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Uno de los problemas juridicos mds relevantes de nuestro modelo de Estado, a los que alin no se ha sabido
dar una respuesta esclarecedora, estd relacionado con su articulacién organizativa. Espafia, como pafs configura-
do politicamente de manera descentralizada, se organiza en tres niveles territoriales, que requieren, todos y cada
uno de ellos, de una estructura determinada, y que en la practica supone la heterogeneidad, originando desigual-
dades dentro del territorio nacional.

La presente reflexién surge en el contexto del Seminario sobre la Reforma del Estado celebrado el 30 de
noviembre de 2016 en el Instituto de Espafia en Madrid. En esta ocasién el tema tratado fue «La organizacién
territorial interna de las Comunidades Autédnomas». En la sesidn intervinieron como ponentes: D. José Luis Carro
Fernandez-Valmayor, D. Tomas de la Quadra-Salcedo Fernandez del Castillo, D. Avelino Blasco Esteve, D. Martin
Razquin Lizarraga y D. Francisco Delgado Piqueras, quienes fueron presentados y moderados por D. Santiago
Mufioz Machado. En concreto, la tematica del Seminario se centrd principalmente en la problematica que supone
la articulacién de todos los niveles del Estado, prestando especial atencién a la provincia, la Diputacidn, los entes
locales y los nuevos entes territoriales intermedios que estan surgiendo, como las veguerias en Catalufia, o los
Consejos Insulares en las Islas Baleares. Las cuestiones a las que se intentaron dar respuesta a lo largo de la jor-
nada planteaban dudas sobre, ;cudles son los problemas actuales de las provincias?, ;qué papel desempefian las
diputaciones?, ¢;hacia dénde se dirige la autoorganizacion de los entes territoriales?

Las siguientes lineas recogen las principales ideas que se expusieron y debatieron en esta sesién. El punto
de partida ineludible es la Constitucidn espafiola (CE), que recoge en su Titulo VIII la organizacidn territorial del
Estado. El articulo 137 CE dispone de forma genérica que los municipios, provincias y Comunidades Auténomas
configuran la organizacién territorial del Estado, dotandoles de autonomia para gestionar sus propios intere-
ses. Encontramos una organizacién presentada en tres niveles territoriales obligados a coordinarse para lograr
un 6ptimo funcionamiento de los mismos. La autonomia de la que gozan los distintos territorios particulariza
las condiciones de las que disfrutan cada uno de los ciudadanos, afectando a la homogeneidad de Derechos
en el mismo territorio nacional. Igualmente, los articulos 140 y 141 CE ponen de manifiesto la autonomia de los
entes locales. No debemos olvidar cémo la sentencia dictada por el Tribunal Constitucional (STC) 32/1981, de
28 de julio, presenta al principio de autonomfa como «uno de los principios estructurales basicos de nuestra
Constitucion».

Uno de los conceptos mas debatidos durante el Seminario fue el referente a la autoorganizacién del territorio
como tributo esencial de la autonomia, que aparece reconocida en los articulos 147.2.c) y 148.1.1.% CE. La expresién
«instituciones de autogobierno», que contienen los citados articulos, puede adoptar cuatro significados o varian-
tes, tal y cémo explicd D. José Luis Carro. En primer lugar, entender las instituciones politicas como fundamenta-
les al amparo del articulo 151 CE, siendo totalmente innecesario porque ya se encuentran recogidas en el articulo
150 CE. En segundo lugar, atender a las instituciones auténomas propias del articulo 147.2 CE, previstas ya en el
Estatuto de Autonomia. En tercer lugar, instaurar instituciones que no se encuentran previstas en el Estatuto de
Autonomia, lo que supone una practica de imposible o dificil ejecucién. Estas tres variantes demuestran que el ar-
ticulo 148 CE tiene un cardcter transitorio, ya agotado y, por tanto, superfluo. En cuarto y dltimo lugar, identificar
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la competencia prevista en muchos Estatutos de Autonomia sobre creacién y organizacién de su propia Adminis-
tracién, constituyendo asi una competencia declarativa. La concurrencia de muchos articulos constitucionales, y
la superfluidad de muchos de ellos, pone de nuevo sobre la mesa la exigencia de una revisién de nuestro Texto
constitucional.

Dada la singularidad del modelo espafiol y del espacio autonédmico que nos acontece, el mayor problema que
se plantea radica en la actuacién de competencias estatales y autondmicas que se ejercen sobre la configuracién
local, donde la conflictividad es permanente al no haberse optado por un modelo autonémico competencial mas
explicativo. La autonomia local, garantizada constitucionalmente, no puede verse constrefiida a la actuacion esta-
tal por un motivo comunitario o estatal por dos razones. En primer lugar, la Carta europea de la autonomia local
de 1985, ratificada por Espafia en 1988, dispone en su articulo 3 el concepto de autonomia local, estableciendo que
«por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus ha-
bitantes». En segundo lugar, atendiendo al articulo 149.1.18 CE, al Estado le corresponde la competencia exclusiva
de establecer las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas, es decir, fijar la legislacion bésica a
partir de la cual las Comunidades Auténomas (articulo 148.1.2 CE), a través de sus Estatutos de Autonomia, podran
asumir competencias en materia de régimen local. La regulacién de los entes locales vuelve a recordarnos, en tér-
minos del Tribunal Constitucional, su caracter bifronte. La organizacién autonémica se encuentra en situacion de
dependencia de la competencia versatil del Estado, lo que conllevaria a exigir una participacién del ente regional
en la legislacidn basica dictada por el Estado.

Aunque la autonomia es otorgada a las provincias por via de los articulos 137 y 141 CE, la entidad territorial ba-
sica puesta en cuestidn es la provincia. La rigidez en su propia organizacion es la principal problematica, que viene
explicada por su historia, es decir, en el momento de creacién de nuestro sistema constitucional no disponiamos
de un modelo determinado de Estado, utilizando a la provincia de asidero organizativo. Esta situacion se ha man-
tenido en el tiempo produciendo el bloqueo organizativo actual que sufre el Estado espafiol.

La provincia, entendida como entidad con personalidad juridica propia y determinada por la agrupacidén de
municipios, no le puede ser negada su caracter de ente local, donde su gobierno y administracién se encomienda
ala Diputacidn. En virtud del articulo 141.2 CE no debemos entender a la provincia como una mera Administracion,
sino que su reconocimiento constitucional (articulo 137 CE) pone de manifiesto que forma parte de la estructura
esencial de la organizacién del Estado, dotada de autonomia y legitimidad democratica. La Constitucién no deli-
mita en ningdin momento el nimero de provincias, dando lugar a construccién de ideas que abogan porque una
Comunidad Auténoma pluriprovincial se convierta en otra uniprovincial, situacion compleja que no encaja en el
supuesto de hecho existente. El cambio procederia de una manifestacion competencial por parte del poder cons-
tituyente. La posibilidad constitucional de crear entes territoriales propios distintos a la provincia (articulo 141. 3
CE), plantea la posibilidad de crear entes territoriales intermedios, como ya existen en algunas Comunidades Au-
ténomas. Asimismo, en muchas ocasiones las propias Comunidades Auténomas han puesto en cuestién el papel
de la provincia, a pesar de que el propio ente regional puede descargar la prestacidn de servicios en esta ultima
en virtud de no crear duplicidad administrativa. El embate a la provincia, junto con las leyes de transferencia de
competencias a las Diputaciones, hizo que la STC 32/1981, de 28 de julio y posterior STC 109/1998, de 21 de mayo,
recordasen que hay un minimo de competencias provinciales que no pueden quedar vacias.

Aunque los Pactos Autondmicos de 1981y 1992 se dirigieron a lograr esclarecer el problema organizativo y
competencial de nuestro Estado autondmico, realmente lo que instauraron fue un mayor desconcierto en nuestro
ordenamiento juridico. Podemos destacar la Comunidad Auténoma andaluza, que ha ido mermando competen-
cias de las Diputaciones; sin embargo, la Comunidad Auténoma Vasca reconoce Derechos Histdricos a sus Territo-
rios Forales. Tras la aprobacidn de la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de Relaciones entre las Instituciones comu-
nes de la Comunidad Auténomay los érganos forales de sus Territorios Histdricos, se pone sobre la mesa el debate
de si las competencias deben recaer en mayor proporcidn sobre la Comunidad Auténoma o sobre los Territorios
Forales. No se debe olvidar que la Disposicién Adicional Primera CE ampara y respeta los Derechos Histdricos de
los Territorios Forales.

El incremento o detrimento de las competencias otorgadas a las Diputaciones se encuentran influidas en
muchas ocasiones por el panorama politico del momento. No debemos olvidar la posicién que ocupan los parti-
dos politicos, debido a que son los principales protagonistas que no se muestran a favor de ceder potestades a la
Diputacidn, por el temor que supone la posible aparicién de representaciones que disputen el poder en su propio
territorio, a través de la creacién de administraciones periféricas. Asimismo, la posicidn medidtica que ocupan las
Diputaciones es mas que evidente; cuestiones tales como la corrupcién, la falta de legitimidad democratica o el
gasto excesivo de las mismas suponen la creacién de una desafeccién politica y ciudadana hacia las Diputaciones.
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Atendiendo a la realidad espafiola, donde existen mds de 8.000 municipios, las Diputaciones siguen siendo
necesarias en el panorama espafiol porque son las vias de resoluciéon de problemas mas préximas a los munici-
pios, y por ende a los ciudadanos. Asimismo, la organizacidn territorial espafiola ha dado lugar a dos visiones; la
primera, una visidn tecnocratica que aboga por la supresién de municipios; y la segunda, una visién democrdtica,
donde ya la Constitucidn espafiola de 1812 preveia que debia haber una institucidn politica alli donde radicasen los
ciudadanos.

A pesar de las disputas surgidas en torno a las Diputaciones, el articulo 31.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, dispone que son fines propios y especificos de la provincia garantizar
los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipal. Principios que asignan a la Diputacidn la potestad de coor-
dinar, cooperar y alcanzar la igualdad entre municipios. La provincia, actuando como conector entre el Estado y
Comunidad Auténoma, y esta con el municipio, se consolida como ente sobre el que pivota el conjunto de politicas
nacionales, autondmicas y locales.

La aprobacidn de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
Local, ha supuesto un vaciamiento de competencias municipales en favor de la Diputacidn, lo que ha dado lugar a
las recientes SSTC 41/2016, de 3 de marzo de 2016, y 111/2016, de 9 de junio de 2016, donde se vuelven a poner de
manifiesto los principios de autonomia local, democratico, lealtad institucional y autonomia financiera.

En la practica podemos observar cémo las ciudades de mayor tamafo y, por tanto, con superior capacidad y
eficiencia econdmica, los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipal no se hacen tan visibles. La presta-
cién de servicios basicos no supone gran problema, al contrario que a los pequefios municipios, donde el acceso
a prestaciones de primera necesidad se ve, en algunas ocasiones, interrumpida. Situacién que vuelve a poner de
manifiesto la necesidad de la existencia de la Diputacidn o, en su caso, como se viene debatiendo, la creacién de
entes territoriales intermedios coordinadores de servicios publicos de caracter local.

Una parte importante del Seminario se centrd en plantear la posible creacién y existencia de entidades terri-
toriales intermedias en general. En particular, se expuso como ejemplo representativo de estas figuras los Conse-
jos Insulares de las Islas Baleares, en cuanto su configuracion, naturaleza juridica y funciones mds representativas.

El Consejo Insular constituye una de las principales entidades intermedias en el panorama espafiol y, por tan-
to, pieza esencial en el organizacidn de la Comunidad Auténoma. Sin entrar a valorar la organizacidn y articulacion
de la institucion, lo que me interesa destacar radica en las competencias que le han sido atribuidas. El Estatuto
de Autonomia de las Islas Baleares de 2007 y el anterior del afio 1983, reconocian la autonomia de los Consejos,
atribuyéndoles la representacion, el gobierno y la administracién de las Islas; ademas de ostentar la ejecucién
de un gran nimero de competencias, en un principio propias de la Diputacidn, que se han visto incrementadas
exponencialmente. Este aumento de competencias, propias del Consejo Insular, produce la propia inejecucién
de la Comunidad Auténoma, situacidn que provoca una descentralizacidn del poder ejecutivo, que se encuentra
compartido entre el gobierno del ente regional y el Consejo Insular. La presente prevision goza de garantia cons-
titucional al encontrarse recogida en el Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, con ello podemos observar
cémo el Consejo se encuentra en una posicidon equivalente y, no inferior, con respecto a la Comunidad Auténoma,
equiparandose en los poderes normativos que ostentan. La presente situacion pone de manifiesto cémo el Estatu-
to balear de 2007, como Estatuto de segunda generacidn, apuesta por la autonomia de la regién frente al Estado
central, haciendo valer su posicién de autogobierno a través de la Comunidad Auténoma, pero sin olvidar a los
Consejos Insulares que conforman, junto con otras instituciones, la organizacién del ente regional.

Que los Estatutos de Autonomia propicien la creacién de entes distintos a la provincia como los anteriores
Consejos Insulares o las veguerias en Catalufia, no significa que favorezcan la desaparicién de la misma. El articulo
90 del Estatuto de Catalufia dispone que la vegueria es el ambito territorial especifico para el ejercicio del gobierno
intermunicipal de cooperacién local, con personalidad juridica propia. La interpretacidn que realiza el Estatuto ca-
taldn hace que reflexionemos sobre la posible eliminacién de las provincias y sus correspondientes Diputaciones,
que serdn sustituidas por el Consejo de Vegueria. Atendiendo a la STC 31/2010, de 28 de junio, el Tribunal constitu-
cional ha declarado a las veguerfas constitucionales, pero sin olvidar que «[...] la vegueria podrfa no ser una nueva
entidad local, sino la nueva denominacién de la provincia en Catalufia (.../...) La vegueria retine en el Estatuto los
caracteres tipicos de la provincia y es ésta, mds alld de su denominacidn especifica, la institucidon constitucional-
mente garantizada. Nada se opone, por tanto, a que, a efectos estrictamente autondmicos, las provincias catala-
nas pasaran a denominarse veguerias» (FJ 41). Igualmente, nada impide que los «Consejos de veguerfa sustituye-
ran a las Diputaciones provinciales, pues el art. 141.2 CE prescribe que el gobierno y la administracién auténoma
de las provincias han de encomendarse a Diputaciones u otras Corporaciones de caracter representativo (.../...) De
sustituir los Consejos de vegueria a las Diputaciones correspondera a la legislacidn del Estado determinar su com-
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posicién y el modo de eleccidn de sus miembros, correspondiendo también a la normativa basica estatal regular
sus competencias en el orden local» (FJ 41).

El surgimiento de nuevos entes intermedios parece que viene a sustituir a la provincia. A pesar de la teoria juri-
dica de estos entes, no podemos obviar que nuestra Constitucién sitda a la provincia como entidad local necesaria
e imprescindible, cuya existencia y autonomia esta garantizada constitucionalmente. Por tanto, independiente-
mente del ente intermedio que ocupe el tercer nivel, ya sea provincia, veguerfa o Consejo Insular (o como quieran
denominarlo las Comunidades Auténomas que lo creen), se debe proporcionar una mayor flexibilidad por parte
del legislador ordinario en relacién con la organizacidn territorial, con el fin Ultimo de constituir un sistema capaz
de prestar servicios de calidad al conjunto de ciudadanos.
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