de determinar con precision el alcance de las competencias respectivas sobre la organizacion
total y articulada del espacio territorial autonémico, dado, precisamente, el mencionado caracter «bifronte» de
su regulacion®. Cardcter, por lo demds, reforzado, en cuanto al Estado se refiere, por las expresas remisiones que
numerosos Estatutos efectuaron a la competencia del 149-1-18.° CE, lo cual, por cierto, como ha indicado nuestro
Tribunal Constitucional®, es perfectamente compatible con una relacién «mds natural e intensa» entre los Entes
locales y las Comunidades Auténomas®.

11 Vid. S. MUNOZ MACHADO, Derecho publico de las Comunidades Auténomas, 1, cit., pags. 81-82; también, “La interpretacién de la
Constitucidn, la armonizacién legislativa y otras cuestiones. (La sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de agosto de 1983: caso LOAPA)”,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 9, 1983, pags. 126-129.

12 S.MUNOZ MACHADO, La interpretacidn, cit., pag. 127. Por lo demas, la STC 50/1999, de 6 de abril, sobre la Ley 30/1992, argumentd,
desde la perspectiva del tratamiento comun de todos los administrados, que «el alcance de lo basico serd menor en aquellas cuestiones que
se refieren primordialmente a la organizacién y funcionamiento interno de los érganos de las Administraciones publicas, que en aquellas otras
que inciden directamente en su actividad externa, sobre todo cuando afectan a la esfera de derechos e intereses de los administrados...» (FJ
3). Asi pues, en ausencia de esa incidencia externa en los derechos de los ciudadanos, la potestad de autoorganizacién administrativa de las
Comunidades Auténomas desplegaria toda su virtualidad.

13 Vid. SSTC 32/1981, de 28 de julio, 84/1982, de 23 de diciembre, 214/1989, de 21 de diciembre.

14 SSTC331/1993, de 12 de noviembre, FJ 3y 31/2010, de 28 de junio, FJ 36.

15 L. ORTEGA ALVAREZ, “El régimen local en los nuevos Estatutos de Autonomia”, en Tratado de Derecho Municipal (dirigido por
S. MUNOZ MACHADO), tomo |, 3.* edicién, lustel, Madrid, 2011, pag. 273, afirmd, sin embargo, que «los entes locales no forman parte del
ordenamiento autondémico, sino que lo local se constituye como un ordenamiento propio relacionado con el estatal y el autonémico bajo el
principio constitucional de autonomia». Por estas razones este autor propugnaba que la regulacion de los entes locales se llevase a cabo fuera
de los Estatutos de Autonomia (pag. 274). Una posicién distinta la sostenida por S. MUNOZ MACHADO, Informe sobre Espafia, Critica, Barcelo-
na, 2012, pags. 179-180, para el que no es operativo ni razonable que la organizacidn territorial interna de las Comunidades Auténomas pueda
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El intento de dar a la materia «ordenacidn territorial», de competencia autonédmica exclusiva, un amplio sig-
nificado que abarcase, practicamente, toda la potestad de autoorganizacién del espacio autonédmico chocd con
la clara posicién del Tribunal Constitucional que, en su famosa Sentencia 31/2010, de 28 de junio (FJ 37), sobre el
Estatuto de Catalufia, reafirmd, siguiendo su jurisprudencia anterior, la competencia bdsica estatal sobre la regu-
lacién de los Entes locales necesarios a partir del articulo 149-1-18.° CE, sin dar, por cierto, un especial significado a
la ausencia en el texto estatutario cataldn de una referencia expresa a dicho articulo™.

En todo caso, el mencionado «caracter bifronte» de la regulacién de los Entes locales necesarios ha
abierto entre nosotros, desde los inicios del Estado autondmico, el debate sobre el grado permisible constitu-
cionalmente de su «interiorizacién»" en la estructura organizativa de las Comunidades auténomas, introdu-
ciendo, ciertamente, una mayor complejidad en el Estado disefiado por la Constitucién de 1978 y planteando,
al mismo tiempo, la posibilidad de una cierta diversidad organizativa en el seno del mismo, ya que, segun
declaracién de la citada STC 31/2010 (FJ 37), basada en la 214/1989, de 21 de diciembre (FJ 1y 4), la competen-
cia estatal del 149-1-18.° CE debe traducirse en la fijacion de «unos principios o bases relativos a los aspectos
institucionales (organizativos y funcionales)» de los Entes locales constitucionalmente necesarios. Esta men-
cién a «principios» de la STC 31/2010 puede revestir, en materia de organizacién, un particular interés para
determinar el exacto alcance del papel del Estado en la articulacién organizativa interna de las Comunidades
auténomas.

No se me escapa, en todo caso, que la llamada «versatilidad» de lo basico® es susceptible de complicar el
mantenimiento necesario de un minimo de fijeza en algunos aspectos de la organizacion interna de las Comuni-
dades auténomas, sometida permanentemente a los cambios que, sea de forma indirecta, podria introducir el
Estado central en uso de su competencia en la materia. Lo ldgico serfa exigir de este una motivada justificacion
de toda intervencidn con consecuencias organizativas para las Comunidades auténomas y, sobre todo, permitir a
estas ultimas su participacién en la elaboracién de las normas bdsicas en el marco de una reforma constitucional
que optase por el mantenimiento de este tipo de normas estatales™ y no, como creo que seria mds correcto, por
la configuracién de una (nueva) competencia estatal de cardcter principial basada en la utilizacién de las técnicas
de la habilitacion o de la delegacion normativa a favor de las Comunidades auténomas en los supuestos que con-
cretamente se determinasen. De otro lado, por lo que se refiere a la legislacién autonémica sobre la estructuracién
organizativa de los gobiernos locales, su fijeza se conseguiria a través de la previsidn estatutaria de exigencias
especiales para la aprobacidn de las correspondientes leyes.

I1l. ORGANIZACION INTERNA DEL ESPACIO AUTONOMICO Y EL PAPEL DE LA PROVINCIA.
AUTONOMIA PROVINCIAL Y ORGANIZACION AUTONOMICA INTERNA; EL ALCANCE
DE LA EXPRESION CONSTITUCIONAL «GOBIERNO Y ADMINISTRACION» DEL ARTICULO 141-2.° CE.
LA MODIFICACION DEL NUMERO DE PROVINCIAS Y LA RIGIDEZ DE LA REGULACION
CONSTITUCIONAL. UNA REFERENCIA AL DEBATE SOBRE LA SUPRESION DE LAS PROVINCIAS.
UNA PROPUESTA DE ARTICULACION: DIPUTACIONES PROVINCIALES, AREAS METROPOLITANAS
Y GRANDES MUNICIPIOS

La temdtica de la organizacion del espacio autondmico ha de partir, necesariamente, del dato conocido de la
existencia de tres Entidades territoriales, cuya existencia, como sabemos, viene de forma expresa y directa garan-
tizada por la Constitucién: el Municipio, la Provincia y la Isla (articulos 137, 140 y 141 CE).

depender de decisiones contradictorias adoptadas por dos legisladores distintos. «<En mi criterio —escribe este autor (pag. 180)- el régimen
local es una materia que concierne a la organizacién interna de la Comunidad Auténoma y es intracomunitaria, lo mismo que ocurre también
en todos los federalismos centroeuropeos de los que podemos tomar razén».

16  Cfr., entre otros, M.? J. ALONSO MAS, “Normas bdsicas sobre régimen local, estatutos de autonomia y normas autonémicas de
desarrollo”, en Reforma del Régimen local (coordinador M. J. DOMINGO ZABALLOS), Thomson-Reuters-Aranzadi, 2014, pag. 101y ss. M. MEDI-
NA GUERRERO, “Reparto de competencias en materia de gobiernos locales intermedios”, Cuadernos de Derecho Local, 29, 2012, pags. 83-86.
A. GALAN GALAN, “El renacer de una vieja polémica en Espafia: la interiorizacién de los gobiernos locales en las Comunidades Auténomas”,
Istituzioni del Federalismo, 1-2, 2010, pag. 165.

17 Sobre las clases de interiorizacién, A. GALAN GALAN, El renacer, cit., pag. 152 y ss. Vid. también, T. de la QUADRA-SALCEDO FER-
NANDEZ DEL CASTILLO, “Corporaciones locales, reforma de los estatutos y competencias estatales”, Revista Espafiola de Derecho Adminis-
trativo, 145, 2010, pag. 8.

18  Expresién que utilizd J. GARCIA MORILLO, “La versatilidad de lo bésico”, Revista de Administracién Publica, 139, 1996, pag. 125 y ss.

19 Cfr.J. A. MONTILLA MARTOS, “La legislacién bdsica tras las reformas estatutarias”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 78,
2006, pags. 144-145.

20 Cfr. A. GALAN GALAN, “Las leyes de desarrollo basico del Estatuto de Autonomia. El caso de la Ley de gobiernos locales de Cata-
lufia”, Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 9, 2009, pag. 280 y ss.; “Naturaleza de la Ley de régimen local de Andalucia y su relacién con las
leyes autonémicas sectoriales”, Anuario del Gobierno Local, 2009, pag. 45 y ss. Vid. también, R. MAIZ, “La legislacién autonémica de naturaleza
institucional”, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 69, pag. 187 y ss.
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Aceptada de manera general la centralidad del Municipio como Entidad territorial basica, es el papel de la Pro-
vincia el que, de manera reiterada (y, por cierto, como veremos, no solo en nuestro pais), se ha puesto en cuestion
a la hora de abordar la organizacidn integral del espacio autondmico. Conviene recordar a este respecto que el
constituyente espafiol se decidié, en su momento, por una rigida indisponibilidad de la Provincia por parte de las
nacientes Comunidades auténomas, protegiéndola, como ya sabemos, con una garantia constitucional de su exis-
tencia y sometiendo cualquier modificacidn de sus limites territoriales a la previa aprobacién de una ley organica®'.
Rigidez en la regulacién constitucional de la Provincia, cuyo origen coyuntural nos lo recordé hace afios el profe-
sor GARCIA DE ENTERRIA al indicar como la Constitucién de 1978, basada en el llamado principio dispositivo, no
decidi6 por si misma si se generalizaba o no en todo el territorio nacional el sistema de Comunidades auténomas;
en estas condiciones de incertidumbre parecia evidente que no se podia proceder a la supresién de una estructura
territorial absolutamente necesaria en aquellos momentos iniciales de configuracidn de nuestro Estado y que,
ademéds, gozaba de una larga tradicién®.

Esta es, en todo caso, la situacién en la que nos encontramos actualmente cuando el Estado autondmico
espafiol ha adquirido ya, como he dicho, un alto grado de estabilidad y homogeneidad, aunque sigan abiertos mu-
chos problemas sobre la articulacién de la organizacién interna de las Comunidades auténomas, en especial, los
referentes a la insercién en dicha organizacion de los llamados Entes territoriales necesarios o de relevancia consti-
tucional. Insercién que ha de tener necesariamente en cuenta que la Constitucién espafola (articulo 137) reconoce
autonomia a la Provincia para la gestidn de sus intereses. Intereses provinciales propios, razén de ser de la garan-
tia constitucional de la Provincia, no identificables, por tanto, con los de las Comunidades auténomas y, como en
el caso de estas ultimas, tampoco descritos en el texto de la Constitucién. En todo caso, parece evidente que el
reconocimiento constitucional de esta gestién auténoma de los intereses provinciales es susceptible de dificultar
laintegracidn total de la Provincia en el entramado institucional autondmico, a pesar de que un alto grado de dicha
integracion, apurando todas las posibilidades que nos proporciona la Constitucidn, sea absolutamente necesario,
por razones de eficiencia administrativa y de profundizacién de nuestro Estado autonédmico, en un sentido mas
federalizante. Estas son las razones por las que ha sido absolutamente imprescindible determinar, con la necesaria
precisidon, el contenido de esos intereses provinciales para su armdnica articulacién en el espacio autonémico.

La consideracion constitucional de la Provincia como agrupacién de Municipios (articulo 141-1.° CE) hace que
los intereses provinciales no puedan tener otra naturaleza que la de ser, esencialmente, intereses municipales y,
en este sentido, deban poseer una claro cardcter instrumental al servicio de las competencias materiales de los
Municipios. Es por ello por lo que la conocida STC 109/1998, de 25 de mayo, identificd el contenido de los intereses
provinciales (o, si se prefiere, mas técnicamente, el alcance de su garantia institucional) en la actuacién coopera-
dora con los Municipios, lo que constitucionalmente significa que, al menos, el Ente provincial ha de cumplir en el
ambito autondmico las funciones de un Ente de apoyo y de cooperacién con los Municipios, en especial con los
de menor capacidad econdmica y de gestién®. Debo recordar, con todo, que la reduccién por el Tribunal Cons-
titucional de la garantia institucional de la Provincia a una simple actuacién cooperadora con los Municipios fue
objeto de severa critica al considerarla limitadora de la funcién que la propia Constitucién le atribuye de «gobierno
y administracién auténoma» de su dmbito territorial y que, en consonancia con ello, habria de reconocérsele un
mayor espacio de decisidn politica sobre la prestacion de servicios supramunicipales y, en general, sobre el ejerci-
cio equilibrado de las competencias municipales, tal como, por lo demds, se deriva actualmente del articulo 36-1.°
LBRL (en su versién modificada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracién Local), en el cual, por cierto, se establece un catdlogo de minimos competenciales que permite

21 Exigencia que, como apuntd L. COSCULLUELA MONTANER, “El debate sobre la condicién de la provincia y la reforma de las dipu-
taciones”, Anuario del Gobierno Local, 2011, pag. 51, venia justificada por la dimensién estatal de la Provincia como divisién de la Administracion
periférica del Estado y, sobre todo, por su condicién de distrito electoral en las elecciones de los miembros de las Cortes. Vid. también del
mismo autor, “Problemdtica de la provincia como entidad local”, en L. COSCULLUELA-L. MEDINA (directores), Crisis econémica y reforma del
Régimen local, Civitas, Thomson, Reuters, 2012, pag. 103.

22 Vid. E, GARCIA DE ENTERRIA, “La provincia en la Constitucién”, en La Provincia en el sistema constitucional (dirigido por R. GOMEZ-
FERRER MORANT), Diputacié de Barcelona-Editorial Civitas, Madrid, 1991, pags. 5-6. Vid., igualmente, S. MARTIN-RETORTILLO, El tema de
la autonomia provincial: las Diputaciones y el proceso autondémico, ivi, pag. 21y ss. (también incluido en su libro La Provincia, pasado, presente y
futuro, Civitas, Madrid 1991, pag. 93 y ss.). L. COSCULLUELA, Problemdtica de la Provincia como entidad local, cit., pags. 99-103.

23 M. ZAFRA VICTOR, “La intermunicipalidad, modelo de Estado. La provincia en el Estado autonémico”, en Crisis econémica y
reforma del Régimen local, cit., pags. 144, 157. En su trabajo “La provincia: lo importante no es el nombre, lo importante es la funcién. Inter-
municipalidad en el Estado autonémico”, El Cronista del Estado social y democrdtico de Derecho, 27, 2012, pag. 78, este autor ha escrito que
«no es dificil asociar las competencias provinciales a los requisitos del principio de subsidiaridad: fijar en el dmbito local las competencias
municipales que ante la baja capacidad de gestion de los Municipios y la naturaleza supramunicipal de muchas actividades y materias el
principio de subsidiaridad harfa saltar al nivel autonédmico; lo supramunicipal sigue siendo local, intermunicipal, con intervencién de la pro-
vincia». En el mismo sentido también “El debate sobre la supresién o reforma de las diputaciones provinciales en Espafia”, Cuadernos de
Derecho Local, 27, 2011, pag. 92.
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su ampliacién futura por parte de las leyes estatales y autonémicas?*. Sea como fuere, no creo que haya de darse
un significado determinante, en el plano organizativo interno del espacio autondmico, a la utilizacién por el texto
constitucional de la citada expresion «gobierno y administracion» referido a las Provincias. Y ello porque la limi-
tacién que dicha expresidon podria suponer para el legislador autondmico deriva ya directamente de la garantia
institucional, basada en la existencia de intereses propios, con la que la Constitucidn ha protegido la existencia de
los Entes provinciales en el entramado organizativo de las Comunidades auténomas. Ello significa que, al menos,
en su actuacién cooperadora con los Municipios, habria de reconocerse a las Provincias, como ya he apuntado, un
ambito propio de decisidn politica, cuyas exactas dimensiones serfan, en el marco constitucional actual constitui-
do por el articulo 149-1-18.° CE, fruto de la colaboracién normativa entre el Estado y las Comunidades auténomas.
El necesario reconocimiento de ese dmbito propio de decisidn politica al Ente provincial deriva, en definitiva, del
hecho de que este es algo mdas que una mera Administracidn publica, gestora de intereses ajenos, pues la Cons-
titucion espafiola, como acabo de recordar, la ha considerado parte de la organizacidn territorial del Estado y la
ha dotado de autonomia, reconociéndole unos intereses propios, encomendando su «gobierno» a Diputaciones
u otras Corporaciones de caracter representativo, sin pronunciarse, por lo demds, sobre la naturaleza directa o
indirecta de la representacion?.

Asi pues, la organizacidn interna del espacio autondmico ha de tener en cuenta la existencia, por decisién
constitucional, de unos intereses provinciales, cuya determinacidn concreta estd sometida, sin embargo, a la inevi-
table variabilidad que puedan introducir el Estado y las Comunidades auténomas en el ejercicio de sus respectivas
competencias. Por cierto, y a los efectos de la articulacién organizativa del espacio autondémico interno, poco
afiadirfa, en mi opinidn, la reciente propuesta de considerar a Municipios y Provincias como «un unico nivel de
gobierno» 0 como un «solo sistema politico local»*’, basada en el hecho de la concepcidn de la Provincia como
agrupacion de Municipios?. No se ve muy bien en que se traduciria organizativamente esta consideracién del
Régimen local que, por lo demas, carece de toda previsidn constitucional o estatutaria, aunque ha encontrado su
plasmacién positiva en la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia (Exposicion de Motivos y
articulo 3-1.°).

La consideracidn constitucional de la Provincia como parte integrante del Estado global planted pronto entre
nosotros, como no podia ser de otra manera, el problema de su insercidn articulada en el seno de las Comunida-
des auténomas, cuestidn capital que la Constitucién no habfa abordado, ni siquiera en sus lineas generales. Es, sin
embargo, conocido como las propuestas de articulacion a través de la técnica de la delegacién de competencias y
de la gestion ordinaria de los servicios autonédmicos periféricos que, fruto de las recomendaciones de la Comisién
de Expertos presidida por el profesor GARCIA DE ENTERRIA, se contenian en la LOAPA y en la Ley del Proceso
Autondémico, no fueron atendidas por las Comunidades Autédnomas que procedieron, como es sabido, a crear su
propia Administracién periférica al margen de las Entidades locales necesarias actuantes en su territorio.

Desde otra perspectiva, seria también conveniente recordar en esta Ponencia que el intento de articulacién
de las Diputaciones provinciales con los Municipios de su territorio de poblacién inferior a 20.000 habitantes, lleva-
da a cabo porlareformalocal del 2013 mediante la utilizacién de la técnica de la coordinacidn para la prestacion de

24 Cfr. A. KONINCKX-M.? J. ALONSO, Las nuevas competencias de las diputaciones provinciales, Reforma del Régimen Local (coordina-
dor M. J. DOMINGO ZABALLOS), cit., pags. 246-247.

25 Cfr.J.). SOLOZABAL, El marco estatutario del régimen locdl, cit., pag. 17. No le otorgan un especial significado a la expresién «gobier-
no» del articulo 141-2.° CE, L. PAREJO, “Autonomia local, Régimen local basico y reformas estatutarias”, Revista de Estudios de la Administracién
Local y Autonémica, 309, 2009, pags. 45-46. T. de la QUADRA, Corporaciones locales, reforma de los estatutos y competencias estatales, cit.,
pags. 23-31.

26 Lareciente STC 111/2016, de 9 de junio, ha recordado que «de acuerdo con la STC 38/1983, de 16 de mayo, FFJJ 6 y 7, el modelo de
legitimidad democratica concretamente establecido para la provincia en la Ley Organica del régimen electoral general es uno de los constitu-
cionalmente posibles» (FJ 9), advirtiendo mds adelante que «la legitimidad democratica indirecta con que cuenta la diputacién provincial podra
discutirse politicamente, pero, siendo una opcién constitucionalmente posible, no puede alzarse en obstaculo a intervenciones del legislador
bésico favorables a una ampliacién de las competencias provinciales» (FJ 10).

27 M. ZAFRA VICTOR, La intermunicipalidad, cit., pdg 159 y ss.; La provincia, cit., pag. 78; “Relaciones entre municipios y provincias”,
Cuadernos de Derecho Local, 29, 2012, pags. 121-122. En parecido sentido, P. ESCRIBANO COLLADO, “Provincias y Diputaciones: una polémica
sin proyecto constitucional”, Memorial para la reforma del Estado. Estudios en homenaje del Profesor S. Mufioz Machado, tomo Il, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016, pags. 2.003-2.006. Una posicién critica, M. LOPEZ BEN{TEZ, “Desarrollo normativo de
las previsiones estatutarias andaluzas sobre el Régimen local”, Reforma estatutaria y Régimen local (directores L. COSCULLUELA-E; CARBO-
NELL), MCI-Civitas-Thomson Reuters, 2011, pags. 181-182. G. RUiZ-RICO RUIZ, “La comunidad politica local. El encuadre estatutario de la Ley
de Autonomia Local de Andalucia”, Derecho local de Andalucia (director J. L. RIVERO YSERN), lustel, Madrid, 2012, pag. 33. Vid. también, E.
CARBONELL PORRAS, “:Existe un criterio sobre las Diputaciones Provinciales?. Algunas reflexiones sobre la provincia en Andalucia”, Crisis
econémica y reforma del Régimen local, cit., pags. 182-184.

28 Elpropio M. ZAFRA hareconocido que la LRSAL de 2013 ha puesto en entredicho la idea de un tnico sistema politico local. “Andlisis
y valoracién sobre la constitucionalidad de la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local”, La reforma del régimen juri-
dico de la Administracién Local (Coordinadores J. A. CARRILLO y P. NAVARRO), El Consultor de los Ayuntamientos, Las Rozas, 2014, pag. 74.
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servicios concretos, no ha dejado de plantear, en el plano tedrico, una serie de problemas sobre la determinacién
conceptual de dicha técnica; problemas que aqui, naturalmente, solo pueden quedar aludidos®. Asi se ha recor-
dado, desde la perspectiva del nuevo articulo 26-2.° LBRL, que la supuestos de coordinacién alli contemplados no
cumplen las caracteristicas que exigia la STC 27/1987, de 27 de febrero, en el sentido de que la coordinacién no
puede suponer la privacién de competencias propias de las Entidades coordinadas, sino, simplemente, implicar un
limite al ejercicio de las mismas.

Lo que pretendo, en definitiva, con estas apresuradas reflexiones es, simplemente, subrayar la complejidad
de una articulacién eficiente del espacio autonémico, siempre, claro est3, a partir de los datos que nos proporcio-
na la Constitucidn. En este sentido, si que seria también conveniente advertir que la mencionada rigidez constitu-
cional en laregulacién del Ente provincial no impone la existencia necesaria de un nimero concreto de Provincias,
pues no ha de olvidarse que la Constitucidn permite la modificacién de sus limites geograficos mediante una ley
organica estatal (articulo 141-1.°, segundo punto, CE)*, lo que significa, con independencia de la excesiva rigidez
regulatoria, que los intereses provinciales no exigen, por si mismos, estar vinculados a un determinado espacio
geogréfico, dada su preponderante naturaleza de intereses meramente instrumentales. Cumplido el requisito, a
mi modo de ver excesivo, de la aprobacién de una ley organica, puede decirse, en todo caso, que la Constitucion
espafola ha previsto la posibilidad de modificacién del nimero de Provincias. Por lo demas, el referir inicamente
la expresién constitucional «alteracidn de los limites provinciales» a una simple modificacidn de los actuales limites
entre las Provincias existentes supondria también impedir al Estado la modificacién de las circunscripciones elec-
toralesy, en general, llevar a cabo toda accién de divisidn territorial para el mejor cumplimiento de sus actividades.

De otro lado, las menciones estatutarias a las «actuales provincias» no pueden suponer, por razones cons-
titucionales, una «petrificacion» o congelacién de los limites provinciales existentes pues dichas menciones
tenifan, simplemente, como finalidad la delimitacién concreta del entero territorio autondmico en el momento
constitutivo de las Comunidades auténomas3',adquiriendo asi dicha delimitacién garantia estatutaria (articulo
147-2.° letra b, CE)3.

En el dmbito interno del territorio autondmico, sin embargo, la pretensién, formulada en el pasado, de con-
versién de una Comunidad auténoma pluriprovincial en una Comunidad auténoma uniprovincial, con supresion
del resto de las Provincias integrantes del mismo, ha planteado, como sabemos, serios problemas de inconstitu-
cionalidad, pues, con independencia del vaciamiento competencial que ello podria suponer para las mismas, las
condiciones para la constitucion de Comunidades uniprovinciales previstas en los articulos 143-1.° y 144, letra a, CE
(Provincias con entidad regional histdrica, territorios insulares uniprovinciales, autorizacién de las Cortes Genera-
les mediante ley orgdnica cuando no se redinan los anteriores requisitos y su ambito territorial no supere el de una
Provincia) se refieren al proceso constituyente ya culminado de las Comunidades auténomas y no a la posibilidad
de absorcidn par parte de estas ultimas de los Entes provinciales integrantes de su territorio. Solo una interpreta-
cién muy forzada del texto constitucional hubiese permitido llegar a una conclusién contraria3.

Todas estas consideraciones nos llevarian también al recurrente debate sobre la supresidn de las Provincias34;
debate en el que, naturalmente, no puedo profundizar en esta Ponencia. Me limitaré a sefalar que dicho debate
pierde gran parte de su consistencia por la indicada y reforzada posicién de la Provincia en el sistema de la Consti-
tucion de 1978 y la clara y permanente jurisprudencia constitucional al respecto desde la conocida STC 32/1981, de
28 de julio?. Este debate, pues, solo tendria pleno sentido en el marco de un proceso de reforma constitucional
que abordase la supresién de la mencidn a la Provincia en el articulo 137 CE y llevase a cabo una radical flexibi-
lizacién del contenido del articulo 141 CE3®. Todo lo cual, por supuesto, seria perfectamente compatible con la

29 Cfr. las reflexiones de P. ESCRIBANO COLLADO, Provincias y Diputaciones, cit., pags. 2.009 y ss.

30 Elarticulo 141-1.° CE no se refiere solo, por cierto, a la alteracién del nimero de Provincias, sino, mucho mas ampliamente, a «cual-
quier alteracidn de los limites provinciales». Vid. S. MUNOZ MACHADO, Derecho publico de las Comunidades auténomas, ll, cit., pags. 246-247.

31 Vid. l. LASAGABASTER HERRARTE, “La ley organica y los Estatutos de Autonomia en la delimitacidn, creacién y supresién de las
Provincias”, Revista de Administracién Publica, 191, 2013, pag. 92 y ss., con andlisis de la jurisprudencia constitucional (pag. 97 y ss).

32 (fr.lasreflexiones de I. LASAGABASTER HERRARTE, La ley orgdnica, cit., pag. 105y ss. M. SALVADOR CRESPO, La autonomia pro-
vincial en el sistema constitucional espafiol. Intermunicipalidad y Estado autonémico, Fundacién Democracia y Gobierno Local-INAP, 2007, pags.
232-233. Vid. también la declaracién contenida en la STC 99/1986, de 11 de julio, F J 4.

33 Sobre esta cuestion, B. COLOM PASTOR, “Comunidades auténomas uniprovinciales”, en el libro colectivo La provincia en el sistema
constitucional (dirigido por R. GOMEZ-FERRER), cit., pags. 235-237.

34 Debate, por cierto, distinto del referido a la supresién de las Diputaciones Provinciales. Vid. las interesantes reflexiones de S. MU-
NOZ MACHADO, Tratado, X, cit., pag. 159 y ss.

35 Cfr. A. GALAN GALAN-R. GRACIA RETORTILLO, “Estatuto de Autonomia e Catalufia, gobiernos locales y Tribunal Constitucional”,
Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 12, 2011, en especial, pag. 275y ss.

36 Vid. L. COSCULLUELA, El debate sobre la abolicién de la provincia, cit., pag. 65. M. ZAFRA, “El debate sobre la supresién o reforma
de las diputaciones en Espafia”, Cuadernos de Derecho Local, 27, 2011, pag. 91y ss.
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prevision de una referencia expresa y general de la Constitucién a un determinado grado de supramunicipalidad
en la estructura del Estado global, dejando a las Comunidades auténomas un amplio margen para su construccién
concreta.

La posibilidad constitucional de creacién de Entes territoriales propios por parte de las Comunidades auté-
nomas (articulos 141-3.° y 152-3.° CE) forma parte, evidentemente, de su potestad de autoorganizacion, sin que, en
este caso, se den las limitaciones referidas a los Entes territoriales necesarios, aunque dicha posibilidad agudiza
todavia mas la necesidad de la articulacidn conjunta de todas las Administraciones actuantes sobre el mismo terri-
torio. En este sentido, y por no alargar mas el contenido de este Ponencia, quisiera Unicamente, antes de finalizar,
dejar planteada una cuestidn concreta que tiene mucho que ver con la necesidad de dicha articulacién. Me refiero
a las posibles relaciones de las Diputaciones Provinciales, por un lado, con las Areas Metropolitanas que puedan
crear las Comunidades autédnomas y, por otro, con los llamados grandes Municipios.

En lo que se refiere a las Areas Metropolitanas seria, quizas, oportuno plantearse si estas no habrian de lle-
var a cabo, en el territorio metropolitano, las mismas funciones que las Diputaciones, sustituyendo, por tanto, a
las mismas. En este caso las Diputaciones podrian concentrar su actividad en el resto de los Municipios rurales o
pequefios Municipios, tal como quiere, por lo demas, nuestra legislacion local?. Esta solucién no afectaria, a mi
juicio, al contenido esencial de la garantia institucional de la Provincia, la cual no sufrirfa, en ningtn caso, un vacia-
miento competencial como Entidad local necesaria incompatible con dicha garantia. Por lo demads, con la finalidad
de una estructuracidon mas eficaz de la organizacién autondmica interna, la delimitacién de dmbitos de actuacién
de las Areas Metropolitanas y las Diputaciones Provinciales en el territorio metropolitano podria encontrar en la
eventual creacién de una Comisién de Coordinacion o de Cooperacién el instrumento mds conveniente para su
mejor realizacién.

En lo que se refiere a los grandes Municipios (regulados en el Titulo X, articulos 121y ss. de la LBRL) quisiera,
simplemente, hacerme eco de la interesante propuesta, basada en el ejemplo alemdn, de excluirlos del ambito
de actuacidn de las Diputaciones que, también en este caso, se concentrarian en el apoyo a los pequefios Munici-
pios32. Ello significaria, naturalmente, la pérdida de la caracterizacién de la Provincia como agrupacién necesaria
de la «totalidad» de los Municipios; exigencia de totalidad a la que, sin embargo, no se alude en la Constitucién
espafiola.

IV. UN APUNTE FINAL DE DERECHO COMPARADO.
ALGUNOS PUNTOS COMPLEMENTARIOS DE REFLEXION

Quisiera finalizar mi Ponencia con un apunte final de Derecho comparado que, por explicables razones de la
necesaria limitacion de la extensidn de la misma, ha de ser muy breve.

Me interesa, en todo caso, advertir ya desde ahora que una visién general comparada nos muestra como
en los principales paises europeos (Alemania, Italia y Francia) se han planteado problemas muy similares a los
nuestros respecto de la organizacion territorial del Estado y, en concreto, respecto del papel y las funciones de los
Entes territoriales intermedios, sin que, por el momento, se haya llegado a conclusiones definitivas.

Comun a los paises citados ha sido la puesta en cuestidn del significado de los Entes territoriales intermedios
y suinsercién en el seno de la estructura estatal. Si, de manera general, el analisis comparado acredita la necesidad
de la existencia de un nivel intermedio o supramunicipal de gobierno, su reforma viene condicionada, en la mayo-
ria de los casos, por la exigencia de una previa modificacién constitucional, como acabamos de ver en el caso espa-
fiol. La busqueda de un modelo coordinado de insercidn de los Entes intermedios en la estructura estatal se hace,
incluso, mas urgente por la aparicién de nuevos tipos de dichos Entes en los casos de Italia y Francia y por el analisis
critico de las funciones y ambito territorial de los tradicionalmente existentes como en el caso de Alemania.

Si es general la previsién constitucional sobre la existencia de Entes territoriales intermedios en los paises
citados (Kreise, Departamentos, Provincias), no es igual su grado de interiorizacién en los espacios subestatales
(Ldnder, Regiones). El modelo federal aleman, como es sabido, constituye, en este sentido, el ejemplo de maximo
grado de interiorizacidn territorial, ya que los Ldnder, en virtud de las cldusulas generales de los articulos 30 y

37 Cfr. en parecido sentido, M.? C. BARRERO RODRIGUEZ, Las Areas Metropolitanas, Instituto Garcia Oviedo-Civitas, Madrid, 1993,
pags. 121, 133. J. TORNOS MAS, “Elementos para la reorganizacidn territorial de Cataluia”, Anuario del Gobierno Local, 1999/2000, pag. 181.

38 Vid. L. PAREJO ALFONSO, “;Tiene futuro la provincia como entidad local intermedia?”’, Revista Democracia y Gobierno Local, 34,
2016, pag. 9; “El provenir a la luz de los condicionantes de la actual coyuntura del escalén supramunicipal de la Administracién local”, Cuader-
nos de Derecho Local, 40, 2016, pags. 28 y 35; “Reflexiones en torno al gobierno y Administracién locales y su racionalizacién para garantizar su
sostenibilidad”, Memorial para la reforma del Estado, I, cit., pag. 1912.
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70-1.° GG, son titulares de la competencia exclusiva y total sobre el Régimen local y, por lo tanto, sobre los Entes
territoriales intermedios (Kreise) que, ademds de estar dotados de autonomia, cumplen también funciones de Ad-
ministracién indirecta de los Estados federados. Todo lo cual, por cierto, no ha impedido, como acabo de indicar,
la puesta en marcha de procesos de reforma de las estructuras supramunicipales en el sentido de su ampliacién te-
rritorial (Kreisgebietsreform); procesos que, por lo demas, encontraron en algunos casos importantes resistencias
que fueron superadas, con cierta dificultad, por la intervencidn de los Tribunales Constitucionales de los Ldnder39.
En Francia, aunque el Departamento mismo se ha visto, en cierta forma, afectado por una reciente legislacién
de reforma territorial de 2014-20154°, que ha pretendido acabar con la llamada «millefeuille territorial», su total
eliminacion de la estructura estatal, con independencia de las dificultades politicas que ello supondria, exigiria, en
todo caso, una previa modificacién del apartado primero del articulo 72 de la Constitucién de 1958 que suprimiese
la expresa mencidn a dicha Colectividad territorial. La norma constitucional francesa, sin embargo, contiene una
importante flexibilizacidn al preverse, al mismo tiempo, que las Entidades territorialmente garantizadas puedan
ser sustituidas, en casos concretos, por otras Entidades creadas por la ley; en este sentido, por ejemplo, la Decisién
2013-687, de 23 de enero de 2014 del Consejo Constitucional francés se pronuncid sobre la constitucionalidad de la
desaparicién del Departamento en el drea de Lyon#. En Italia, el papel de los Entes provinciales se ha visto también
muy condicionado por la introduccidn en el texto constitucional (articulo 114) de las Ciudades Metropolitanas, las
cuales, segtn la Ley de 5 de abril de 2014, nim. 56, conocida como «Ley Delrio», han sustituido a las Provincias en
su propio territorio (articulo 1, apartado 16). Todo ello a la espera, como se afirmaba en la citada Ley (articulo 1,
apartados 5y 51), de la necesaria reforma de la Constitucién que suprimiese las referencias a las Provincias con-
tenidas en su texto como Entes necesarios constitutivos de la Republica; reforma que, como es conocido, no ha
podido llevarse a cabo por el momento al ser rechazada en el reciente referéndum constitucional. En todo caso,
la Provincia ha sufrido en Italia un claro debilitamiento funcional y se la ha convertido en un Ente territorial de se-
gundo grado, sin legitimacion democratica directa (articulo 1, apartados 51y ss.)%, dedicada fundamentalmente a
tareas de programacion y coordinacion y de apoyo de la actividad municipal (articulo 1, apartado 85y ss.)%.

De este breve apunte comparado podemos, pues, concluir que también en paises de nuestro préximo en-
torno son los tradicionales Entes territoriales intermedios, como los Departamentos en Francia o las Provincias
en Italia, los que estan siendo sometidos a propuestas de profunda revisién, por no decir de directa supresién
en algun caso. En ello han jugado un variado tipo de razones que van de las estrictamente politicas (tendencia al
centralismo, clientelismo politico) hasta las de naturaleza administrativa (simplificacion y clarificacién de las fun-
ciones de los Entes actuantes sobre un mismo territorio) y econdmica (ahorro del gasto publico). Sea como fuere,
como ya ha sido observado“, la perspectiva comparada demuestra también la necesidad de la existencia de una
instancia supramunicipal en el seno de la estructura del Estado.

En todo caso, creo que de una visién general comparada podrian derivarse, a los efectos de esta Ponencia,
algunos puntos complementarios de reflexién de los ya expuestos, a los que seguidamente, y de forma muy es-
quematica, haré simple mencidén para finalizar.

Primero. La regulacién constitucional de los Entes territoriales intermedios (especificamente, los Departa-
mentos franceses y las Provincias italianas) no posee la rigidez del caso espafiol, teniendo el legislador ordinario
una amplia competencia en su configuracién (articulos 133-1.° de la Constitucidn italiana y 72, apartado primero de
la Constitucion francesa). Todo ello, naturalmente, sin contar con la total interiorizacién del Régimen local en el
modelo federal aleman.

39 Vid.J. ORTEGA BERNARDO, “Reformas en la legislacion de régimen local en Alemania en el contexto de la crisis econémica”, Cua-
dernos de Derecho Local, 2012, pags. 70-73. R. GRACIA RETORTILLO, “El nivel supremunicipal de gobierno local en Alemania”, Revista d’Estudis
Autonomics i Federals, 11, 2010, pags. 133-134. L. PAREJO ALFONSO, El porvenir a la luz de los condicionantes de la actual coyuntura, del escalén
supramunicipal de la Administracién local, cit., pag. 21.

40 Leyes nim. 2014-58, de 27 de enero de 2014, nim. 2015-29, de 16 de enero de 2015 y niim. 2015-991, de 7 de agosto de 2015.

41 Cfr. el documentado trabajo de A. BOTO ALVAREZ, “Los entes locales intermedios: algunas experiencias comparadas dentro de la
Unién Europea”, Memorial para la reforma del Estado, cit., pags. 2.082-2.084. Vid. también M. LONG, “Le Département apres la loi Notre, un
acte de décés non transformé”, Actualité Juridique Droit Administratif, 2015, pag. 1.912 y ss.

42 LaLeys6 haintroducido también el principio del cardcter no retributivo u honorifico de los cargos provinciales (articulo 1, apartado 84).

43 Cfr.C. TUBERTINI, “Las reformas locales: el impacto de la Ley 56 de 2014 («Ley Delrio») sobre el sistema local en Italia”, Las reformas
locales en el entorno comparado (coord. F. Garcia Rubio), Fundacién Democracia y Gobierno Local, Barcelona-Madrid, 2015, pag. 139 y ss.; “Le
province”, La racionalizacién de la organizacién administrativa local: las experiencias espafiola, italiana y portuguesa (Directores M. ALMEIDA
CERREDA-C. TUBERTINI-P. COSTA GONCALVES), Civitas, Thomson Reuters, pag. 417y ss. L. VANDELLI, “Italia en la voragine de las reformas:
de las ciudades metropolitanas al Senado de las autonomias’, Anuario del Gobierno Local, 2013, pag. 203 y ss.; “‘La provincia italiana nel cambia-
mento: sulla legitimita di forme ad elezione indirecta”, Revista Catalana de Dret Public, 46, 2013, pag. 90 y ss.

44 L.PAREJO ALFONSO, El porvenir ala luz de los condicionantes de la actual coyuntura, del escalén supramunicipal de la Administracion
local, cit., pag. 17.
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Segundo. En algtin caso, como el del Kreis aleman, los Entes territoriales intermedios no son, desde la éptica
de su naturaleza, agrupaciones de Municipios, sino que sus miembros son los habitantes del correspondiente
territorio.

Tercero. Los Entes territoriales intermedios, dependiendo de su naturaleza, podrdn poseer legitimacién de-
mocratica directa o indirecta. Los ejemplos alemdn e italiano serian, desde esta perspectiva, interesantes de con-
frontar.

Cuarto. Los Entes territoriales intermedios pueden también actuar como drganos desconcentrados del Ente
que detente la competencia sobre los mismos. Aqui podria citarse el ejemplo del Landrat en el modelo federal
alemadn.

Quinto. Es detectable, como muestran los casos de Francia e Italia (Métropoles, Citta Metropolitane), un nue-
vo protagonismo del fendmeno metropolitano, o que ha planteado el problema de la coordinacién de los nuevos
Entes con los Entes territoriales intermedios tradicionales.

Es ya momento de terminar para mantener mi Ponencia dentro de la extensidon establecida. En todo caso,
espero que las reflexiones, ciertamente apresuradas y esquematicas, que en ella se contienen hayan podido ser,
al menos, de alguna utilidad.
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