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. LA DIFICIL CONSOLIDACION DE LOS CABILDOS EN LA AUTONOMIA CANARIA

Una de las tareas mas dificiles que ha tenido que abordar la Comunidad
Autonoma de Canarias es la de articular su organizacion institucional de la forma mas
idonea posible para la tutela de los intereses de la region. Ello es una consecuencia
l6gica de la preexistencia de unas condiciones histoéricas y geograficas que de forma
natural definen el Archipiélago’ e impulsan a establecer su estructura de poderes y
funciones de forma singular. La aprobacién del Estatuto de Autonomia por virtud de
la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto?, comporté que se prefigurara un organi-
grama politico y administrativo que, por una parte, sigue el modelo general® implan-
tado en el resto de las Comunidades Auténomas, pero que, por otra, se define de
una manera particular para tratar de alcanzar cierto equilibrio entre las islas. Buenas
pruebas de ésto son la composicion del Parlamento, la capitalidad compartida entre
Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas de Gran Canaria, la ubicacién de las sedes o la
“apuesta” por la coexistencia de los Cabildos junto al ente autonémico, ya que se

parte de la base de que estas instituciones ya tienen un aval que puede garantizar el
desarrollo administrativo del Archipiélago®.

1 Vid. A. DE BETHENCOURT MASSIEU, “Los Cabildos en la dialéctica isla-regiéon en la historia de

Canarias”, en la revista El Museo Canario L, 1995, pp. 131 y ss. También AA.VV. Estudios de Derecho

Administrativo Especial Canario I, Cabildo Insular de Tenerife, 1967, particularmente el estudio de

A.NIETO GARCIA titulado “La regién canaria”, pp. 309 vy ss.

“Boletin Oficial del Estado”, nim. 195, de 16 de agosto de 1982.

Es decir, un Parlamento, un Consejo de Gobierno y una Administracion.El Tribunal Superior de Justicia

no es propiamente una institucion autonémica. Es un érgano del Estado (art. 152.1 de la Constitucion),

consecuencia, si se quiere, de la implantacion del llamado “Estado autondmico” (cfr. Sentencia

38/1982, de 22 de junio, del Tribunal Constitucional)

4 Durante algun tiempo llegaron a conseguir cotas de eficacia notables, sobre todo a partir de la Ley
30/1972, de 22 de julio. Con la incorporaciéon de Espana a la Comunidad Europea, en cambio, la situa-
cion financiera ha entrado en crisis. (Vid. ].J.FERREIRO LAPATZA, Dictamenes sobre el régimen fiscal de
Canarias y su modificacion en el periodo 1989-1995, Madrid, 1996, in totum).
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La posicion de los Cabildos Insulares es compleja. Son esencialmente
Corporaciones locales que gobiernan, administran y representan a las islas®, pero,
ademas, son también instituciones de la Comunidad Auténoma de Canarias. De
suerte que tienen un caracter bifronte que los identifica diafanamente en el Derecho
local espanol, y que impide su homologacién pura y simple con el resto de las
Corporaciones locales. Esta nueva posicion, que se manifiesta con mayor nitidez en
la redaccion del Estatuto dada por la Ley Organica 4/1996, de 30 de diciembre®,
es el resultado de la voluntad de que las Corporaciones insulares desempefien
importantes funciones y actividades en la Autonomia canaria. Ahora bien, la tra-
ducciéon de esta pretension en la practica ha sido harto problematica. Tanto cues-
tiones de mero caracter técnico como de indole netamente politica penden sobre
la posicion de los Cabildos, y, hasta que no se canalicen y resuelvan de una mane-
ra consensuada, es muy probable que mediaticen el devenir politico y administra-
tivo de la Comunidad Auténoma. Es cierto que en la actualidad hay un acerca-
miento de posturas, un consenso bastante generalizado, sobre la necesidad de
potenciar al Cabildo como figura central de la organizacion administrativa de
Canarias, pero seria ingenuo, e incluso peligroso, creer que la consolidacion y desa-
rrollo de estas instituciones es facil y se consigue por la simple promulgacion de
normas. Es necesario todavia enfrentarse con varios retos de suma trascendencia’

para poder hablar propiamente de un desarrollo satisfactorio de las Corporaciones
insulares.

Il. PROCESO DE DESCENTRALIZACION Y REFORMAS

Sobre lo dispuesto en el Estatuto, al igual que sobre lo establecido en cual-
quier norma juridica, hay que tener cierta prudencia. La confianza excesiva y uni-
lateral en un texto normativo como instrumento taumaturgico es un sintoma de
bisonez. Las normas en un Estado de Derecho, esto es evidente, son esenciales,
pero solo si se ponen los instrumentos necesarios para aplicarlas en sus propios
terminos. De lo contrario sirven para muy poco. Hay sobrados ejemplos de esta
ineficacia. La ambiciosa Ley sobre régimen del suelo y ordenaciéon urbana, de 12
de mayo de 1956, es un caso bastante ilustrativo del distanciamiento entre aspi-

> Estas son las expresiones que usan distintas normas, como el articulo 41.1 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL). Véase M.].SARMIENTO ACOSTA, Las com-
petencias de los Cabildos Insulares, Las Palmas, 1993, pp. 65 y ss, y “Comentarios al articulo 227, en
el volumen colectivo Comentarios al Estatuto de Autonomia, dir. por ] VARONA GOMEZ ACEDO,
Madrid, 1996, pp. 203-212.

6 Ley Organica que reformo la Ley Organica 10/1982 (“Boletin Oficial del Estado” num. 315, de 31 de
diciembre de 1996; correccion de errores en el “Boletin Oficial del Estado” nim. 61, de 12 de marzo
de 1997).
Como afirma T.FONT I LLOVET (“Organizacién administrativa de las Comunidades Auténomas”, en
Informe Comunidades Auténomas 1996, vol. I, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 1997, p 492),
la reforma del Estatuto refleja la necesidad de consolidar las instituciones propias que responden a la
singular organizacion de la Comunidad Auténoma.

/ Recientemente me he ocupado de analizar algunos retos que tiene la organizacion politico-adminis-
trativa insular, “La posicion institucional de los Cabildos tras la reforma del Estatuto”, ponencia pre-

sentada en las Jornadas sobre la reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, 20 de mayo de 1997
(en prensa).
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raciones legales y realidad imperante®. Por tanto, es palmario que lo preceptua-
do en el Estatuto, tanto en su redaccion de 1982 como en la de 1996, tiene que
complementarse inexcusablemente con la aprobacion de las normas precisas vy,
ademas, con la voluntad politica que permita que éstas se cumplan, cuestion
nada sencilla ya que los intereses en juego son de gran envergadura y el repar-
to de papeles politicos no esta, en muchas ocasiones, del todo claro®. A nadie se
le oculta que insertar un organismo bien definido, como es el Cabildo, en un
entramado institucional nuevo, como es el de una Comunidad Autébnoma, no es
ninguna naderia. Se trata de una operacién politica y técnica de enormes dimen-
siones. Asi, sobre el régimen juridico de las Administraciones Publicas de
Canarias se han aprobado dos Leyes por el Parlamento autébnomo'® en 1986 y en
1990, y también se han promulgado diversos Decretos de transferencias y dele-

gaciones, que han tratado de encauzar el proceso descentralizador en los altimos
anos''.

El modelo de Administracion Publica descentralizada que auspicia el Estatuto
desde su primera redaccion (cfr., fundamentalmente, arts. 7.2, 21.2y 3y 22) se
juega, indudablemente, su ser o no ser en el traslado de competencias a los
Cabildos. Es en este punto en el cual se comprueba si existe o no una voluntad
sincera para materializar la descentralizacion, con las consecuencias, incluidas las
politicas, que ello comporta. Asi, después de la realizacion de una serie de ana-
lisis, se detectaron en el proceso descentralizador muchas deficiencias (escasa
coordinacion, dilucion de la responsabilidad, poca claridad en la distribucion de
competencias, etcétera), y en este contexto el Parlamento de Canarias, en las
Resoluciones que aprobé el 28 y 29 de octubre de 1992", reclamoé al Ejecutivo

8 Vid. las observaciones de T.R.FERNANDEZ RODRIGUEZ en su Manual de Derecho urbanistico,
Madrid, 8% ed. 1990, pp. 21-24. Aunque es obvio que en 1956 no existia un Estado de Derecho en
Espana.

9 Sirve de muestra el hecho de que, en el momento de prepararse la reforma del Estatuto, las fuerzas
politicas que conseguian algin consenso respecto de asuntos conflictivos en el seno de los Cabildos,
luego no lo alcanzaban en la Camara regional. A ello, justamente, se referia la prensa. En un editorial
de 13 de noviembre de 1994, bajo el significativo titulo de Cabildos y Estatuto: tarde, deprisa y mal
(Canarias 7, p. 5), se decia lo siguiente: “Se impone, ademas, que las fuerzas politicas expliquen por
qué el consenso en algunos aspectos conflictivos de la propuesta de reforma estatutaria ha sido posi-
ble en las corporaciones insulares y no en la Camara regional. Porque lo que no tiene explicacion posi-
ble es que un proceso de la importancia de la modificacion del Estatuto de Autonomia haya tardado
casi tres anos en empezar a tomar forma”

10 Las Leyes son: Ley 8/1986, de 18 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
de Canarias, Ley 14/1990, de 26 de julio, que reformé la anterior, y tiene el mismo titulo. Ambas han
sido y son conocidas con el impropio titulo de “Ley de Cabildos™. Sobre el proceso que se abrio con
ocasion de la entrada en vigor de la Ley 8/1986, vid. M.].SARMIENTO ACOSTA, “El modelo territorial
de Canarias ante la reforma del Estatuto de Autonomia”, Actualidad Administrativa num. 6, 1994, pp.
713 y ss, trabajo en el que se da cuenta de los Decretos de 1988 y 1989, y sobre los Decretos de 1994,
del mismo autor “Informe sobre la organizacion politico-administrativa de Canarias, con analisis parti-
cular de la isla de Gran Canaria”, realizado en el marco del Proyecto Gran Canaria siglo XXI, 1997 (en
prensa).

1 Y sobre los cuales no podemos abundar en este trabajo por las limitaciones de su objeto. Vid. nota
10.

12 En mi trabajo “Comentarios al articulo 22" se puede consultar un somero andlisis de ellas, cit. pp. 224
y 225, nota 80.
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el impulso necesario para el desarrollo de la Ley 14/1990. En esta direccion, el
organo representativo del pueblo canario’, declara que deben asignharse bloques
coherentes de funciones que eviten las duplicidades y vacios, de manera que la
mayoria de las tareas de gestion pasen a los Cabildos y Ayuntamientos, y las
funciones de reglamentacién externa, coordinacion y planificacion regional per-
tenezcan a la Comunidad Auténoma, estrictamente considerada't. Tomando
como punto de referencia los criterios expresados en las referidas Resoluciones,
se aprobaron los Decretos 150 a 159, de 21 de julio de 1994, por los que se
transfirieron a los Cabildos competencias sobre distintas materias’. Asimismo,
con arreglo a la toma de postura del Parlamento, se perfilaron las delegaciones
como formula de cierre, en el sentido de que deben completar el cuadro de
funciones transferidas “generando sectores compactos de actuacion administra-
tiva® en forma tal que cada Administracion desarrolla para el ciudadano un pro-
ceso administrativo completo para evitar duplicidades y garantizar la eficacia.
Sin embargo, al igual que lo sucedido con las transferencias, las delegaciones
han tenido y tienen serios problemas. Han existido evidentes desencuentros
entre la Comunidad Auténoma y los Cabildos en materias como medio ambien-
te y asuntos sociales, y se han detectado insuficiencias normativas en relacion

con el réegimen de las mismas previsto en la Ley 14/1990. Todo ello junto con

13 El articulo 9.1 del Estatuto, segiin la numeracién de la nueva redaccion, dice textualmente: “El
Parlamento, organo representativo del pueblo canario, estara constituido por diputados autonomi-
Cos..."~

14 Es ilustrativo el Dictamen ndm. 1/1985, de 31 de octubre, del Consejo Consultivo de Canarias, porque
en €l se abunda sobre el concepto amplio o estricto de la Comunidad Auténoma; ideas que también
asume el profesor ].SUAY RINCON en “Comentarios al articulo 21.3”, en el volumen colectivo
Comentarios al Estatuto de Autonomia, ob. cit. p. 182.

15 Vid. nota 10.

Hay que tener en cuenta que los Decretos 139 a 158, de 11 de julio de 1997 ("Boletin Oficial de
Canarias” nums. 101, de 8 de agosto, y 110, de 22 de agosto), traspasaron los servicios, medios
personales y materiales y recursos a los Cabildos Insulares para ejercer las competencias transferi-
das en materia de carreteras, transportes terrestres y por cable, ocupacion, ocio y esparcimiento.
Por virtud, ademas, de los Decretos 204 a 208, de 7 agosto de 1997 (“Boletin Oficial de Canarias”
num. 110, de 22 de agosto), se traspasaron servicios y recursos a los Cabildos en materia de servi-
cios especializados en cuestiones de prevencion, ejecucion de las medidas de amparo que se esta-
blecen en la Ley 1/1997, de atencidn integral a los menores, y asesoramiento y cooperacion tecni-
ca, juridica y econdmica a las entidades municipales, de acuerdo con lo establecido en la legislacion
local. Ademas, el Decreto 159/1997, de 11 de julio, transfirid competencias a los Cabildos en mate-
ria de prestacion de servicios especializados en cuestiones de prevencion, de ejecucion de las medi-
das de amparo que se establecen en la Ley 1/1997, de 7 de febrero, de atencion integral a meno-
res, y asesoramiento y cooperacion técnica, juridica y econémica a las entidades municipales, de
acuerdo con lo establecido en la legislacion de régimen local (“Boletin Oficial de Canarias”™ num.
110, de 22 de agosto). El Decreto 160/1997, de 11 de julio, delegd competencias en materia de
gestion de centros de atencién a minusvdlidos y tercera edad de titularidad de la Comunidad
Autonoma, y la administracion de fondos publicos para la subvencion de servicios sociales especia-
lizados de cualquier otra titularidad (“Boletin Oficial de Canarias” nim. 110, de 22 de agosto). Los
Decretos 161 y 162, de 11 de julio de 1997 (“Boletin Oficial de Canarias” nam. 106, de 15 de agos-
to), delegaron funciones a los Cabildos en materia de servicios forestales, proteccion del medio
ambiente y la gestion y conservacion de Espacios Naturales Protegidos y carreteras, respectiva-
mente.

Y los Decretos 163 a 169, de 11 de julio (“Boletin Oficial de Canarias” num. 106, de 15 de agosto)
traspasaron servicios y recursos a los Cabildos para el ejercicio de competencias transferidas en mate-
ria de turismo.
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la necesidad de clarificar algunos extremos de los Cabildos en el ambito de la
Comunidad Autéonoma de Canarias, constituyen los antecedentes para entender
cabalmente las altimas reformas que sobre las Corporaciones Insulares se han
producido, y que, obviamente, hay que conjugarlas con el aludido proceso des-
centralizador.

Ill. LA REFORMA DE LA LEY AUTONOMICA 14/1990 POR LA LEY 4/1996

La Ley autondmica 4/1996, de 5 de noviembre'®, modificé la Ley 14/1990, de
26 de julio, de régimen juridico de las Administraciones Publicas de Canarias,
porque, a juicio del legislador, en los procesos de descentralizacion en que esta
empenada la Comunidad Auténoma se ha demostrado que en la Ley 14/1990,
hay aspectos insuficientemente regulados, y que, por lo mismo, vienen dando
lugar a “"dudas de exégesis y a problemas de aplicacion” (exposicion de moti-
VOS).

La modificacion afecta a los articulos 45.2, 52, 53 y 54, asi como a la disposicion
adicional segunda de la Ley 14/1990, lo cual supone que:

a) Se refuerza el tramite de audiencia a los Cabildos, toda vez que la
nueva redaccion del articulo 45.2 queda asi:

“2. Cuando un anteproyecto de Ley o proyecto de Decreto se
refiera a competencias objeto de transferencia o delegacion a los
Cabildos Insulares se requerira por el Gobierno la audiencia de los
mismos por un plazo de quince dias, previamente a su aproba-
cion.

Si el Gobierno al informar sobre una proposicion de Ley apre-
ciase que se dan las circunstancias previstas en el parrafo anterior
dara a los Cabildos Insulares el mismo tramite de audiencia, den-
tro del plazo legal que el propio Gobierno disponga para su infor-
me.

En los Decretos de delegacion de competencias a los
Cabildos Insulares se establecera dicho tramite de audiencia a
los mismos en la elaboracion de los planes y programas que
deba aprobar el Gobierno o sus departamentos, cuando se den

en aquéllos las circunstancias previstas en el parrafo prime-
o I

Es evidente la ampliacion del ambito de audiencia y la precision con la
cual se ha fijado, incluso el plazo. No s6lo se instrumenta el tramite

16 "Boletin Oficial de Canarias” nium. 142, de 11 de noviembre de 1996.

17 Antes, el articulo 45.2 decia simplemente:
“Si el Gobierno al aprobar un proyecto de Ley o informar sobre una proposicion de Ley, apreciare que
los mismos limitan las competencias transferidas a los Cabildos Insulares por leyes anteriores, debera
dar previamente audiencia a los mismos antes de su remision al Parlamento”™.
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cuando se trata de un proyecto o proposicion, sino también cuando se
pretenda aprobar cualquier Decreto, o planes y programas por parte del
Gobierno. Lo que debe ser valorado positivamente, pues una de las
caracteristicas del nuevo panorama organizativo es, justamente, la de
que el Gobierno ejerce importantes funciones planificadoras o progra-
madoras. Basta leer alguna de las ultimas Leyes sectoriales para com-
probarlo’®.

b) Se instituye una Comision de delegaciones, integrada por los siete
presidentes de los Cabildos Insulares y por siete representantes del
Gobierno de Canarias, uno de los cuales sera el Vicepresidente del
Gobierno, quien la presidira. El objeto de este 6rgano es determinar las
funciones que incluya la delegacion y el método para el calculo y deter-
minacion de las unidades, medios personales y materiales, y recursos
(art. 52.1 de la Ley 14/1990". segun la nueva redaccion). Tiene un per-
fil similar a la Comisién de transferencias®, y sus acuerdos se adoptan
por mayoria absoluta.

c) Se precisan mas las delegaciones de competencias a los
Cabildos, y asi, se establece, aparte de que el Decreto de delegacion
concretara el alcance, contenido, condiciones y duracion de aquélla?,
que dicho Decreto contendra “la relacion de medios personales y
materiales y los recursos pertenecientes a la Administracion Publica
de la Comunidad Auténoma de Canarias que se pondra a disposicion
de los Cabildos Insulares para el ejercicio de las funciones delega-
das”. Ademas, el articulo 52.2 nuevo pormenoriza los conceptos que
cada anexo de Decreto de delegacion debe contener*, y el articulo
52.3, con la nueva redaccion, dispone que “los créditos que para
compra de bienes o servicios o gastos de capital que se pongan a dis-
posicion de los Cabildos Insulares para la ejecucion de competencias
delegadas, sin perjuicio de que se adapten en su fiscalizacion, control

18

19

20
21

22

Cfr. s6lo a titulo de ejemplo, el articulo 10.1-b) de la Ley 7/1995, de 6 de abril, de Ordenacion del
Turismo en Canarias, en relacion con el Plan sectorial. |

El Decreto 43/1997, de 20 de marzo, aprobé la metodologia que regira la valoracion de competen-
cias que se deleguen a los Cabildos Insulares en ejecucion de lo previsto en la Ley 14/1990, con el
informe favorable de la Comision de delegaciones (“Boletin Oficial de Canarias™ num. 43, de 4 de abril
de 1997).

Véase Decreto nim. 197/1990, de 19 de septiembre.

Como ya decia, por otro lado, la primera redacciéon del articulo 52.2 de la Ley 14/1990, segun el cual:
“El Decreto delegante concretara el alcance, contenido, condiciones y duracion de ésta, asi como los
medios personales, materiales y los recursos entregados para su ejercicio”.

La nueva redaccion del articulo 52.2 sigue con el siguientes texto:

“Los anexos de cada Decreto de delegacion contendran las siguientes determinaciones:

a) Servicios delegados

b) Las unidades administrativas que queden afectas funcionalmente a los Cabildos Insulares para el
ejercicio de las competencias delegadas, sobre cuyas unidades los Cabildos podran ejercer, por dele-
gacion, las facultades de direccion, impulso, control e inspeccion ordinaria, y cualesquiera otras que
por razon de una eficaz gestion deban quedar atribuidas a los Cabildos Insulares
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externo y justificacion en la Cuenta General de la Comunidad
Auténoma a la normativa general de las Leyes de Presupuestos,
podran librarse al 6rgano correspondiente de cada Cabildo como
anticipo de caja fijo, dentro del ejercicio, o como libramientos a jus-
tificar, conforme a la normativa que rige estas operaciones de tesore-
ra.”

d) Se establece una regulacion mas detallada del personal, que no
es sino la consecuencia de los problemas que se plantearon sobre las
funciones que respecto del personal delegado ejercia el Cabildo, y por
esta razon la nueva redaccion del articulo 53 establece que el personal
que se afecta funcionalmente al Cabildo para el ejercicio de las compe-
tencias delegadas:

- mantendra su dependencia organica de la Administracion de la
Comunidad Auténoma de Canarias, y conservara su condicién de
personal de la Comunidad Autéonoma “ocupando los puestos de
las correspondientes relaciones de puestos de trabajo de los
departamentos respectivos”;

- vendra sujeto al ejercicio por los Cabildos de todas las facul-
tades, funciones y competencias en materia de personal,
excepto las previstas para la Comunidad Auténoma en el arti-
culo 53.1-d), esto es, las concernientes a la seleccion de fun-
cionarios y de personal laboral con caracter indefinido, la pro-
vision de puestos de trabajo y la separacion de servicio o des-
pido;

- los actos que dicta el Cabildo en ejercicio de sus facultades se
inscribiran y se comunicaran al Registro de Personal de la
Comunidad Auténoma de Canarias, con los efectos que ello
suponga.

Por tanto, la voluntad de la Ley es que la Comunidad Auténoma se reserve para
si "algunas de las competencias sobre dicho personal porque los Cabildos deberan
asumir respecto del personal delegado, en cuanto a su dependencia funcional, la
posicion juridica que corresponde a los departamentos del Gobierno, en cuanto que
permaneceran en la Administracion autonémica las competencias y funciones que
corresponden a la Consejeria competente en materia de personal y particularmente a

¢) Relacion de bienes muebles e inmuebles puestos a disposicion para el ejercicio de funciones dele-
gadas

d) Relacion de los expedientes en curso que son remitidos al Cabildo Insular

e) Situacion de ejecucion presupuestaria en el ejercicio corriente de los créditos a que se refiere el
apartado siguiente.”

Sobre la posibilidad que permite el articulo 52.2-b), G.TRUJILLO FERNANDEZ (“La actividad de las
Comunidades Autébnomas, Canarias”, en Informe Comunidades Auténomas 1996, cit. p. 160), entien-
de que este régimen puede rebasar los propios limites de la figura juridica.
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la Direccion General de la Funcién Publica” (exposicion de motivos de la Ley autono-
mica 4/1996)%,

IV. LA GENESIS DE LA REFORMA DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA

Es conocido que el Archipiélago Canario se constituyé en Comunidad Autonoma
por la promulgaciéon de la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, que aprobo el
Estatuto de Autonomia*, después de que se produjera la reconduccion del proceso
autonomico como consecuencia de los Pactos Autonédmicos suscritos por la extinta
UCD y el PSOE el 31 de julio de 1981%. Ello supuso que, si bien en un primer momen-
to se eligio el articulo 151 de la Carta Magna, con posterioridad se escogio el cami-
no del articulo 143.2 de la Norma Fundamental. Como resulta evidente que en
Canarias concurren circunstancias que impulsan a otorgar mas competencias, se dicto
la Ley Organica 11/1982, de 10 de agosto, de transferencias complementarias a

23 Los Decretos nims. 160,161 y 162, de 11 de julio de 1997 (“Boletin Oficial de Canarias” nams. 106
y 110, de 15 de agosto y 22 de agosto, respectivamente), sobre delegaciones de funciones a los
Cabildos en materias de gestion de centros de atencién a minusvalidos y tercera edad de titularidad
de la Comunidad Auténoma, y la administracion de fondos publicos para la subvencion de servicios
sociales especializados, servicios forestales, proteccion del medio ambiente y gestion y conservacion
de Espacios Naturales Protegidos, y carreteras, relacionan pormenorizadamente -en el art. 7 el Decreto
160/1997, y en el 4 los otros dos- las facultades, funciones y competencias que en materia de perso-
nal se delegan a las Corporaciones insulares, de acuerdo con lo previsto en el articulo 53.1-c) de la
Ley.

Entre esas facultades estan las de:

- formalizar las tomas de posesion y de los ceses en los puestos de trabajo;

- seleccionar y contratar al personal laboral no fijo;

- seleccionar al personal funcionario interino; en ambos casos con la previa autorizacion de la Direccion
General de la Funcion Publica;

- Incoar expedientes disciplinarios y resolverlos cuando la sancion no implique la separacion del ser-
vicio o el despido;

- reconocimiento de trienios y de antigliedad;

- gestion de ndminas;

- resolver las reclamaciones previas a la via judicial laboral, en el ambito de las competencias delega-
das en materia de personal, etc.

Por cierto que, respecto de esto ultimo, se observa una diferencia con relacién a la resoluciéon de los
recursos ordinarios, ya que segun el articulo 54-b) de la Ley 14/1990, corresponde al Gobierno de
Canarias y a la Administracion de la Comunidad Auténoma “la resolucion de los recursos ordinarios
que se interpongan contra los actos del Cabildo Insular, con la facultad de suspender la ejecucion del
acto recurrido en los supuestos previstos en las Leyes procedimentales”, articulo que también ha sido
modificado en el sentido de permitir un recurso ordinario ante el Consejero autonémico competente
en materia de personal respecto de los acuerdos y resoluciones adoptados por los Cabildos en ejerci-
cio de competencias delegadas en materia de personal. Hay que advertir que la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, dispone que la reclamacion previa a la via judicial laboral “debera dirigirse al
Jefe administrativo o Director del establecimiento u organismo en el que el trabajador preste sus ser-
vicios” (art. 125.1), si bien en la esfera local habra que estar a lo establecido en la legislacion local para
determinar el érgano al que debe dirigirse la reclamacién. Los articulos 8 del Decreto 160/1997,y 5
de los Decretos 161/1997 y 162/1997, relacionan, asimismo, las facultades, funciones y competencias
que se mantienen en la Administracion de la Comunidad Auténoma de Canarias, como, por ejemplo,
la de convocar pruebas selectivas para el ingreso en Cuerpos o Escalas de la Administracion de la
Comunidad Autonoma de Canarias o como personal laboral fijo, la contratacion de personal laboral fijo
o la expedicion de los titulos de los funcionarios de carrera.

24 Vid. nota 2.

25 Puede consultarse sobre esta materia E.GARCIA DE ENTERRIA, Estudios sobre Autonomias
Territoriales, Madrid, 1% ed. 1985, pp. 461 y 462.
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Canarias (LOTRACA)*; Ley por la que se elevo el techo competencial, pero que en
modo alguno supuso la equiparacion de Canarias con las llamadas Comunidades
Autonomas de primer grado o autonomia plena, toda vez que la LOTRACA, que
tenia su apoyo constitucional en el articulo 150.2, era una Ley aprobada por las
Cortes Generales de forma unilateral con la consiguiente posibilidad de poder ser
revocada por el Parlamento nacional en un momento posterior. Ademas, los contro-
les que se arbitraban sobre las competencias transferidas diferian claramente de los
que se aplican sobre las que se asumen por el Estatuto de Autonomia. De suerte que
desde hacia tiempo se abogaba®’ por una insercién de lo contenido en la LOTRACA
en el Estatuto de Autonomia, para dotar de estabilidad el ejercicio de dichas compe-
tencias, y poner fin a la denuncia de “discriminacion relativa de Canarias”™ en relacion
con otras Comunidades, como la vasca, catalana, gallega o andaluza®.

Como es natural, el paso del tiempo, y, en concreto, el transcurso del plazo que
el articulo 148.2 de la Constitucion establece®” para la reforma de los Estatutos y, por
ende, alcanzar el grado maximo de autonomia®, intensificé el deseo de modificacion
estatutaria, y aunque el Archipiélago no siguid, a diferencia de la Comunidad
Valenciana®', la via ofrecida en los Pactos Autonémicos suscritos en Madrid el 28 de
febrero de 1992 por el PSOL y el PP*, lo cierto es que se inicio el debate sobre este
importante asunto para el autogobierno de Canarias.

El Gobierno auténomo aprobé una Comunicacién el 15 de noviembre de 1991
que contenia una serie de puntos sobre los cuales aspiraba que girase el debate auto-
nOmico canario “sin animo excluyente”. Esta comunicacion se remitiéo a la Camara

26 Sobre el articulo 150.2, véanse E. GARCIA DE ENTERRIA, Estudios sobre Autonomias Territoriales, cit.
pp. 347 y ss, y La revision del sistema de Autonomias Territoriales: reforma de Estatutos, leyes de
transferencia y delegacion, federalismo, Madrid, 12 ed. 1988, pp. 41-83, y S.MUNOZ MACHADO,
Derecho Publico de las Comunidades Autonomas I, Madrid, 1% ed. 1982, pp. 459-468. Para un anali-
sis, en concreto, de la LOTRACA pueden consultarse los estudios de: A.YANES HERRERO vy
D.MARTINEZ DE LA PENA GONZALEZ, “La Ley Organica de transferencias complementarias a
Canarias: repercusion en las competencias en materia de transportes”, en AA.VV. lll Jornadas de
Estudios Econoémicos Canarios. El transporte regional en Canarias, Santa Cruz de Tenerife, 1982, pp.
69-86; J.L.PRADA FERNANDEZ DE SANMANED, “La Ley Organica de transferencias complementarias
a Canarias. Naturaleza, eficacia y significacién de la Ley”, Revista del Foro Canario num. 74, 1938, pp.
9 y ss; e incidentalmente, O.BOSCH BENITEZ, “Sobre la naturaleza juridica de los Reales Decretos de
traspasos de servicios y la Ley Organica de Transferencias Complementarias a Canarias (LOTRACA)”,
Revista del Foro Canario num. 73, 1988, particularmente, pp. 24 y ss.

27 O.BOSCH BENITEZ, ibidem p. 45.

28 Vid. M.J.SARMIENTO ACOSTA, “La reforma del Estatuto: una oportunidad para estabilizar la autono-
mia canaria (1 y 2)”, en el periédico Canarias 7, de 9 y 10 de noviembre de 1991, pp. 7 y 8, respec-
tivamente.

29 Ll articulo 148.2 de la Norma Fundamental establece:

“Transcurridos cinco anos, y mediante la reforma de sus Estatutos, las Comunidades Autonomas,
podran ampliar sucesivamente sus competencias dentro del marco establecido en el articulo 149".

30 J.RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, “La ampliacién de competencias por las Comunidades Auténomas a
partir del articulo 148.2 de la Constitucion: especial referencia a Canarias”, Revista de Derecho Publico
nam. 114, 1989, pp. 59 y ss; también en el libro del mismo autor Estudios de Derecho Publico Canario,
Madrid, 1991, pp. 205 vy ss.

31 Para la cual se promulgd, como es bien sabido, la LOTRAVA.

32 Probablemente por razones de caracter politico, al faltar una mayoria suficiente entre el PSOLE y el PP
en el Parlamento canario.
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regional a fin de iniciar el debate sobre el nuevo modelo autonémico, el cual se cele-
bré el 26 de noviembre de 1991, y en el que lo Gnico que se logro fue la aprobacion
de una resolucidon en la que se encomendaba el estudio de la reforma estatutaria a
una Comision especial de estudio, de acuerdo con lo previsto en el articulo 50 del
Reglamento del Parlamento regional.

En diciembre de 1991 se establecieron las normas de funcionamiento de la
“Comision de Estudio de la Reforma del Estatuto de Autonomia”. Este organo tenia
asignada la realizacion de los trabajos preliminares de estudio sobre dos bloques de
materias: a) la ampliacion de las competencias de Canarias, y b) las posibles altera-
ciones de otros aspectos del Estatuto de Autonomia necesitados de revision.
Formalmente se constituyo el dia 9 de enero de 1992. A partir de ese momento se
inicié una laboriosa tarea de estudios y andlisis con la incorporacion de trabajos de
Universidades y especialistas de las distintas materias incluidas en el plan de traba-
jo*. Y, una vez que finalizo esta etapa de estudio, se iniciaron los debates de con-
tenido politico, culminando su actividad con un dictamen que fue elevado al Pleno
del Parlamento, y que fue aprobado por éste en la sesion de 15 de julio de 1994.
Segun la exposicion de motivos de la Ley Organica 4/1996, de 30 de diciembre, la
reforma “se basa esencialmente en el dictamen de aquella Comision de Estudio,
pero incorporandose muchas modificaciones respecto del dictamen inicial, fruto de
los acuerdos alcanzados por los Grupos Parlamentarios en el Pleno del Parlamento
de Canarias”, y, ademas, contiene las modificaciones realizadas en las Cortes
Generales.

V. NOTAS SOBRE ALGUNAS PROPUESTAS PARA LA MODIFICACION DE LA POSI-
CION DE LOS CABILDOS

5.1 Algunos planteamientos especificos. En particular, la participacion de los
Cabildos en el Parlamento regional

Un proceso de la trascendencia de la reforma del Estatuto de Autonomia e€s pro-
clive a que se hagan propuestas de muy diversa naturaleza. Al fin y al cabo, el
Estatuto es la norma institucional basica de la Comunidad Auténoma (art. 147.1 de
la Constitucion), y traza las lineas maestras del autogobierno. El objeto de este traba-
jo impide hacer referencia a todas, pero si interesa aludir, aunque sea sintéticamen-
te, a algunas que afectan al Cabildo como institucion definidora de nuestra idio-

sincrasia’®, y que ayudan al entendimiento del resultado final explicitado en la Ley
Organica 4/1996.

33 En la Comision de Estudio participaron expertos de distintos sectores. Los trabajos se dilataron, quiza
en exceso. Personalmente tuve la oportunidad de intervenir en la primavera de 1993 en el area de
organizacion territorial, y, especificamente, en relaciéon con la posicion de los Cabildos Insulares y
Ayuntamientos. Antes, en la primavera-verano de 1992, habia participado, junto con otros profesores
de las Areas de Derecho Administrativo y Derecho Constitucional del, entonces, Departamento de
Ciencias Juridicas de la Universidad de las Palmas de Gran Canaria, en un extenso informe sobre dis-
tintos aspectos técnico-juridicos del Estatuto, el cual, por cierto, tuvo alguna repercusion en los medios
de comunicacién social (Cfr. por ejemplo, el diario ABC, de 24 de octubre de 1992, p. 64).

34 A.BETHENCOURT MASSIEU, ibidem p. 134.
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Algunas modificaciones que propusieron algunas fuerzas politicas eran cierta-
mente originales, y, en algun caso, dificilmente insertables en el bloque de consti-
tucionalidad®. Asi se abogd por una confederacion de Cabildos, o por la formacion
de un Ejecutivo con siete Consejeros sin cartera, que serian los siete presidentes de
los Cabildos, y cuatro Consejerias (Hacienda, Planificacion Econémica, Educacion y
Sanidad)*. Otras propuestas, en cambio, con mas o0 menos cercania al marco esta-
blecido en el texto estatutario de 1982, tuvieron cierta aceptacion,y, en algun caso,
han pasado, con ciertos matices, al texto final de 1996. Entre ellas podemos desta-
car la de otorgar sin ambages caracter institucional-autonémico a los Cabildos, clari-
ficar su posicion en el seno de la Autonomia canaria o la representacion o presencia
de los Cabildos en el parlamento regional; propuesta patrocinada por el Presidente
del Cabildo de Tenerife, Adan MARTIN, y que, en resumen, reclama la representacion
de las Corporaciones insulares para intervenir en la actividad parlamentaria, tanto en
el pleno como en comision®’. La idea fue muy debatida y al final tuvo consecuencias
para la redaccion definitiva.

5.2 La lista de competencias

En el dilatado proceso de reforma, una de las propuestas que se hizo fue la
de incluir en el articulado del Estatuto una lista de competencias concretas de
los Cabildos Insulares. En otros Estatutos de Autonomia de Comunidades en las
que concurren, al igual que en la canaria, determinadas particularidades, existe
una lista con mayor o menor extension. Asi sucede en la Comunidad vasca, cuya
norma institucional basica®*®, en el articulo 37.3 relaciona competencias exclusi-

35 Un estudio sobre este concepto puede verse en F.RUBIO LLORENTE, “El bloque de constitucionalidad”,
Estudios sobre la Constitucion Espanola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria | El
Ordenamiento juridico, Madrid, 1?2 ed. 1991, pp. 3-27.

A.DOMINGUEZ VILA, en su trabajo “La reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias y la posicion
de los Cabildos Insulares” (Autonomies nim. 19, 1994, p. 285), alude precisamente a la inconstitu-
cionalidad de la pretension de establecer un sistema confederal en sentido impropio.

36 Propuesta formulada por el diputado de la Agrupacion Herrena Independiente en el debate sobre el
desarrollo autonémico, celebrado en el Parlamento canario el 26 de noviembre de 1991 (Cfr. La
Provincia, de 27 de noviembre, p. 7).

37 Al parecer la idea se barajé también en el pacto del Gobierno regional PSOE-AIC (las informaciones
periodisticas, al menos, apuntan este dato, Canarias 7, de 2 de diciembre de 1993, p. 10). Y el Cabildo
de Tenerife, cuando informé sobre la reforma estatutaria, en 1994, en cumplimiento de lo establecido
en el articulo 64 del Estatuto canario -tramite que se practicé por el requerimiento hecho por el
Consejo Consultivo de Canarias, pues antes no se habia llevado a cabo, lo que supuso que algunos
argumentaran que el Parlamento incumplié el referido art. 64. Vid. Dictamen 65/1994, de 15 de
noviembre, del Consejo Consultivo-, definié mas esta propuesta. Asi, la creacion de la Comision fue
aprobada, segun fuentes periodisticas, por todos los grupos del citado Cabildo, esto es, ATl, PSOE, PP
e ICAN, y pretendia que tuviese caracter estatutario y se regulara en una disposicion adicional del
Estatuto. Seria un 6rgano conformado por dos representantes de cada Cabildo elegidos con caracter
proporcional entre los miembros de la Corporacién, cuyas funciones consistirian en la celebracion de
debates, la realizacion de informes y propuestas, etc. (Véase Canarias 7, de 8 y 9 de noviembre de
1994, pp. 7y 7 y 8, respectivamente). Como es légico, la propuesta tuvo un evidente eco entre los
restantes Cabildos, que solicitaron también la participacion de las Corporaciones insulares en el
Parlamento, pero sin derecho a voto. En concreto, el Cabildo de Gran Canaria en su informe emitido,
asimismo, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 64 del Estatuto, abogo por la participacion
de los Cabildos en la Camara regional (Cfr. Canarias 7, de 8 de noviembre de 1994, p. 7).

38 Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, por la que se aprob6 el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco.
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vas que, en todo caso, tienen los Territorios Historicos*, o en la Comunidad
balear, en la que su Estatuto de Autonomia®, en el articulo 39, establece una
relacion de competencias de los Consejos Insulares, que no tiene parangon®'.
Por esta razon, y debido a la dificil consolidacion de los Cabildos en la
Autonomia canaria, esta propuesta podia tener interés, y por ello el que escribe
estas lineas sugirio que podia ser aconsejable debatir o reflexionar sobre el par-
ticular*.

Bastantes fuerzas politicas consideraron procedente incluir la lista en el
Estatuto. Solo el Partido Socialista Canario-PSOE se opuso, al entender que de
acuerdo con la Ley de Cabildos y con las Resoluciones del Parlamento de 1992
el sistema estaba disefado y garantizado sin necesidad de incluirlo en el
Estatuto®. En la reunion de la Comision de Estudio de la Reforma del Estatuto
de Autonomia, celebrada el dia 11 de junio de 1993, los asesores* informaron
sobre la materia, y se aconsej6 que a la altura en que se encontraba la
Autonomia canaria quiza fuera mejor no “retocar’ el apartado relativo a

39 Los Territorios Historicos tienen, también, una doble naturaleza: son instituciones forales que confor-
man las comunes de la Comunidad Auténoma, y son Entidades locales. Fundamental resulta remitirse
al estudio de T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Los Derechos Histéricos de los Territorios Forales, Madrid,
1985, in totum. También, |.M.CASTELL ARTECHE, “Los regimenes especiales de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco”, en el volumen colectivo Tratado de Derecho Municipal I, dir. por S.MUNOZ
MACHADOQO, Madrid, 1988, pp. 943 y ss.; AA.VV. Los Derechos Historicos Vascos (Actas del Congreso
sobre Derechos Historicos Vascos celebrado en el seno del Il Congreso Mundial Vasco, en Vitoria-
Gasteiz, los dias 13, 14 15 y 16 de octubre de 1987), Onati, 1988; RMARTIN MATEQ, “Administracion
autonomica de Euskadi”, Revista de Administracion Publica nim. 91, 1981, pp. 75-106, y |.LEGUINA
VILLA, Escritos sobre Autonomias Territoriales, Madrid 2¢ ed. 1995, pp. 183 y ss.

40 Aprobado por Ley Organica 2/1983, de 25 de febrero.

41 Vid. B.COLOM PASTOR, “La posicion de los Consejos Insulares en el Estatuto de Autonomia para las
Islas Baleares”, en el volumen colectivo Estudios sobre el Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares,
Palma, 1988, especialmente, pp. 163-172.

42 En efecto, en el informe técnico-juridico que elaboré sobre el modelo territorial de Canarias propuse
que podia ser interesante estudiar esta posibilidad como formula que pudiera permitir, quiza, una
mayor estabilidad y seguridad de las competencias de los Cabildos, lo que evidentemente reforzaria
su posicion en el marco estatutario. Adviértase que soélo apunté la posibilidad, y no la desarrolle, ya
que mi proposito en aquel momento era suscitar de alguna manera el debate sobre la cuestion. Asi,
se puede comprobar en el informe, que luego fue publicado. Cfr. M.].SARMIENTO ACOSTA, "El mode-
lo territorial de Canarias ante la reforma del Estatuto de Autonomia”, cit. supra nota 10.

43 Conviene recordar lo que, siempre segun fuentes periodisticas, consideraban las distintas fuerzas poli-
ticas. Para las AIC era conveniente insertar la lista, ya que “la experiencia demuestra que, pese a haber-
se conseguido la practica unanimidad en la legislacion referida a Cabildos, siempre se dan problemas
de ajuste y discusiones entre la Administracion regional y las insulares respecto a alguna competencia
concreta”. AlC, junto al CCl y AM, entendia que de no introducirse “concretamente” en el Estatuto el
listado de competencias “siempre puede ser modificada la ley en un futuro cuando haya un cambio de
Gobierno”. El Partido Popular, por su parte, se mostré también conforme con dar rango estatutario a

as competencias cabildicias, aunque sin que ello -argliia- fuera en menoscabo del Gobierno y del

Parlamento. Fernando FERNANDEZ aducia que no se pueden estar aprobando leyes de Cabildos cada

egislatura, y que convenia estabilizar el marco politico-administrativo de Canarias, para que “de una
vez por todas se deje de utilizar a los Cabildos como arma arrojadiza y electoral en una Comunidad
Autonoma donde los Gobiernos cambian con tanta facilidad” (Véase una nota sobre estas posturas en
el periddico La Provincia, de 17 de abril de 1993, p. 5).

44 los asesores para el apartado concerniente a Cabildos eran, por orden alfabético, los Sres.
DOMINGUEZ VILA, DUQUE Y SARMIENTO ACOSTA.
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Cabildos®. En concreto, en mi intervencién afirmé que sin duda la lista de com-
petencias era la cuestion mas intrincada que habian planteado los politicos en la
primera reunion, y que, desde un punto de vista juridico-formal, era plausible.
Ahora bien, cabria preguntarse si después de mas de diez anos de andadura
autonomica era o no aconsejable abrir una materia tan polémica para insertar la
lista, y qué sentido tenia. Respuestas que, obviamente, no deben contestar los
técnicos, sino los politicos.

Indudablemente se trataba de una cuestion peliaguda sobre la cual podian y pue-

den esgrimirse argumentos a favor y en contra. A favor podria decirse, por ejemplo,
que:

- persigue la estabilidad y seguridad de un conjunto de competencias
que inexcusablemente ejercen los Cabildos;

- afianza un modelo descentralizado en el que los Cabildos son las
auténticas piezas maestras*;

- establece unos minimos competenciales inderogables a favor de
las Corporaciones insulares, porque es claro que algunas competen-
cias son y tienen que ser insulares por su misma naturaleza (carrete-
ras, aguas, etc.), y sobre las cuales es dificil percibir que la
Comunidad Auténoma tenga que disponer de alguna competencia
ejecutiva;

45 La prensa del dia siguiente recogio las lineas maestras de la intervencion de los asesores, y asl,
La Provincia, de 12 de junio de 1993 (p. 5), decia que “los informes de los tres técnicos que ase-
soran a la Comision parlamentaria que estudia la reforma del Estatuto fueron ayer contundentes al
entender que ‘no es aconsejable introducir en el texto estatutario un listado de competencias’”.
Por este motivo me parece metodolégicamente tendenciosa la forma de referirse a esta intrinca-
da cuestion del Sr. DOMINGUEZ VILA (cit. pp. 293 y ss.), pues, en primer lugar, me atribuye la
paternidad de una idea que no es mia, sino del Sr. DUQUE, quien sugirio la posibilidad de trans-
ferir al legislador autonémico el sistema electoral de los Cabildos (vid. A.DOMINGUEZ VILA, cit.
p. 297). Mis tesis y propuestas estan publicadas en el trabajo “El modelo territorial de Canarias...”,
ya citado, y entre ellas desde luego no se encuentra nada referente al sistema electoral
(Adviértase que cuando cita no nombra ni obra ni pagina); y, en segundo término, porque, apar-
te de que mi sugerencia sobre la lista no estaba en mi libro Las competencias de los Cabildos...,
sino en el estudio “El modelo territorial de Canarias...”, lo que finalmente resulté de la reunion de
la Comision, como queda probado en este trabajo, fue un consenso entre los distintos asesores,
0, Si se quiere, una coincidencia sobre una cuestion abierta. De suerte que al alzaprimar lo que yo
solo apunté como sugerencia -repito, sin desarrollar- y luego argumentar, con un talante legitimo,
pero también voluntarista (porque, ademas, todos sus argumentos podrian rebatirse) acerca de lo
que hace desaconsejable la insercion de la lista, se ofrece tal vez una panoramica poco matizada
que puede dar lugar a una deficiente vision de la cuestion. En Derecho, por supuesto, todo es dis-
cutible y criticable, maxime cuando los asuntos estan transidos de politicidad. Pero las reglas del
juego -incluidas las de las citas- hay que respetarlas. Conste que esto se afirma sin el menor animo
polémico, que a veces se centra tanto en los métodos de defensa y ataque, que hace perder el
verdadero objeto de la propia polémica. En estas aseveraciones solo hay el deseo de aclarar las
cosas y despejarle el camino a la verdad, que es lo que importa. No se puede permitir que lap-
sus o despistes, en ocasiones, involuntarios, dejen escapar la verdad como el agua en una canas-
tilla.

46 Piénsese en la redaccion del articulo 22 del Estatuto, segin el texto de 1982, en comparacion con la
lista del Estatuto balear (art. 39) o del vasco (art. 37.3).
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- permite establecer solo competencias exclusivas y algunas comparti-
das con un uso adecuado de la metodologia juridica para formular las
correspondientes distinciones?®’;

- etc,

En contra también podrian esgrimirse argumentos de distinto peso®, pero por
encima o al margen de los mismos estaba una situacion de hecho ya definida por la
andadura autonomica. Qué duda cabe que hoy, con la reforma estatutaria aprobada,
no tiene tanto interés el debate. Lo que si tiene interés es deducir de lo expuesto que
estas cuestiones tan mediatizadas por las perspectivas politicas y por los propios inte-
reses creados son susceptibles de plantearse y defenderse desde distintos puntos de
vista. Es claro que en estos ambitos no caben dogmas, ortodoxias o fundamentalis-
mos. SOlo el pluralismo sano y honrado permite pensar y plantear argumentos y pro-
puestas. El marco lo define la independencia y el limite lo traza la honradez intelec-
tual.

VI. SIGNIFICACION DE LA REFORMA ESTATUTARIA PARA LOS CABILDOS INSU-
LARES

La reforma del Estatuto de Autonomia, iniciada a fines de 1991 con los trabajos
preparatorios®, y culminada, por fin, con la promulgacion de la Ley Organica 4/1996,
de 30 de diciembre, ha afectado a distintas cuestiones de indudable interés para la
Comunidad Autonoma. En algunos casos la modificaciéon ha incidido en aspectos
netamente técnicos, en otros en cuestiones de clara dimension politica, y, en algun
caso, en asuntos de simple caracter politico-simbélico, como sucede con la definicion
de Canarias como nacionalidad®. Por lo que a régimen de Cabildos se refiere, la
modificacion estatutaria ha implicado, en sintesis, lo siguiente:

a) Una reafirmacion de los Cabildos como auténticos érganos de gobier-
no insular. Algo que, si bien estaba orientado en la legislacion anterior,
en la redaccion del Estatuto que ha resultado de la citada Ley Organica
se advierte sin realizar ningtn esfuerzo interpretativo. Los articulos 8 y
23 son una prueba de este aserto. Es obvio que esta toma de postura
necesita una traduccion en la legislacion ordinaria, la cual se explicita,
como ya se ha anticipado, en un robustecimiento del marco competen-
cial de los Cabildos, pero ademas en un sustrato financiero suficiente y

47 No es del todo cierta la afirmacion de que sea imposible tener un criterio objetivo para deslindar qué
parte de materia seria de la Comunidad y qué parte perteneceria a los Cabildos. Pues, en primer tér-
mino, se alude a competencias, no a materias propiamente dichas, y, en segundo lugar, hay materias
que, objetivamente consideradas, tienen una clara naturaleza insular, aunque la Comunidad, en senti-
do estricto, tendria que ejercer funciones de planificacion, coordinacion y reglamentacion externa.

48 A.DOMINGUEZ VILA, ibidem p. 293.

49 Como ya se ha puesto de relieve, la reforma se dilaté excesivamente. A juicio de un editorial de
Canarias 7, rebaso los limites de la I6gica politica (Cabildos y Estatuto: tarde, deprisa y mal, cit. supra,
nota 9).

50 G.TRUJILLO FERNANDEZ, “La actividad de las Comunidades Auténomas, Canarias”, en Informe
Comunidades Auténomas 1996, cit. p. 152.
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estable. De lo contrario, la letra de los referidos preceptos no pasaria de
ser retorica juridica.

b) Una explicitacion de su condicién de instituciones de la
Comunidad Auténoma de Canarias, lo cual comporta que las dudas
o incertidumbres que anidaban en la anterior redaccion ya no tienen
ninguna razon de ser, y carecen de apoyo estatutario. Los articulos
8.2y 23, que son capitales para saber cual es la posicion que tienen
los Cabildos, lo dicen claramente: los Cabildos son, simultaneamen-
te, organos de gobierno, administraciéon y representacion de las
Islas e instituciones de la Comunidad Auténoma. Esta configuracion
bifronte, que se hace ahora sin ambages, no es sino la consecuen-
cia de "apostar” (y la palabra no se escoge por casualidad) por el
regimen de Cabildos®', y permitir una coexistencia de éstos con las
instituciones propias de la Comunidad Autonoma. Asi, junto al
senalamiento del hecho insular (art. 22.2)°* como criterio que debe
tener en cuenta la organizacion de la Administracion Publica de
Canarias, y la reiterativa mencién de la isla (arts. 1, parrafo 2, 5.2-
c), 7, 8.2,9.4, 12.4, 15.3, 22.2, 23, 29.4, 36, 38.3, 48, 50, 55.1,
62.3, 65, y disposiciones transitoria primera y tercera) se observa en
la nueva redaccion una voluntad de insercién -mas nitida si cabe- de
las Corporaciones insulares en el entramado institucional de la com-
pleja Comunidad canaria, la cual se manifiesta no sélo en los pre-
ceptos referidos, sino en otros, como los articulos 12.3 y 5 6 60.
Bien es verdad que ello no afecta en nada a la naturaleza esencial-
mente local del Cabildo®?, pero también es cierto que ayuda a defi-
nir cual es la posicion que debe tener éste en la Autonomia canaria,
y que se concreta en una configuracion bifronte y en una actuacion
politica y administrativa mas rica que la de una mera Corporacion
local.

c) Una mejor delimitaciéon conceptual de la isla y el Cabildo, lo que debe
ser objeto de una valoracion positiva, toda vez que ordinariamente se
ha confundido el ente local (isla) con su 6érgano de gobierno y adminis-
tracion (el Cabildo)**. Se dispone asi que las islas, y no los Cabildos,
gozan de autonomia plena para el ejercicio de las competencias que se
les atribuyan en el marco que establece la Constitucion y su legislacion
especifica (art. 23.2). Coherentemente con esta toma de posicion, se

51 Vid. M.].SARMIENTO ACOSTA, “Comentarios al articulo 22”, en el volumen colectivo, ya citado,
Comentarios al Estatuto de Autonomia, p. 204.

52 Reconocido en la misma Constitucion Espainola (art. 138.1).

El Consejo Consultivo de Canarias, en el Dictamen nim. 65/1994, de 15 de noviembre, destacoé que
la atencion al hecho insular “no es sino una concrecion, redundante, del principio de ‘'maxima proxi-
midad a los ciudadanos’ previsto también en el proyecto”.

53 Sobre la naturaleza, vid. M.].SARMIENTO ACOSTA, Las competencias de los Cabildos Insulares, cit. pp.
65y ss, y, del mismo autor, “Comentarios al articulo 22”7, en Comentarios al Estatuto..., op. cit. pp.
203-212.

54 Vease, sobre esta confusion, M.J.SARMIENTO ACOSTA; Las competencias de los Cabildos Insulares,
op. cit. pp. 100-102.
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atribuye a las islas -y no a los Cabildos, como sucedia con la anterior
redaccion-, el ejercicio de las funciones que le son reconocidas como
propias, las que se les transfieran o deleguen por la Comunnidad
Autonoma, y la colaboracion en el desarrollo y la ejecuciéon de los acuer-
dos adoptados por el Gobierno canario (art. 23.4). Ahora bien, son los
Cabildos los 6rganos de gobierno, administracion y representacion de
cada isla>, y, ademads, los que asumen en cuanto instituciones de la
Comunidad Autébnoma la representacion ordinaria del Gobierno y de la
Administracion autébnoma y la ejecucion en su nombre de cualquier
competencia que ésta no ejerza directamente a través de organos admi-
nistrativos propios (art. 23.4 y 5).

d) Una pretension de definir mejor las relaciones de los Cabildos con
las instituciones de la Comunidad Auténoma. De una parte, como ya
he destacado, por el reconocimiento explicito de su condiciéon de ins-
tituciones de la Comunidad. De otra, por la creacion en el seno del
Parlamento canario de una Comision General de Cabildos
Insulares, que no existia anteriormente, y que se perfila como un
mecanismo de participaciéon de los Cabildos en la actividad parla-

mentaria, aunque sus funciones son meramente consultivas e infor-
mativas (art. 12.3).

Esta Comision, que recuerda la Comision General de las Comunidades
Autonomas en el Senado®*®, es consecuencia directa de la aspiracion de
los Cabildos de estar representados en la Camara regional®’, y ha sido
recibida con division de opiniones, por decirlo de una manera plasti-
ca®. Hay quien no ve la necesidad de crearla, porque Parlamento y
Cabildos son 6rganos de naturaleza y finalidades bien distintas. El
Parlamento es el 6érgano representativo del pueblo canario y debe -se
dice- estar constituido exclusivamente por diputados autonémicos (art.
9.1 del Estatuto)®, los Cabildos, para esta tesis, no deben estar en el
Parlamento. En cambio, hay quien entiende que la citada Comisiéon
puede convertirse en un instrumento Util, pues las particularidades
de Canarias deben tener una traducciéon en el panorama institucional,
Yy, en este sentido, tal vez pueda ser valida para que el Parlamento
tenga unos conocimientos mas ajustados a la realidad insular, sobre
todo cuando se tratan cuestiones normativas o presupuestarias. En

o5 Adviertase que aparece ahora el término “representacion”, que no figuraba en el articulo 22 de la
redaccion anterior. Se aproxima, entonces, la actual redaccion al articulo 41.1 de la Ley 7/1985, de 2

de abril, reguladora de las Bases de régimen local.

56 G.TRUJILLO FERNANDEZ, ibidem p. 153.
57 Vid. supra V.1, nota 37.

58 M.J.SARMIENTO ACOSTA, “Informe sobre la organizacion politico-administrativa de Canarias, con ana-
lisis particular de la isla de Gran Canaria”, realizado en el marco del Proyecto Gran Canaria siglo XXI,

1997 (en prensa).

59 Para un andlisis detenido de la posicion y funciones del Parlamento canario, véase ].HERNANDEZ
BRAVO DE LAGUNA “Comentarios a los articulos 8 y siguientes”, en el volumen colectivo Comentarios

al Estatuto de Autonomia, ob. cit. pp. 33 y ss.
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cualquier caso, habra que esperar a lo que en este extremo establez-
ca el Reglamento de la Camara®, y comprobar su funcionamiento
efectivo.

e) Una prevision especifica de la técnica de la encomienda de la ges-
tion de servicios. El articulo 22.3 dice: “La Comunidad Auténoma
podra ejercer sus funciones administrativas, bien directamente, bien
por delegacion o encomienda a los Cabildos Insulares vy
Ayuntamientos, de conformidad con las leyes del Parlamento de
Canarias”. Y ello supone un cambio de postura respecto de esta técni-
ca traslativa®', ya que en la redaccion de 1982 no se mencionaba expre-
samente, si bien esta falta de consignacion especifica, como dijo algun
autor®’, no queria decir nada, pues de una interpretacion no excesiva-
mente forzada podia deducirse del articulo 22.3 que esta técnica podia
utilizarse. Dicho esto, hay que afirmar que, en la practica, la encomien-
da ha sido poco explotada. La Ley 14/1990, a diferencia de lo que ocu-
rria con la de 1986, ni tan siquiera la prevé®, y ello tal vez por su con-
figuracion mas bien problematica, especialmente en los primeros
momentos de la andadura de los entes publicos, cuando éstos tratan
de afirmarse. Al permitir la encomienda unos poderes de direccion y
control notablemente superiores a los que comportan otras técnicas,
como la transferencia e, incluso, la delegacion, es comprensible que no
haya sido bien aceptada®, aunque quiza en el futuro pueda desempe-
nar algun papel.

f) Una nueva perspectiva con la que regular la organizaciéon y el funcio-
namiento de los Cabildos Insulares. Lo que se puede colegir de los dis-
puesto en el articulo 23.3 cuando dice que la organizacion y el funcio-
namiento de los Cabildos “se regira por una Ley aprobada por mayo-
ria absoluta del Parlamento de Canarias en el marco de la
Constitucion™. Es conocido que ha sido tradicional en nuestro
Derecho que esta cuestion se equipare a la organizacion y funciona-
miento de las Diputaciones provinciales de la peninsula. El articulo
41.1, LRBRL es ilustrativo en este punto, pues remite a lo dispuesto
para las Diputaciones provinciales en los articulos 32 y siguientes de
la LRBRL. Como la nueva redaccion del Estatuto difiere de la anterior

60
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El articulo 12.3 del Estatuto canario, en su nueva redaccion, establece: “Los Cabildos Insulares partici-
paran en el Parlamento a través de la Comision General de Cabildos Insulares. El Reglamento de la
Camara fijara su composicion y funciones que, en todo caso, serdan consultivas e informativas’.

En relacion con el régimen de la encomienda de la gestion ordinaria de servicios, M.J.SARMIENTO
ACOSTA, Las competencias de los Cabildos Insulares, ob. cit. p. 171-174.

|.M.DE LA CUETARA MARTINEZ, “Encuadramiento de los Cabildos Insulares en la estructura organiza-
tiva de la Comunidad Auténoma de Canarias”, en Boletin de Documentacion num. 13, de la Consejeria
de la Presidencia del Gobierno de Canarias, Islas Canarias, 1986, p. 86.

La reforma de la “Ley de Cabildos™ de 1986, realizada por la Ley 14/1990, de 26 de julio, redujo el
numero de técnicas, porque solo prevé la transferencia y la delegacion, conteniendo también la regu-
lacion de los convenios o acuerdos interadministrativos como mecanismo que delimita las esferas de
competencias de las distintas Administraciones publicas (cfr. preambulo de la Ley).

M.].SARMIENTO ACOSTA, Las competencias de los Cabildos Insulares, op. cit. pp. 173y 174
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(cfr. art. 22.2, redaccion de 1982), posibilita un nuevo planteamiento
que puede auspiciar un tratamiento distinto de la organizacion y el
funcionamiento de los 6rganos de gobierno de las islas, habida cuen-
ta de que el protagonismo se residencia en el Parlamento autobnomo,
el cual, en el ejercicio de sus poderes, puede reordenar la materia
y,por tanto, establecer un régimen que facilite el autogobierno insu-
lar con un ejercicio mas eficaz de las competencias de los Cabildos,
aunque, como es logico, ese nuevo planteamiento debera partir del
marco previsto en la Constitucion, y, ademas, tener en cuenta el
hecho de que hay dos textos legales (la LRBRL y la Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, de régimen electoral general)®, que hoy por
hoy fijan unos parametros que mientras no se alteren son determi-
nantes. Significa ello, en consecuencia, que su modificacion puede
resultar necesaria.

Estas son, pues, las repercusiones mas significativas que sobre los Cabildos
Insulares supone la reforma del Estatuto de Autonomia. Son modificaciones que no
alteran o desnaturalizan las bases del sistema prefigurado en el Estatuto, en su redac-
cion de 1982. No hay, entonces, ningiin cambio de paradigma, por usar una expre-
sion de la terminologia de Thomas Samuel KUHN®, sino que se siguen las lineas fun-
damentales del modelo.

Vil. OBSERVACIONES FINALES

El proceso de descentralizacion iniciado en Canarias a partir del Estatuto ha teni-
do por objetivo principal definir un papel importante para los Cabildos. No es que la
operacion descentralizadora deba quedarse en los Cabildos, pero si es cierto que son
éstos los que deben desempenar las funciones administrativas mas importantes. El
consenso sobre el particular esta en la actualidad bastante generalizado, sobre todo

desde que se aprobaron las Resoluciones del Parlamento canario, en octubre de
1992.

El traslado de competencias a las Corporaciones insulares ha sido y es una tarea
dificil. Los intereses cruzados de la Comunidad Auténoma y los Cabildos, las reticen-
cias de la propia burocracia®, y los problemas técnicos han ralentizado el proceso
descentralizador de manera notoria; Gltimamente, sin embargo, parece que se han
producido algunos avances, y que los Cabildos tendran un aumento de sus funciones
y un reforzamiento de su posicion. En esta direccién se pronuncian no sélo las refor-

65 Asi lo estima también L.MONTALVO LOBO, Secretario General del Cabildo Insular de Gran Canaria, en
la conferencia “Los Cabildos en la Ley de Administraciones Publicas de Canarias”, dentro de las
Jornadas sobre aspectos juridicos, politicos, economicos y perspectiva comparada de la organizacion
adaministrativa de Canarias (en prensa).

66 The Structure of Scientific Revolutions, 1962; traducc. La estructura de las revoluciones cientificas,
Fondo de Cultura Econémica, 1990.

67 Los motivos aducidos para explicar el estancamiento del proceso descentralizador son, basicamente,
dos: la gran complejidad técnica que implica desmenuzar el ejercicio concreto de competencias, y la
falta de voluntad politica de las Consejerias responsables de traspasar las competencias pendientes.
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mas de la Ley 14/1990 y del Estatuto de Autonomia. Los distintos Decretos aproba-
dos el 11 de julio de 1997 constituyen un desarrollo meritorio de esta linea de actua-
cion, aunque, como suele ocurrir casi siempre, han levantado ampollas por la utiliza-
cion de ciertos criterios para hacer las delegaciones®.

La nueva etapa en la que nos encontramos presenta un abanico de cuestiones de
sumo interés. La capacidad de los Cabildos para ejercer eficazmente esas competen-
cias, la financiacion de éstas, la reducciéon paralela del aparato administrativo de la
Comunidad Auténoma o el afinamiento de las técnicas de coordinacién y planifica-
cion constituyen problemas sobre los cuales procede ensayar soluciones satisfacto-
rias. Junto a ello, no se puede tampoco pasar por alto que el ente autonémico debe
desarrollar los mecanismos de control con el adecuado rigor, para que la gestion y la
prestacion de servicios publicos tenga el nivel de calidad que impone un Estado
social y democratico de Derecho®. Todavia queda mucho camino por andar, pero,
por lo menos, parece que en los ultimos tiempos algo se mueve, lo que constituye
un indicio prometedor para la descentralizacion.

68 Ha ocurrido asi respecto de las delegaciones en materia de medio ambiente, ya que el criterio utiliza-

do para hacer tales delegaciones (zonas mas arboladas) no ha sido compartido por algunas fuerzas
politicas, que consideran que el concepto medio ambiente es mucho mas amplio.

69 La descentralizacion, como dice J.SUAY RINCON, no puede efectuarse en merma de la eficacia, “pues

no hay que olvidar que, en ultima instancia, lo que realmente interesa al ciudadano canario es que los
servicios publicos confiados a la Administracion funcionen bien” (ibidem p. 183). Y ello porque la efi-
cacia, recogida en el articulo 103.1 de la propia Constitucion y en el articulo 22.2 del Estatuto, segun
la nueva redaccion, es esencial para que una Administracion consiga los fines que constituyen su
misma razon de ser (art. 106.1, Constitucién), y aunque no es un principio estrictamente organizativo,
se proyecta también sobre la organizacion administrativa (Sentencia nim. 178/1989, de 2 de noviem-
bre, del Tribunal Constitucional).
En otro orden de cosas, hay que destacar que, respecto a los controles ejercidos por la Comunidad,
habra que estar al régimen juridico concreto de la técnica (transferencia o delegacion). Por ejemplo, las
delegaciones tienen una duracion determinada. Los articulos 1.2 de los Decretos 161 y 162, de 11 de
julio de 1997, establecen que tendran una duracién de 10 afios, y que dicho plazo “sera susceptible
de ulteriores prorrogas automaticas, si con una antelacién de seis meses al momento de su expiracion,
no se formula por alguna de las Administraciones su voluntad de no renovarlo”. Por su parte, los arti-
culos 9 y 8, respectivamente, de ambos Decretos, desglosan una serie de funciones que correspon-
den al Gobierno y a la Administracion Publica de Canarias, como la potestad reglamentaria externa, la
resolucion de recursos ordinarios, la alta inspeccién de los servicios con los que ejerzan funciones dele-
gadas, etc. (Cfr., asimismo, articulo 8.1-b) de la Ley 8/1997, de 9 de julio, Canaria del Deporte, “Boletin
Oficial de Canarias™ num. 92, de 18 de julio).
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