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1. INTRODUCCION HISTORICA

La provincia como division territorial del Estado en el sentido moder-
no de su acepcion, y con una administracion, la diputacion, a su frente,
nace para el gobierno de las provincias con la Constitucion de 1812 aun-
que su establecimiento efectivo se produce durante el trienio liberal
(1820-23) y a partir de 1833, por impulso de un alto funcionario de Maria
Cristina de Borbon, llamado Javier de Burgos. Los aifios que siguen a la
Guerra de la Independencia son esenciales en la configuracion de lo que
entendemos en la actualidad por provincia, y de su 6rgano de gobierno, la

! Este trabajo es obra comiin de sus dos autores. La redaccion original de los puntos 1, 2, y 5 corres-
ponde a Enrique Belda, mientras que la de los puntos 3 y 6 ha corrido a cargo de F. Javier Diaz Re-
vorio, y la del punto 4 a cargo de ambos autores; aunque se ha revisado conjuntamente todo el texto,
hasta llegar a su version definitiva. Los autores comparten en esencia todos los argumentos expre-
sados en los puntos 1 a 4 sobre los antecedentes historicos y la configuracion constitucional de la
provincia. Sin embargo, mantienen posiciones no coincidentes sobre la necesidad o conveniencia
de la entidad local, que en esencia aparecen resumidas en los puntos 5 (argumentos a favor) y 6 (ar-
gumentos en contra, a los que l6gicamente se dedica mayor extension, dado que implican la justifi-
cacion de una reforma constitucional); aunque desde luego parte de los argumentos en uno y otro
sentido son asumidos por ambos. En definitiva, el trabajo trata de poner de manifiesto que, compar-
tiendo una misma base desde el punto la perspectiva histérica y constitucional, existen distintas vi-
siones sobre el significado y utilidad de la institucion provincial en la actualidad.
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Diputacion. En esos tiempos se pensara en esta circunscripcion como ele-
mento territorial vertebrador de la nacion, que reafirma lo estatal frente al
pouvoir municipal (Boix REIG: 1988, p. 345) y controla la posible fuerza
de los municipios constitucionales.

Las Cortes de Cadiz, reunidas en septiembre de 1810, tuvieron que
reordenar la cadtica situacion de un pais en guerra. Tras unos meses de
trabajo realizaron un primer agrupamiento provincial mediante un regla-
mento transitorio, el Decreto provisional para el Gobierno de las Juntas
de Provincia de 18 de marzo de 1811. Se estudia la necesidad de un o6rga-
no de gobierno provincial, a modo del existente en algunos territorios his-
toricos (SANTANA MOLINA: 1989, p. 276) y como continuacion de las
Jjuntas que surgen en la invasion. A pesar de ello, el sustrato organizativo
es mas parecido al francés y a su organizacion de consejos departamenta-
les. La provincia como division era esencial como pieza organizativa es-
tatal y circunscripcion a efectos electorales, judiciales y administrativos:
«(...) marco de integracion de las representaciones sociales del territo-
rio, a efectos de participacion en los problemas del gobierno del mismo
(...)» (MORELL OCANA: 1988, p. 659). El articulo 11 de la Constitucion
efectiia la division en base a las ciudades de nombre mas conocido. El
Decreto de 23 de mayo de 1812 2 marca una division territorial en dieci-
nueve provincias (que aumentaran a cincuenta y dos tras las Cortes de
marzo de 1820). Esta division es parecida a la que lustros antes realizara
Floridablanca; y sita en su cabeza administrativa a la Diputacion.

La aparicion historica de la nueva institucion requiere varias precisio-
nes acerca de su organizacion y naturaleza. No todas las provincias tenian
diputacion y en ocasiones una administracién provincial podia gobernar
sobre varios territorios. Se reunen en periodos de sesiones que no superen_
los noventa dias al afio (art. 334 de la Constitucion de Cadiz), y los asun-
tos urgentes se despachan en comisiones o por el jefe politico. Su mayor
periodo de actividad coincidia con la existencia de gobiernos centrales
mas liberales, que a lo largo del siglo recuperaron ciertas ideas autono-
mistas, mientras que los gobiernos conservadores y moderados la dota-
ban de un mero caracter consultivo y la preeminencia del jefe politico se
acentuaba. En cualquier caso, la trayectoria de la institucion muestra que
ird asumiendo competencias progresivamente dentro de la pugna entre
centralizacion y descentralizacion de las décadas siguientes.

2 Decreto CLXIV sobre establecimiento de las Diputaciones provinciales en la Peninsula y Ultra-
mar, que es trascendental en el nacimiento de la diputacion. Se puede consultar en T. R. FERNANDEZ
RODRIGUEZ y J. A. SANTAMARIA PASTOR, Legislacion administrativa espariola en el siglo XIX. Ma-
drid, 1977.
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En cuanto a su naturaieza, descansaba sobre los principios de electivi-
dad, uniformidad (con las excepciones de las Juntas del Pais Vasco, que
permanecian fuera del proceso) y jerarquia y subordinacion, respecto del
poder central, que podia disolverlas a la menor discrepancia. Se trataba
en todo caso de 6rganos consultivos y deliberantes pero nunca represen-
tativos. Al respecto ORDUNA recuerda que algunos politicos de la época
trataron de compatibilizar el principio de representacion nacional \inica
de las Cortes con la representatividad de las diputaciones (Alcocer y Lei-
va) (ORDUNA REBOLLO: 1998, p. 48).

Igual que sucede con los municipios, el de 1812 es el inico texto cons-
titucional que en su articulado (los demas textos dejaran a la ley esa cues-
tion) refleja un régimen electoral provincial: a) la direccion politica de la

. provincia corresponde al jefe politico-gefe superior-nombrado por el Rey
(art. 324). Por tanto, no es 6rgano de la nueva institucion local sino del
Estado, inserto en la primera como presidente (art. 325). En la practica
preside sélo el ayuntamiento de la capital de la provincia, aunque en teo-
ria fuese presidente de todos los municipios. b) Composicion. Ademas
del gefe, se elige un intendente (que preside la diputacion en ausencia del
gefe superior, y si falta, el vocal que fue primer nombrado) y 7 indivi-
duos, si bien la ley puede variar este nimero (hasta 1868, el numero va-
riarade 7 a9y con la Restauracion, de 20 a 25). ¢) Mandato. Cuatro afios,
renovandose por mitades cada dos. d) Votacion. Indirecta, de tercer gra-
do. Los electores de partido reunidos en las juntas provinciales han sido
previamente elegidos con la mision de nombrar los cargos provinciales y
tres suplentes [también y principalmente para elegir los diputados a Cor-
tes; cosa que hacen un dia antes (arts. 328 y 329)]. Los electores provin-
ciales provienen de los electores de parroquia, que a su vez fueron escogi-
dos por los vecinos (ver figura). €) Sufragio pasivo. Es necesario ser ciu-
dadano en el ejercicio de derechos, mayor de 25 afios, con capacidad
economica para mantenerse y vecino de la provincia con residencia por
un periodo no inferior a siete afos. f) /nelegibilidades e incompatibilida-
des. No cabe presentarse a la reeleccion consecutiva, es necesario aguar-
dar un mandato. Son incompatibles los cargos de eleccion con los em-
pleados del Rey.

Este nuevo orden se suprime por decreto de Fernando VII de 15 de ju-
nio de 1814 que acaba con las diputaciones. La situacion de suspension se
prolongo6 hasta el pronunciamiento de Riego. Concepcion DE CASTRO re-
lata que las elecciones provinciales de 1812 y afios sucesivos fueron un
modelo de regularidad y normalidad frente a los conflictos municipales
que eran muchos: s6lo hubo que resolver un conflicto en la eleccion de la

651

REALA-2000, nim. 284. DIAZ REVORIO, FRANCISCO JAVIER. LA PROVINCIA Y LA DIPUTACI...




REALA-2000, nim. 284. DIAZ REVORIO, FRANCISCO JAVIER. LA PROVINCIA'Y LA DIPUTACI...

REALA 284 (SEPTIEMBRE-DICIEMBRE, 2000)

-E AN CORPORACION

Jefe politico

Intendente y 7 0 9 corporativos

Electores provinciales

Electores de
parroquia

r VECINOS

diputacioén de Extremadura en el afio 1813. El complemento normativo
del texto constitucional fue la Instruccion para el gobierno de las provin-
cias de 23 de junio de 1813; y mas tarde, en el trienio liberal la Instruc-
cion de 2 de marzo de 1823.

Los territorios provinciales, tras su surgimiento en 1812, sufren algin
cambio hasta la division provincial de 1833, pero entre las dos fechas se
configura un mapa que practicamente llega a nuestros dias. La mas im-
portante modificacion es la que se proyectaba por las Cortes de marzo de
1820, en el decreto LIX de 27 de enero de 1822, que contenia 52 provin-
cias y es el antecedente del RD de 30 de noviembre de 1833, obra de Ja-
vier de Burgos.

La diputacion, impulsada desde la Constitucion, se implanta unifor-
memente, con la excepcion del Pais Vasco y Navarra (a lo largo de las dé-
cadas siguientes se produce la integracion de las diputaciones de Navarra,
en 1839, y de las provincias vascas en 1841, por decreto de Espartero de
29 de octubre, aunque no renunciaran a buena parte de sus sefias identifi-
cativas y, sobre todo, de sus competencias). La insercion en la estructura
jerarquica del Estado condiciona su autonomia respecto al gobierno de
turno. A pesar de ello, en este periodo se comienza a configurar su perso-
nalidad juridica y los rasgos de una administracién corporativa dedicada
a los intereses propios de la provincia. En el &mbito normativo no se pue-
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de hablar de muchos avances: ei decreto de 3 de febrero de 1823 sobre
gobierno econdémico-politico de las provincias, con vocacion innovadora
y animo de incrementar la participacion, es practicamente inaplicado por
los hechos histéricos de ese afio que concluyen con la intervencion de los
Cien Mil hijos de San Luis.

La organizacién provincial que nace en estos afios y que con modifica-
ciones llegara a nuestros dias, si bien tiene un indudable germen comun
con Francia, adquiere una impronta propia que la acaba haciendo muy
distinta. Incluso en temas como la determinacién de los limites provincia-
les se han seguido criterios absolutamente contrarios (S. MARTIN-
RETORTILLO: 1991, pp. 48 y 52).

La idea de los gobiernos centrales durante el siglo pasado, tanto con-
servadores como liberales, era vigilar los ayuntamientos, especialmente
durante los periodos de mas funcionamiento de éstos (1812-14, 1820-23,
1837-45, 1875-). Por ello suele coincidir la presidencia de la corporacién
provincial con la del jefe politico o gobernador civil y son abundantes los
ejemplos de intervencion legal en los nombramientos.

Los caracteres de la institucion representativa y de administracion que
permanece al frente de la provincia, la diputacion, se perfilan en sucesi-
vos momentos historicos hasta nuestros dias, si bien no vamos a detallar
este proceso por razones de espacio, como hemos hecho respecto a la
Constitucion gaditana. Apuntar s6lo que nosotros destacariamos tres pe-
riodos fundamentales especialmente en los aspectos organizativos: el se-
xenio revolucionario (1868-1874), los gobiernos de Alfonso XIII de prin-
cipios del siglo XX (en particular los de Maura), y por altimo la etapa del
Estatuto Provincial de Calvo Sotelo, tras 1925. Estos caracteres son:

— un 6rgano asambleario de caracter mas 0 menos representativo;
— un Organo unipersonal, que la preside;
— un aparato administrativo;

— una organizacion complementaria variable (comisiones de estudio).

El componente politico representativo se difumina desde comienzos
del siglo XX (1907), y durante las dictaduras (1923-29; 1936-75), para re-
cuperarse en nuestros dias.
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2. LA PROVINCIA EN LA CONSTITUCION ESPANOLA
DE 1978

El esquema territorial local de la Constitucion se edifica sobre dos pi-
lares: el municipio y la provincia «(...) elementos arquitecturados indis-
pensables del orden constitucionaly (STC 32/81, F. J. 5, caso Diputacio-
nes catalanas), aunque existan otros territorios dignos de la mencion
constitucional.

En cuanto a la provincia, tiene una doble dimensioén constitucional
(art. 141 CE):

a) porun lado, es una division territorial para el cumplimiento de los
fines del Estado. Entre ellos, hay que destacar su funciéon como circuns-
cripcidn electoral en el Congreso (art. 68.2), y en el Senado (art. 69.2),
con la excepciodn, en este ultimo caso, de las provincias insulares, en las
que la circunscripcion serd la isla (art. 69.3). Aunque no esta constitucio-
nalmente previsto, nada impide que la provincia actiie también como di-
vision territorial para el cumplimiento de los fines de la Comunidad Au-
tonoma, asi como circunscripcion electoral en este ambito;

b) es una entidad local, dotada de autonomia para la gestion de sus
intereses (art. 137). Como tal entidad local viene determinada por la agru-
pacion de municipios, tiene personalidad juridica propia y es administra-
da y gestionada autonomamente por una corporacion representativa. En
las islas, la institucion y administracion supramunicipal se denomina ca-
bildo (Canarias) o consejo (Baleares).

Sin perjuicio de lo que més adelante veremos, podemos ahora apuntar
los caracteres mas fundamentales de la autonomia provincial:

1. Se trata de un ente con multiples facultades constitucionales y le-
gales. Destacariamos:

a) Laposibilidad de gestionar los asuntos que afecten a la provincia,
ejercitando una serie de competencias conferidas por la Ley de Bases de
Régimen Local y la legislacion de desarrollo, a través de la diputacion.

b) La posibilidad de opinar y conocer sobre/en temas que le afecten,
igualmente a través de su institucion representativa.

¢) La posibilidad de disponer de unos recursos suficientes para sus
funciones y competencias (142 CE).
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2. [Esta cubierta como instifucion por una garantia constitucional,
como veremos con mas detalle un poco mas adelante.

El Tribunal Constitucional afirma que el nicleo de la actividad de la
provincia, a través de su diputacion, es el apoyo a los municipios de su te-
rritorio, mediante una actividad de cooperacién econémica, financiera y
prestacional... La actividad de cooperacion es el eje o centro de la autono-
mia provincial, que no puede ser menoscabado por el legislador
(STC 109/98, F. J. 2, caso Plan Unico de Obras y Servicios de Catalufia).
Estas consideraciones son extensivas a las islas. S. MARTIN-RETORTILLO,
que ha tratado en concreto el tema de la autonomia provincial, nos sugie-
re también algunos contenidos practicos de esta autonomia provincial:
conseguir y procurar directamente la plena efectividad de las competen-
cias municipales y prestar y asegurar los servicios locales que excedan
del municipio (MARTIN-RETORTILLO: 1991, pp. 93 ss. y 110).

Conviene destacar, por ultimo, una importante peculiaridad en el régi-
men provincial, derivada del desarrollo de las previsiones constituciona-
les. La generalizacion del acceso de nacionalidades y regiones al derecho
a la autonomia constitucionalmente previsto (y la consiguiente generali-
zacion del mapa autondmico), y mas en concreto la existencia de ciertas
provincias con «entidad regional historica» (143.1 CE), y de otras que,
sin tener tal entidad, fueron autorizadas por las Cortes [art. 144 a) CE],
provoco la desaparicion de algunos entes locales provinciales. Como es
sabido, en virtud del articulo 9 de la Ley del Proceso Autondémico, los 6r-
ganos y competencias provinciales son «absorbidos» por la Comunidad
Auténoma, evitandose asi una innecesaria duplicacion de érganos sobre
idéntico ambito territorial. Algunos autores se preguntaron a principios
de los ochenta sobre la situacion de la administracion local provincial en
las Comunidades Auténomas uniprovinciales: por un lado, se hablé de su
necesaria continuidad, otros de su transmutacion, otros simplemente de
su desaparicion. El Tribunal Constitucional en la Sentencia sobre las di-
putaciones de Cataluiia, 32/1981 de 28 de julio, F. J. 3, sefialaba que la
provincia se erige en Comunidad Autonoma. Hoy se puede afirmar que
en estas Comunidades Auténomas uniprovinciales la provincia existe
s6lo como division territorial del Estado y para ciertos fines, como el ser
circunscripcion territorial para la eleccion del Congreso o el Senado.
Desde luego, su 6rgano de gobierno es sustituido por el de la Comunidad
Autdénoma, que asume y amplia sus funciones. En ningin caso se puede
hablar de ente local 3, de potestad autoorganizativa o de autonomia en el

3 Laidea que sefialamos es contraria a otras expuestas, por ejemplo por A. FONTAN PERez, «La ex-
periencia espaiiola (Informe sobre la democracia y las CCAA preparado para la UNESCO en
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sentido que mas tarde describiremos; por contra, se tratara de una potes-
tad de autogobierno y una autonomia politica que no encuentra claras re-
ferencias anteriores en las atribuciones de la corporacion local. En las Co-
munidades uniprovinciales, los intereses a los que se refiere el 137 CE
so6lo se encuentran en el nivel municipal y en el de la Comunidad Auténo-
ma, sin que quepa superponer a los segundos unos intereses provinciales
pues abarcarian el mismo contenido y un ambito territorial coincidente.
La excepcidn a la inexistencia de la dualidad de niveles en la administra-
cion local se produce en la Comunidad Auténoma uniprovincial que esta
compuesta de diversas islas y con base en el articulo 141.4 CE goza de
una administracion local adicional: Baleares (LOPEZ RoODO: 1985,
p. 1892).

3. LA GARANTIA CONSTITUCIONAL DE LA AUTONOMIA
PROVINCIAL

Como ya se ha indicado, la autonomia provincial estad garantizada
constitucionalmente. El articulo 137, tras afirmar que el Estado se organi-
za territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan, sefiala que «todas estas entidades gozan
de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses». Especifica-
mente a la provincia estd dedicado el articulo 141.1 que —a diferencia de
lo que sucede en el articulo 140 en relacion con los municipios— no vuel-
ve a insistir expresamente en su autonomia, sefialando, en lo que ahora in-
teresa, que «la provincia es una entidad local con personalidad juridica
propia, determinada por la agrupacion de municipios...», y afiadiendo que
cualquier alteracion de sus limites requiere ley organica. En fin, el articu-
lo 141.2 si alude a la autonomia en el 4mbito provincial, al afirmar que
«El gobierno y la administracidon autonoma de las provincias estaran en-
comendadas a Diputaciones u otras Corporaciones de caracter represen-
tativoy.

Por tanto, y a diferencia de la redaccion del Anteproyecto constitucio-
nal (que dejaba abierta la posibilidad de que se sustituyera la provincia
como entidad local por otras agrupaciones de municipios), el texto final-
mente aprobado garantiza la autonomia de la provincia como entidad lo-
cal. Utilizando la expresion procedente de Schmitt, parte de la doctrina ha
hablado de que la norma fundamental contiene una garantia institucional

1993)». En Nueva Revista, nim. 38. febrero-marzo de 1995, p. 143. Sugiere que las CCAA unipro-
vinciales son a la vez gobierno regional y 6rgano de la administracion local como en las otras res-
tantes cuarenta y una provincias.
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de ia autonomia iocai (en este sentido, PAREJO ALFONSO: 1981 #), que
comprenderia la garantia institucional de la provincia. La nocién de ga-
rantia institucional hace referencia, como es sabido, a un reducto en el
que la accion del legislador es posible, pero sin que éste disponga de una
facultad de disposicion total o inmediata, asegurandose asi frente al poder
constituido la presencia y actuacién de la institucion en el ordenamiento
del Estado, e impidiéndose su supresion o su alteracion ilegitima. Las ga-
rantias institucionales protegen instituciones que se presentan en el mo-
mento constituyente ya conformadas y bien definidas en sus rasgos ca-
racteristicos.

Sin embargo, también hay quien ha sefialado la inadecuacion del con-
cepto de «garantia institucional» para referirlo a la autonomia local, ante
la «falta de definicion y textura de la institucion a la que la Constitucion
se remite» (ESTEVE PARDO: 1991, p. 136); e igualmente se ha sefialado su
insuficiencia para garantizar la autonomia frente al legislador, al no ga-
rantizar un contenido minimo o normal, un haz de potestades, o un 4mbi-
to de actuacion exclusiva o preferente (GARCIA MORILLO: 1998, p. 26).
En esta linea, GARCIA ROCA pone de manifiesto que la autonomia local
no se presentaba en el momento constituyente ya conformada y bien defi-
nida en sus rasgos caracteristicos, pues «ni el poder constituyente ni su
fruto, la Norma Fundamental, podian tener como paradigma del Gobier-
no local el ente menor que conocieron desprovisto de autonomia, de de-
mocracia y de suficiencia de recursos»; por ello este autor encuentra mas
util el concepto de «funcidn constitucional» aplicado a la Ley de Bases
del Régimen Local, norma perteneciente al bloque de la constitucionali-
dad a la que corresponde garantizar unas competencias locales de la ma-
nera mas concreta posible (GARCiA RocA: 2000, pp. 38 ss.).

En el contexto de este trabajo no podemos entrar en detalle en esta
compleja polémica, pero si cabe sefialar que quizé sea mas adecuado ha-
blar, como han hecho varios autores, simplemente de «garantia constitu-
cional» de la autonomia local (y, por lo que ahora nos interesa, de la auto-
nomia provincial), en cuanto que la Norma fundamental garantiza efecti-
vamente la existencia de las entidades locales, asi como su autonomia, al
tiempo que recoge una serie de caracteristicas, elementos y criterios apli-
cables a las mismas, que son indisponibles para el legislador, prescin-

4 Mas recientemente, pueden verse los argumentos expuestos por este autor en defensa de la idea
de «garantia institucional» , de la autonomia local, frente a la de «garantia constitucional», en la co-
municacion presentada al Seminario de Régimen Local organizado por la Diputacion de Barcelona,
y recogida en J. Garcia MoriLLO, La configuracion constitucional de la autonomia local, Marcial
Pons/Diputacié de Barcelona, Madrid, 1998, pp. 53 ss.
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diendo ahora de la idea, imagen o perfiles de estas entidades en el mo-
mento constituyente.

En cualquier caso, el Tribunal Constitucional ha afirmado la existen-
cia de una garantia institucional de la autonomia local en la Constitucion.
Ya en una de sus primeras Sentencias, la 4/1981, de 2 de febrero (caso
Ley de Bases del Régimen Local), realiz6 unas importantes consideracio-
nes sobre el concepto de autonomia y su aplicacion en el ambito local, se-
fialando que el concepto de autonomia hace referencia a un poder limita-
do, que no puede oponerse al principio de unidad; que la autonomia reco-
nocida a las entidades locales se garantiza para la «gestion de sus
respectivos intereses», lo que exige que se dote a cada ente de las compe-
tencias que sean necesarias para satisfacer el interés respectivo; y que
sera la ley la que concrete el principio de autonomia para cada tipo de en-
tes.

Mas en concreto, y por lo que se refiere al ambito provincial, hay
que destacar la importante jurisprudencia contenida principalmente en
las Sentencias 32/1981, de 28 de julio (caso Diputaciones Catalanas),
27/1987, de 27 de febrero (caso Diputaciones Valencianas) y, mas re-
cientemente, 109/1998, de 21 de mayo, caso Plan Unico de Obras y Ser-
vicios de Catalufia 5. Sin entrar en su analisis exhaustivo, conviene desta-
car las ideas esenciales de la misma:

1) La provincia es una entidad local que goza de autonomia para la
gestion de sus intereses. «Los articulos 137 y 141 de nuestra Constitucion
contienen una inequivoca garantia de la autonomia provincialy
(STC 32/1981, F. J. 3).

2) Laprovincia es una de las instituciones que se considera un com-
ponente esencial y cuya preservacion es indispensable para asegurar los
principios constitucionales, estableciéndose asi un nucleo o reducto in-
disponible para el legislador. La provincia es uno de los «elementos
arquitecturales indispensables del orden constitucional». El Tribunal
Constitucional acude expresamente a la nocion de garantia institucio-
nal, sefialando que la misma «no asegura un contenido concreto o un
ambito competencial determinado y fijado de una vez por todas, sino la
preservacion de una institucién en términos recognoscibles para la ima-

* Entre las sentencias que se refieren a la autonomia local, y ademas de las citadas en el texto, pue-
den destacarse las siguientes: 84/1982, de 23 de diciembre; 38/1983, de 16 de mayo (caso Ley de
Elecciones Locales); 76/1983, de 5 de agosto (caso LOAPA); 100/1984, de 8 de noviembre (caso
Segovia); 214/1989, de 21 de diciembre (caso Ley de Bases del Régimen Local, II), 0 385/1993, de
23 de diciembre.
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gen que de la misma tiene ia conciencia social en cada tiempo y lugam
(STC 32/1981, F. J. 3).

3) La configuracién institucional concreta de la provincia —segiin
aclara el Tribunal Constitucional en la misma sentencia— se defiere por
la Constitucion al legislador ordinario «al que no se fija mas limite que el
del reducto indisponible o nucleo esencial de la institucion que la Consti-
tucion garantizay; de forma que «la Gnica interdiccion claramente discer-
nible es la de la ruptura clara y neta con la imagen comtiinmente aceptada
de la institucién que, en cuanto formacion juridica, viene determinada en
buena parte por las normas que en cada momento la regulan y la aplica-
cién que de las mismas se hace».

No obstante, el legislador no se encuentra siempre con los mismos limi-
tes, ya que mientras el legislador estatal basico (ex art. 149.1.18.% CE) en-
cuentra como Unico limite la garantia constitucional, el legislador «no basi-
co» (y, en todo caso, el legislador autonomico) debe respetar también la le-
gislacion basica del Estado, siempre que ésta sea respetuosa con el orden
constitucional. Por ello es posible una inconstitucionalidad «mediata o in-
directa», no derivada de una contradiccion frontal con la Constitucion, sino
de la colision con un precepto basico, pero en tal caso el Tribunal debe de-
terminar inicialmente si la norma estatal que opera como canon tiene, en
efecto, ese caracter basico (STC 109/1998, F. J. 3) 6. Algun autor ha afir-
mado que la garantia constitucional de la autonomia local se apoya en un
«bloque de la constitucionalidad local» (del que formarian parte la LBRL,
los Estatutos de Autonomia, la Carta Europea de Autonomia Local y la Ley
de Haciendas Locales), de manera que la autonomia local «no es una auto-
nomia en el marco de la ley, es una autonomia en el marco del bloque de la
constitucionalidad» (GARCiA Roca, 2000, p. 37).

4) Laautonomia provincial se define como el «derecho de la comu-
nidad local a participar, a través de 6rganos propios, en el gobierno y ges-

¢ Con todo, la mencionada sentencia considera que la regulacion general establecida en el articu-
lo 36.2.a) LBRL respecto a los planes provinciales de cooperacion a las obras y servicios municipa-
les, y el papel de la Comunidad Auténoma como coordinadora de estos planes, no es aplicable en el
caso de Cataluiia, ya que dicho papel coordinador se reconoce «sin perjuicio de las competencias
reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de las anteriormente asumidas y ratificadas por és-
tos». En efecto, el Estatuto catalan (D.T. 6.%) dispone que la Generalidad asumira definitiva y auto-
maticamente los servicios ya traspasados, y el R. Decreto 2115/1978, de 26 de julio, habia traspasa-
do ala Generalidad la confeccion y aprobacién de un Plan Unico de Obras y Servicios para su terri-
torio (art. 2.2). De esta forma, «la referida clausula “sin perjuicio” permite excepcionar en Cataluiia
la aplicacion del régimen comun basico regulador de las relaciones entre las Comunidades Autono-
mas y las provincias en punto a la cooperacion econdmica con los municipios, que se instrumenta a
través de la actividad planificadora», y por lo tanto solo en Catalufia es posible un Plan Unico de
Obras y Servicios sustitutivo de los provinciales.
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tion de cuantos asuntos le atafien» (STC 32/1981,F.J. 4,6 27/1987,F. J.
2). Ello implica en definitiva:

a) existencia de 6rganos propios (representativos);

b) haz minimo de competencias para atender la gestion de sus inte-
reses;

¢) posibilidad de disponer de recursos suficientes para el ejercicio de
esas competencias (aspecto éste establecido en el art. 142 para todas las
Corporaciones locales).

El problema es la delimitacion de ese «haz minimo» de competencias.
Desde luego, el mismo no esté especificado en la Constitucion, pero pue-
de entenderse que seran aquéllas necesarias para evitar la desaparicion de
la provincia como entidad local autonoma para la gestion de sus intere-
ses. Con lo que la cuestion de los «intereses propios» o «asuntos propios»
se convierte en el punto central para delimitar la garantia constitucional
de la autonomia provincial. Como ha destacado ESTEVE PARDO (1991,
p. 133), el derecho a participar en el gobierno y administracion de los
asuntos que le atafien viene a recomponer, en el plano sustantivo, la au-
sencia en las determinaciones constitucionales de un nicleo competen-
cial minimo. Y ello porque dicho nucleo minimo deriva de la propia ga-
rantia constitucional de la autonomia «para la gestion de los asuntos que
atafien» a la provincia. Més en concreto, y como ya hemos destacado, el
Tribunal Constitucional ha afirmado que el nucleo de la actividad de la
provincia como entidad local es el apoyo a los municipios radicados en su
ambito territorial, «actividad que se traduce en la cooperacion econémica
a la realizacion de obras y servicios municipales, y que es llevada a la
practica a través del ejercicio de su capacidad financiera o de gasto publi-
co por parte del ente provincial» (STC 109/1998, F. J. 2).

5) La Sentencia de 1981 sobre las diputaciones catalanas afirma ex-
presamente que tanto los intereses propios como el haz minimo de com-
petencias que de ellos derivan «han de ser inflexionados» para acomodar-
se a la existencia de otras entidades autonomas de nueva creacion. Esta
adaptacion se produce en relacién con dos nuevos ambitos de poder:

a) En primer lugar, con las Comunidades Autonomas. Dentro de este
ambito, y siguiendo el razonamiento del Tribunal Constitucional, cabe
distinguir entre Comunidades Auténomas pluriprovinciales y uniprovin-
ciales. En el primer caso, parte de las competencias que anteriormente
fueron provinciales pasaran a ser de la Comunidad, con lo que se reducira
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el ambito competenciai de ia entidad provincial. En cambio, en ei caso de
las Comunidades uniprovinciales, el Tribunal entendi6 que la autonomia
provincial quedaba potenciada, al erigirse la provincia en Comunidad
Autonoma, asumiendo asi un superior nivel de autonomia (STC 32/1981,
F. J. 3); aunque ya hemos apuntado que, desde otra perspectiva, podria
entenderse que la provincia (entendida como entidad local) mas bien de-
saparece en este supuesto, asumiendo sus funciones una entidad cuya au-
tonomia es de naturaleza distinta.

b) En segundo lugar, las competencias provinciales han de modular-
se en atencion a la existencia de agrupaciones de municipios diferentes a
la provincia (especialmente comarcas), que pueden asumir competencias
que en otro caso corresponderian a ésta. Desde luego, la existencia de es-
tas entidades no esta constitucionalmente impuesta, sino que es simple-
mente una posibilidad (art. 141.3 de la Constitucion). Y ni siquiera existe
una mencion constitucional a la autonomia de estas entidades alli donde
existan; pero el propio Tribunal Constitucional se ha referido a su «clara
vocacion autonomica» (STC 32/1981, F. J. 3). En todo caso, nada impide
que puedan establecerse, e incluso ser dotadas de autonomia, siempre y
cuando no suplanten o hagan desaparecer a la entidad local provincial.

Conviene por tanto insistir en que las competencias de la provincia son
en cierto modo «moldeablesy, pero en ningun caso pueden llegar a desa-
parecer.

6) Por lo demas, la existencia de diversos entes dotados de autono-
mia, en el marco de la unidad de la Nacion, exige la armonizacion entre
los diversos niveles. Como ha sefialado el Tribunal Constitucional, «dado
que cada organizacion territorial dotada de autonomia es una parte del
todo, no cabe deducir de la Constitucion que, en todo caso, corresponda a
cada una de ellas un derecho o facultad que le permita ejercer las compe-
tencias que le son propias en régimen de estricta y absoluta separacion»
(STC 27/1987,F. J. 2).

Conviene concluir este apartado con algunas consideraciones que pue-
den plantearse, a la luz de las ideas esenciales que hemos venido sefialan-
do. Hay que aclarar que la garantia constitucional de la provincia se refie-
re a la institucion en cuanto tal y no a la concreta denominacion, capitali-
dad y limites territoriales de cada una de las provincias. En cuanto a este
ultimo aspecto, hay que recordar que el articulo 141.1 de la Constitucién
sefala que «la alteracion de los limites provinciales habra de ser aprobada
por las Cortes Generales mediante ley organica». El precepto transcrito
no se situa en el ambito de la garantia constitucional de la provincia (que
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actua frente a todos los poderes publicos del Estado para preservar una
institucion existente), sino que contiene una reserva de Ley organica para
la modificacion del concreto statu quo provincial existente en 1978.

La cuestién que nos interesa plantear es si, mediante esa alteracion de
limites provinciales, puede hacerse desaparecer una provincia concreta.
En principio, podria responderse afirmativamente, ya que la garantia
constitucional protege la institucion provincial en cuanto tal, y no la con-
creta existencia de cada una de las actuales provincias, en el mismo senti-
do que la garantia constitucional de los municipios no impide la altera-
cion de los términos municipales, ni la desaparicion de algun concreto
municipio. Mas complejo seria el caso en el que se pretendieran fusionar
todas las provincias de una misma Comunidad Auténoma en una sola,
para convertir a la Comunidad en uniprovincial y, en definitiva, hacer de-
saparecer a la entidad local provincial, que quedaria absorbida por las ins-
tituciones autonomicas. Esta es la hipotesis de la que partio la Ley catala-
na 5/1987, de 4 de abril, sobre régimen provisional de competencias de
las Diputaciones provinciales. Esta ley (que viene acompafiada por otras
de la misma fecha sobre régimen local, y sobre organizacién comarcal)
regula el régimen provisional de las competencias de las Diputaciones
provinciales, «mientras no se produzcan las condiciones legales que ha-
gan posible que el Gobierno y la administracion de las provincias se inte-
gren en la Generalidad, con la consiguiente desaparicion de la division de
Catalufia en provincias» (art. 1). La Disposicion adicional 1.* concreta di-
chas condiciones, al instar la alteracion de la actual division en cuatro
provincias para que, mediante Ley organica, se cree una sola provincia en
Cataluna, cuyo gobierno y administracion corresponderia a la Generali-
dad, al convertirse en Comunidad uniprovincial 7. Por lo demas, el régi-
men «provisional» de las Diputaciones provinciales no parece compren-
der todas aquellas competencias que han de corresponderles segiin la Ley
de Bases del Régimen Local, y se solapa en cuanto a dichas competencias
con las que se atribuyen a las comarcas; por todo ello se ha sefialado que
resulta dificil concluir que las soluciones de la legislacion comentada res-
petan el nucleo esencial de la autonomia provincial que la Constitucion
garantiza (MARTIN RETORTILLO: 1991, p. 120). En definitiva, me parece
que la alteracion de los limites provinciales puede implicar la desapari-

7 Conviene mencionar también que la fusién de las cuatro provincias catalanas se ha intentado
efectivamente realizar mediante la presentacion de una proposicion de Ley organica en el Congre-
s0, por parte del Grupo Mixto. Se trata de la proposicion de L.O. 122/000037, de creacién de la pro-
vincia de Cataluiia (BOCG, Congreso, VII Legislatura, Serie B, nim. 47-1, de 12 de mayo de
2000), segun la cual desaparecerian las actuales Diputaciones Provinciales (cuyas competencias se-
rian asumidas por la Comunidad Auténoma), asi como las Subdelegaciones del Gobierno estatal en
las provincias.
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cion de una concreta provincia en cuanto ello no suponga la desaparicion
del mismo régimen provincial en el ambito territorial de una Comunidad
Auténoma en el que existia; tal desaparicién implicaria en realidad un in-
tento de “esquivar” o eludir la garantia constitucional.

Por ultimo, cabe indicar que la garantia constitucional de la provincia
implica un limite a la actuacion del legislador, tanto estatal como auton6-
mico. Pero este ultimo cuenta con un limite adicional, teniendo en cuenta
el disefio constitucional del reparto de competencias aplicable a la mate-
ria. De acuerdo con el articulo 149.1.18.%, corresponden al Estado las ba-
ses del régimen juridico de las Administraciones publicas, que compren-
den obviamente las bases del régimen local. Por ello el legislador autono-
mico debe respetar estas bases estatales en su desarrollo, mientras que el
legislador estatal cuenta como tnico limite con la garantia constitucional.
De ahi que, dentro del margen que permite la Constitucion, el régimen le-
gal de la provincia pueda variar de forma apreciable, tendiendo a su forta-
lecimiento o a su debilitacion. Eso si, obviamente el legislador autonomi-
co también ha de tener un margen de actuacion, que a su vez puede supo-
ner una estructura, organizacion y competencias provinciales mas o
menos fuertes, segun los casos.

No es posible en este lugar realizar un andlisis exhaustivo de la juris-
prudencia constitucional sobre la distribucion de competencias en la ma-
teria. Pero pueden recordarse algunas ideas basicas:

a) En primer lugar, el Tribunal ha sefialado que, como la garantia
constitucional es de caracter general y configura un modelo de Estado,
corresponde al Estado la fijacion de principios o criterios basicos en ma-
teria de organizacion y competencia; aunque ello no puede implicar el es-
tablecimiento de un régimen uniforme que no permita opciones diversas
(STC 32/1981, F. J. 5).

b) El régimen juridico de las autonomias locales tiene un «caracter
bifronte», que hace imposible calificarlo de forma univoca como «intra-
comunitario» o «extracomunitario» (STC 84/1982, de 23 de diciembre,
F.J. 4).

c) La competencia estatal deriva esencialmente del articu-
lo 149.1.18.% (bases del régimen juridico de las Administraciones Publi-
cas). Las «bases» que corresponden al Estado no sélo se refieren a aspec-
tos organizativos o institucionales, sino también a las competencias
(STC 214/1989, de 21 de diciembre, F. J. 1).
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d) También son competencia estatal la delimitacion de la provincia,
su capitalidad y su denominacion (STC 385/1993, de 23 de diciembre, F.
J. 4).

4. AUTONOMIA PROVINCIAL, AUTONOMIA DE ,
NACIONALIDADES Y REGIONES, Y AUTONOMIA
MUNICIPAL

Una vez analizados los rasgos esenciales de la autonomia provincial,
desde el punto de vista constitucional, conviene comparar dichos elemen-
tos con los que pueden predicarse de otros entes dotados constitucional-
mente de autonomia. Dejando a un lado las Universidades (art. 27.10
CE), que plantean una problematica alejada de la que aqui queremos tra-
tar, nos centraremos en el analisis de las similitudes y diferencias entre la
autonomia predicada de las provincias, de las nacionalidades y regiones,
y de los municipios.

La autonomia de las provincias, aunque reconocida en el articulo 137
CE del mismo modo que para las CCAA, no es asimilable a la de éstas en
su contenido juridico a la vista del articulo 141 CE y del resto del Titulo
VIII CE principalmente porque:

— La provincia, a través de su institucion representativa, no puede le-
gislar.

— No existe una capacidad representativa mas alla de la de los intere-
ses del vecino en determinados asuntos.

— No tiene un entramado institucional y una separacion de funciones
comparable a las Comunidades Auténomas.

— No tiene competencias determinadas directamente desde la Consti-
tucion.

Por todo ello se habla de esta autonomia como de segundo grado, en el
marco de la ley o autonomia administrativa. No obstante, su institucion
representativa esconde un claro componente politico en tanto que la toma
de decisiones en su marco de competencias se efectua por los represen-
tantes de los vecinos de las provincias, a través de los miembros de la cor-
poracion provincial. La determinacion de los presidentes que dirigen la
actividad ejecutiva y de los diputados delegados de éstos, también se rea-
liza tras un proceso de contenido politico incuestionable.
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Por 1o que se refiere a ia comparacion de ia autonomia provinciai con ia
de los municipios, puede afirmarse con caracter general que ambas entida-
des poseen una naturaleza semejante, aunque la regulacion constitucional y
legal no es equiparable en uno y otro caso. De la misma manera que existen
diferentes consideraciones del hecho provincial y local, el contenido de la
autonomia local y provincial, en principio, muestra diferencias, aunque de
escaso calado. El sistema de responsabilidad, competencias o la eleccion
de sus miembros, otorga mayor protagonismo al municipio (AJA: 1992,
p. 62), pero ni su autonomia ni la garantia de la misma es mayor.

Por tanto, la autonomia provincial tiene la misma naturaleza que la au-
tonomia municipal (que es predominantemente administrativa, aun sin
excluir un componente politico), y en ambos casos existe una misma ga-
rantia constitucional, aunque el desarrollo legal no ha sido idéntico. Pero
también conviene destacar las diferencias existentes en la propia regula-
cioén constitucional, que pueden apreciarse si se comparan los articu-
los 140 (municipios) y 141 (provincias) de la Constitucion. El propio Tri-
bunal Constitucional ha destacado la «parquedad» de la Constitucion al
referirse a la provincia (STC 38/1983, de 16 de mayo, caso Ley de Elec-
ciones Locales, F.]. 3); y, en el mismo sentido, se ha dicho que la Consti-
tucion pone «menor énfasis en el lenguaje» utilizado para garantizar la
autonomia provincial que en el empleado en garantizar el autogobierno
de nacionalidades y regiones y la autonomia de los municipios (CLAVERO
AREVALO: 1983, p. 2135). Algunos autores (CARBALLEIRA RIVERA:
1993, pp. 122 ss.; 0 PAREJO ALFONSO: 1991, p. 89) han insistido en las di-
ferencias entre la regulacion constitucional del municipio y de la provin-
cia. Podemos apuntar algunas de ellas:

a) A diferencia del municipio, la provincia no se configura como en-
tidad local «basica», sino como entidad compuesta por la agrupacion de
municipios.

b) Se deja entrever el caracter no uniforme de la provincia con la po-
sible creacion de otras «agrupaciones de municipiosy.

¢) Mientras que el articulo 140 atribuye al municipio «personalidad
juridica plena», el articulo siguiente afirma que la provincia tiene «perso-
nalidad juridica propia», lo que podria hacer pensar en «un mismo alcan-
ce juridico pero con distinto alcance e intensidad» (CARBALLEIRA
RIVERA: 1993, p. 125)

d) Encomparacion con los Ayuntamientos, la descripcion de los or-
ganos provinciales y su modo de constitucion es menos detallada. No se
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exige la eleccion de estos organos por sufragio universal, igual, libre, di-
recto y secreto, sino solo su caracter representativo.

c) En fin, el articulo 141 no efectiia un reconocimiento del caracter
autéonomo del ente en su integridad (a diferencia del art. 140, que afirma
taxativamente: «la Constitucion garantiza la autonomia de los munici-
pios»), sino que se limita a referirse al «gobierno y la administracion au-
tonoma de las provinciasy (art. 141.2), con lo que se alude sélo a una de
las manifestaciones esenciales de la autonomia; aunque esta diferencia
puede considerarse de matiz, teniendo en cuenta la inequivoca proclama-
cion del articulo 137.

Por otro lado, la configuracion constitucional de la provincia como en-
tidad local «determinada por la agrupacion de municipios» permite plan-
tearnos en qué medida estamos ante una entidad con sustantividad propia,
distinta a la que corresponde a dicha agrupacion. Desde luego, la propia
Constitucion afirma, como hemos visto, la personalidad juridica propia
de la entidad provincial. Desde el punto de vista de su estructura, parece
que puede afirmarse su sustantividad, en cuanto formada por un territo-
rio, poblacién y organizacion que no se definen simplemente como la
suma de los de los municipios que la integran (MORELL OCANA: 1991,
pp. 3.291 ss.). Pero la cuestion es mas compleja desde la perspectiva de
sus intereses y funciones, ya que éstas encuentran su justificacion en rela-
cion con los municipios. Como ha destacado por ejemplo PAREJO
ALFONSO (1991, pp. 96-97), de la configuracion constitucional se deduce
que entre municipios y provincias existe una diferenciacion de las funcio-
nes a cumplir dentro de un mismo ambito de intereses y, consecuente-
mente, de competencias. Incluso se ha sefialado (ORTEGA ALVAREZ:
1991, p. 471) que existe una inica comunidad politica local y un interés
local comiin a provincias y municipios.

En fin, ante la existencia de varias instituciones territoriales protegidas
mediante una garantia institucional o constitucional, es imprescindible un
reparto de competencias y funciones para que puedan atender el mandato
constitucional de gestionar sus propios intereses. Sin embargo, la provin-
cia ha sido la entidad mas perjudicada por este reparto, de una parte por-
que el desarrollo legal ha concedido mayores competencias al municipio
y de otra porque las Comunidades Auténomas ejercitan las suyas dejando
escaso margen al ente local intermedio 3. El desarrollo legislativo concre-

8 Sobre las competencias locales, se puede consultar uno de los estudios més completos que sobre
el tema se han publicado: J. Mir 1 BAco, El sistema espariol de competencias locales. Ed. Dykinson.
Madrid, 1997.
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ta Ia autonomia provincial a través de los articulos 1.2,2 y 9 de la Ley de
Bases de Régimen Local, precisando, no obstante, que sus fines son limi-
tados (31.2 LBRL). Con esta conclusién nos quedamos: la diferencia no
esta en la autonomia o su garantia (aunque si hay diferencias en su regula-
cion constitucional), pero si en la opcion del legislador de otorgar a la
provincia distintos cometidos, como por ejemplo el auxilio a los munici-
pios (ARIMANY Y PICH: 1996, p. 175).

5. RAZONES A FAVOR DEL MANTENIMIENTO DE LA
PROVINCIA Y DE SU INSTITUCION REPRESENTATIVA

1. La Constitucion espaiiola, con la redaccion actual del articu-
lo 141, no admite ni la desaparicion de la provincia, ni de las actuales di-
putaciones, o cualquier otra institucién representativa a su frente que se
crease con caracteres similares.

2. Enlamayoria de los paises de nuestro entorno —incluyendo algu-
nos politicamente descentralizados— existen divisiones supramunicipa-
les e infrarregionales para el cumplimientos de determinadas finalidades;
y especialmente en aquellos de gran extension geografica (Alemania,
Francia, Italia...). Posiblemente, esta generalizacion obedece a la idea de
que, sin una administracion intermedia alternativa, el interés publico po-
dria resentirse.

3. La constitucion de otros entes intermedios alternativos esta lejos
de ser una realidad en la mayor parte de Espafa. La sustitucion de la pro-
vincia, por ejemplo, por la comarca (con parecidos caracteres y funcio-
nes), podria implicar una menor capacidad de actuacion y coordinacion
por la atomizacion territorial resultante, ademas de un considerable au-
mento del gasto publico durante y después de la sustitucion institucional.
En principio, y salvo motivos que lo justifiquen, si existe una administra-
cidn supramunicipal, no se entiende por qué hay que desmembrarla para
sustituirla por otra

4. También plantea problemas el neocentralismo que ocasionaria la
desaparicién de las diputaciones y la asuncion de su papel por 6rganos
descentralizados de la administracion autonémica. Ello ha tenido sentido
en la Comunidades Auténomas uniprovinciales pero careceria de funda-
mento en Comunidades como Castilla-La Mancha o Andalucia, con fuer-
tes diferencias provinciales. No puede olvidarse que la descentralizacion
es un principio que constitucionalmente ha de regir el funcionamiento de
la Administracion Publica (art. 103.1 CE).
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5. Laimplantacion de entes locales de estatuto legal (mancomunida-
des, consorcios) con funciones auxiliares y complementarias que son ins-
trumentos para la gestion por su caracter limitado y finalista, no puede
conllevar en ningun caso la desaparicion de los entes locales que le sirven
de sustento ni atribuirse una generalidad de funciones y competencias re-
siduales. Ademés, no tienen tampoco un caracter representativo.

6. Laprovincia cumple con una labor de coordinacion territorial, au-
xilio a los pequefios municipios, prestacion de servicios de primera nece-
sidad que no podrian tener los municipios por si solos, e impulsa actua-
ciones complementarias en temas de competencia municipal, mejorando
la gestion local. -

7. La provincia y su diputacion, al menos en una parte de Espaiia,
gozan de un considerable arraigo, si bien es verdad que la provision, or-
ganizacion y funcionamiento de las diputaciones es desconocida por la
inmensa mayoria de los ciudadanos.

8. Todos los argumentos juridicos que pudieran justificar un cambio
esencial en la provincia (como, por ejemplo, la suspension de la garantia
constitucional que la protege) tropezarian contra el muro de la necesaria
reforma del Titulo VIII CE. ;Alguien cree posible modificar este Titulo
sin abordar otros problemas de mayor calado, como la reforma del Sena-
do? (Es conveniente, politica, logica y racionalmente, plantear cualquier
alteracion en los articulos constitucionales referentes al territorio, ante el
principal problema (el cuestionamiento del modelo territorial de Estado,
en algunos casos a través del terrorismo) de nuestro pais, que tiene su ori-
gen en una reivindicacion territorial independentista?

En resumen, admitiendo excepciones (comarcas en Catalufia, por
ejemplo), hoy por hoy no es 16gico apostar por una desaparicion gene-
ralizada de la provincia ni de su administracion en todo el territorio na-
cional.

6. ARGUMENTOS CONTRA LA NECESIDAD DE LA
PROVINCIA COMO ENTIDAD LOCAL

Las consideraciones realizadas en la primera parte de este trabajo po-
nen de manifiesto la existencia de una garantia constitucional de la pro-
vincia (considerada ahora como entidad local), que, a pesar de todas las
diferencias que puedan seialarse respecto a la autonomia de nacionalida-
des y regiones, por un lado, o de municipios, por otro, lo cierto es que sin
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duda alguna impide su supresion o desaparicion total. Reconocida por
tanto la garantia constitucional de la provincia, no puede defenderse juri-
dicamente su supresion dentro del actual marco constitucional. Pero lo
cierto es que el jurista puede realizar también propuestas de futuro, te-
niendo en cuenta argumentos sobre el funcionamiento real de las institu-
ciones y su utilidad, asi como otros basados en una vision sistematica y
armonica de las diferentes entidades territoriales dotadas de competen-
cias. Me parece que no esta de mas analizar la conveniencia o utilidad de
la garantia constitucional de la provincia, situandonos ya en el siglo xxi,
y no en 1978. Como ha apuntado GARRIDO MAYOL (1991-92, p. 117), la
configuracion del Senado y la cuestion provincial son causa para que se
insista en la reforma de la Constitucion.

Por otro lado, conviene aclarar que los argumentos que se van a expo-
ner no estan encaminados a justificar la inutilidad de la provincia en todas
sus dimensiones, sino especificamente a afirmar la inconveniencia de es-
tablecer la provincia como entidad local necesaria u obligatoria en todo
caso. En cambio, puede reconocerse la utilidad de la provincia como divi-
sion territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado, aspec-
to éste al que puede unirse en algunas Comunidades, con igual o mayor
importancia, el de divisidn territorial para el cumplimiento de la actividad
propia de la Comunidad Auténoma. Por lo que se refiere a su utilizacion
como circunscripcion electoral, puede ser inadecuada en el caso del Se-
nado, y dudosa en el caso del Congreso de los Diputados °.

En fin, también hay que precisar que aqui no se defendera tanto la con-
veniencia de suprimir obligatoriamente la provincia como entidad local
en toda Espafia, como la de hacer desaparecer la garantia constitucional
de la misma, por considerarla una entidad no necesaria o imprescindible
desde el punto de vista global del Estado, aunque podria configurarse
como una entidad constitucionalmente posible, y seguir existiendo como
tal en algunas Comunidades Autonomas. Y ello porque la realidad y la si-
tuacion de la provincia en Espafia no parece en absoluto homogénea.
Obviamente, el problema en examen no se plantea hoy en el caso de las

 No podemos extendernos en este punto, que excede el objeto de este trabajo. Pero si podemos
apuntar que parece claro que el Senado como Camara de representacion territorial deberia en la ac-
tualidad representar, exclusiva o muy primordialmente, a los territorios dotados de autonomia poli-
tica y legislativa, esto es, a las Comunidades Autonomas. En cuanto al Congreso, como Camara re-
presentante de la poblacion, si bien es cierto que no resulta necesariamente inadecuada la circuns-
cripcién provincial, también debe reconocerse que nada impediria (obviamente, desde el punto de
vista politico y de la organizacion institucional del Estado, dejando a un lado ahora el mandato
constitucional del art. 68.2) el establecimiento de otro tipo de circunscripcién, como por ejemplo la
autonoémica.
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Comunidades Auténomas uniprovinciales, en el que los 6rganos y com-
petencias provinciales han sido absorbidos por los autonomicos. Entre las
restantes, como veremos, ni el arraigo o tradicion de la provincia ni su
adecuacion a la realidad pueden considerarse iguales en todos los territo-
rios.

Hechas las anteriores precisiones, podemos pasar a sistematizar los ar-
gumentos mas solidos en contra de la necesidad de la provincia como en-
tidad local:

1) La provincia contribuye a la multiplicacion de entidades diversas
que poseen competencias sobre el mismo territorio. Actualmente, y como
minimo, sobre cualquier parte del territorio espaifiol despliegan compe-
tencias cinco entidades: las Instituciones Europeas, el Estado, la Comuni-
dad Autéonoma, la provincia y el municipio. Y a éstas hay que afiadir en
algunos casos agrupaciones de municipios de dmbito infraprovincial,
como las comarcas, y de ambito inframunicipal, como las entidades loca-
les menores. Ello posee varios efectos negativos: en primer lugar, aumen-
ta las dificultades para la delimitacion de competencias y funciones en
determinadas materias, favoreciéndose los conflictos de competencias.
En segundo lugar, la multiplicacion de Administraciones aumenta la
complejidad burocratica y provoca en algunos casos la confusion y des-
orientacion de los ciudadanos.

No se trata obviamente de culpar de modo exclusivo a la provincia de
esta multiplicacion de instancias y de la creciente complejidad adminis-
trativa y burocratica. Pero parece que ante una situacion asi la existencia
de cualquier nivel administrativo debe aparecer especialmente justificada
en su necesidad o conveniencia. Por otro lado, es cierto que el problema
podria mitigarse mediante una mejor coordinacion y organizacién admi-
nistrativa, pero en todo caso la complejidad aumenta, lo que solo parece
justificado en funcion de la utilidad de las entidades. Y dicha utilidad es
dificil de justificar cuando existen diversos niveles administrativos que
poseen parecidas funciones y ejercen similares competencias sobre un te-
rritorio, lo que es especialmente manifiesto alli donde existen otras agru-
paciones de municipios de 4&mbito supramunicipal.

2) Por tanto, la justificacion de la provincia podria venir dada por la
utilidad de sus funciones, unida a la necesidad de que las mismas se de-
sempeiien por la entidad provincial. Pero no puede afirmarse con caracter
general que dichas premisas se cumplan. La actual regulacion de la pro-
vincia (en concreto, art. 31.2 de la Ley de Bases del Régimen Local) se-
nala como fines propios la garantia de los principios de solidaridad y
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equilibrio intermunicipaies, y en concreto: asegurar ia prestacion integrai
y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de
competencia municipal, y participar en la coordinacion de la Administra-
cion local con la autondmica y estatal. Y el articulo 36.1 LBRL establece
las competencias propias de las Diputaciones, que en definitiva vienen a
desarrollar los fines antes mencionados: coordinacion de servicios muni-
cipales entre si para garantizar la prestacion integral y adecuada de servi-
cios municipales; asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica
a los municipios; prestacion de servicios publicos de caracter supramuni-
cipal y, en su caso, supracomarcal; y, en general, el fomento y administra-
cion de los intereses peculiares de la provincia. Por cierto, ninguno de los
dos articulos mencionados ha sido modificado por la reciente reforma de
la LBRL por Ley 11/1999, que en este aspecto modifica sobre todo cues-
tiones de organizacion y funcionamiento, pero mantiene las funciones y
competencias propias de la provincia, cuyo papel en el sistema de distri-
bucion territorial del poder no se ve alterado.

En suma, las funciones actuales de las provincias se centran en tres 4m-
bitos: a) la asistencia y cooperacion con los municipios, asegurando la
prestacion de los servicios y competencias de éstos (auxilio de munici-
pios); b) la prestacion de servicios publicos supramunicipales o supraco-
marcales, asi como el fomento y administracion de los intereses peculiares
de la provincia; y ¢) la coordinacion de la Administracion local con la auto-
ndmica y estatal. Esta Gltima funcion no justifica su existencia, pues la ne-
cesidad de coordinacion es precisamente fruto de la complejidad y canti-
dad de instancias administrativas (que se reduciria con la supresion de la
provincia); y, por lo demas, dicha coordinacion podria llevarse a cabo por
otras entidades (como las comarcas o las Comunidades Auténomas). La
existencia de una entidad auténoma no parece pueda encontrar justifica-
cion en la funcion de coordinar otras instancias (el mismo argumento po-
dria utilizarse para crear nuevas entidades para coordinar municipios y pro-
vincias, o provincias y Comunidades Autonomas, por ejemplo).

En cuanto a la prestacion de servicios publicos supramunicipales y su-
pracomarcales, no parece imprescindible que la misma deba llevarse a
cabo precisamente por una entidad local de ambito provincial, ya que
igualmente podria desempeiiarse por agrupaciones infraprovinciales (en
el caso de los servicios supramunicipales) o por la Administracion auto-
nomica, tanto en el caso de servicios supramunicipales como supraco-
marcales. Y por lo que se refiere al fomento y administracion de los inte-
reses provinciales, creo que dicha funcion no justifica la existencia de la
entidad provincial, sino que es consecuencia de 1a misma; en realidad, di-
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chos intereses rara vez aparecen de una forma autonoma a los intereses
propios de los municipios. Es dificil hablar de unos «intereses provincia-
les», siendo mas realista pensar en los intereses de los municipios, cuya
agrupacion constituye la provincia, aunque también son admisibles otras
agrupaciones de ambito territorial diferente.

En realidad, parece que la funcion esencial de la entidad local provin-
cial radica en el auxilio a los municipios, supliendo en su caso sus dificul-
tades para la prestacion de los servicios minimos exigidos por la ley. Esta
funcidn tiene incuestionablemente una importancia capital, pero (al igual
que sucede con la prestacion de servicios supramunicipales o supraco-
marcales) tampoco se entiende por qué ha de venir realizada necesaria-
mente por las Diputaciones Provinciales, y no por otras entidades de am-
bito inferior, o incluso por las propias Comunidades Autéonomas, segun
los casos (utilizando, cuando ello sea preciso, una organizacion autono-
mica basada en una Administracion desconcentrada que podria en su
caso coincidir con el &mbito territorial provincial). De hecho, la jurispru-
dencia constitucional, que por un lado ha reconocido que el nicleo de la
actividad provincial es el apoyo a los municipios, ha admitido sin embar-
go —aunque sblo en el caso de Catalufia— que el «peso» principal de la
funcion de cooperacion a las obras y servicios municipales recaiga en la
Comunidad Auténoma, cuyas competencias en este ambito exceden de la -
simple «coordinacion» a que se refiere el articulo 36.2.a) LBRL (véase la
ya citada STC 109/1998).

3) El «arraigo» de la organizacion provincial en Espafia no puede
afirmarse con caracter general, y desde luego debe ser muy precisado.
Aunque pudieran sefialarse numerosos matices, y las opiniones no son
coincidentes !0, creemos que con caracter general pueden distinguirse di-
versos supuestos (dejando de lado las Comunidades Autéonomas unipro-
vinciales y las insulares, con evidentes caracteristicas propias):

a) El Pais Vasco, con entidades provinciales muy reforzadas, como
consecuencia de su fuerte tradicion historica, muy anterior desde luego a
la division provincial del siglo XIX.

b) Comunidades donde la provincia ha tenido un arraigo menor, y en
las que con frecuencia existe también una division territorial de ambito
inferior a la provincia (comarcas...): Catalufia, Valencia, Galicia.

19 En sentido diferente al aqui expuesto, véase, por ejemplo, A. GUAITA MARTORELL, «Las provin-
cias espaiiolas a partir de la Constitucion de 1978», en Revista de Administracion Publica, nim. 94,
1981, p. 48, quien afirmaba que el sentimiento generalizado era mas bien provincialista, con la uni-
ca excepcion de Cataluiia, y «un pequefio movimiento y foco antiprovincial» en Valencia.
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¢) Comunidades en las que, con los matices que pudieran seiialarse,
la division provincial del siglo XIX parece haber arraigado mas: Castilla y
Leén, Castilla-La Mancha, Andalucia y, en cierta medida, Extremadura y
Aragodn. Con todo, dicho arraigo no excluye la existencia en estos ambi-
tos de comarcas con gran tradicion (por ejemplo, La Mancha, La Alca-
rria), y que en algln caso cuentan con una incipiente organizacién comar-
cal (El Bierzo).

Por tanto, el «arraigo» de la organizacion provincial s6lo puede afir-
marse en algunas partes del territorio nacional, lo que no justificaria la
imposicion de la provincia en toda Espaiia. Pero sobre todo debe sefialar-
se que lo que parece haberse implantado con arraigo es la provincia como
division del territorio (cuya desaparicion no se defiende aqui), y no tanto
la Diputaciéon Provincial como 6rgano de gobierno de la entidad auto-
noma. .

4) En general —y aunque no disponemos de datos sociologicos pre-
cisos— parece que el ciudadano no percibe a la Diputacion Provincial
como una entidad cercana, proxima a sus intereses, y en definitiva util,
desconociendo en muchos casos sus competencias y fines; y ello a pesar
de que geograficamente cuenta con ventaja respecto a la Comunidad Au-
tonoma o el Estado. A ello contribuye probablemente la eleccion de los
miembros de estas Corporaciones de forma indirecta, pero también una
cierta confusion de los intereses provinciales con los municipales.

5) La situacion ha cambiado notoriamente desde 1978 a la actuali-
dad. Al aprobarse la Constitucion el «mapa autonémico» estaba por ce-
rrar (e incluso podia no haberse cerrado), mientras que las provincias es-
taban implantadas y eran ampliamente conocidas. Como ha destacado
GARCIA DE ENTERRIA, no resultaba adecuado en estas condiciones reto-
car ni suprimir una estructura basica como venia siendo la provincia du-
rante los Gltimos ciento cincuenta afios de nuestra historia; si la situacion
hubiera sido diferente, y se hubiera previsto en el texto constitucional una
estructura territorial ordenada sobre entidades politicas miembros del
Estado compuesto, «podria haberse dejado la subsistencia de la provin-
cia, o la definicion de su posicion exacta dentro de dicha estructura, a la
determinacion de dichas entidades politicas, aqui Comunidades Aut6no-
mas» (GARCIA DE ENTERRiA: 1991, p. 6).

El proceso seguido desde 1978 por ambas entidades ha sido inverso: las
Comunidades Autonomas se han afianzado en su organizacion y funciona-
miento, y en la conciencia de la poblacion, incluso alli donde carecian de la
mas minima tradicion o «conciencia regional». Las provincias, en cambio,
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han ido perdiendo importancia de manera casi generalizada, en favor de las
propias Comunidades o de las comarcas. Este proceso puede advertirse in-
cluso en Comunidades que como tales carecian de toda tradicion histdrica,
y que comprenden territorios en los que la provincia tenia un considerable
arraigo (que por lo demas tampoco ha desaparecido) !'.

6) En fin, los argumentos basados en el Derecho comparado deben
tomarse con toda la precaucion que impone la diferente realidad y situa-
cion de cada pais !2. Se trata de buscar la organizacion mas adecuada en
Espaiia (0, mas exactamente, en cada una de las Comunidades que com-
prende el territorio nacional), y no de justificar una institucion por la exis-
tencia de otras mas o menos similares en Estados de nuestro entorno. Por
lo demas, las entidades locales supramunicipales que en ocasiones se uti-
lizan como modelo o argumento para justificar la necesidad de una orga-
nizacion provincial no siempre son equiparables en su estructura, ni des-
de luego en su dmbito territorial, a nuestras provincias.

En suma, desde la perspectiva actual, es algo artificial la extension a la
provincia de la garantia constitucional. Sus funciones podrian estar asu-
midas por otras entidades de ambito supramunicipal (comarcas, etc.), o
por las Comunidades Autonomas, mediante una estructura administrativa
desconcentrada cuando ello fuera necesario, aunque ambas opciones se-
rian compatibles. En concreto, la comarca cuenta con algunas ventajas
sobre la provincia, que hacen que pueda resultar una entidad mas adecua-
da, al menos en algunos territorios: se trata de un ambito territorial mas
idoneo para prestacion de servicios y gestion de asuntos comunes inter-
municipales, por su mayor proximidad con el administrado; y, por otra
parte, esta desprovista de la carga politica que para algunos tiene la pro-
vincia (en este sentido, por ejemplo, GARRIDO MAYOL: 1991-92, p. 118).

Lo dicho no significa que necesariamente la entidad local provincial
hubiera de desaparecer de todo el territorio nacional, pero lo que hoy ca-

" Un claro ejemplo podria encontrarse en Castilla-La Mancha, con la creacion de la Universidad
regional, o la fusion de las Cajas de Ahorro, que probablemente se produzca también en otras Co-
munidades (aunque en ambos casos, y por razones diversas, haya quedado fuera Guadalajara). En
la misma linea es significativa la reforma del Estatuto de Autonomia de esta misma Comunidad
producida en 1997, que sustituyd, en el articulo 1.1, la mencidn a las cinco provincias como sujeto
que accedia a la autonomia, por la referencia directa a «Castilla-La Manchay, al tiempo que, en la
definicion del territorio regional (art. 2.1), se sustituia la expresion «el comprendido en las provin-
cias de Albacete, etc.», por «corresponde al de los municipios que integran las provincias...»

12 Un repaso al Derecho comparado en la materia puede verse en los ltimos cuatro capitulos de la
obra colectiva La provincia en el sistema constitucional, dir. R. GOMEz-FERRER MORANT, Diputacié
de Barcelona/Civitas, Madrid, 1991, pp. 515 ss., donde se analizan la provincia italiana, el departa-
mento francés, el condado inglés y norteamericano, y las agrupaciones de municipios en Alemania.
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rece de sentido es su imposicion como 6rgano necesario desde la propia
Constitucion. Como ha apuntado RIVERO YSERN (1993, p. 153), la actual
configuracion de la provincia se ha revelado como un elemento, por su ri-
gidez, distorsionante en el proceso de construccién y consolidacion del
nuevo modelo de organizacion territorial del Estado.

Pero lo cierto es que en tanto en cuanto la Constitucion no se reforme,
0 si no se opta por esta reforma, tampoco resulta justificado mantener a
las Diputaciones provinciales como 6rganos mas o menos inservibles y
alejados de los ciudadanos, que incluso distorsionan el sistema de distri-
bucién del poder. Y me parece que, en la actual situacidn, las Diputacio-
nes podrian encontrar, al menos en algunos casos, una utilidad o justifica-
cion por dos vias: descentralizacion de competencias y funciones autoné-
micas, y auxilio a los municipios. En el primer ambito, pueden resultar
muy adecuadas, al menos en algunas Comunidades, las formulas previs-
tas en el articulo 37.1 LBRL: delegacion de competencias de las Comu-
nidades Auténomas en las Diputaciones, y gestion ordinaria por parte de
éstas de los servicios propios de las Comunidades. Incluso podria ser po-
sitivo un cierto refuerzo de las Diputaciones alli donde se juzgue conve-
niente, mediante la gestion de competencias autonémicas para evitar una
duplicacidn con la Administracion de la Comunidad Auténoma. Como
ha sefialado BASSOLS COMA (1996, p. 470), la provincia encontrara su pa-
pel institucional propio en el Estado de las autonomias redefiniendo, en
su escalon propio, sus funciones al servicio de las Comunidades Autoéno-
mas. En el segundo ambito antes mencionado (cooperacion y auxilio a
los municipios), la utilidad de las Diputaciones puede encontrarse en la
prestacion de servicios esenciales en pequefios municipios, asi como en
una labor de promocion, estudio o asesoramiento en las materias que
afectan a la vida local. Todo ello podria conllevar un mayor acercamiento
al ciudadano, que permita que éste reconozca a las Diputaciones, en tanto
tengan que existir, como una entidad util.

Ahora bien, ni siquiera estas soluciones pueden propugnarse con ca-
racter general, ya que la situacion es muy diferente entre unas y otras Co-
munidades, y es preciso tener en cuenta factores como la existencia o no
de otras entidades locales supramunicipales, la organizaciéon mas o me-
nos desconcentrada de la Administracion autonémica, la extension del te-
rritorio y el numero de provincias, la poblacion... La gran heterogeneidad
existente en los diversos territorios de Espafia en relacion con la provin-
cia imposibilita soluciones uniformes en todo el Estado !3. Conviene por

13 Un completo anilisis de la situacién de la provincia en las diversas Comunidades Auténomas
puede encontrarse en la obra colectiva La provincia en el Estado de las Autonomias, Diputacié de
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tanto respetar el mayor margen posible de organizacioén a cada Comuni-
dad Auténoma. Se ha destacado que la Constitucion ha atendido a la si-
tuacion historica de diversidad, permitiendo diversas tipologias o regime-
nes provinciales, cuyos «extremosy serian el del Pais Vasco y el catalan
(MORELL OCANA: 1988, p. 695); pero hay que reconocer que la regula-
cion constitucional y la legislacion basica aprobada por el legislador esta-
tal no dejan tampoco un excesivo margen al legislador autonémico para
adaptar sus Diputaciones a su concreta realidad. Ello provoca que, sobre
todo alli donde existen entidades supramunicipales como las comarcas,
sea muy dificil evitar la duplicacion de competencias y funciones entre
éstas y las provincias, lo que es tan innecesario como inconveniente. Pero
en todo caso se hace imprescindible una mayor coordinacion entre Admi-
nistraciones, que evite que éstas actuen de manera aislada o desconocien-
do la existencia y competencias propias de las demas.
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