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|. INTRODUCCION

Como se ha destacado reiteradamente en sede doctrinal, la Pro-
vincia queda configurada por la Constitucion como una Entidad local
(articulo 141.1), a la vez que division territorial para e! cumplimiento
de las actividades del Estatuto {ibidem). El Proyecto de Ley de Armo-
nizacion del Proceso Autondmico y algunos Estatutos posteriores a los
denominados Acuerdos autonémicos gue precedieron a aquella, ana-
den a las conclusiones anteriores la consideracion de la Provincia
como circunscripcion territorial para el ejercicio de las funciones vy
competencias de las Comunidades Autonomas y como administra-
cién indirecta de éstas mediante la transferencia, delegacion y gestion
ordinaria de sus servicios.

A estos planteamientos generales habria que anadir los especifica-
mente contenidos en los Estatutos Vasco, Catalan y Gallego, aproba-

dos con anterioridad a los Acuerdos mencionados, que no participan
del mismo esquema anterior.

Por ultimo, como formula distinta a las anteriores, estan aquellas
Provincias que en virtud de un mecanismo excepcional han accedido
en solitario a la autonomia politica, constituyéndose en Comunidad
Auténoma uniprovincial.

Ante este panorama tan dispar, el objeto de nuestro estudio va a
consistir en analizar la mision que cabe asignaries a las Provincias vy
a sus Diputaciones en el &mbito de la administracion de las Comuni-
dades Auténomas pluriprovinciales, como un tema que excede del

ambito indisponible de su autonomia, que aquellas tienen reconocida

N.B. Ponencia presentada en las Jomnadas de Estudios sobre Comunidades Autd-
nomas celebradas en la Universidad de Sevilla bajo el lema «Provincia y Comunidades
Autenomas», durante los dias 3 y 4 de febrero de 1983. La redaccion de los epigrafes
il v il han corrido a cargo del prof. Escribano Collado y la del nimero IV a cargo del
prof. Rivero Ysern.
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en la Constitucion, y que se engloba en la tarea de reestructuracion
de la Administracién publica espanola resultante de la instauracion
del Estado de las autonomias.

En el desarrollo del presente tema son varias las cuestiones que
aparecen implicadas. De una parte, el papel que cabe asignarles a
las propias Comunidades Autonomas en la configuracion de la admi-
nistracién regional, cuestion esta en principio englobada en el ambito
de su potestad organizatoria y sobre la que vienen incidiendo 10s
Estatutos de Autonomia a partir de fa correccién que en el desarrollo
del proceso autondmico supuso la elaboracidén del Informe de la
Comisién de Expertos constituida en el Centro de Estudios Constitu-
cionales y la elaboracién del Proyecto de Ley de Armonizacion del
Proceso Autonomico. De otra parte, estd adn pendiente la reforma
del Régimen Local, operacién que condiciona la puesta en practica
de las férmulas de descentralizacién administrativa que puedan ensa-
yar tanto el Estado como las Comunidades Auténomas en el ambito
de sus respectivas competencias. No hay que insistir demasiado en
la idea, por aceptada, de que es ineludible una previa remodelacion
de las Entidades locales en aspectos tan esenciales como su régimen
de organizacién y de gobiermo o su régimen de financiacion, para
poder insertarlas con plenas responsabilidades en el seno de la admi-
nistracion de las Comunidades Auténomas, lo cual es especiaimente
aplicable a las Diputaciones provinciales, victimas propiciatorias del
centralismo administrativo de las dltimas décadas. La actual configu-
racion administrativa de éstas no es la mas apropiada para asentar
sobre ellas una adminsitracion de nuevo cuno que, ademas, por si
fL_Jera poco, esta en trance de constitucion y cuya verdadera dimen-
sién no conocen siquiera las propias Comunidades Auténomas en la
mayoria de los casos.

No menos importante es el tema de la administracion periférica
del Estado. Parece claro, a estas alturas, que la construccion de las
autonomias politicas se ha hecho o se estd haciendo a costa del
Estado, esto es, que es éste el que habra de padecer, en primer
lugar, una profunda transformacion de su estructura politico-adminis-
trativa en faver de las nuevas organizaciones territoriales. Adquiere,
por ello, primordial importancia en la materia que nos ocupa saber la
suerte que va a correr la administracion periférica estatal sobre todo
en relacién con aquellas materias gue tiene el Estado compartidas
con las Comunidades Auténomas (el Proyecto de Ley de Armoniza-
cion del Proceso Autondmico no ofrece unos criterios claros sobre el
alcance de la necesaria reestructuracion que le impone este proceso,
articulo 30.¢}y d) ).

Todas estas cuestiones no pueden ser analizadas con ocasion de
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este trabajo que debe circunscribirse especificamente en torno a ia
primera de las citadas, si bien planteada en tres niveles distintos.
Primeramente en un plano constitucional, del que se deriva claramen-
te que la Comunidad Autdnoma no se limita a sefr, al modo italiano,
un ente de gobierno, cuya administracion esta constitucionalmente
atribuida a otros entes territoriales inferiores. En segundo lugar, en
el marco armonizador del Proyecto de Ley de Armonizacion del Proce-
so Autonomico, cuya interpretacion y andlisis se efectia a reserva
de los pronunciamientos que en su dia efectde el Tribunal Constitu-
cional, pero que no por ello hemos querido evitar. Por Gltimo, en un
plano estatutario, distinguiendo entre los Estatutos que han sido
aprobados por la via del art. 151 de la Constitucion de los que lo han
sido por la del 143 de la misma, sin olvidar las condiciones «especifi-
cas» a las que responde el Estatuto de Autonomia para Andalucia,
como se sehala en su momento.

II. EL PLANTEAMIENTO GENERAL DE LA ADMINISTRACION DE
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA CONSTITUCION

La Constitucién espanola no regula expresamente y de una forma
general el tema de la organizacion institucional de las Comunidades
Auténomas, excepcion hecha de la prevision contenida en el articulo
152.1 para las Comunidades Auténomas plenas o que han plesbicita-
do su autonomia. En cualquier caso, ia Constitucion no se pronuncia
sobre la organizacién administrativa de aquellas, cuya determinacion
y regulacion deben entenderse comprendidas dentro del ambito de
la potestad organizatoria que ostentan como manifestacion primaria
de su autonomia. Queda, pues, determinado como punto de partida
de nuestras consideraciones que la organizacién administrativa gene-
ral de las Comunidades Auténomas se engloba dentro del ambito del
principio dispositivo del que, en el marco de la Constitucion, disponen
para configurar su propia estructura interna y organizar sus servicios.

Este esquema constitucional contrasta con el establecido en la
Constitucion italiana para ias Regiones de aquél pais, lo que es en
cierto modo significativo dada la influencia que aquella ha tenido en
la elaboracién de nuestro texto fundamental. En dicha Constitucion,
ademés de establecerse en el art. 121 el disefo institucional basico
de la Regién (el cual, por otra parte, figuraba de forma semejante en
el art. 132 de! Anteproyecto de nuestra Constitucion), el art. 118.3,
justamente famoso tanto por su claridad como por su sistematico
incumplimiento por parte de las Regiones, establece el modelo que
debe de seguir la administracién regional: «La Region gjercerd nor-
malmente sus funciones adminisrativas delegandolas en las Provin-
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cias, en los Municipios o en otras Corporaciones Locales, o valiéndo-
se de sus oficinas.» Frente a lo que establece la Constitucion italiana,
la espafola no ha prejuzgado el modelo organizativo de la administra-
cion regional, limitdndose a establecer un marce general, valido para
todas las Administraciones publicas del pais, y remitiendo su concre-
cién al nivel autonémico,

Con lo dicho, sin embargo, el problema de saber cémo se habra
de estructurar la organizacién administrativa de las Comunidades Au-
ténomas continta planteado. En efecto, por lo pronto, hay que preci-
sar a que nivel debe de determinarse v regularse este aspecto de la
organizacién de las Comunidades Auténomas, al no hacerlo la Consti-
tuctdon; siendo dos las posibles soluciones:

al A nivel Estatutario.
b) A nivel de Ley ordinaria de la Comunidad Auténoma.

Dentro de la primera alternativa, cabe ademas distinguir dos posi-
bles opciones: que el Estatuto regule exhaustivamente la estructura
administrativa de la Comunidad Auténoma o gue s& limite a estable-
cer los criterios generales de la misma e, incluso, las opciones con-
cretas entre las que debera discurnir el ejercicio de la potestad organi-
zatoria. Ambas posibilidades es preciso valorarlas atendiendo a su
repercusion en la autonomia de que disponen las Comunidades Auté-
nomas, especialmente si limitan o recortan su contenido esencial,
cifrado, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 148.1.1.* para el
ambito de su organizacion, en poder disponer de una estructura
organica propia, en cuanto ha sido determinada y regulada por si
misma, de forma espontanea e independiente, sin ingerencias politi-
cas de otros poderes del Estado.

Desde esta perspectiva, el desarrollo de la potestad organizatoria
a nivel estatutario presenta el inconveniente de constituir el Estatuto
basicamente una norma estatal, en cuya configuracion tiene una
influencia decisiva el Estado, como se desprende de los distintos
procesos parlamentarios para su aprebaciéon, y no el resuitado de
una potestad estatutaria auténoma, por lo que la Comunidad Autono-
ma no tiene garantizado que sus criterios organizativos se vayan a
respetar. A pesar de ello, esta materia no puede quedar marginada
del ambito estatutario, no sélo por expreso mandato del articulo
147.2.c) de la Constitucion, sino porque ademas la organizacion admi-
nistrativa de la Comunidad Autonoma debe de gozar de una minima
coherencia y estabilidad y no quedar al socaire de los vaivenes vy
alternancias politicas que pudieran impulsar su modificacion tras cada
proceso electoral, o que solo satisface el propio Estatuto, en cuanto
norma basica de la Comunidad Auténoma.
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Esto no debe significar que el Estatuto pueda agotar las posibilida-
des de ejercicio de la potestad organizatoria de la Comunidad Autono-
ma. De darse esta posibilidad se estaria privando a la Comunidad de
esta potestad, cuyos 6rganos de autogobierno poco podrian afadir a
lo ya establecido en los Estatutos, salvo su puesta en practica. De
aqui que la potestad organizatoria de las Comunidades Autonomas,
en aquellos ambitos en que la tengan reconocida como manifestacion
de su autonomia, debe entenderse referida siempre a sus 6rganos
de autogebierno y sometida a un principio de libre disposicion politica,
dentro del marco de la Constitucion y del propio Estatuto. De lo
dicho se desprende que los Estatutos deben limitarse a la segunda
de las opciones anteriormente sefaladas, estableciendo los criterios,
principios ¢ modelos posibles en los que habran de inspirarse, a los
que habran de tender o entre los que habran de optar los érganos
de la Comunidad, pero sin llegar ni a imponer un sistema determina-
do ni a regular exhaustivamente la materia. Dentro de este marco es
la ley ordinaria de la Comunidad Auténoma el nivel natural de ejercicio
y desarrollo de la potestad organizatcria de la misma. Los Estatutos
de Autonomia con total unanimidad establecen como competencia
exclusiva de las Comunidades Autdénomas la organizacion de sus
instituciones de autogobierno en desarrollo del art. 148.1.1." de la
Constitucion.

En relacién con el ejercicio de esta competencia, la Constitucion,
como sefalamos anteriormente, si bien no establece criterios especi-
ficos al respecto, configura un marco general que es de aplicacion a
todas las Administraciones Publicas del pais y que es de competencia
exclusiva del Estado el desarroliario. No obstante, ningdn aspecto de
este marco constitucional prejuzga las opciones concretas en que
puede desenvolverse la potestad organizatoria de las Comunidades
Auténomas. Dicho marco estd delimitado por diversos preceptos,
como los contenidos en los siguientes articulos: 9.°, 14, 23, 24, 251
y 3, 26, 29, 40, 51, 103, 105 y 106 entre otros, de los cuales es
posible inducir unos principios generales que son determinantes para
un planteamiento correcto del tema.

1. En primer lugar, el principio de autonomia, gue expresa un
objetivo de plenitud politico-administrativa de la Comunidad Auténo-
ma, de forma que la determinacion y regulacion de su estructura
orgénica sea resultado de una decisidon propia e independiente de
sus organos de autogobierno.

2. En segundo lugar, el principio de descentratizacion administra-
tiva, consagrado en el articulo 103 de la Constitucion con un doble
caracter: como un instrumento dirigido primeramente al Estado cuya
estructura centralizada pretende transformar en favor de los entes
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territoriales dotados de autonomia, Comunidades Autdnomas, Provin-
cias y Municipios y. en este sentido, como principio vinculante en
todo caso en cuanto garantiza la autonomfa de los Entes territoriales
inferiores. En segundo lugar, como un principio informador de toda
organizacion administrativa y del ejercicio de funciones publicas tanto
a nivel estatal, autonomico o local, cuya determinacion y puesta en
practica quedan, en principio, sometidas a la valoracion politica de
los drganos de gobierno existentes en cada nivel politico-administra-
tivo. De donde la aplicacion practica de esta segunda acepcion del
principio descentralizador vendria a acrecentar la autonomia de los
Entes territoriales inferiores y su participacion en la satisfaccion de
los intereses generales.

3. En tercer lugar, el principio de eficacia, consagrado en el
articulo 103 de la Constitucién y al que viene identificando, en el
ambito organizativo, la doctrina con una reduccion progresiva de los
niveles administrativos. De acuerdo con este objetivo de simplifica-
cién de las estructuras administrativas del pais, son varias las opcio-
nes posibles:

— Suprimir o reducir la administracion periférica del Estado, trans-
firiendola a las Comunidades Autonomas, que actuarian en
aguellas materias de competencia estatal en virtud de los
mecanismos previstos en el articulo 150.2 de la Constitucion.

— Suprimir o reducir la administracion periférica de las Comunida-
des Autdnomas que transferirian o delegarfan a las Provincias
0, en su caso, a los Municipios en virtud de mecanismos
semejantes a los previstos para las transferencias o delegacio-
nes del Estado a las Comunidades Autonomas {recogidos sus-
tancialmente en el Proyecto de L.O.APA).

— Reducir la Administracion provincial hasta el maximo permitido
por su autonomfa, teniendo en cuenta los criterios mantenidos
por la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de
1981,

Cada una de estas opciones presenta inconvenientes y ventajas,
asi como dificultades juridicas considerables a la hora de articularlas.
En nuestra opinion, la solucion no esta en la aplicacion quirdrgica de
una de ellas frente a las demas, sino en una labor de coordinacion
entre todas ellas, favoreciendo los demds principios que presiden la
organizacion administrativa. En cualquier caso no debemos de olvidar
la ensefianza que la historia nos ofrece segun la cual la centralizacion
constituye un instrumento eficacisimo e ineludible en la configuracion
de toda nueva organizacion publica, aungue de caricter transitorio.
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4. Por ultimo, el principio de participacion y colaboracion, gue
promueve un acercamiento de la Administracion publica a los ciudada-
nos y una colaboracién entre las Administraciones publicas, como
instancias representativas de aquelios, en la satisfaccion de intereses
publicos interdependientes. Este principio refuerza al de descentrali-
zacion y sirve de fundamento al de eficacia. Sin embargo plantea en
el ambito de las Comunidades Auténomas, entre otras cuestiones, el
delicado problema de la disponibilidad por éstas de las entidades
locales para la gestion administrativa de sus competencias. Pues,
;quién define y delimita la participacion de aguellas en este ambito?,
Jqué garantias tienen dichas entidades de gque su participacion en la
Administracion de las Comunidades Autonomas va a ser en todo
caso respetuosa con su cualidad de Entes dotados de autonomia?,
;cabe afirmar que éstas puedan resistirse al ejercicio de funciones o
cometidos que menoscaben o dificulten su autonomia? Otras pregun-
tas parecidas podrian aun formularse. Habria que pensar en el estable-
cimiento de un mecanismo institucional que permitiera la participa-
cién de las entidades locales en la valoracion y negociacion de las
transferencias de funciones y servicios procedentes de las Comunida-
des Autonomas, como férmula de compromiso politico de aguellas
en la asuncion de nuevas competencias. Se evitaria asi la posibilidad
de que las entidades locales recurrieran a la via extrema de incumplir
con la transferencia o delegacién, obligando a la Comunidad Autono-
ma a asumir su ejercicio en via de sustitucion, lo cual supondria una
ruptura de la mayor gravedad en el sistema administrativo del pais y
un peligroso precedente de enfrentamiento institucional.

Hl. EL PLANTEAMIENTO DE LA ADMINISTRACION DE LAS CO-
MUNIDADES AUTONOMAS EN EL PROYECTO DE LEY OR-
GANICA DE ARMONIZACION DEL PROCESO AUTONOMICO

Este esquema general gue acabamos de examinar, y gue se
concreta en dos rasgos esenciales, la consideracion de la organizacion
interna de las Comunidades Autdonomas como una materia propia de
su a4mbito dispositivo y la competencia de la Ley ordinaria de aguellas
como ambito «natural» de determinacion vy desarrolio de la misma,
fue observado y respetado plenamente en los Estatutos Vasco, Cata-
lan y Gallego, como luego se verd. Baste senalar ahora gue los tres
establecen un marco flexible y posibilista para los organos de la
Comunidad Auténoma, incluido el Estatuto Vasco que, junto a la
acogida de las aspiraciones tradicionales de caracter provincial, remi-
te a decisiones del Parlamento la configuracion competencial de los
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Territorios Histéricos, sin perjuicio de quedar configurados con impor-
tantes funciones de autogobierno.

La generalizacion del proceso autonémico a otros terrntorios y
regiones espafolas, descargado ya de las tensiones polfticas, de las
reivindicaciones histéricas y de las presiones apremiantes por recupe-
rar rapidamente posiciones perdidas, planted en unos terminos no
dramaticos por primera vez la posibilidad de que el Estado dirigiera y
ordenara el desarrollo de dicho proceso, sin quebrantar formalmente
la Constitucion, pero utilizando criterios politicos més restrictivos para
la configuracion politico-administrativa de las futuras Comunidades
Auténomas. El resultado formal de esta nueva etapa €S el actual
Proyecto de Ley Organica de Armonizacion del Proceso Autonomico
{en adelante L.O.A.P.A), objeto de varios recursos ante el Tribunal
Constitucional v por lo tanto sub iudice, gue incorpora y tecnifica los
criterios sustentados por la Comision de Expertos en su Informe al
Gobierno y los posteriores Acuerdos politico-administrativos suscritos
entre éste y el Partido Socialista Obrero Espanol. Conviene, pues,
dada la extrecha relacion entre unc y otros, destacar sus aspectos
esenciales antes de examinar el contenido del Proyecto de LOAPA,
sobre el tema gue nos ocupa.

1. Los antecedentes del Proyecto de L.O.A.P.A.

El planteamiento general del que parte la Comision de Expertos
consultados por el Gobierno en su Informe es el siguiente:

a) Manifiestan, primeramente, su desconfianza ante el principio
dispositivo en base al cual las Comunidades Autdnomas, exis-
tentes hasta ese momento, se venian configurando. Entien-
den que de la aplicacion de dicho principio se deriva una
excesiva heterogeneidad en la configuracion del Estado auto-
nomico, rechazable en un sistema generalizado de autono-
mias. En consecuencia, proponen una necesaria ordenacion
asi como racionalizacion del proceso que permita tender hacia
la uniformidad, limitanto la libertad inicial de los territorios
que acceden a la autonomia y reduciendo asi la diversidad de
soluciones proyectadas.

b) Proponen que las correcciones al principio dispositivo se arti-
culen a través de dos vias:

— Mediante el desarrollo de una serie de principios constitu-
cionales a través de una Ley estatal que defina la voluntad
del Estado sobre una serie de aspectos esenciales del
proceso autondmico, y
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— La celebracion de acuerdos entre las fuerzas politicas que
permitieran introducir en los Estatutos algunos principios
generales sobre la organizacion y las competencias de las
Comunidades Autonomas.

Las propuestas concretas del informe en que se plasma este
planteamiento general afectan a cuestiones tales como la iniciativa
autonomica, la organizacion de las instituciones de autogobierno, las
competencias asumibles, el régimen juridico de sus decisiones, entre

otras. Por lo que se refiere al tema organizativo, la Comision sienta
estas dos premisas:

a) Constituye un grave inconveniente la reproduccion en el espa-
cio territorial de las Comunidades Autonomas de los esque-
mas organizativos del Estado, en cuanto suponga la creacion
de una nueva organizacion administrativa basada en la centra-
lizacion a nivel regional de sus funciones y en la desconcentra-

cio'n de parte de ella con la constitucion de érganos pe-
rifericos.

bl Se debe evjtar la burocratizacion de las Comunidades Auténo
mas a traves de dos vias:

— No creando, bajo ningun concepto, servicios periféricos
de las Comunidades Autdénomas.

— Limitando los Servicios centrales a algunos de los siguien-
tes fines:

® Asistencia a los érganos politicos.

® FEjercicio de funciones de planificacion y coordinacion.

® Atencion, con caracter excepcional, de servicios gue
deban gestionarse a nivel territorial mas amplio gue el
provincial.

La formula concreta mas idénea de administracion regional consis-
te para la Comision de Expertos en utilizar a las Corporaciones Loca-
les, especialmente a las Diputaciones Provinciales, para que ejerzan
ordinariamente las competencias administrativas que pertenezcan a
las Comunidades Autonomas, constituyendo el escaidon administrativo
intrarregional basico.

Mas gue la formula concreta propuesta, llama la atencion la forma
prevista para instrumentarla y, especialmente, el caracter vinculante
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con que se la pretende dotar sin violentar la Constitucion. Es agui
donde hace su aparicion la necesidad de unos acuerdos politicos gue
permitan influir decisivamente en la elaboracion y aprobacion de los
Estatutos de Autonomia, unica norma que puede limitar o reducir el
alcance y la efectividad del principio dispositivo. Junto a esta reco-
mendacion, se propone, ademas, la incorporacion de las propuestas
de caracter organizativo a la propia Ley estatal prevista, como formu-
la orientadora para {a iniciativa autonomica, asi como criterio interpre-
tative de principios constitucionales que son de aplicacion al proceso
autonomico.

Los Acuerdos politico-administrativos, posteriormente, incluyeron
tres férmulas concretas de articulacion de las relaciones entre las
Comunidades Autonomas vy las Diputaciones Provinciales:

— La articulacion de la gestion ordinaria de los servicios perifér-
cos propios de las Comunidades Autonomas a través de las
Diputaciones Provinciales.

— La posibilidad de que las Comunidades Autonomas transfieran
o deleguen en las Diputaciones Provinciales facultades corres-
pondientes a materas de su comperenca ¢ neluso, respect
de las transfendas o delegadas por el Estado.

— La coordinacion por las Comunidades Autonomas de las fun-
ciones propias de las Diputaciones Provinciales que sean de
interes general comunitario

Con posterioridad, el Titulo Il del Proyecto de L.O.A.P.A. incorporod
gran parte de las propuestas contenidas en el Informe de la Comision
de Expertos v en los Acuerdos politicos, incluso en su primitiva
redaccion, por 10 que en ocasiones hay una coincidencia casi literal
entre algunos preceptos del Proyecto de L.OAPA. v el contenido
de aguellos documentos.

2. El Proyecto de L.O.A.P.A.

Si bien de estos antecedentes del Proyecto se deduce claramente
que, en el ambito organizativo de las Comunidades Autdnomas, exis-
te un intento de reducir ef alcance del ambito dispositivo de que
gozan constitucionalmente, mediante 1a negociacion politica de fér-
mulas concretas de organizacion para su posterior incorporaciéon a
los Estatutos y al propio texto de fa L.OAP.A, los preceptos concre-
tos que las articulan exigen una interpretacion juridica rigurosa con el
fin de determinar su verdadero aicance en el seno del Derecho
publico del Estado y de cara a configurar la organizacion institucional
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de cada Comunidad Auténoma. En Concreto, se tratra de comprobar,
primeramente, qué naturaleza tienen las previsiones contenidas en
el Titulo Il del Proyecto de L.O AP Ay, con posterioridad, cual es el
contenido de tales previsiones generales.

a) La Naturaleza de los preceptos del Proyecto de L OAPA

Respecto de la primera cuestion, el Proyecto de L.OAP.A. pre-
tende ser, como indica su nombre, una Ley de armonizacion de las
previstas en el articulo 150.3 de la Constitucion y, por tanto, dirigida
a la legisiacion ordinaria de las Comunidades Autonomas Es preciso,
por ello, examinar las caracteristicas fundamentaies de estas leyes
estatales para poder obtener conclusiones concretas respecto del
proyecto gue comentamos. Como es sabido, la esencia de la técnica
prevista en el articulo 150.3 de la Constitucion es la de habilitar al
Estado para dictar leyes que armonicen mediante principios necesa-
rios las disposiciones normativas de las Comunidades Autonomas
por razones de interés gencral. Aun cuando el Tribunal Constitucional
no ha sentado doctrina sobre este tipo de leves estatales, cuyos
perfiles constitucionales son bastante imprecisos, s posible en nues-
tra opinion resaltar algunas de sus notas esenciales:

— En primer lugar. el objeto de la armonizacion. E| articulo 150.3
de la Constitucion no excluye, en principio, ninguna materia 0 "ambito
competencial de las Comunidades Autonomas de la posibilidad de la
armonizacion. Es mas, aclara gue ésta puede recaer sobre «Compe-
tencias propias» de aqguelias, con lo que s& despeja la duda de si
han de entenderse incluidas las materias asumidas en los Estatutos
con caracter exclusivo. Ahora bien, aungue ninguna materia de com-
petencia de las Comunidades Autonomas quede a resguardo de esta
técnica de armonizacién, la Constitucion la condiciona a gue asi lo
exija el interes general, con lo cuai se estd senalando, en primer
lugar, que la regulacion por las Comunidades Auténomas de la mate-
na en cuestion debe trascender por su influencia vy relevancia del
ambito estricto de cada Comunidad Autdnoma para afectar o confun-
dirse con el interés general del Estado. En caso contrario, las razones
de interés general no existirian y la armonizacion seria un atentado
intolerable a la autonomia de las Comunidades. Mas, en segundo
fugar, se esta implicitamente exigiendo que se determinen 10s aspec-
tos o cuestiones concretas gue en relacién con la regulacion por las
Comunidades Autonomas de la materia objeto de la armonrzacion
deben entenderse como especificamente de interés general y, por
tanto, de necesario sometimiento a los principios a que se refiere el
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articulo 150.3 de la Constitucion. Este precepto no permite suponer
que el Estado pueda ejercitar este poder sin determinar especifica-
mente [os supuestos que precisan de armonizacion.

— Como segunda nota a destacar el alcance de la armonizacion,
sin duda la cuestion mas delicada gue plantsa esta técnica. Esto es,
iqué pronunciamientos pueden contener las leyes estatales de armo-
nizacion frente a las leyes de las Comunidades Autdnomas? El articu-
lo 150.3 de la Constitucién habla de principios, por lo que cabe
entender que las leyes de armonizacién no pueden consistir en nor-
mas articuladas que vengan a sustituir o suplir ios preceptos de las
leyes de las Comunidades Autdnomas, lo cual significa que aquellas
deben de respetar y no anular la independencia politica y la libertad
de decision de los organos autonomicos, siempre que respeten el
ambito 0 marco definido por los principios estatales. En resumen, las
potestades normativas de las Comunidades Autonomas no deben
quedar reducidas a un mero expediente formal, vacio de contenido
politico, pues ello irfa contra el contenido esencial de la autonomia
politica que les esta reconocida.

— Por Gltimo, como tercera nota las relaciones entre la Ley de
armonizacion y las leyes autonomicas. Visto el alcance gue aguellas
leyes deben de tener, la relacion funcional entre ambas nstancias
normativas se concreta en que la Ley de armonizacién viene a delimi-
tar un ambito normativo dentro del cual las Comunidades Autonomas
gozan de un régimen de libre disposicién. Se trata, pues, de una
definicién positiva del conjunto de opciones que tiene la Comunidad
Autbénoma a la hora de regular una determinada materia, dentro del
cual es obligatorio operar a nivel de ley autondmica. la Ley de
armonizacion no sustituye a la Ley autondmica, simplemente delimita
su ambito disponible. Fuera del mismo, se incurre en un SUpPUesto
de inconstitucionalidad (articulo 28.1 Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional).

Poniendo en conexion estas notas con los preceptos del Proyecto
de L.O.A.P.A relativos a las relaciones entre las Comunidades Auténo-
mas y las Diputaciones Provinciales se deduce que estos: a) Mani-
fiestan la necesidad de armonizar este aspecto de la organizacién
administrativa de las Comunidades Auténomas por trascender la posi-
cion de las Diputaciones Provinciales en el ambito de la Administra-
cion autondmica del mero interés de cada Comunidad Auténoma
para insertarse en el interés general del Estado, en cuanto entidades
territoriales basicas de la organizacion estatal prevista en la Constitu-
cion (articulo 137) y entidades de caracter representativo dotadas de
autonomia; b) No sustituyen ni anulan la potestad organizatoria de
las Comunidades Auténomas en la materia, y ¢/ Determinan un ambi-
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to funcional en el que pueden desenvolverse libremente la legislacion
autonomica, extremos estos que precisan de una mas concreta
explicacion.

bl El contenido de la armonizacion del Proyecto de L.OAPA. en
cuanto a 1as relaciones entre las Comunidades Autonomas y las
Diputaciones Provinciales.

Et objetivo del Proyecto de L.OAPA. no es el de delimitar el
ambito de ejercicio de la potestad organizatoria de las Comunidades
Autonomas en cuanto a su organizacion administrativa, materia ésta
excesivamente ampla, como para poder ser objeto sin ulteriores
precisiones o acotamientos de una armonizacidén estatal Por otra
parte en ella n0o se aprecia nitidamente la existencia de un interés
general que justifique la armonizacién, ya que la organizacion adminis-
trativa de un Ente territorial dotado de autonomia politica parece
antetodo un asunto privativo suyo y, por ende, de su interés exclusi-
vo, antes que de interes general. De aqui que el objetivo inmediato
del Proyecto de L.O AP A sea mas reducido y acorde con ios fines
de la armonizacion. A nuestro modo de ver consiste en establecer
en el ampito disponible de la organizacién administrativa de las Comu-
nidades Auténomas el principio de la participacion necesaria de las
Diputaciones Provinciales en la misma, para cuya articulacion el pro-
pio Proyecto define una serie de férmulas y de técnicas entre las
cuales puede optar cada Comunidad Autdnoma, sin que en concreto
sea ineludible ninguna de ellas. Se abren asi diversas posibilidades
de incorporar a las Diputaciones Provinciales a la Administracion re-
gional, de forma que la aceptacion de todas o cualquiera de ellas
supondra el sometimiento de la legislacion autonémica a la armoniza-
cion definida por el Estado.

Sin embargo, la realidad es que varios Estatutos, como conse-
cuencia de la puesta en préactica de los Acuerdos politico-administrati-
vos en su procedimiento de aprobacién. han establecido para algunas
Comunidades Auténomas la necesidad de aplicar algunas de estas
formulas, desvirtuando por superacion los criterios mas flexibles del
Titulo Il del Proyecto de L.O.AP.A. Llama Ia atencién en este sentido
la referencia que el articulo 11 del Proyecto contiene respecto de
estos Estatutos y en lo tocante a la gestion ordinaria por las Diputa-
ciones Provinciales de los servicios propios de la Administracién auté-
noma en el territorio de cada Provincia. En tales Comunidades el
problema de la articulacion entre su legislacién ordinaria vy la
L.O.A.P.A. se traslada en este tema primeramente a un nivel estatu-
tario, en cuanto hay que interpretar el alcance exacto de lo establecr-
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do al respecto en el Estatuto. Este es el caso paradigmatico del
Estatuto andaluz, cuyo articulo 4.4 establece que la Comunidad Auto-
noma «articulard» la gestion ordinaria de sus servicios periféricos
propios a través de las Diputaciones Provinciales, imponiendo a pri-
mera vista una opcion de las ofrecidas como posibles por el Proyecto
de L.O.APA. aaquellas otras Comunidades Autonomas cuyos Esta-
tutos no se pronuncien en parecidos términos.

;Cusles son en concreto, segun el Titulo Il del Proyecto de
L.OAPA, las formulas de articulacion de las Diputaciones Provincia-
les en la Administracion de las Comunidades Autonomas? Con inde-
pendencia de las competencias que le vengan atribuidas a aquellas
como propias tanto por la legislacion estatal como por fa autonomica,
el art. 11 del Proyecto de L.O.A P A preve los siguientes supuestos
de participacion de las Diputaciones Provinciales en la Administracion
de las Comunidades Autonomas:

— La transferencia de competencias propias de la Comu-
nidad.

- . La delegacion del gjercicio de competencias proplas de la
Comunidad.

— La gestion ordinaria de los servicios propios de la Comuni-
dad en el territorio de cada Provincia.

A estos tres supuestos habria que anadir los dos siguientes:

— La delegacion del ejercicio de competencias transferidas
o delegadas por el Estado a la Comunidad (articulo 14), y

— La coordinacion para la gestion de servicios en los supues-
tos de competencias concurrentes larticulo 13).

Todas estas formulas permiten actuar con una gran flexibilidad, a
nivel de cada Comunidad Autdénoma, en la incorporacion de las Dipu-
taciones Provinciales a su organizacion administrativa, pudiendo incli-
narse el legislador autonémico en favor de un mayor protagonismo
de aquellas en la administracion periférica o en favor de la presencia
directa de las propias estructuras administrativas de la Comunidad
Auténoma. En el primer caso estariamos ante un sistema de adminis-
tracién regional descentralizada, salvo en aquellas materias en que
no fuera posible su gestién a nivel provincial, en cuyo caso la Comu-
nidad Auténoma podria crear los organismos necesarios para ello.
Esta quedaria configurada en este sistema como un ente de gobier-
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no. En el segundo caso estariamos ante un tipo de administracion
regional indirecta de caracter selectivo, referida & determinados ambi-
tos de materias, pudiendo optarse entre la transferencia o la delega-
cion de competencias a las Diputaciones Provinciales, segun el nivel
o grado de control que pretenda conservar la Comunidad Autdnoma.
En este caso, esta dispondria de una organizacion administrativa
propia, central y periférica.

En principio parece poco probable que las Comunidades Autdno-
mas se decidan por crear una Administracion regional totalmente
descentralizada, al menos en un primer momento, en el que la asun-
cién y organizacion de las transferencias provenientes del Estado se
traducira en la creacion de una organizacion propia, similar a la estatal,
que mantenga en funcionamiento sin grandes cambios burocraticos
los servicios transferidos. Parece, por otra parte, la solucion mas
simple transitoriamente, lo que podria consagrarse con tal caracter
en las normas de las Comunidades Auténomas que regularan su
administracién,

En una etapa posterior, la presencia de las Diputaciones Provincia-
les en la administracion regional podria hacerse mas intensa, a partir
de la reforma del Régimen Local v de la valoracion a un nivel institu-
cional por las Comunidades Autonomas, junto con las Diputaciones
Provinciales existentes en su territorio, de los dambitos materiales de
competencia que podrian asumir éstas a nivel provincial. Todo ello
sin perjuicio de la posibilidad, v en muchos casos de la necesidad,
de dar cabida en la administracién regional a otros niveles o dmbitos
territoriales para la prestacidn de servicios, como el municipal, el
supramunicipal o comarcal, el supraprovincial y el propio regional.

Estamos convencidos de que la colaboracion interadministrativa
en el ambito de la administracion regional va a exigir, especialmente
en las Comunidades Auténomas de mavyor extension territorial, un
tejido administrativo complejo y rico, en cuanto habrad de combinar
armonicamente fuerzas, en principio, encontradas como la natural
reivindicacién politica de las Comunidades Autdnomas a retener para
si la administraciéon regional o gran parte de ella, los intereses de Iz
participacion de las Entidades locales representativas vy las exigencias
gue impone la eficacia a la hora de determinar el 4mbito territorial
mas iddneo para la prestacion de los servicios. El nivel politico de
solucidn a estos problemas no es otro que el propio de cada Comuni-
dad Autdénoma, cuyas Asambleas Legislativas deberan establecer los
criterios por los que deba discurrir la planta de la Administracién
regional. En suma, la Ley estatal debe ser en este tema respetuosa
con ias soluciones arbitradas en cada Comunidad.
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IV. LAS RELACIONES COMUNIDAD AUTONOMA-PROVINCIA
EN LOS DISTINTOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

1. Cuestiones previas.

Interesa ahora, tras las anteriores consideraciones, examinar el
tratamiento que del tema que nos ocupa hacen los distintos Estatutos
de Autonomia: en qué forma se plantean en los Estatutos de Autono-
mia las relaciones entre la Comunidad Autonoma vy la Provincia, ente
local.

A modo de hilo conductor de cuanto vamos a exponer, deben
considerarse dos cuestiones basicas:

a) El reconocimiento de la potestad organizatoria de las Comunida-
des Autonomas

No es necesario insistir nuevamente en las reflexiones que ante-
riormente se han hecho en torno a la determinacion del alcance y
contenido de la potestad organizatoria regional. Sf es necesario no
obstante, insistir en algunos puntos concretos directamente relaciona-
dos con el tema que nos ocupa. En este sentido es preciso recalcar
que la Constitucion Espafiola, dentro de unos principios constituciona-
les, ha atribuido a las diferentes Comunidades Autonomas la facultad
de determinar su propia organizacion. El articulo 147 C.E. dispone
expresamente que los Estatutos de Autonomia deberan contener: c)
la denominacién, organizacién y sede de las instituciones autonomas
propias. El articuio 148.1.° por su parte indica que las Comunidades
Autdonomas podran asumir competencias en la organizacion de sus
instituciones de autogobierno.

Los Estatutos de Autonomia pues, dentro del respeto a los princi-
pios constitucionales, pueden y deben contener las normas bésicas
a partir de las cuales la Comunidad Auténoma implantara y ordenara
su propia estructura organizativa. Corresponde posteriormente a la
Comunidad Auténoma, en el ejercicio de sus funciones legislativa y
ejecutiva el desarrollo de esa potestad organizatoria.

Esta potestad estatutaria de organizacion, como ya se ha sefala-
do, no esta sin embargo incondicionada. El Estatuto, en cuanto for-
ma de atribucion de la potestad organizatoria, se encuentra some-
tido a unos limites constitucionales; la Constitucion y los principios
constitucionales relativos a la organizacion administrativa (articu-
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los 9° v 103 C.E. fundamentalmente) (1) constituyen claros limites
en orden a la definicion y ejercicio de fa potestad estatutaria de
organizacion. Estos principios constitucionales, como ha seralado va
nuestra jurisprudencia y nuestra doctrina (2) son de aplicacion directa
y sirven de marco a la actuacion de los distintos poderes publicos.

De todo ello se deduce, y en este puntoc queremos insistir, que
no es viable una definicion de la potestad estatutaria de organizacion
contraria a estos principios constitucionales. La concrecion que del
principio constitucional de autonomia haga un Estatuto de Autonomia
no puede vuinerar el contenido esencial, politico y juridico de tal princi-
pio (3). Concretamente, por lo que al tema gue nosS ocupa respecta,
el reconocimiento vy definicion en el Estatuto de Autonomia de la
potestad organizatona de la Comunidad Autonoma —manifestacion
de ese principio de autonomia— no puede hacerse de forma que se
anule o limite mas alla de lo que exigen esos principios y el necesario
respeto a las autonomias locales constitucionalmente garantizadas.

bl Disponibilidad sobre el Regimen Local por parte de las Comunida-
des Autonomas.

Un segundo punto importante a tratar, oMo indicabamos, era el
de determinar ei contenido v alcance de las facultades de la Comuni-
dad Auténoma sobre el Régimen Local.

El reconocimiento constitucional de una potestad organizatoria en
favor de las Comunidades Auténomas, al que nos hemos referido
anteriormente, se opera de forma indistinta, cualquiera que fuere el
tipo de Comunidad Auténoma.

Ef alcance y contenido de las facultades de la Comunidad Autdno-
ma sobre el Régimen Local es sin embargo distinto en funcién de la
distinta via de acceso a la autonomia empleada.

b1. Comunidades Auténomas de autonomia plena.

Las Comunidades Auténomas que acceden a la autonomia en
virtud del procedimiento previsto en el articulo 161 de la C E. difieren

{11 Sobre el valor de estos principios en orden a una delimitacion de la potestad
estatutaria de organizacion y de sus condiciones de ejercicio, véase Enrique Argullol
Murgadas «QOrganizacién administrativa de las Comunidades Autonomas» DA numero
182. Abril-junic-1879, especialmente pags. 42 y sigs.

{2) Garcia de Enterria, Eduardo v Fernandez Rodriguez, Tomas Ramon: Curse de
Derecho administrativo, tomo |, pags. 114 y sigs. Civitas. Madrid, 1981. Sentencia de!
Tribunal Constitucional de 8 de junio de 1981,

(3) Sentencia det Tribunal Constitucional de 14 de jufo de 1981
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en este punto de las que acceden por la via del articulo 143. Si bien
es cierto que, con una Interpretacién extensiva del articulo 1562, el
madelo institucional basico de la Comunidad Auténoma se ha genera-
lizado, no es menos cierto que hay una diferencia basica en cuanto
al quantum competencial que desde su ongen pueden asumir uno u
otro tipo de Comunidad Auténoma.

En este sentido el articulo 149 en su apartado 18 permite que las
Comunidades Autonomas de autonomia plena, incidan con su regula-
cién en el regimen juridico de las restantes Administraciones publicas
{Régimen Local) sin perjuicio de que se reserve el Estado «las bases
del régimen juridico de esas Administraciones puablicas y un procedi-
miento administrativo comun, sin perjuicio de las peculiaridades deri-
vadas de la organizacion propia de las Comunidades Autonomas»

Este tipo de Comunidades Autdnomas pueden en suma regular
el régimen juridico de las distintas administraciones publicas locales
sitas en su territorio, dentro del marco de unas «bases» que habran
de ser fijadas logicamente por el Estado a través de una futura Ley
de Régimen Local Dentro de este marco futuro y dentro del respeto
a los preceptos constitucionales que definen y garantizan institucio-
nalmente a los distintos Entes locales larticulos 140 vy 141 CE 1 e
Estatuto de Autonomia podra asumir el tratamiento del Régimen
Local y la Comunidad Autonoma regular dichas entidades.

b.2. Comunidades Auténomas de autonomia diferida.

El planteamiento es distinto, al mengs inicialmente, por lo que
respecta a las Comunidades Auténomas que acceden a la autonomia
por la via del articulo 143 de la Constitucion.

De una interpretacion senciila del articulo 148 C.E. —a cuyo conte-
nido se reduce inicialmente el quantum competencial de estas Comu-
nidades Autdnomas durante cinco anos— se deduce una posicion
distinta de la Comunidad Autoncma ante el posible tratamiento del
Régimen Local. Si en el sistema anterior tal competencia era asumi-
ble por la Comunidad Auténoma dentro de un marco institucionali
basico limitador, en el presente caso, y excluida la posibilidad de
«alteracién de los términos municipales comprendidos en su territo-
rion (148.1 a} 2), la Comunidad Auténoma carece, en principio, de
competencias en estas materias y para asumirlas precisara una expre-
sa transferencia en virtud de una especifica habilitacion por parte de
la Ley de Régimen Local.

En logica consecuencia con lo anteriormente expuesto habria que
concluir que la regulacion de las relaciones entre la Comunidad Auto-
noma vy fos Entes locales se ha efectuado al margen de las previsio-
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nes constitucionales. En el supuesto de las Comunidades Autonomas
de autonomia plena por cuanto no se han formulado «las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas», competencia esta-
tal indisponible para las Comunidades Auténomas farticulo 149-18°);
en el caso de las Comunidades Autonomas de autonomia diferida
por cuanto no se ha publicado la Ley de Régimen Local, Ley que ha
de habilitar fas transferencias de competencias en materia de Régr-
men Local a las Comunidades Autdénomas (articulo 148.1-2." in fine
CE)

Este planteamiento no coincide obviamente con la realidad de las
cosas. Como vamos a examinar, los distintos Estatutos de Autonomia
contemplan las relaciones entre la Comunidad Auténoma vy los Entes
iocales con mayor ¢ menar amplitud.

En las Comunidades Autonomas de autonomia plena €sto ha sido
en unos casos fruto de la fuerza de los hechos; en otros se ha
partido de un cierto respaldo en la doctrina sentada por el Tribunal
Constitucional en Sentencia de 28 de julio de 1981 a la que posterior-
mente aludiremos y en 1a que se permite expresamente que hasta
tanto el Estado no fije esas bases especificas pueda la Comunidad
Autonoma inferirlos de la legislacion vigente.

En las Comunidades Auténomas de autonomia diferida fa solucion
adoptada es fruto a nuestro juicio, simplemente del pacto politico
que ha presidido la elaboracién de sus Estatutos. Insistimos en que
la Ley de Regimen Local no se ha publicado y que la posible regula-
cion del tema que nos ocupa carece de la habilitacion exigida por el
articulo 148-1-2.* C.E. Es fruto de unos acuerdos autonomicos o a lo
sumo de la filosofia que inspira la Ley Organica de Armonizacion del
Proceso Autonomico sub iudice a la fecha de escribirse este trabajo.

Esto es grave por cuanto puede ilegar a darse el caso de una
regulacion del tema que nos ocupa por la Ley de Régimen Local
contraria a la regulacion estatutaria. Esta hipdtesis no es desdenable,
sino muy cercana a la realidad, si se observa el tratamiento que el
Proyecto de Ley de Bases de Régimen Local {«Boletin Oficial de las
Cortes Generales». Congreso de los Diputados, Sere A, numero
196-1) hace de la Provincia y de las relaciones de esta con la Comuni-
dad Auténoma (articulo 34-2 del Proyecto de Ley de Bases de Rég-
men Local).

2. Analisis de los diferentes Estatutos de Autonomia.

Hechas estas observaciones previas pasemos al examen de 10s
distintos Estatutos de Autonomia.
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Ei criterio sistematico a seguir nos ha venido dado por la propia
dinamica historica y socio-politica del proceso autondmico. A él nos
ajustamos, excepcion hecha del Estatuto de Autonomia de Andalucia
por la especial singularidad del mismo.

a)  Comunidades Auténomas de autonomia plena.

Cuatro son, como ya es sabido, los Estatutos aprobados por esta
via. El tratamiento que en los mismos se hace de la provincia y de
sus relaciones con la Comunidad Autonoma es realmente diverso.
Examinaremos brevemente cada uno de ellos.

a.1. Estatuto Vasco.

La Provincia es un Ente territorial basico en el diseno organizativo
del Pais Vasco. Ello es asi no tanto por una especial tendencia
provincialista en la region cuanto por la coincidencia en esta region
de la Provincia y los Territorios Historicos.

Este caractor sasoo doe la Provncia se destacaba va con aspec.al
eniasis en el Estatuto de Estella de 1931, en el gque incluso se
atribufa a las Juntas de Vizcaya, Alava, Guiplzcoa v a las Cortes de
Navarra, el poder legislativo para sus asuntos particulares. En la
misma linea se pronunciaban los proyectos de 21 de marzo de 1932,
5 de noviembre de 1933 y en la Ley de 6 de octubre de 1936 por Ia
que se promulgaba el Estatuto Vasco si bien en estos Ultimos proyec-
tos parecian ya eliminarse las competencias propiamente legislativas
del ambito provincial.

Por lo que al vigente Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco
respecta (L.O. 3/1979, de 18 de diciembre), parte de afirmar la potes-
tad organizatoria de la Comunidad Auténoma en su articulo 102. A
su vez reconoce a la Comunidad Autdnoma competencia exclusiva
en materia de Régimen Local sin peruicio de lo establecido en el
articulo 149-1-18.* de la Constitucion. De ello se obtiene en el tema
gque nos ocupa una amplia disponibilidad por parte de la Comunidad
Autdnoma en orden a su autoorganizacion interna y en cuanto a la
definicion de su sistema de relaciones con los Entes locales sitos en
su ambito territorial.

El Estatuto Vasco sin embargo ha optado por no predeterminar el
sistema de reparto interior de competencias.

El Estatuto Vasco nos ofrece unos Territorios Historicos potencia-
dos en sus competencias; estos Territorios Historicos (que se corres-
ponden con las actuales provincias {articulo 2.°-2)) asumen competen-
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cias exclusivas en importantes cuestiones y entre ellas la organiza-
Cion, regimen y funcionamiento de sus propias instituciones, demar-
caciones territoriales de ambito supramunicipal que no excedan de
fos limites provinciales y en general todos aquellos que se especifi-
quen en el Estatuto o que les sean transfendos (articulo 37-3). En el
articulo 23 del Estatuto Vasco se establece por otra parte que cada
uno de los Territorios Historicos que integran el Pais Vasco podran
en el seno del mismo, conservar o en su caso establecer y actualizar
sus instituciones provinciales de autogobiemo. La tedrica competen-
cia exclusiva por tanto de! Pais Vasco en lo relativo a su organizacion,
lejos de ser recelosa respecto a una posible comparticion entre el
Gobierno Vasco y los Territorios Historicos, aparece inicialmente,
incluso en el propio Estatuto, como una competencia compartida y
€n suma, por tanto, como una competencia coordinada.

Pero deciamos ademas que el Estatuto ha optado por no predeter-
minar el sistema de reparto interior de competencias y realmente
salvo esta precision que acabamos de sehalar v a pesar de esa clara
asuncion de competencia que en el articulo 10-4 se hace en favor de
la Comunidad Autonoma del Pais Vasco sobre Reégimen Local, lo
Clerio es gue, caomo senala Martin Mateo (4] el Estatuto Vasco ha
dejado al juego futuro de las fuerzas politicas vascas gran parte de
las decisiones en cuanto al reparto interior de competencias. El articu-
lo 37-2 del Estatuto Vasco dispone efectivamente que «io dispuesto
en el Estatuto no supondra alteracion de la naturaleza del régimen
foral especifico o de las competencias de los regimenes privativos
de cada Territorio Historico». Los derechos historicos aparecen asi
como un prius para el Estatuto sobre el que incluso prevalecen.
Determinar el contenido especifico de estos derechos es otra cues-
tion, sobre la que habran de pronunciarse los especialistas en la
historia y Derecho foral vasco. Dentro de estos derechos esta el de
los Territorios Historicos a autoorganizarse {en curioso contraste con
el articulo 10-4 del Estatuto Vasco).

Al quedar de esta forma indeterminado el régimen foral de estos
territorios y su propia organizacion especifica, queda en una gran
indeterminacion el sistema real de relacion entre fa Comunidad Auts-
noma y los Territorios Histdiicos. Si esto es un error o un acierto del
Estatuto no nos corresponde a nosotros determinarlo. Es simplemen-
te un hecho que la potestad organizatoria del Gobierno Vasco esta
claramente recogida en el Estatuto, que este Estatuto respeta vy
potencia sus propios Territorios Histdricos forales y que plasman por
tanto en el Estatuto dos Entes territoriales con un amplio grado de

{4} Martin Mateo, Ramon: «Administracion Autondmica de Euskadiv, BA P, a1,
enero-abril 1980, pags. 75 v sigs.
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autonomia gue tienen cOMO UNICO Criterio relacional un principio de
coordinacion (articulo 39 del Estatuto) y su propia historia.

En ejercicio de su potestad organizatoria, el Parlamento Vasco ha
dictado con fecha 30 de junio de 1981 una Ley de Gobierno en la
que pretende sentar unos fines basicos en materia de organizacion
de la Comunidad Auténoma. £l resultado de este texto poco afade a
lo ya dicho por cuanto realmente no establece las técnicas de relacion
entre la Comunidad Auténoma y los Territorios Historicos. La cuestion
queda en la Ley remitida (articulo 52-1° ¢) a la libre disponibilidad
del Parlamento Vasco, en el marco del respeto a los principios de
objetividad, publicidad, eficacia, descentralizacion y coordinacion entre
los oOrganos de 'a Comunidad Autonoma vy los de los Territorios
Histaricos (articulo 53 Ley de Gobierno). El unico limite que se esta-
blece en la Ley a estas leyes futuras que aprueben gl régimen
general de las relaciones entre la Comunidad Autonoma y los Territo-
ros Histéricos es la inviabilidad de que el Parlamento pueda delegar
en el Gobierno la potestad de dictar Decretos legislativos en estas
materias (articulo 52-1.°). Esta limitacion por otra parte no deja de ser
anomala por cuanto o gue a nuestio juicio es realmente cuestionable
es la propla constitucionalidad del articulo 52 al que aludimos gue
intoduce en el marco de la Comunidad Auténoma una técnica norma-
tiva excepcional prevista en el articulo 82 C E. no asumible por las
Comunidades Autonomas maxime cuando ni siquiera el propio Estatu-

to la menciona.

a.2. Estatuto Catalan.

En el caso de Catalufa la tradicion autonomista se inclina en
favor de estructuras administrativas distintas a la Provincia y concre-
tamente de la comarca, COmMo area mas apta para el desarrollo de las
competencias autonomicas.

Fsta tradiccion antiautonomista se ha reflejado tanto en la propia
regulacion de la institucién provincial en el Estatuto de Autonomia
como posteriormente en la legislacion autondomica de desarrollo
gstatutario.

El articulo 5.° del Estatuto de Autonomia de Cataluna, donde se
establece la organizacion territorial de la Generalidad, estructura Cata-
lufa en Municipios y Comarcas y otras organizaciones supracomarca-
les, previendo la posibiidad de que una Ley del Parlamento Catalan
regulara la organizacion territorial de Catalufa de acuerdo con el
Estatuto garantizando la autonomia de las distintas entidades territo-
riales, todo ello sin periuicio del mantenimiento de la Provincia como
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entidad locai y como area territorial de cumpiimiento de actividades
del Estado.

El articulo 9° por su parte reconoce a la Comunidad Autonoma
competencia exclusiva en la organizacion de sus instituciones de
autogobierno y sobre el Régimen Local.

Partiendo de estos preceptos la Generalidad Catalana aprob¢ la
L_ey 6/1980, de 17 de diciembre en la que estimaba viable la sustitu-
cxon’de las provincias por otras entidades locales (0 al menos cambiar
los drganos de gobiemno de estas entidades asumiendo la Generalidad
sus competencias). Se buscaba en suma, a nuestro juicio, la supresion
de las provincias, creando la propia Comunidad Autonoma un sistema
de administracion directa que excluia la existencia de un sistema de
gestion a nivel provincial. Las relaciones Comunidad Auténoma, insti-
tucién provincial se planteaban por vez primera en términos no de
colaboracion sing de abierta ruptura.

La Exposicion de motivos de la Ley era clara y terminante.

«El mantenimiento de las funciones actuales de las Dipu-
taciones Provinciales es un obstaculo a la nueva ordenacion
territorial catalana. Por el Parlamento de Cataluna debera es-
tablecerse basandose en el fortalecimiento de la vida munici-
pal, la institucionalizacion administrativa de las comarcas vy el
establecimiento de entidades supracomarcales que se adap-
ten mejor que las provincias a las necesidades de la sociedad
catalana actual. Asumir este objetivo significara una transfor-
macion profunda de la Administracion Local de Catalufa,
transformacion de la cual la etapa previa y necesariamente
provisional ha de ser, evidentemente, la transferencia a la
Generalidad por parte de las Diputaciones de las competen-
cias y los servicios que les son propios haciéndolas desapare-
cer y tomando las disposiciones necesarias para que a pesar
de ello no disminuya la participacion de los Entes locales en
las decisiones administrativas de la Generalidad.»

A t_rgvés de esta Ley y ante la inviabilidad constitucional de una
supresion de la provincia la Generalidad vaciaba de contenido la
institucion provincial transfiriendo sus competencias, Servicios, ingre-
s0s, patrimonio y personal al Consejo Ejecutivo de la Generalidad. En
lugar de las Diputaciones provinciales creaba unos Consejos Territo-
rnales, dotados de representatividad indirecta (formados por represen-
tantes de las antiguas comarcas catalanas) con funciones de estudio,
propuesta y asesoramiento, pero no decisorias y de prestacion de
servicios y sin potestad financiera propia pues sus presupuestos se
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' i e la Generalidad y seran aprobados por esta. La
Bigga?;:aacri]éﬁncglngal de la Catalufia autonoma quedaba cbviamente
robustecida mediante esta Ley. ‘ |

Promovido recurso de inconstitucionalidad por ¢l ngl%n&, (eé Tg—
bunal Constitucional en su conocida St. de 28 de_|uho| Ie - osiéioﬁ
E 13 de agosto) declara nula y anticonstitucional la disp

recurrida. N | |
No es mision nuestra un comentario de fa decision (?EI ngggﬁ-
Constitucional pero si extraer de su con?emdo una serie de en
-as de suma utilidad para nuestros propositos {5). '
El Tribunal Constitucional sienta a 10 largo de la Sentencia la
siguiente doctrina:
1° La Constitucion garantiza a l0s Entes locales y conc‘ret.arlngg;
te a la Provincia un nucleo basico indisponible para el legisia

ordinario, tanto estatal como reg'lqna\ que permita hacer(jrgc%%r;?iiﬁti
ble la institucion provincial. Este nucleo indisponible venara ¢

do por: -
a) El derecho de la Comunidad Local a la participacion a‘trdwvens
de 0rganos propios en el Gobierno vy administracion de cuantos asu

tos les atanen. | |
b) El ejercicio por esos 0rganos representativos de potestades

decisorias | |
¢) Atrbucion al Ente local de competencias exclusivas O con

currentes. |
20 La regulacion que del Régimen Local pge_da ha(_:erlclj:i:\c(()lodr‘gug\S
dad Autonoma ha de respetar las bases del regnmenEmtn co de 1o
Administraciones publicas que competen al Estadol. b?’ as e e
son sino la traduccion de esa garantia instituciona as;ce:no a aue
anteriormente se hacia referencia. Por lo demas, en ta |

Estado a través de una Ley de Régimeni L%cal espgc&fi%usgégnignit;
ido instituci ASt [ a Comunida

nido institucional basico es viable gue dad AdiC a 103
infi islacion vi Tribunal Constitucional liega :
infiera de la legislacion vigente. El Tri | flega as. 2

lidad lo que la Comision LoOn:
reconocer expresamente a la Genera net.
i 1 to de Estatuto de Sau, prev

tucional no quiso aceptar del Proyec

que s€ sust?tuyé por la ambigua férmula gue hoy se recoge en la
Disposicion Transitoria segunda del Estatuto de Cataluia.

(5) Sobre esta Sentencia pueden

verse los comentarios de Valiina Velarde, Vicen-

i sricon, REV.L
: i i bre la autonomia local en el Estado autonomicor.
P ((Egn;{%ergggsne;?s\? sigs.; M. Sanchez Morén: «Las Comunidades AutOnomast
|r;UsmPerovmcua’5n H.E.D A numero 32 v J. A Santamaria, «Notas sobre la Sentencia

las Diputaciones Provinciales» REDA. nimero 34.
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3.° Ef Tribunal Constitucional, habida cuenta de que fa Constitu-
cién prevee nuevos entes territoriales, admite que el sistema inicial
de competencias de la Provincia pueda verse aiterado, de tal modo
gue la aparicion de la Comunidad Auténoma puede exigir la asuncién
por este Ente de algunas de las competencias hoy atribuidas a la
Provincia por incidir en el interés regional. Para posibilitar de hecho
estos cambios el legislador podra disminuir ¢ acrecentar ias compe-
tencias de cada Ente por lo que es constitucionalmente legitima una
reduccion de las competencias provinciales. Estas modificaciones en
ningun caso pueden llevar a una desaparicion de la Provincia a través
del desapoderamiento de la totalidad de las actuales funciones de
los Entes locales.

A la vista de cuantc antecede el Tribunal Constitucional decreta la
inconstitucionalidad de ia Ley Catalana por cuanto privaba a los Entes
provinciales de potestades decisorias y no configuraba —cual pudiera
deducirse de los principios basicos de la actual legislacion estatal— a
la Provincia como Ente local de estructura representativa dotado de
autonomia y con competencias decisorias. La St. del Tribunal Consti-
tucional declara inconstitucional la Ley por violacidén de los articulos
137, 141, 142, 149-1-18 C.E. y asimismo por infraccion del articulo
5° 4 del Estatuto de Cataluna. Si en el periodo de elaboracion v
aprobacion del Estatuto, parecia viable cuestionarse el margen de
disponibilidad de la Comunidad Auténoma sobre las provincias —es-
pecialmente en la hipdtesis de la no inclusién de un precepto del
tenor literal del articulo 5.°, 4 del Estatuto—, la Sentencia del Tribunal
Constitucional despejaba la interrogante; Comunidad Auténoma v
Provincia han de coexistir necesariamente, tal es el mandato constitu-
cional Es tarea de la Ley precisar el marco en que han de relacionar-
se dentro de esa oportuna o inoportuna pero necesaria convivencia.

a.3. Estatuto Gallego.

El Estatuto Gallego es cronolégicamente el tercer Estatuto aproba-
do por la via del articulo 151 C.E. Este Estatuto es especialmente
interesante por cuanto ha de pronunciarse sobre el tema que nos
ocupa, las relaciones Comunidad Auténoma-Provincia partiendo del
precedente del Estatuto Vasco con su propia fisonomia y del Estatuto
Catalan cuyo conflictivo desarrolio acabamos de examinar.

Aprobado por Ley Organica de 6 de abril de 1981 el Estatuto
Gallego parte del reconocimiento de una competencia exclusiva por
parte de la Comunidad Auténoma sobre ei Régimen Local sin perjui-
cio de lo establecido en el articulo 149-1-18 C.E. (articulo 27-9 Estatu-
to Gallego) asi como en lo relativo a la organizacion de sus institucio-
nes de autogobierno (articulo 27-1) de dicho Estatuto)
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Dentro del respeto asimismo a los principios y normas basicas
estatales, corresponde a la Comunidad Autonoma la creacion y es-
tructura de su propia Administracion publica (articulo 28-1 y 39 de!

Estatuto de Autonomia para Galicia).

Partiendo de estas premisas el Estatuto afronta €l tema de las
relaciones Comunidad Autonoma-Provincia. Afronta el tema y lo re-
suelve a nuestro juicio, de forma sumamente satisfactoria. El articulo
41 del Estatuto establece:

«La Comunidad Autonoma ejercera sus funciones admi-
nistrativas por 6rganos y Entes dependientes de la Junta de
Galicia. También podra delegarlas en las provincias, munici-
pios y demas entidades locales reconocidas en este ks
tatuto.»

Se parte por tanto a nuestro juicio, de una premisa clara, la
Comunidad Auténoma reafirma su potestad organizatoria en cuanic
puede libremente determinar su propia estructura. Sentade esie prin-
cipio no s€ renuncia a una colaboracion eficaz, a una mutua interréla-
cién entre la Provincia —e¢ incluso Otros Entes locales— v la Comuni-
dad Autonoma. Esta interrelacion parte sin embargo de un principio
dispositivo en favor de la Comunidad Auténoma, es a glla a quien
corresponde decidir si gestiona con su propia estructura sus compe-
tencias o si lo hace a través de transferencias vy delegaciones al Ente
local.

La solucion nos parece realmente acertada.

b) Comunidades Auténomas de autonomia diferida.

Rompemos en este punto, tal como expusimos al inicio de este
estudio, el sistema cronologico que hemos venido siguiendo. Siguien-
do este criterio procederia analizar el Estatuto de Autonomia de
Andalucia. No vamos a hacerlo asi y lo dejaremos para el final.
Pracedemos de esta manera, por las peculiaridades de este Estatuto
y por cuanto estimamos puede ayudarnos a dar una valoracion sobre
el mismo el andlisis de los Estatutos de Autonomia diferida.

b1, Comunidades Autonomas uniprovinciales.
Un primer grupo de Comunidades Autonomas de autonomia dife-

rida viene constituido por las Comunidades Autonomas uniprovincia-
les. Dentro de este capitulo cabria citar a Cantabria (L.O. 30-X11-81),
Asturias (L.O. 7-30-X1i-81). la Rioja (L.O. 3-9unio-1982) y Murcia

(L.O. 4-9-junio-1982).
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No plantean realmente estas Comunidades Autonomas problemas
en sus relaciones con la Provincia por cuanto de hecho se produce
una absorcion de la Provincia por la Comunidad Autonoma. Las Dipu-
taciones provinciales se integran en la organizacién politica de la
Comunidad Auténoma y sus servicios administrativos sequiran siendo
la base de la nueva administracion regional. As{ 0 preveia el informe
de la Comision de expertos y la propia LO.APA. {articulo 15). La
Comunidad Auténoma tiene asi el caraéter de Corporacion represen-
tativa a la que se refiere el articulo 141-2 C.E.

La St. del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981 asi lo
resuelve igualmente entendiendo que en estos €asos fa asuncion
por parte de la Comunidad Auténoma de todas las funciones de la
Diputacion Provincial no infringe la garantia institucional de la Provin-
cia. En estos supuestos, 13 Provincia como ambito de autonomia-no
solo no pierde su caracter basico sino que accede a un nivel superior
de autonomia pudiendo recabar mayores competencias Yy estando
confiado su Gobierno y Administracion a la Comunidad.

b2, Estatuto de Autonomia para Canarias.

Para comentar, siquiera sea brevemente el caso Canario hay que
hacer una referencia a la peculiar organizacion administrativa canaria
antes del Estatuto de Autonomia (L.O. 10-8-1982).

El archipiélago canario estructuraba su division provincial en dos
grandes Provincias Tenerife y Las Palmas. Estas Provincias agrupaban
varias islas. Las islas de cada provincia constituian una mancomuni-
dad interinsular {ente rerritorial sin generalidad de fines y con las
competencias propias de estos entes farticulo 240 R.O.F). Laisla se
constituye a partir de un Cabildo insular, 6érgano éste qué asume las

funciones, obligaciones y derechos de las Diputaciones Provinciales.

Este era el disenc local canario disefio que 1a Constitucion respe-
ta. La Constitucion prevee efectivamente (articulo 141-4) que en los

archipiélagos, las islas tendran ademas una Administracion propia en
forma de Cabildos o Consejos.

La Constitucién respeta por tanto la peculiar organizacion canaria
pero manteniendo (vademas») la Provincia. Si ésto es oportuno 'y
oficaz, 0 no, es opinable pero éste es a nuestro juicio el contenido
del precepto sin olvidar que el articulo 137 C.E. organiza territorial-
mente el Estado, sin excepciones, en Provincias.

Insistimos en estos\plameamientos, por que es facil, partiendc
de la incontestable logica del hecho insular, olvidar gue, hasta én
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Canarias, la Provincia es un Ente local necesario. Y decimos esto
porque lisa y llanamente la Provincia desaparece en el Estatuto cana-
rio y desaparece implicita y explicitamente. Implicitamente porque el
Estatuto ni siquiera la menciona. Explicitamente porque en la disposi-
cién transitoria 7.* del Estatuto se indica expresamente que las com-
petencias, medios y recursos que de acuerdo con el ordenamiento
vigente corresponde a las Mancomunidades provinciales Interinsula-
res seran traspasadas a las Instituciones de la Comunidad Autonoma.

La bondad de la medida no se discute, mantener en las Islas una
Adminsitracién local de nivel municipal, una Administracién insular,
otra provincial, otra regional y finaimente otra estatal trae consigo
obviamente una complicacion burocratica absurda y un riesgo grave
de ineficacia pero ;en base a qué precepto Constitucional puede
suprimirse una de esas instancias? Aqui el mantenimignto de la
Provincia parece insostenible; en Cataluia era indeseable. El Tribunal
Constitucional insiste sin embargo, en que la Provincia es un Ente
necesario «a menos que la Constitucién sea modificada».

Estas reflexiones no son especulacion teorica; surgen y se confir-
man con la lectura del diario de Sesiones del Congreso de los Diputa-
dos (numeros 83 vy 246 de 1982) donde la discusion sobre el tema
fue especialmente intensa entre los grupos Socialistas y Mixto y
Coalicion Democratica, triunfando, como hemos expuesto, la primera
opcién y reconociendo sus defensores que la Provincia quedaba en
el Estatuto en términos de «no pronunciamientos.

Una segunda cuestion de interés en el Estatuto Canario es preci-
samente la relativa a las relaciones entre la Comunidad Auténoma vy
los Cabildos Insulares. Ello es especialmente interesante en el caso
canario por cuanto el Estatuto se aprueba tras los acuerdos autonémi-
cos e incluso tras la aprobacion y ulterior recurso ante el Tribunal
Constitucional del texto de la L.O.AP.A.

En este contexto se establece un sistema de articulacién Comuni-
dad Auténoma-Cabildos Insulares que parte de la autonomia de la
Comunidad Auténoma en orden a ejercer directamente a través de
sus drganos administrativos sus competencias, o transferirlas o dele-
garlas en la Provincia (articulo 22-3 del Estatuto de Autonomia de
Canarias). No hay por tanto, tal como prevefan los acuerdes autonomi-
cos, una obligatoria gestion por las Diputaciones Provinciales de los
servicios ordinarios de la Comunidad Auténoma. El texto es respetuo-
so con el proyecto de L.O.A.P.A. y da una gran libertad a la Comuni-
dad Autonoma sobre la utilizacién de los Entes locales pese a no ser
esta una competencia asumible por este tipo de Estatutos, tal como
ya sefalamos al comienzo de este estudio.
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b.3. Aragén.

E{s.este uno de los Estatutos mas claramente influidos por la Ley
Orgénica de Armonizacién del Proceso Autonémico e incluso por los
propios acuerdos autonémicos previos a fa L.O.APA

La autonomia organizatoria de la Comunidad Auténoma queda en
este Estatuto mermada en gran parte en favor de la Provincia. Ei
articulo 45 del Estatuto obliga, efectivamente, a la Comunidad Auté-
noma a articular sus servicios periféricos a través de las Diputaciones
Provinciales en los términos que establezca una Ley de Cortes de
Aragdn en el marco de la legislacién del Estado.

Tal previsién es ajena a la Ley Organica de Armonizacion del
Proceso Autondmico que configura la gestion de servicios ordinarios
a la Comunidad Auténoma como una competencia que podré opcio-
nalmente asumir la Comunidad Auténoma o gestionarla a través de
las Diputaciones Provinciales. El precepto es fruto y consecuencia
no de la L.O.AP.A sino de los Pactos Autonémicos donde, concreta-
mente en la base 16, se establecia que en la redaccion de los Estatutos
de las Comunidades piuriprovinciales habria de preveerse que las
Diputaciones Provinciales «gestionaran ordinariamente los servicios
confiados a la Comunidad Autonoma bajo su direccidn y controly.

La Comunidad Autdénoma puede en este Estatuto asimismo dele-
gar e incluso transferir a las Diputaciones Provinciales, facultades
correspondientes a materias de su competencia. Esta transferencia y
delegacion es sin embargo facuitativa para la Comunidad Auténoma.
La transferencia y delegacion se prevé no solo en favor de las Diputa-
ciones Provinciales sino también de los Ayuntamientos.

La Comunidad Auténoma finalmente se presenta como coordina-
dora de las funciones propias de las Diputaciones Provinciales que
sean de interés general a la Comunidad (articulo 45-2). A nuestro
juicio, tal posibilidad lejos de ampliar las facultades de la Comunidad
Auténoma las reduce; No acertamos a entender en qué forma la
titularidad de una competencia de interés regional puede otorgarse a
las respectivas Diputaciones Provinciales quedando la Comunidad
Autonoma con simples funciones de coordinacion. Tales competen-
cias debieran ser a nuestro juicio asumidas por la Comunidad Auténo-
ma sin perjuicio de que posteriormente ésta pudiera transferirlas o
delegarlas en las Diputaciones Provinciales. La autonomia politica
frente a la simple autonomia administrativa de la Comunidad Auténo-
ma asi 10 exige, al menos a nuestro juicio. En cualquier forma éste
es un tema —igual, quiza que algunos de los anteriores— en que
evidentemente hubiera sido preferible un claro pronunciamiento pre-
vio por parte de la Ley de Regimen Local.
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b.4. Proyecto de Estatuto de Autonomia de Castilla-Ledn y Extre-
madura.

En los mismos términos que el Estatuto de Autonomia de Aragon
se encuentran los Proyectos de Estatutos de Castilla-Ledn (6) y de
Extremadura {articulo 15 del proyecto de Estatuto de Autonomia
para Extremadura) (7).

En estos Estatutos de la Comunidad Auténoma en el marco de
una Ley de su Parlamento, habré preceptivamente de articular la
gestion ordinaria de sus servicios a través de las Diputaciones
Provinciales.

La delegacion y transferencias de competencias de la Comunidad
Auténoma a las Diputaciones Provinciales se configuran con caracter
potestativo, pero en cuanto a la gestién ordinaria de sus servicios no
es disponible para la Comunidad Autdénoma una gestion autonoma
de caracter directo. Se establece un sistema de administracion indi-
recta. Como deciamos anteriormente al comentar el Estatuto de
Autonomia de Aragon, la redaccion de este grupo de Estatutos obe-
dece no a previsiones constitucionales ni de la propia LOAP.A.
sino a unos acuerdos politicos no recogidos a nivel de Ley Organica
ni ordinaria.

No es éste sin embargo, el planteamiento de los restantes Estatu-
tos de Autonomia aprobados por la via del articulo 143 de la
Constitucion,

b5 Estatutos de Autonomia de Castilla-La Mancha y Valencia.

El Estatuto de Autonomia para Castilla-La Mancha (L.O. 9-1982
de 10 de agosto) no establece, a nuestro juicio, un planteamiento
similar. El Estatuto contempla en este sentido, la transferencia y
delegacién de facultades de la Comunidad Auténoma a las Diputacio-
nes Provinciales con caracter potestativo. Por otra parte en lo relativo
a la gestion ordinaria de los servicios periféricos de ia Comunidad
Auténoma no creemos que pueda hablarse en el Estatuto de una
obligatoria gestion periférica de los servicios de la Comunidad a
través de las Diputaciones Provinciales. El articulo treinta indica
textualmente que: «Correspondera a las Diputaciones, dentro del
ambito de sus respectivos territorios y en el marco de lo establecido
por la legislacion del Estado y de la region: ¢) La gestion ordinaria de
los servicios de la Adminsitracién de la regién. A estos efectos y en

{6) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados namero 97. Sesidn corres-

pondiente al dia 21 de junio de 1882,

{7) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputades numero 95. Acta correspon-

diente a la Sesion del dia 16 de junio de 1982.
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el marco del régimen juridico aplicable a las Diputaciones, éstas
actuaran bajo la direccion del Consejo de Gobierno. »

Mas que un mandato imperativo para la Comunidad Auténoma
de articular a través de las Diputaciones Provinciales la gestion ordina-
ria de sus servicios, el precepto parece habilitar simpltemente a las
Diputaciones Provinciales para gestionar los servicics que la Comuni-
dad Auténoma, de conformidad con la legislacion del Estado y en
virtud de una Ley regional, decida encomendarle, servicios sobre los
que la Comunidad Autonoma se reserva amplias facultades de tutela
{suspender la transferencia o delegacion, ejecutar por si misma la
competencia, etc.).

Més explicito es aun el Estatuto de Autocnomia para Valencia
{L.O. 5-1-julio-1982).

El Estatuto efectivamente reconoce a la Comunidad Valenciana
competencia exclusiva en lo relativo a: «organizacion de las institucio-
nes de autogobierno, en el marco del presente Estatuto» (articulo
31-1) v, lo que resulta méas peculiar habida cuenta que nos encontra-
mos ante una Comunidad Auténoma de autonomia diferida, «compe-
tencia exclusiva en materia de Régimen Local, sin perjuicio de lo gue
dispone el niamero 18 del apartado 1) del articulo 149 de Ila
Constitucion.»

Partiendo de este planteamiento, la Comunidad Valenciana asume
en el Estatuto una amplia disponibilidad en orden a su propia autoor-
ganizacion y a la instrumentalizacién de la Provincia.

Las Cortes Valencianas pueden en este sentido, con caracter
opcional transferir o delegar en las Diputaciones Provinciales la ejecu-
cién de aqguellas competencias que no sean de interés general de la
Comunidad Valenciana especialmente en areas de Obras Publicas,
Sanidad, Cultura y Asistencia Social. Se sienta sensu contrario, por
tanto, un principio de asuncion directa, por parte de la Comunidad
Auténoma, de las competencias de interés general. Nétese por otra
parte cémo las competencias delegables coinciden con las actual-
mente asumidas por las Diputaciones provinciales.

En los supuestos de delegacion, las Diputaciones Provinciales
actuaran como instituciones de la Generalidad Valenciana sometidas
a la tutela e inspeccién de la Generalidad que, a través de su Gobier-
no, puede obligar a las Diputaciones al cumplimiento forzoso de sus
obligaciones.

Se reconoce a su vez unas competencias propias de las Diputacio-
nes Provinciales sin especificarse cuales sean éstas, dada la exclusi-
va competencia estatal en orden a la determinacion. Estas competen-

— 919 —



cias provinciales pueden ser coordinadas por la Comunidad Auténoma
Valenciana en forma semejante a la prevista en el Estatuto de Auto-
nomia de Aragén, anteriormente citado, en el marco de la legislacion
del Estado y por Ley de las Cortes Valencianas aprobada por mayoria
absoluta (articulo 47-3).

Finalmente el Estatuto de Autonomia para Valencia no contiene
—contrariamente a lo que sucede en otros Estatutos— prevision
alguna en orden a la forma de llevarse a cabo la gestion ordinaria de
los servicios periféricos de la Comunidad Autonoma. Esta ausencia
no puede interpretarse a nuestro juicio, sind0 como el reconocimiento
implicito de una libertad de determinacion por parte de la Comunidad
Autonoma para escoger la mas idonea forma de organizacion y
gestidn,

¢} Comunidad Auténoma para Andalucia.

Hemos pospuesto el examen del Estatuto de Autonomia de Anda-
lucia al final de nuestro estudio por cuanto entendemas que la regula-
cion que el mismo hace de las relaciones Comunidad Auténoma-Dipu-
taciones Provinciales distorsiona en el contexto de los restantes Esta-
tutos de Autonomia a fos que ya hemos hecho referencia. El Estatuto
regula el tema en su articulo 4. Del examen de este precepto se
obtiene que la Comunidad Auténoma puede transferir competencias
a la Provincia en virtud de una Ley regional de desarrolic de la
legisiacion bdasica del Estado (articulo 4-3-a) dei Estatuto) asi como
delegarle competencias para su ejercicio bajo la direccién y control
de la Comunidad Auténoma (articulo 4-3-b) del Estatuto).

El articulo cuarto contiene junto a éstas, dos previsiones de interés,
si se tiene en cuenta el contexto constituticional del Estatuto de Autono-
mia de Andalucia. La primera es la contenida en el apartado cuarto. En
este apartado se establece que «En los términos de una Ley del Parlamen-
to Andaluz y en el marco de 1 Legislacidon dei Estado, la Comunidad
Auténoma articulard la gesti¢n ordinaria de sus servicios periféricos
propios a través de fas Diputaciones Provinciales. La Ley establecera
los mecanismos de direccién y control por parte de la Comunidad».
El altimo parrafo del precepto indica finalmente que: «5. La Junta de
Andalucia coordinara la actuacion de las Diputaciones, en lo que se
refiere a las competencias recogidas en el apartado a) del numero 3
del presente articulo, en materias de interés general para Andalucia.
La apreciacién del interés general y las formulas de coordinacion se
estableceran por una Ley aprobada por mayoria absoluta del Parla-
mento de Andalucia y en el marco de lo que disponga la legislacién
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basica del Estado. En todo caso, la Comunidad Autdnoma coordinara
los planes provinciales de Obras y Servicios.»

Esta posibilidad de coordinacion por la Comunidad Autdnoma de
las competencias propias de las Diputaciones Provinciales, la hemos
ya contemplado en otros Estatutos. Nos remitimos a lo expuesto
anteriormente, insistiendo en que a nuestro juicio, tal solucion no es
satisfactoria. Si estamos en presencia de materias de interés general
para la Comunidad Auténoma la competencia debia ser asumida por
ésta. Si por el contrario la competencia es especificamente provincial,
las funciones de coordinacion que se encomiendan a la Comunidad
Autbnoma no pueden sino constituir una injerencia en la autonomia
provincial La definicién de esas competencias propias, €s a nuestro
juicio, objeto de regulacion por la iegisiacion basica del Estado. (Ley
de Régimen Local) sin que quepa una regutacion de la Comunidad
Auténoma en este sentido. El Proyecto de Ley de Régimen Local no
contempla por otra parte esta posibilidad de coordinacion de com-
petencias.

El apartado sin embargo més distorsionante del articulo 4.° del
Estatuto, es sin duda el apartado cuatro donde se establece |a obliga-
toriedad para la Comunidad Autonoma de articular la gestion ordinaria
de sus servicios periféricos propios a traves de las Diputaciones
Provinciales: conviene en este sentido hacer unas breves reflexiones.

El Estatuto de Autonomia para Andalucia se enmarca en los Esta-
tutos de Autonomia plena. Como tal, y recordando lo expuesto en
las paginas iniciales de este trabajo, a la potestad estatutaria de
autoorganizacion se une en estos Estatutos una amplia disponibilidad
por parte de la Comunidad Auténoma sobre el Régimen Local

Asi lo hace el Estatuto andaluz. El articulo 306 indica que le
corresponde al Parlamento de Andalucia la ordenacion basica de los
érganos y servicios de la Comunidad Auténoma. En el articulo 13-3
por otra parte, se reconoce a la Comunidad Auténoma competencia
exclusiva sobre el Régimen Local sin perjuicio de lo que dispone el
ndmero 18 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucion.

En este contexto resulta dificilmente aceptable un mandato impe-
rativo a la Comunidad Auténoma para la articulacion de la gestion
ordinaria de sus servicios periféricos a través de las Diputaciones
Provinciales cercenando la libre disponibilidad de la Comunidad Auté-
noma a hacerlo asi o a crear por el contrario su propia organizacion
periférica.

Sélo la cronologia del proceso autondmico con sus avatares politi-
cos puede explicar, si no justificar, una prevision semejante. El Esta-
tuto se publica ultimados ya los acuerdos en materia autonomica
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pero pendiente aln de aprobacion la Ley Organica de Armonizacion
del Proceso Autonomico. El Estatuto de Andalucia es fruto en este
punto de los pactos autonomicos y no de la L.O.AP.A. Hemos ya
examinado algunos Estatutos donde se contempla tal prevision. Estos
Estatutos han sido tramitados, sin embargo, al amparo del articulo
143 y no constituyen por otro lado la regla general, como hemos
expuesto. Si en estos Estatutos un precepto de semejante tenor era
criticable, por cuanto violentaban sin la debida cobertura legal la
potestad organizatoria de la Comunidad Autdnoma, en un Estatuto
como el andaluz, aprobado por el cauce del articulo 151 CE. ta
precepto es inadmisible. El precepto interpretado literalmente supon-
dria: desconocer el reconocimiento de la competencia del Parlamen-
to en orden a la ordenacion basica de los organos y servicios de la
Comunidad Auténoma; desconocer la competencia exclusiva sobre
el Régimen Local que en el Estatuto se reconoce en favor de la
Comunidad Autdénoma; admitir la posibilidad de que un Estatuto tra-
mitado por la via del articulo 1571 sea mas restrictivo con la autonomia
organizatoria de la Comunidad que gran parte de los Estatutos de
Autonomia diferida; admitir, en suma, que el Estatuto contiene una
quiebra importante a la potestad organizatoria de la Comunidad Auto-
noma que del principio de autonomia se deriva y gue la Constitucion
ampara.

Una interpretacion estricta llevaria por tanto al absurdo vy a la
inconstitucionalidad del precepto.

Por todo ello, estimamos necesana una interpretacion sistematica
del precepto en armonia con el resto del Estatuto y en el contexto
constitucional y estatutario. Esta interpretacion partiria necesariamen-
te de la determinacién de los distintos conceptos juridicos indetermi-
nados, recogidos en el precepto. ;Qué sentido tiene la expresion
«articulard»: se alude con ella a una asignacidén de servicios? ;Qué
se entiende por y hasta dénde abarca la denominada «gestion ordina-
ria de ios servicios»: se alude a la gestidn normal, de cada dia o se
alude a las distintas fases de esa gestion {(planificacion, planeamiento
y ejecucién, etc.) ;Qué se entiende por «servicios periféricos pro-
pios»: es periférico un servicio de la Comunidad Auténoma porque
su sede se halle en una provincia distinta de aquella en la que radica
la capitalidad de la Comunidad Auténoma?

La respuesta a todas estas interrogantes llevaria este trabajo mas
alld de sus limites. Baste apuntar estas cuestiones y sentar —creo
es necesario hacerlo— una clave interpretativa clara para este precep-
t0. Esa clave interpretativa se encuentra en la afirmacion y el recono-
cimiento de la potestad organizatoria de la Comunidad Auténoma
andaluza, consecuencia necesaria del reconocimiento de su autono-
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mia politica. Esta autonomia reclama una disponibilidad de la Comuni-
dad Autonoma sobre su propia estructura organizativa y —excluidas
las bases de estos entes (149-1-18-C.E.)— sobre los Entes locales
sitos en su territorio.

Una interpretacion del precepto en esta clave llevaria a traducir el
imperativo «articulard» en un «futuro opcional» a utilizar bajo el pris-
ma de la eficacia y el mejor servicio de los intereses publicos.

V. CONCLUSIONES GENERALES

Primera—De la Constitucion Espanola se puede deducir clara-
mente que la organizacion administrativa de las Comunidad Autono-
ma constituye una materia de su exclusiva competencia (articulo
148.1.1.), cuya determinacion y regulacion se desarrollara en dos
niveles: en un nivel estatutario, mediante la determinacion de los
principios, criterios o modelos por los que deba aquella discurrir y
posteriormente, a nivel de ley ordinaria de las Comunidad Autonoma
a la cual incumbira expresar la opcion o férmula de organizacion
administrativa escogida.

Segunda —Partiendo del hecho de que toda Ley de armonizacion
estatal ha de tener un contenido normativo y no limitarse a enunciar
meras recomendaciones, el Proyecto de L.O.A.P.A  contiene una
serie de pronunciamientos de muy distinto alcance y trascendencia a
todos los cuales no cabe atribuir el mismo valor. Se impone por
tanto averiguar cudl o cuales son los principios necesarios que la
armonizacion estatal entiende de interés general de cara a la articula-
cion de las Diputaciones Provinciales en la Administracion de las
Comunidades Autonomas. En nuestra opinidon el Proyecto de
L.O.A.P.A. expresa el criterio de que aquélias encuentren cabida en
el ambito de la Administracion regional, para lo cual arbitra diversas
iormulas de llevarlo a cabo, ninguna de las cuales seran vinculantes
para las Comunidad Autonoma por aplicacion de esta Ley. Otra cosa
es lo que puedan establecer algunos Estatutos de Autonomia con
mayor rigor o concrecion que la propia Ley de armonizacion.

Tercera.—Salvo en los Estatutos Cataldn y Gallego, la regulacion
estatutaria de las relaciones Comunidad Autonoma-Diputaciones Pro-
vinciales en orden a la gestidn de las competencias regiones se
articula partiendo de una libertad de la Comunidad Auténoma para
optar por un sistema de administracién directa o indirecta. La opcion
se otorga en favor de la Comunidad Autdnoma, a nuestro juicio,
dado el distinto caracter de la autonomia regional {politica) frente a la
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provincial (administrativa). Un principio de racionalidad y eficacia exige
sin embargo la consulta y audiencia de las Diputaciones Provinciales
afectadas.

Cuarta—Algunos, escasos, Estatutos de Autonomia tramitados
por |a via del articulo 143 C.E. y sélo uno, el andaluz, tramitado por la
via del articulo 151 imponen a la Comunidad Autonoma la articulacion
de la gestion ordinaria de sus servicios a través de las Diputaciones
Provinciales.

Esta solucién carece, a nuestro juicio, de un basamento constitu-
cional, mas adn, es contraria a los principios constitucionales. Esto es
predicable tanto para los Estatutos tramitados por la via del articulo
143 C.E. como para los tramitados al amparo del articulo 151 C.E.
Para los primeros por cuanto es competencia exclusiva de la Comuni-
dad Auténoma la regulacion del Régimen Local y por cuanto las
relaciones Comunidad Autonoma-Diputaciones Provinciales no consti-
tuyen las bases o principios a los que alude el 149-1-18 C.E.; para las
Comunidades Auténomas de autonomia diferida por cuanto no hay
una Ley de Régimen Local en este punto que obligue a tal gestion a
la Comunidad Auténoma debiendo por tanto prevalecer la potestad
organizatoria que lleva consigo el principio de autonomia.

Esto es asi maxime cuando en el Proyecto de Ley de Régimen
Local (articulo 17) la gestidn ordinaria por las Diputacicnes se configu-
ra comg opcional para las Comunidades Autdnomas.

De mantenerse el proyecto de Ley de Régimen Local tal como
se encuentra actualmente redactado, la solucion recogida por estos
Estatutos restrictives serd contraria a la Ley de Régimen Local que
es precisamente el marco habilitante previsto en el articulo 148-1-2.°
para que las Comunidades Auténomas puedan asumir competencias
en materia de Régimen Local.
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