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1. Delimitacion del objeto de estudio

Constituye el objeto del presente trabajo la exposicién, en el marco del debate actual sobre
las diputaciones provinciales, de las ultimas propuestas electorales, y el examen de su
encaje con la garantia constitucional de la provincia, a la luz de la interpretacion hecha por el

Tribunal Constitucional.

ABREVIATURAS utilizadas:

- PNV: Partido Nacionalista Vasco

- IU-LV: Izquierda Unida-Los Verdes

- ICU-EUA: Iniciativa per Catalunya Verds-Esquerra Unida Alternativa

- UPD: Unién Progreso y Democracia

- ERC: Coalicidon Esquerra-Reagrupament-Catalunya Si

-  BNG: Blogue Nacionalista Galego

- PSOE: Partido Socialista Obrero Espafiol

- PSC: Partit dels Socialistes de Catalunya

- PP: Partido Popular

- CiU: Coalicién Convergéncia i Unio

- UDC: Unié Democratica de Catalunya

- CE: Constitucién Espafiola de 1978

- LOPJ: Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial

- LBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local

- TRRL: Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local

- EAC: Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Cataluiia

- FJ: Fundamento juridico

- TC: Tribunal Constitucional

- STC: Sentencia del Tribunal Constitucional

- ATC: Auto del Tribunal Constitucional

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
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2. El debate politico actual sobre las diputaciones
provinciales: ultimas propuestas electorales

El debate sobre las diputaciones provinciales —sobre su mantenimiento, reforma o supresion-
se ha planteado entre nosotros de forma recurrente. Por lo demas, dicho debate no se ha
circunscrito a la configuracién legal de esta concreta instancia de gobierno local, sino que se
ha extendido con frecuencia al propio cuestionamiento de la provincia como ente local o, de
forma mas limitada, a la impugnacion de los limites territoriales de la vigente division

provincial. Se trata, como sefiala algtin autor, de una polémica ya clasica.?

Con posterioridad a los estatutos de autonomia de segunda generacién, asi como a la
doctrina sentada por el Tribunal Constitucional, en particular sobre el Estatuto catalan de
2006 (STC 31/2010, de 28 de junio), y con el trasfondo de la intensa crisis economica que
vivimos, el debate sobre las diputaciones provinciales se ha replanteado recientemente de la
mano de las propuestas programaticas formuladas por las distintas fuerzas politicas que han

concurrido a las ultimas elecciones generales, celebradas el 20 de noviembre de 2011.

En el presente apartado realizamos un analisis sistematico de dichas propuestas, agrupadas
de acuerdo con la finalidad udltima perseguida por cada fuerza politica, andlisis que
completamos, en determinados casos, con otras aportaciones debidas a dichas fuerzas
politicas, ya sea en el seno de los 6rganos parlamentarios, ya sea en el propio debate

mediatico. La agrupacion mencionada integra en un primer grupo a las formaciones politicas

! véase, como aportacién reciente, Libro Verde. Los Gobiernos locales intermedios en Espafia, Fundacion
Demaocracia y Gobierno Local, 2011, con introduccién de Rafael JIMENEZ ASENSIO. El libro lleva como expresivo
subtitulo: “Diagndstico y propuestas para reforzar el valor institucional de las diputaciones provinciales y de los
demas Gobiernos locales intermedios en el Estado autonémico”.

% Asi, Ricard GRACIA RETORTILLO confirma que “cada cierto tiempo reaparece entre nosotros una polémica ya
clasica: el papel de las provincias como entes locales intermedios y, con ellas, el de sus 6rganos de gobierno,
las diputaciones provinciales”; en “Reformar la provincia en tiempos de crisis: ¢ Rendicidon o venganza?”. Texto
publicado en el blog del Institut de Dret Pablic el 20 de diciembre de 2011 (http://idpbarcelona.blogspot.com,
Ultima visita: 27.12.2011).
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gue propusieron la supresion de las diputaciones provinciales, en un segundo grupo a las
fuerzas politicas que han oscilado entre la transformacion profunda, la sustitucion e, incluso,
la supresion de las diputaciones, y, en un tercer y ultimo grupo, a los partidos que admiten el
mantenimiento de las diputaciones, propugnando una modernizacion de su marco legal
regulador, que bien podria redundar en la potenciacion de dichas instancias de gobierno

local en el futuro.

Por el contrario, no son objeto de analisis los programas electorales de aquellas fuerzas
politicas que, por diversos motivos, no formulan propuestas que afecten de forma directa a
las diputaciones provinciales (Amaiur, Partido Nacionalista Vasco, Coalicion Canaria, Foro
Asturias y Geroa Bai). El estudio queda asimismo limitado a las formaciones politicas que
obtuvieron representacion en las ultimas elecciones generales, aunque tampoco se han
detectado referencias de interés en los programas electorales de las formaciones que
concurrieron a las mismas sin haber obtenido, finalmente, representacion en el Congreso de

los Diputados.

Cabe avanzar, por ultimo, que todas las formaciones cuyos programas electorales se
refieren a las diputaciones provinciales incluyen propuestas que, de llevarse a cabo,
supondrian un cambio de su statu quo, ya se trate de cambios radicales (supresion),

significativos (transformacioén, sustitucién) o mas modestos (actualizacién o modernizacion).

2.1. Propuestas de supresion de las diputaciones pr  ovinciales

En las ultimas elecciones a Cortes Generales, algunas fuerzas politicas apuntaron de forma
directa y sin ambages a la supresion o eliminacion de las diputaciones provinciales. Son los
casos de Izquierda Unida (IU), Iniciativa per Catalunya (ICV), Union, Progreso y Democracia
(UPD), Esquerra Republicana de Catalunya (ERC), Bloque Nacionalista Galego (BNG), y de
la coalicion Compromis-Q. Estas formaciones obtuvieron en conjunto un total de 3.385.874
votos y 22 escafios en el Congreso de los Diputados (frente a los 8 escafos logrados en

2008), alcanzando un porcentaje del 13,92%.

A este grupo de formaciones politicas podria afiadirse la coalicion de Convergéencia i Unié

(CiU), cuya propuesta tiene un caracter mas indirecto, como veremos, al no proponer

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
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frontalmente la desaparicion de las diputaciones provinciales, sino la delegacion a la
Generalitat de Catalufia, por parte del Estado, de la potestad de “reordenacién de la
naturaleza y funciones de las diputaciones”, reordenacién que podria conducir, en su caso, a
la eliminacién, subsuncion o sustitucion de las diputaciones por otros niveles intermedios de

Gobierno local, como los consejos de vegueria.

Un caso singular, como también veremos, lo constituye el Partido Socialista Obrero Espafiol
(PSOE), cuyo candidato a presidente del Gobierno llegdé a proponer la supresion de las
diputaciones provinciales, a pesar de que las propuestas recogidas en el programa electoral
de dicho partido no iban precisamente por el camino de la supresion, sino por el de la

modernizacién o transformacion de dichas instancias de gobierno local.

A continuacion estudiaremos las propuestas formuladas por cada una de las fuerzas
politicas citadas, lo que nos permitira conocer la literalidad de dichas propuestas y las

coincidencias y matices que presentan frente a otras.

2.1.1. Izquierda Unida-Los Verdes (IU-LV) e Iniciat iva per Catalunya Verds-Esquerra
Unida Alternativa (ICV-EUA)

Votos 1.680.810
Porcentaje 6,92%
Escafos 11
Congreso

Escafos 2008 2

El programa electoral de Izquierda Unida-Los Verdes apuesta directamente por la
eliminacion de las diputaciones, a las que califica de “instituciones obsoletas”.
Concretamente, dentro de las que denomina “Propuestas para democratizar el

funcionamiento de las instituciones”, esta coalicion incluye la siguiente propuesta:

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
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“Eliminaciéon de las diputaciones como instituciones obsoletas y transferencia de sus
competencias autdbnomas, respetando las particularidades insulares y fomentado la

creacion de mancomunidades de servicios entre los ayuntamientos”.?

Aungue la expresion “transferencia de sus competencias autonomas” dista de ser clara (a
pesar de su literalidad, quizads queria apuntarse aqui a una transferencia competencial en
favor de las comunidades autonomas), destaca la apuesta por las soluciones
intermunicipales, concretadas en este caso en el fomento de las mancomunidades de
servicios, a la que se afaden, en el mismo apartado, las propuestas formuladas para
garantizar la autonomia financiera de las Administraciones locales: “cumplir los pactos de la
FEMP, en la politica de los tres tercios, para hacer efectiva la suficiencia financiera de los
ayuntamientos, como Administracion gobernada por la ciudadania, y garantizar la atencién a
los vecinos”, y aprobar una “Ley de Financiacion Local que defina los recursos y las

competencias de las Administraciones locales”.

El programa electoral de ICV-EUA coincide en buena parte con el de IU-LV, ya que propone

textualmente:

“Suprimir las diputaciones provinciales. Reducir a un unico nivel la Administracion
local, fomentando la mancomunacion de municipios para la gestion de recursos y

servicios con frecuencia duplicados innecesariamente en municipios mas pequefios”.*

Mas alld de encontrarnos, de nuevo, con una redaccién poco clara, la aportacion del
programa de ICV-EUA consiste en formular la propuesta reproducida, no desde el prisma de
la profundizacidon democratica, sino desde la Optica economica o del ahorro del gasto
publico. En efecto, el coste de las diputaciones consta como uno de los principales gastos
gue la coalicion mencionada propone racionalizar, como una mas de las medidas integrantes
del “plan de equilibrio fiscal sin recortes sociales” que pretende elaborar: “es posible reducir

determinados gastos sin que esto afecte al Estado de bienestar ni a las inversiones en

® Programa “Propuestas Electorales - Izquierda Unida - Elecciones 2011”, apartado “Propuestas para una
democracia avanzada”, subapartado “Propuestas para democratizar el funcionamiento de las instituciones”, p.
24,

* Programa “Eleccions Generals 2011-Programa Marc-...I a sobre hem de callar’, Bloque 1. “Economia i
ecologia. Per un sortida socialment justa i ecologica de la crisi”, “Eix d’'una nova Politica Economica: fiscal,
pressupostaria i financera”, apartado “Politica Pressupostaria: un nou plantejament dels Objectius d’Estabilitat”,
propuesta nam. 35. “Elaborar un pla d’equilibri fiscal sense retallades socials”, p. 29.

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
un analisis de las Ultimas propuestas electorales ISBN: 978-84-695-3804-3



El debate actual sobre las diputaciones provinciales: un andlisis de las Gltimas propuestas electorales 14

infraestructuras necesarias para mejorar nuestro modelo productivo”, gastos entre los que se

encontrarian los generados por las diputaciones provinciales, cuya supresion se propugna.

La formacion ICV-EUA va, sin embargo, mas alla, y propone asimismo la supresion de las
provincias en el marco de una reforma global de la Constitucion espafiola. Asi, de acuerdo
con el programa electoral que analizamos, seria necesario rehacer el pacto constitucional,
para lo que solo habria una via, la de un pacto federal con el Estado, que hiciera frente
decididamente al reconocimiento de la plurinacionalidad del Estado. Dicho pacto federal
tendria dos vias, la de la reforma global de la Constitucion y la de una reforma parcial para
establecer la singularidad de determinadas comunidades. Dentro de la primera via (reforma
constitucional global), la formacion politica entiende que deberia partirse, entre otras, de la
siguiente base:

“El Estado se organizara exclusivamente en Estados y se suprimiran las provincias.
La circunscripcion electoral para la eleccion al Congreso sera la de los Estados. Se
garantizara el derecho de las partes federadas a establecer su propia organizaciéon

territorial”.’

A un resultado idéntico, o cuanto menos semejante para determinadas comunidades
autonomas, podria llegarse por la via de la reforma constitucional parcial, ya que la misma
consistiria, en la propuesta de ICV-EUA, en introducir una férmula especifica y asimétrica, a
través de la incorporacion de una disposicion adicional en la Constitucion, en virtud de la
cual los estatutos pasarian a tener el caracter de leyes constitucionales de desarrollo y
concrecion de la Constitucidon, pactadas bilateralmente, lo que permitiria superar las
limitaciones del autogobierno derivadas de la STC 31/2010, asi como situar a los estatutos
en una posicion superior a la de la legislacion del Estado, al emanar directamente de la

Constitucion.®

® |bidem, Bloque 4. “Federalisme i autodeterminacié. Per una Catalunya més lliure en una Europa unida”, “Eix
d’autogovern i model d’Estat”, propuesta nium. 682. “Per un model d’Estat federal i plurinacional”, p. 220.
® Ibidem, p. 221-222.
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2.1.2. Union, Progreso y Democracia (UPD)

Votos 1.140.242
Porcentaje 4,69%
Escafos 5
Congreso

Escafos 2008 1

UPD (que, como la formacion anterior, experimenté un significativo —aunque limitado-
incremento de votos y escafios) abord6 el tema provincial dentro del apartado de su
programa electoral relativo a la “reforma de la Constitucién y del Estado”. Dentro de dicho

apartado, UPD recogié como propuesta num. 15 la siguiente:

“Supresion de las diputaciones provinciales y diputaciones forales, cuyas

competencias pasaran a desempefiar comunidades auténomas y ayuntamientos”.’

La propuesta citada no cuenta con una justificacién expresa, ni se formula en un contexto
gue permita deducir con exactitud la filosofia en que pueda haberse inspirado, aunque la
ausencia de referencias a otros niveles intermedios de Gobierno local quizas si que permita
deducir que UPD considera dicho nivel intermedio como innecesario y/o excesivamente
costoso. Esta conclusién se refuerza si dicha propuesta se pone en relaciéon con otras del
mismo programa electoral con las que presenta una cierta coherencia. Es el caso, dentro del
mismo apartado, de la propuesta que se formula inmediatamente a continuacion, con el
numero 16, relativa a la “fusién paulatina y voluntaria, dentro de un plazo con fecha de
expiracion, de los ayuntamientos menores de 5.000 habitantes, y de los contiguos entre si 0
anexos a concentraciones urbanas mayores, con el fin de racionalizar la Administracién local
y de mejorar la prestacion eficiente de servicios publicos”. Y también lo es de la propuesta
gue consta, mas adelante, con el numero 56, en la que se propugna “abordar de manera

inmediata la reforma de la Administracion local y dotarla de un nuevo modelo de financiaciéon

" Programa “Unién Progreso y Democracia — Elecciones Generales 2011 — Programa Electoral”, apartado “2.
Reforma de la Constitucién y del Estado”, subapartado “2.1 Redistribucién de competencias entre Estado,
comunidades auténomas y ayuntamientos”, propuesta num. 15, p. 7.
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gue le proporcione suficientes recursos para desempefarlas, aumentando su participacion

en los tributos del Estado y de las comunidades auténomas”.?

Cabe recordar, asimismo, que el programa electoral de UPD llega también a proponer la
reforma del articulo 68 de la Constitucion para suprimir la provincia como circunscripcion

electoral, sustituyéndola por la comunidad auténoma.’

El programa electoral de UPD presenta la peculiaridad de extender expresamente su
propuesta de supresion, mas alla de las diputaciones provinciales de régimen comun, a las
diputaciones forales, una propuesta potencialmente tan polémica como las referidas a la
“supresion de la disposicion transitoria cuarta que afecta a Navarra” (propuesta num. 10), a
la “supresién de la disposicion adicional primera que consagra los derechos histéricos de los
territorios forales, por ser contrarios al valor superior de la igualdad que rige la Constitucion y
por consolidar una situacion inaceptable de privilegio” (propuesta num. 11), y a la “supresion
del Concierto Econémico vasco y navarro, con la consecuente eliminacién del Cupo vasco y
de la Aportacion navarra, para implantar un régimen comun de financiacion para todas las

comunidades autdbnomas” (propuesta num. 53).

2.1.3. Coalicién Esquerra-Reagrupament-Catalunya Si  (ERC)

Votos 256.393
Porcentaje 1,05%
Escafos 3
Congreso

Escafos 2008 3

El programa de esta coalicion electoral apuesta igualmente por la supresion de las
diputaciones provinciales, enmarcada en la afirmacion previa segun la cual “las diputaciones

provinciales se han demostrado como estructuras burocraticas ineficientes que no estan

® Ibidem, apartado “3. Economia”, subapartado “3.3 Administracion local”.

® Todo ello como culminacién de un proceso que se iniciaria con una ampliacién del nimero de diputados en el
Congreso (que pasaria de 350 a 400), y que seguiria con la sustitucién de la formula D’'Hondt por otra férmula
mas proporcional, como la férmula Hare, y la eleccién de la mitad de diputados a través de la circunscripcion
provincial, mas Ceuta y Melilla, y de la mitad restante por circunscripcién Unica de caracter nacional (apartado
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adaptadas a la realidad territorial”. “Fruto de esta constatacion”, continua el programa
electoral citado, “y en virtud de sus competencias, las comunidades autonomas han
desarrollado estructuras territoriales de proximidad enraizadas al territorio que pueden
asumir la gestién descentralizada, eliminando la estructura provincial que se superpone
duplicando la burocracia y el gasto. EI desmantelamiento de las diputaciones permitiria

liberar recursos para ser destinados a las politicas de proximidad con la ciudadania”.

En consecuencia, y bajo el titulo “Las diputaciones, la Administracion inatil”, el programa

electoral citado incluye la siguiente propuesta:

“Supresion de las diputaciones provinciales, trasladando sus recursos a las
comunidades autonomas para el desarrollo de politicas sociales de proximidad, que

en el caso de Catalufia se desarrollara a través de las veguerias”.*

Dicha propuesta se reitera en un apartado posterior, de caracter recapitulatorio, con alguna

variacion:

“Supresion de las diputaciones provinciales como Administraciones anacronicas, cuya
financiacion debe ser transferida a las comunidades autonomas con el fin de que

reviertan en politicas de proximidad a través de los ayuntamientos”.**

De forma complementaria, cabe mencionar otras propuestas formuladas por esta coalicion
en el ambito del Gobierno local y, en particular, de la financiaciébn municipal. Se sefiala, asi,
gue los municipios de los Paises Catalanes padecen un sistema de financiacion insuficiente,
sin los recursos propios necesarios y con demasiada dependencia de los recursos de las
Administraciones supramunicipales, por lo que se propugna “solicitar al Gobierno del Estado
gue aborde de manera inmediata y concertadamente la definicibn de un nuevo modelo de
financiacion municipal que garantice la suficiencia financiera de las entidades locales, con el

fin de asegurar la prestacion de servicios basicos de calidad para toda la ciudadania con

“1. Reforma de la Ley Electoral General”, subapartado “1.2 Modificacion de la Ley Organica del Régimen
Electoral General”, propuestas num. 2-6).

Programa “Eleccions a les Corts Espanyoles — Programa Electoral — Esquerra, Catalunya Si,
Reagrupament”, bloque “ll. La Republica”, apartado “c) Democracia de proximitat, racionalitzacio territorial”,
subapartado “Les diputacions, I'administracio inutil”, p. 82.

1 Ibidem, p. 84.
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independencia de la dimension del municipio, y que remita lo mas pronto posible un proyecto

de reforma de la Ley de Haciendas Locales que recoja los principios mencionados”.*?

Asimismo, de nuevo en relacién con la propuesta de supresion de las diputaciones incluida
en el programa electoral, conviene recordar la propuesta formulada en la misma linea por el
anterior portavoz de ERC en el Congreso de los Diputados, en el ultimo Debate de Politica
General, celebrado en junio de 2011. Asi, Joan Ridao, por aquel entonces portavoz,
presentd una propuesta de resolucion en la que se planteaba la desaparicion de las
diputaciones en el marco de las medidas de ahorro econémico propuestas por la formacion
gue representaba, asegurando que las diputaciones son instituciones “decimondnicas” que
hoy en dia “no tienen ninguna razén de ser”, aunque recordando que para hacer coherente

este planteamiento se deberfa impulsar que las veguerias asumieran sus funciones.

Un mes antes, el 3 de mayo de 2011, la Mesa del Parlamento de Cataluiia habia admitido a
trdmite la propuesta —formulada igualmente por ERC- para presentar a la Mesa del
Congreso de los Diputados la Proposicién de Ley Organica de modificacion de las provincias
de Catalufia, iniciativa que seria posteriormente rechazada por el Parlamento catalan.'*
Dicha propuesta se orientaba al cumplimiento y desarrollo de la Ley catalana 30/2010, de 3
de agosto, de veguerias, y, mas concretamente, a la aplicaciéon de la primera fase aludida
por su disposicion transitoria primera, sobre la constitucion de aquellas veguerias que no
requerian la alteracion de los limites provinciales. Se pretendia, en consecuencia, modificar
el ambito territorial de las provincias de Barcelona, Girona, Lleida y Tarragona, enumerando

los municipios que las mismas pasarian a integrar.

Finalmente, cabe mencionar que el lider de Reagrupament per Catalunya (Joan Carretero),
una de las formaciones integrantes de la coalicion electoral, insté poco tiempo después de
celebradas las elecciones al primer candidato de la misma (Alfred Bosch) a pedir al
Congreso de los Diputados la supresion de las cuatro diputaciones catalanas, asi como a

destinar su presupuesto en un 70% a los ayuntamientos y en un 30% a la Generalitat.*

2 |bidem, p. 83y 84.

3 Vid. la noticia reproducida sobre el particular en http://www.regio7.cat, con fecha 27.06.2011.

“lLa Propuesta citada fue publicada en el Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya, nim. 66, de 09.06.2011.
> Asi lo recogi6 la Agencia Europa Press, en la noticia de fecha 17.12.2011, disponible en el sitio web
http://www.europapress.cat.
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2.1.4. Bloque Nacionalista Galego (BNG)

Votos 183.279
Porcentaje 0,75%
Escafos 2
Congreso

Escafios 2008 | 2

El BNG constituye otra de las formaciones politicas que abogan por la supresion de las
diputaciones provinciales, en este caso como medida de racionalizacién administrativa y de
ahorro del gasto publico. Desde esta perspectiva eminentemente econémica, su programa
electoral sefiala que, antes incluso de abordar objetivos restrictivos de déficit publico,
deberia abordarse una verdadera reforma administrativa que elimine lo innecesario, pero
gue mantenga con garantias y financiacion los servicios publicos sociales basicos. Con este

objetivo, el BNG se compromete a proponer, entre otras medidas:

“Instaurar un nuevo modelo de Administracién local, apostando por la supresion de las
diputaciones provinciales en beneficio de los concejos y las comunidades auténomas,
gue asumirian sus competencias”, y, de forma complementaria, “dotar, en paralelo a
la supresion de las instituciones provinciales, de una mayor financiacion y recursos
econdémicos a los concejos, como instituciones mas préximas a los ciudadanos y

auténticos entes representantes de los intereses locales”.*

Asimismo, la formacion politica mencionada propugna una reforma constitucional ambiciosa,
basada en el reconocimiento del caracter plurinacional del Estado espafiol y que permita

avanzar, entre otros ambitos, en el relativo:

“A la eliminacion de las provincias como instituciéon garantizada en la Constitucion, y

de su referencia como circunscripcién electoral”.*’

'® programa “Bloque Nacionalista Galego — Programa Electoral — Elecciéns Xerais 2011”, Bloque “IV. A
Alternativa do BNG en defensa das maiorias sociais e dos sectores produtivos de Galiza”, apartado “1. Unha
alternativa 4 sustentabilidade das finanzas publicas”, subapartado “1.2 Racionalizacion administraiva e do
97asto publico”, p. 14.

Ibidem, bloque “8. Unha alternativa para avanzar no autogoberno de Galiza”, p. 39. La propuesta de suprimir
la circunscripcion provincial, sustituyéndola por la Comunidad Auténoma como circunscripcion electoral, se
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Aungue en un apartado introductorio de su programa, sobre el trabajo desarrollado por esta
formacién en las Cortes Generales,'® se sefiala que el BNG ya habia propuesto la supresion
de las diputaciones provinciales,'® lo cierto es que las iniciativas parlamentarias presentadas
por dicho partido politico no apuntaban, al menos en un primer momento, ni a la supresion
de la provincia como ente local ni a la eliminacién de las diputaciones provinciales como
o6rgano de gobierno y administracion del mismo. Asi, la Proposicion de Ley de modificacion
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, sobre
racionalizacion del régimen de las diputaciones provinciales, presentada por el Grupo Mixto
a instancias de los dos diputados del BNG, mantiene tanto a la provincia como a la
Diputacion Provincial y a sus competencias primarias (articulo 3, apartado 1 y 2, mediante
los cuales se da nueva redaccion a los articulos 31y 36 LBRL).%

Es cierto, sin embargo, que en dicha propuesta legislativa se da un protagonismo
practicamente total a la legislacion autondmica para establecer los fines y objetivos de la
provincia, para sustituir a las diputaciones por otras corporaciones de caracter
representativo, para establecer la organizaciéon provincial, asi como el procedimiento para la
designacion de sus miembros y érganos, y para establecer las atribuciones concretas de las
diputaciones provinciales, “que en todo caso tendran un caracter taxativo y no expansivo”.
En la misma linea, la exposicion de motivos de la iniciativa citada sefiala que su intencion
tltima es la de “abordar una reforma administrativa que aune racionalidad y austeridad del
gasto publico, al posibilitar el traslado de algunas de las funciones y servicios de las
corporaciones provinciales a otras Administraciones, locales o autonémicas, con un coste
menor para los administrados, y con ello, ademas, poder iniciar un proceso de amplia
reestructuracion de la organizacion territorial a nivel local, que permita adecuar los entes

locales a la realidad de cada territorio y a superar la actual delimitacion provincial y a las

anticipa en el bloque “7. Unha alternativa para garantir a democracia, aumentar a transparencia e estender o0s
dereitos civicos”, p. 36.

18 Blogue “Ill. O traballo do BNG nas Cortes Xerais en defensa das conquistas sociais e a prol dos sectores
Pgrodutivos de Galiza”, p. 8-10.

“Asi, el BNG (...) formul6 alternativas de reduccion del gasto de cara a la sostenibilidad de las finanzas
publicas sin afectar a la inversiébn publica productiva y al gasto social, a través de la racionalizacion
administrativa como férmula para reducir el déficit publico: la supresion de las diputaciones, la reduccion del
gasto militar, la minoracién de los gastos protocolarios de los Ministerios y de la Casa Real, asi como la
eliminacién de la Administracion periférica del Estado” (p. 9. La traduccién es nuestra).
 Dicha Proposicién de Ley, publicada en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los
Diputados, IX Legislatura, Serie B — Proposiciones de Ley, num. 230-1, de 05.03.2010, fue rechazada por el
Pleno del Congreso el 22 de febrero de 2011 (BOGC num. 230-2, de 25.02.2011).
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propias diputaciones provinciales”. Es precisamente esta finalidad ultima perseguida por la
iniciativa la que encaja plenamente con la propuesta formulada posteriormente en el

programa electoral presentado por el BNG en 2011.

2.1.5. Compromis-Q

Votos 125.150
Porcentaje 0,51
Escafos 1
Congreso

Escafos 2008 -

La coalicion Compromis-Q, implantada en el ambito de la Comunidad Valenciana, integraba
a diversas formaciones politicas (Bloc, Iniciativa y Verds —integrantes de Compromis,
“sintesis de valencianismo, izquierda transformadora y ecologismo”-, mas la formacién de
nuevo cuiio denominada Equo), y se presentaba por primera vez a las elecciones a Cortes

Generales, en las que obtuvo un escafio.

Las referencias de su programa electoral al nivel provincial, apuestan tanto por la supresiéon
de la division provincial como por la eliminacién de las diputaciones provinciales. En efecto,

dentro del apartado “Descentralizacion definitiva del Estado”, Compromis-Q entiende que:

“Hay que suprimir la division provincial y eliminar las diputaciones provinciales,
transfiriendo las competencias de las diputaciones provinciales a la Generalitat y a las

Administraciones locales”.?*

Al objetivo citado pueden afiadirse dos propuestas complementarias, que la coalicién
electoral citada incluye bajo el apartado “Administraciones Publicas eficientes”. Una primera
gue afectaria a la provincia como circunscripcion electoral: “Hay que hacer una reforma
constitucional para convertir el Pais Valenciano en circunscripcion Unica a efectos de
elecciones generales y europeas”. Y una siguiente, de caracter compuesto, sobre la
supresion de la Administracion periférica del Estado y el reforzamiento del papel politico de

alcaldes y Administraciones municipales: “Supresion de la Administracion periférica del
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Estado en el Pais Valenciano con el traspaso a la Generalitat de todas sus funciones. Por
ultimo, hay que reconocer a los alcaldes como representantes del Estado y la Generalitat en
el término municipal y reforzar la dimension politica y la autoridad de las Administraciones

municipales”.?

2.2. Entre la transformacion, la sustitucion ylas  upresion

La evaluacion de las propuestas formuladas por algunas formaciones politicas plantea serias
dificultades, ya sea por la distancia existente entre las propuestas recogidas en sus
programas electorales y las manifestaciones vertidas por algunos de sus dirigentes politicos
(caso del Partido Socialista Obrero Espafiol y del Partit dels Socialistes de Catalunya), ya
sea por el hecho de apostar no por la supresién de las diputaciones provinciales, sino por el
reconocimiento a las comunidades autonomas de una potestad legislativa suficiente para
sustituirlas por otras instancias de gobierno y administracion, asentadas en demarcaciones
gue no coincidan necesariamente ni con la denominacion ni con el ambito territorial de las
provincias existentes (caso de Convergencia i Unid, cuyos lideres tampoco emiten opiniones
del todo coincidentes). Por estos motivos, examinamos bajo el presente epigrafe las
propuestas formuladas por las formaciones politicas citadas, cuyo objetivo oscila desde la
reforma mas o menos profunda del marco legal actual hasta la supresion sin mas de las
diputaciones provinciales, pasando por su sustitucion por otras instancias de gobierno y

administracion.

En cualquier caso, el andlisis de estas propuestas, mas matizadas y no siempre univocas,
debe realizarse desde la conciencia de la fuerte implantacién electoral de las fuerzas
politicas que las han planteado (PSOE, CiU), que en las pasadas elecciones generales
llegaron, considerados de forma conjunta, a los ocho millones de votos, obteniendo un total
de 126 escafios y un porcentaje del 32,9%, a lo que puede afadirse que suman 90
diputados (del total de 135) en el Parlamento de Catalufia, es decir, en uno de los territorios

donde el antiprovincialismo se ha manifestado con mayor fuerza e insistencia.

L Programa “Coalici6 Compromis-Q — Programa Elecciones Generales 2011”, bloque “La sociedad”, apartado
“9. Descentralizacion definitiva del Estado”, p. 119-120.
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2.2.1. Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y P  artit dels Socialistes de Catalunya
(PSC)

Votos 6.973.880
Porcentaje 28,73%
Escafos 110
Congreso

Escafos 2008 169

El programa electoral presentado por el PSOE para las ultimas elecciones generales, se
inscribe en las propuestas transformadoras de las diputaciones provinciales, es decir, en
aquellas que incluyen un proyecto reformador sobre el érgano de gobierno de la provincia-
ente local. Asi, dicho programa apuesta por una modificaciéon profunda de las diputaciones

provinciales que se concreta en su transformacién en consejos de alcaldes.

Una propuesta que conviene ser reproducida in extenso:

“Impulsaremos la reorganizacion de los Gobiernos locales y la modernizacion
profunda de las diputaciones provinciales. La nueva configuracion de la
Administracion local de caracter supramunicipal, debe tener presente la existencia de
una Administracion autondmica con servicios de caracter provincial, el reforzamiento
tanto politico como técnico de los ayuntamientos, y el papel de supletoriedad que la
Constitucion y sus leyes de desarrollo le asignan respecto a los municipios. En este
sentido, Andalucia, con sus leyes municipales, es una referencia para conseguir una
Administracion local mas simplificada, eficiente y eficaz. La transformacién de las
diputaciones provinciales en consejos de alcaldes permitira la delimitaciéon de sus
competencias, la simplificacion de su estructura y la reduccion significativa de la
representacion politica, garantizando los puestos de trabajo de los funcionarios y el
personal de las actuales diputaciones. Debe otorgarse tratamiento diferenciado para
los consejos insulares o cabildos, que son instituciones locales, y, en consecuencia,

abogamos por mantenerlos y afianzarlos”.*

%2 |bidem, apartado “8. Administraciones Publicas eficientes”, p. 118.
% Las cursivas son nuestras. Programa “PSOE — Programa Electoral — Elecciones Generales 2011", bloque “V.
Demaocracia”, apartado “2.7 La optimizacion de nuestro sistema de descentralizacion del poder”, p. 124.
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La transformacion propugnada persigue, como puede verse, una debilitacion del significado,
de la funcién y de la estructura politica y administrativa de las diputaciones provinciales, en
paralelo con el objetivo de reforzar las competencias y la financiacibn municipales y de
potenciar, de forma complementaria, la cooperacion interinstitucional (convenios, consorcios
administrativos y nuevos Organos de colaboracion y de coordinacion entre las
Administraciones, sobre todo en el ambito de la prestacion de servicios sociales), asi como
diversas formulas intermunicipales alternativas a las diputaciones provinciales
(mancomunidades, comarcas, consorcios u otros regimenes asociativos), que podrian

asumir los servicios no obligatorios para municipios de menos de 5.000 habitantes.?*

De forma coherente con estas declaraciones programaticas, el PSC recuerda que “hemos
mantenido las diputaciones provinciales, ahora con perspectiva de transformacion en
consejos de vegueria, y hemos creado otros entes locales como son las comarcas”, y, con el

objetivo de reducir burocracia y costes, apuesta:

“Por acometer una profunda reforma de las competencias de las diputaciones, que
deberan centrarse, principalmente, en la colaboracion y cooperacion técnica, juridica y
econdémica con los organismos que deban prestar de forma mancomunada o

consorciada los servicios pablicos en los municipios”.?®

Con dicha finalidad, el PSC pretende delimitar por ley este nuevo marco competencial de las
diputaciones provinciales, asi como su estructura y funcionamiento, que deberan adecuarse

a esta nueva distribucién de competencias. Por todo ello, el PSC propone concretamente:

“Hacer las reformas normativas necesarias para conseguir que, en el ambito
supramunicipal, consejos comarcales y diputaciones, el Consejo de Alcaldes sea el
méaximo organo de representacion y gobierno”, y “La racionalizacion y clarificacion de
la atribucion de competencias entre los ayuntamientos, consejos comarcales y

diputaciones”.?®

> {dem, p. 124.

% Programa “PSC — Programa Elecciones Generales 2011”, bloque “B. La Espafia que queremos: la apuesta
federal. EI PSC como partido federador”, apartado “5. Simplificacién administrativa: una administracién mas
eficaz, proxima, austera y al servicio del ciudadano”, p. 50.

% jdem, p. 50-51.
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Los programas electorales del PSOE y del PSC coinciden, por tanto, en una reforma
estructural que pasaria por la preeminencia del Consejo de Alcaldes sobre las diputaciones
provinciales —e, incluso, por la sustitucion de estas ultimas por dicho Consejo de Alcaldes-,
por la limitacién de su papel a las funciones de cooperacién técnica, juridica y economica, y
por la potenciacion complementaria de formulas mancomunadas o consorciales de

prestacion de servicios municipales.

Se trata, sin duda, de propuestas ambiciosas que podrian llevar a una transformacion
significativa de las diputaciones provinciales, en un sentido claramente limitativo o
reduccionista del papel que todavia les corresponde en la actualidad. Sin embargo, las
propuestas formuladas en otros foros por destacados lideres histdricos y actuales del partido
socialista superaron claramente los objetivos recogidos en el programa electoral, al apostar

de forma mas o menos contundente por la supresion de las diputaciones provinciales.

Asi, el expresidente del Gobierno, Felipe Gonzélez, se incliné claramente por la supresion,
durante una intervencion ante la Asamblea General de la Asociacion Valenciana de
Empresarios, en enero de 2011.>" Propuesta que reiterd, de forma imperiosa, pocos meses

después.®

Mayor debate generaron las declaraciones efectuadas por el candidato a presidente del
Gobierno en las pasadas elecciones, Alfredo Pérez Rubalcaba, al llegar a sefalar, aunque

de forma mas matizada, que las diputaciones provinciales “sobraban’,?® y al cifrar, poco

2 gl periddico La Vanguardia, de fecha 28.01.2011, lo recogia con estas palabras: “El expresidente del
Gobierno Felipe Gonzalez ha apostado hoy por suprimir las diputaciones provinciales al considerar que son
Administraciones ‘redundantes’, cuyo funcionariado podria recolocarse frenando la oferta de empleo publico en
ese sector (...) El socialista ha propuesto ‘un plan de ahorro relativamente sencillo y no doloroso en términos de
empleo: que nos quedemos con la Administracién local, la autonémica, la estatal y la de Bruselas, y que
suprimamos las intermedias’ (...) ‘Nadie lo dud6 en las autonomias uniprovinciales porque era redundante, y lo
es también en las pluriprovinciales’, ha recordado, y ha planteado que se frene la oferta de empleo publico en
ese sector para ‘reabsorber a esa parte del funcionariado en las Administraciones resultantes™.

8 El rotativo anterior informaba, en fecha 16.06.2011: “El expresidente del Gobierno Felipe Gonzéalez ha
reclamado hoy que se supriman las diputaciones provinciales ‘de una vez' y se creen agrupaciones de
municipios porque son mas de ocho mil y ‘no da para eso el pais’. ‘Que las supriman’, ha insistido Gonzélez,
gue ya abog6 en enero pasado por suprimir las diputaciones por ser Administraciones redundantes y que hoy
ha recordado que Espafia tiene ‘cuatro niveles de Administracion™.

# De acuerdo, nuevamente, con la noticia publicada por La Vanguardia, el 16.08.2011, “El candidato del PSOE
a la presidencia del Gobierno, Alfredo Pérez Rubalcaba, ha apostado hoy por una reforma profunda de las
diputaciones provinciales porque en su actual organizacién y funciones cree que ‘sobran’. En declaraciones en
la Universidad Internacional Menéndez Pelayo, en Santander (...) Ha expuesto que de los ‘cuatro niveles’ que
tiene la Administracion Pulblica espafiola, el Estado, las comunidades auténomas, las provincias y los
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tiempo después, en mil millones de euros y un millar de cargos el ahorro que supondria
renovar el papel de las diputaciones, que quedaria constrefiido a una muy limitada funcién

consistente en operar como “coordinadoras de servicios para municipios pequefios”.*

Las propuestas del candidato del PSOE llegaron a generar tensiones internas en su propio
partido, recogiendo adhesiones del socialismo catalan, gallego y valenciano, asi como
suscitando el rechazo mas o menos frontal del poderoso socialismo andaluz. Fueron,
asimismo rechazadas por otras fuerzas politicas, como el Partido Popular, que les achac6é
una explicacion politica no confesada (centrada en el gran nimero de diputaciones cuyo
gobierno habia perdido el PSOE ante el PP, como consecuencia de las anteriores
elecciones municipales), una finalidad electoralista y un caracter contradictorio con las
posiciones mantenidas en este ambito por el mismo PSOE en el ultimo Debate de Politica
General. Fueron también rechazadas por el Partido Nacionalista Vasco, y tuvieron una
acogida diversa y ambivalente por los representantes de CiU, ya que, en efecto, el Gobierno
de la Generalitat las vio “con buenos o0jos”, mientras que el presidente del Grupo
Parlamentario Catalan en el Congreso, Duran i Lleida, las calificé de “farol”, y los presidentes

de las diputaciones catalanas, gobernadas asimismo por CiU, las rechazaron.

2.2.2. Convergéncia i Unié (CiU)

Votos 1.014.263
Porcentaje 4,17
Escafos 16
Congreso

Escafos 2008 10

CiU se ha movido, en el pasado y en el presente, entre la supresion de las diputaciones

provinciales (e, incluso, de la division provincial) y la transformacién o la sustitucion de las

ayuntamientos, ‘hay uno que forma parte de una estructura del siglo XIX que debemos replantear’ (...) Las
diputaciones, ha advertido Alfredo Pérez Rubalcaba, ‘si quieren seguir haciendo lo que hasta ahora, sobran’.
‘Lo que hay que hacer es adaptarlas a los otros tres niveles de la administracién, que son los que estan
consolidados. Hay que revisar profundamente su papel’, ha concluido”.

¥ 1a Vanguardia, 18.08.2011: “El candidato socialista a la Presidencia del Gobierno, Alfredo Pérez Rubalcaba,
ha cifrado hoy en mil millones de euros y un millar de cargos publicos el ahorro que supondria renovar el papel
de las diputaciones provinciales, que cree deberian limitarse a coordinadoras de servicios para municipios
pequefios”.
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mismas por otras instancias intermedias, sin olvidar la defensa de su pervivencia, sostenida

con caracter minoritario por otros lideres con responsabilidades en el ambito local.

De forma consecuente, su programa electoral no apuesta por el mantenimiento ni por la
supresion de las diputaciones provinciales, sino, de forma mas ambigua y matizada, por el

reconocimiento a la Generalitat de la potestad legislativa suficiente para “reordenarlas”.

Dicho programa subraya, asi, que:

“Las diputaciones son organismos que con frecuencia duplican funciones de las
comunidades auténomas. Precisamente por este caracter de Administracion
intermedia es necesario que sea la Generalitat la Administracion que legisle sobre la

reordenacion de las diputaciones en Catalufia”.*

Y, con dicho objetivo, la formacién nacionalista manifiesta concretamente que:

“Promoveremos que, por ley, el Estado delegue en Catalufia la potestad de
reordenacion de la naturaleza y funciones de las diputaciones, garantizando que sus
recursos reviertan en politicas y financiacibn destinada a las Administraciones

locales”.*?

A pesar de sus ambigledades, tal propuesta permite intuir que la “reordenacion” que se
propugna tendria un amplio alcance (afectando a la propia naturaleza y funciones de las
diputaciones) y un resultado igualmente limitativo de su papel, estructura y peso relativo
dentro del sistema de Administraciones Publicas (reversion de recursos a favor de otras

Administraciones locales).

Sin embargo, con anterioridad a la celebracion de las elecciones generales y en pleno
debate sobre la supresion de las diputaciones (reabierto por las llamativas declaraciones del
Sr. Alfredo Pérez Rubalcaba), el diputado por CiU en el Congreso, Duran i Lleida, recordo

gue su partido (en referencia a UDC) defendia suprimir las diputaciones desde su fundacion,

31 “programa electoral de Convergéncia i Unié. Eleccions Generals Novembre 2011”, bloque “V. Qualitat
democratica”, apartado “5.3 Administracio publica”, p. 114.
% {dem, idem.
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en 1931,* mientras que, en esos mismos dias, los gobernantes de las diputaciones
catalanas, también de CiU, rechazaban la propuesta socialista de supresion, como
acabamos de recordar.®* Mas recientemente, el presidente de la Diputacién Provincial de
Barcelona, el convergente Salvador Esteve, ha llegado a alertar sobre las consecuencias
catastroficas que podria suponer para muchos ayuntamientos la supresion de las

diputaciones.®

En cualquier caso, mas alla de las meras declaraciones, CiU impulsé y logr6é aprobar la Ley
4/2011, de 8 de junio, de modificacion de la Ley 30/2010, de 3 de agosto, de veguerias,
reforma que suponia aplazar la constitucion de los consejos de vegueria -y, con ello, la
sustitucién de las diputaciones provinciales por dichos nuevos entes- hasta la aprobacion por
parte del Estado de las modificaciones legislativas necesarias para ello, lo que debe
completarse con la falta de apoyo por parte de CiU a la propuesta presentada por ERC en el
sentido de presentar una Proposicion de Ley en el Congreso que permitiera iniciar el
programa legislativo a cargo del Estado, de acuerdo con las previsiones iniciales de la Ley

de veguerias.

2.3. Mantenimiento, modernizacion o potenciacion de las diputaciones provinciales

Aunqgue las propuestas programaticas del PSOE puedan incardinarse, como hemos visto, en
el mantenimiento de las diputaciones provinciales, si bien sujetas a una transformacion
orientada a la limitacién o al debilitamiento de su papel institucional, solamente el Partido
Popular ha apostado por una pervivencia de las diputaciones, compatible con una
modernizacion de su marco legal que no apunta necesariamente a la restriccion de su
importancia, sino que puede desembocar incluso en su potenciacion. Una posicidbn que
merece la maxima atencién por haber sido sostenida por el partido politico vencedor en las

Ultimas elecciones generales, en las que obtuvo una muy holgada mayoria absoluta.

% |a Vanguardia, 17.08.2011.

% La Vanguardia, 20.08.2011.

% «Esteve alerta gue suprimir les diputacions seria donar un cop mortal a molts ajuntaments” (Agéncia Catalana
de Noticies, 28.11.2011).
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Partido Popular (PP)

Votos 10.830.693
Porcentaje 44,62%
Escafos 186
Congreso

Escafos 2008 154

El programa con el que el Partido Popular se present6 a las elecciones generales de 2011,
da por descontado el mantenimiento de las diputaciones provinciales y aboga por la
modernizacion de su marco legal en un sentido potenciador del papel que les reserva. Dicho
programa incluye, asi, entre las principales propuestas que formula en este ambito, las dos

siguientes:

“1. Aprobaremos una nueva ley basica del Gobierno y Administracion local que,
partiendo del pleno respeto a la autonomia de los entes locales, atribuya con mayor
precision las competencias de estas Administraciones y les dote de instrumentos mas
adecuados para la gestion. Impulsaremos su tramitacion conjunta con el nuevo
modelo de financiacion local.

“2. Modernizaremos el marco legal de las diputaciones, cabildos y consells, para
garantizar el adecuado y eficaz desarrollo de su funcidn constitucional asegurando los
principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, y desarrollando de manera
inequivoca su clara vocacion de ayuda y apoyo a los pequefios y medianos

municipios”.*

El papel de las diputaciones podria ser objeto, hasta cierto punto, de alguna minoracion,
como consecuencia de algunas propuestas complementarias, como la relativa al
reforzamiento de “los instrumentos de colaboracion y cooperacion entre las distintas
Administraciones”, o bien, con mayor claridad, la consistente en fomentar “la agrupacién

voluntaria de municipios teniendo en cuenta la capacidad organizativa y financiera, para una

% Las cursivas son nuestras. Programa “Lo que Espafia necesita — Programa electoral Partido Popular 2011 —
Més Sociedad, mejor Gobierno”, apartado “La Administracién, motor del cambio”, subapartado “Ayuntamientos
del siglo XXI”, punto “Medidas”, p. 161.

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
un analisis de las Ultimas propuestas electorales ISBN: 978-84-695-3804-3



El debate actual sobre las diputaciones provinciales: un andlisis de las Gltimas propuestas electorales 30

prestacion éptima de los servicios”.?” Pero el enfoque de la salvaguardia o de la potenciacion
de las diputaciones vuelve a encontrarse en otras propuestas, como la de promover “la
institucionalizacién de la FEMP para la mejor defensa de los intereses de los municipios y
provincias. Este 6rgano institucional canalizara la colaboracién entre las entidades locales y
articulara la representacion ordinaria de las mismas en su relacion con la Administracion

138

General del Estado™, asi como en pasajes anteriores en los que se defiende la segunda

descentralizacion.®

Esta udltima posicion coincide, como regla general, con la reaccion del PP ante las
declaraciones del socialista Pérez Rubalcaba sobre la supresion de las diputaciones
provinciales, reaccion que achaca dicha propuesta a la pérdida de Gobiernos provinciales
por parte del PSOE, y que propugna, contrariamente, el mantenimiento de las diputaciones,
a las que entiende como instituciones beneficiosas para municipios y ciudadanos, asi como
una reforma general del sistema de Administraciones Publicas basada en una delimitacion
clara de las competencias respectivas, en la eficiencia, la supresién de duplicidades vy el
ahorro de gasto publico, y en una reformulacion, asimismo general, del sistema de

financiacion.

Mas alla de estos objetivos, cabe sefialar que el discurso de investidura pronunciado por el
candidato popular a presidente del Gobierno, Sr. Mariano Rajoy, el 19 de diciembre de
2011,*° no ofrece pistas mas concretas sobre sus futuros planes de gobierno. En dicho
discurso —que no contiene ninguna referencia directa a las diputaciones provinciales- se
alude al inicio de un programa de reformas econdmicas, empezando por el sector publico,
“para primar la austeridad, lograr mayor eficiencia, y evitar duplicidades, atendiendo a la
premisa ‘una Administracion, una competencia’; y se apunta a la conveniencia de “abordar
en el curso de la legislatura una profunda reforma administrativa”, con los mismos

objetivos.**

% jdem, medidas 06 y 08, p. 162.

% jdem, p. 162.

% “Mejoraremos la articulacion politica, competencial y financiera de los entes locales, para garantizar su
correcto encaje dentro de la arquitectura territorial del Estado. Definiremos con mayor eficiencia y precision el
ambito de responsabilidad local superando competencias impropias, y lo dotaremos de recursos suficientes.
Apoyaremos desde la Administracidn del Estado la segunda descentralizacién”; idem, p. 161.

% Documento disponible a texto completo, entre otros, en el sitio web http://www.pp.es, apartado “Actualidad”,
subapartado “Documentos” (Ultima visita: 27.12.2011).

* Texto citado, p. 12 y 14, respectivamente.
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3. La garantia constitucional de la provincia a la luz
de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional

3.1. Las diferentes dimensiones constitucionales de la provincia

En nuestro ordenamiento juridico, la provincia tiene diferentes “dimensiones” (o, como
también se ha dicho, diversas “naturalezas” o “funcionalidades”). En otras palabras, el
mismo término —“provincia” se utiliza para hacer referencia a distintas realidades. En
concreto, dentro de la Constitucion encontramos hasta cuatro dimensiones distintas: es
entidad titular de la iniciativa para la constitucion de comunidades autonomas (articulo 143.1
CE); circunscripcion electoral a las elecciones generales, tanto para el Congreso de los
Diputados (articulo 68.2 CE) como para el Senado (articulo 69.2 CE); division territorial para
el cumplimiento de las actividades del Estado (articulo 141.1 CE); y, finalmente, un tipo de
entidad local (articulos 137 y 141.1 y 2 CE). A las que pueden sumarse todavia otras: por

ejemplo, ser una demarcacion judicial (articulos 30, 32 y 33 LOPJ).

El Tribunal Constitucional ha destacado reiteradamente las cuatro dimensiones con las que
se reconoce a la provincia en el texto constitucional. Asi lo hace, muy tempranamente, en el
FJ 3.° de la STC 32/1981, de 28 de julio: “(...) la provincia no es solo circunscripcion
electoral (articulos 68.2 y 69.2), entidad titular de la iniciativa para la constitucion de
comunidades auténomas (articulo 143.1) o division territorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado (articulo 141.1), sino también, y muy precisamente, ‘entidad local’
(articulo 141.1) que goza de autonomia para la gestién de sus intereses (articulo 137)". Esta
misma idea se recoge en sentencias posteriores: por ejemplo, en el FJ 10.° de la STC
48/2004, de 25 de marzo.

La dimensién de la provincia como demarcacion judicial, ligada a su funcién como divisiéon

territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado, se destaca en el ATC
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104/1997, de 8 de abril. En el FJ 4.° de este Auto, el Tribunal recuerda: “Aun cuando la
provincia, en el disefio constitucional que de la misma hace el art. 141, ademas de su
primera y principal consideracion como entidad local, sea también una division territorial para
el cumplimiento de las actividades del Estado, entre las cuales sin duda se encuentra la

Administracion de Justicia (...)".

Destacamos, finalmente, que la reciente STC 31/2010, de 28 de junio, al analizar la
constitucionalidad de la regulacion estatutaria de la vegueria catalana, recuerda la doble
naturaleza con la que aparece recogida la provincia en el articulo 141.1 CE: “La provincia es
una entidad asumida y asegurada en su existencia por la Constitucion, que la define, al
tiempo, como ‘entidad local con personalidad juridica propia, determinada por la agrupacién
de municipios’, y como ‘division territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado™ (FJ 40.°).

3.2. La garantia de la dimensidn constitucional de la provincia como entidad local

Una caracteristica comun a todas las resoluciones del Tribunal Constitucional que reconocen
la pluralidad de dimensiones de la provincia, es el hecho de destacar como la principal de
ellas su consideracion como entidad local. En algunos casos, esta naturaleza se destaca
afirmando que la provincia es “también, y muy precisamente, ‘entidad local” (FJ 3.° de la
STC 32/1981, de 28 de julio, y FJ 10.° de la STC 48/2004, de 25 de marzo). En otras
ocasiones, la misma idea se pone de relieve al sostenerse que “su primera y principal
consideracion [es] como entidad local” (FJ 4.° de la STC 385/1983, de 23 de diciembre, y FJ
3.°del ATC 104/1997, de 8 de abril).

Llegados a este punto, ya estamos en condiciones de formular lo que constituye el
presupuesto de esta parte del trabajo, a saber: vamos a limitarnos a examinar la provincia en
su dimensién de entidad local. Sin entrar, pues, en el resto de sus naturalezas. De lo que se
trata, por consiguiente, es de analizar la garantia constitucional de la provincia-ente local en

los términos en que ha sido interpretada por el Tribunal Constitucional.
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Examen que conviene empezar con la mera indicacion de la regulacién constitucional de la
provincia. La Constitucion, en efecto, reconoce expresamente la existencia y la autonomia
143 y

2,** CE. Este tratamiento constitucional se completa con la afirmacién del articulo 158.2 CE

de la provincia como entidad local. Asi lo hace en los articulos 137 y 141, apartados

de que la provincia puede ser destinataria de los recursos de un fondo de compensacion con

destino a gastos de inversion.*®

3.3. El contenido de la garantia constitucional de la provincia

De la regulacién constitucional de la provincia y de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional que la ha interpretado reiteradamente, sin experimentar cambios significativos
hasta el dia de hoy, puede afirmarse, sin lugar a dudas, la existencia de una garantia
constitucional de la provincia. En el bien entendido, como hemos indicado en el epigrafe
anterior, de que lo asegurado es la provincia en su dimension de entidad local. La provincia

asi concebida es, pues, una institucion que cuenta con una garantia de nivel constitucional.*®

Una vez clara la existencia de esta garantia constitucional, lo que procede abordar ahora es
la determinaciéon de su contenido, eso es, la fijacion concreta de aquello relativo a la
provincia que esta constitucionalmente asegurado. Es esta una operacion no siempre facil,

pero de una relevancia indiscutible, en la medida en que de la garantia constitucional se

“2 Articulo 137 CE: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las comunidades
autbnomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestién de sus respectivos
intereses”.

* Articulo 141.1 CE “La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, determinada por la
agrupacion de municipios y division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado. Cualquier
alteracion de los limites provinciales habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante ley organica”.

* Articulo 141.2 CE: “El gobierno y la administracion auténoma de las provincias estaran encomendados a
diputaciones u otras corporaciones de caracter representativo”.

* Articulo 158.2 CE: “Con el fin de corregir desequilibrios econdmicos interterritoriales y hacer efectivo el
principio de solidaridad, se constituird un Fondo de Compensacién con destino a gastos de inversion, cuyos
recursos seran distribuidos por las Cortes Generales entre las comunidades autbnomas y provincias, en su
caso”.

“*® Lo que no impide, claro esta, que pueda contar ademas con otras garantias complementarias, establecidas
por otros tipos normativos de rango infraconstitucional. Por ejemplo, con una garantia estatutaria o bien con la
garantia que proporcione la legislacion basica estatal sobre régimen local.
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deriva la indisponibilidad del contenido garantizado por todo legislador infraconstitucional,

incluido, por tanto, el legislador estatutario.

De manera sistemética, podemos determinar el contenido de la garantia constitucional de la
provincia desde una doble perspectiva, positiva y negativa.*’

En primer término, y desde un punto de vista positivo, el contenido de la garantia
constitucional comprende los siguientes elementos de la provincia: a) la existencia de la
provincia como tipo de entidad local; b) la autonomia de la provincia; y c) la atribucion del
gobierno y la administracion autonoma de la provincia a una instancia de caracter

representativo.*®

En segundo lugar, y ahora en negativo, no se incluyen en el contenido de aquella garantia
constitucional los siguientes elementos: a) un determinado mapa provincial, en tanto que el
articulo 141.1 CE permite la alteracion de los limites provinciales existentes, aunque, eso si,
establece en este punto una reserva de ley organica; b) la atribucion del gobierno y la
administracion de la provincia a una concreta instancia de gobierno identificada con la
Diputacion Provincial, en la medida en que el articulo 141.2 CE admite la posibilidad de que
puedan ser atribuidos a “otras corporaciones de caracter representativo”, y c¢) la

denominacion del tipo de ente local con la expresion “provincia”.

A continuacion vamos a examinar, si bien de forma apretada, la posicion que ha mantenido
nuestro Tribunal Constitucional respecto a estos elementos relacionados con la garantia
constitucional de la provincia. Advertimos ya que a los tres ultimos, es decir, los delimitados
en negativo, la jurisprudencia constitucional les habia prestado poca atencion, invirtiéndose

esa tendencia en la reciente STC 31/2010, de 28 de junio.

*" En este sentido, GALAN GALAN, Alfredo y GRACIA RETORTILLO, Ricard, “Estatuto de Autonomia de Catalufia,
Gobiernos locales y Tribunal Constitucional”, en Revista de Estudios Autonémicos y Federales, nim. 12, 2011,
p. 275y 276.

8 A estos tres elementos deberia sumarse un cuarto, a saber: la garantia constitucional de la suficiencia
financiera de la provincia. Es verdad que el texto constitucional no la establece de manera especifica para la
provincia, pero también lo es que su articulo 142 la predica para el conjunto de las entidades locales, y
también, por tanto, para la provincia. En este sentido, STC 48/2004, de 25 de marzo. Esta idea aparece
destacada en GALAN GALAN, Alfredo y GRACIA RETORTILLO, Ricard, “Estatuto de Autonomia de Catalufia,
Gobiernos locales y Tribunal Constitucional”, en Revista de Estudios Autonémicos y Federales, nim. 12, 2011,
p. 276.
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3.4. La garantia constitucional de la existencia de la provincia

Avanzamos ya la conclusion de este epigrafe: el Tribunal Constitucional ha afirmado, de
manera reiterada, la existencia de una garantia constitucional de la existencia de la
provincia-ente local. Esta jurisprudencia supone la indisponibilidad de la existencia de la
provincia por el legislador infraconstitucional. Incluido el legislador estatutario. En

consecuencia, no puede suprimir la provincia.

Durante los primeros afos después de la aprobacion de la Constitucion, tuvo lugar en
nuestro pais una viva polémica acerca del caracter obligatorio o contingente de la provincia
en el conjunto de la organizacion territorial del Estado. Especialmente desde Catalufia se
defendieron tesis favorables a la posibilidad de supresion de la provincia. La
constitucionalidad de esta operacion se argumentd de formas variadas. Principalmente de

las tres siguientes:

a) Algunos autores basaron su argumentacion en una interpretaciéon conjunta de los
articulos 141.2, 141.3 y 152.3 CE. Segun este razonamiento, el texto constitucional
permite que los estatutos de autonomia (articulo 152.3 CE) puedan crear entidades
locales basadas en la agrupacion de municipios diferentes de la provincia (articulo
141.3 CE), cuyo gobierno y administracion estén encomendados a otras
corporaciones de caracter representativo distintas de la Diputacion Provincial (articulo
141.2 CE). Dado lo poco precisa que es la Constitucién en este punto, no es contrario
a ella entender que estas otras agrupaciones de municipios podian tener caracter
alternativo a la provincia y que, por consiguiente, cabia la sustitucion de la provincia

por otro tipo de entidad local.

b) Otros autores siguieron una linea argumental distinta. En su opinién, de la regulacién
constitucional del segundo nivel de Gobierno local, lo que se deriva no es la garantia
de la existencia de la provincia, como un tipo de ente concreto, sino, mas
genéricamente, la existencia de un ente local intermedio que reldna las caracteristicas
constitucionales de la provincia (principalmente: que esté dotado de autonomia y que

su instancia de gobierno tenga caracter representativo). De este modo, se estara
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respetando la Constitucion si el legislador infraestatutario sustituye la provincia por

otro ente local intermedio que reuna las caracteristicas indicadas.

c) Por ultimo, con una visibn mas practica, otros autores sostuvieron la conversion de
Catalufia en provincia Unica, por la via de la fusion de las cuatro provincias existentes
en una sola. Conseguida esta unificacion, se trataria de aplicar entonces el régimen
provincial especial propio de las comunidades auténomas uniprovinciales. Régimen
especial que, como es notorio, se traduce en el traslado de la totalidad del poder de

las diputaciones a la instancia de gobierno autonémica.

No nos detenemos mas en la exposicion de estos —y otros- intentos de suprimir la provincia,
especialmente —decimos- en Catalufia. Ni tampoco en la réplica proveniente de la mayoria
de la doctrina, favorable a su configuracion como un tipo de entidad constitucionalmente
necesaria.*® Lo que resulta importante destacar, en cambio, es que el Tribunal Constitucional
vino a zanjar pronto esta polémica doctrinal. Y lo hizo, precisamente, con motivo de la
impugnacion de legislacion autondmica catalana. A partir de su Sentencia 32/1981, de 28 de
junio, el Tribunal afirmara de modo reiterado la imposibilidad de suprimir el ente local
provincial “a menos que la Constitucién sea modificada” (FJ 3.°).>° Hay, por consiguiente,
una garantia constitucional de la existencia de la provincia como tipo de entidad local. Su
existencia es indisponible para el legislador.

Una doble advertencia es pertinente en este momento. De entrada, hay que llamar la
atencién sobre aquello cuya existencia se garantiza. Que no es otra cosa, como estamos
diciendo, que la provincia como tipo de entidad local, y no, en cambio, todas y cada una de
las concretas provincias existentes en un momento concreto. Dicho de otro modo, lo que

garantiza la Constitucion es la existencia del tipo de entidad, y no de las concretas entidades

*® En extenso, puede consultarse GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local intermedi a
Catalunya: encaix constitucional de la seva regulacié estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 165 y
166, con indicaciébn de abundante bibliografia; también en la version castellana de esta misma obra, La
vegueria como Gobierno local intermedio en Catalufia: encaje constitucional de su regulacidon estatutaria,
Huygens editorial, 2008, p. 175-177.

*% En concreto, esta Sentencia declaré la inconstitucionalidad de la Ley catalana 6/1980, de 17 de diciembre, de
transferencia urgente y plena de las diputaciones provinciales a la Generalitat de Catalufia, al entender que
dicha Ley suponia un desapoderamiento competencial de las provincias en vulneraciéon de su autonomia
constitucionalmente garantizada. Este pronunciamiento jurisprudencial, por lo demas, origind multiples
comentarios doctrinales, de los que se da cuenta en GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern
local intermedi a Catalunya: encaix constitucional de la seva regulacié estatutaria, Institut d’'Estudis Autonomics,
2008, nota 310 de p. 165 (p. 176 de la versién castellana).
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gue integran dicho tipo. El articulo 141.1 CE, en efecto, permite la alteracion de los limites
provinciales, lo que puede conducir no solo a la modificacion de las fronteras de las
provincias existentes, sino, también, a la desaparicion de alguna de ellas o, al contrario, a la
creacion de otras nuevas. Como ya hemos avanzado, en definitiva, la garantia constitucional

no alcanza a la fijacion de un determinado mapa provincial.

La segunda advertencia pretende subrayar que la indisponibilidad de la existencia de la
provincia alcanza a todo legislador infraconstitucional, sin que pueda escaparse, por tanto, el
legislador estatutario. Cuestion esta que se ha debatido intensamente con motivo de la
aprobacion del nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluiia y la regulacion que contiene
acerca de las veguerias. Efectivamente, algiin autor ha sostenido® que esta jurisprudencia
constitucional no era oponible como canon de constitucionalidad ante la reforma estatutaria
catalana que se proyectaba en aguel momento. La razén debe encontrarse, segun esta
argumentacion, en el hecho de que el Tribunal Constitucional habia formado su doctrina
tomando en consideracion no solamente la Constitucion, sino también, de manera muy
relevante, algunos articulos del antiguo Estatuto catalan de 1979 (en concreto: articulos 5.1
y 5.3). Por ello, esa doctrina no podia esgrimirse cuando de lo que se trataba era,
precisamente, de cambiar la regulacion estatutaria. No compartimos esta opinion. Es cierto
gue en la citada STC 32/1981 se aleg6 también la vulneracién del articulo 5.4 del viejo
Estatuto de 1979, que disponia el mantenimiento de la provincia en Catalufia. No obstante,
segun nuestro parecer, ese precepto estatutario no influy6 en la formacién de la decision del
Tribunal acerca de la existencia necesaria del ente provincial, puesto que baslé su
argumentacion de forma principal directamente en los articulos 137 y 141 CE. Las

referencias de la sentencia a los articulos estatutarios alegados son siempre accesorias.>?

De lo dicho en el parrafo precedente se deriva que la existencia de la provincia-ente local
opera como limite constitucional a todo legislador infraconstitucional: la provincia es
indisponible no solamente para el legislador ordinario, ya sea estatal o bien autonémico,

sino, también, para el legislador estatutario. Los estatutos de autonomia no pueden disponer

L VELASCO CABALLERO, Francisco, “Organizacion territorial y régimen local en la reforma del Estatuto de
Cataluia: limites constitucionales”, en AA. VV., Estudios sobre la reforma del Estatuto, Institut d’Estudis
Autonomics, 2004, p. 301-302.

2 ge pronuncia en este mismo sentido GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local intermedi a
Catalunya: encaix constitucional de la seva regulacio estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 167 (p.
177 y 178 de la version castellana).
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la desaparicion de la provincia en su territorio. Y no lo pueden hacer “a menos que la
Constitucion sea modificada” (STC 32/1981) o bien, afladimos nosotros, a menos que el
propio Tribunal Constitucional modifique su doctrina sobre la garantia constitucional de la

existencia de la provincia. Cosa que, al menos hasta el momento, no ha hecho.

Lo cierto es que la doctrina del Tribunal Constitucional no solamente no se ha modificado,
sino que, tras reiterarse a lo largo de los afos, se ha reafirmado en su reciente STC
31/2010, de 28 de junio, relativa precisamente al Estatuto de Autonomia de Catalufia. En
esta sentencia, el Tribunal concluye que el silencio estatutario sobre la provincia en ningun
caso puede interpretarse como su supresion en el territorio catalan: “el hecho de que el
Estatuto de Autonomia no haga mencién a la provincia, salvo en su art. 91.4, no puede
suponer, en absoluto, la desaparicion de esa entidad local en Catalufa” (FJ 40). Y ello
porque la Constitucion garantiza su existencia en la doble dimension en que aparece
contemplada en su articulo 141.1: “La provincia es una entidad asumida y asegurada en su
existencia por la Constitucidn, que la define, al tiempo, como ‘entidad local con personalidad
juridica propia, determinada por la agrupacién de municipios’, y como ‘division territorial para
el cumplimiento de las actividades del Estado’ (art. 141.2 CE). En ninguno de ambos
conceptos esta condicionada la provincia a confirmacion alguna por parte de los estatutos de
autonomia, de manera que su silencio sobre la institucion no puede significar una excepcion
de las previsiones constitucionales al respecto” (FJ 40). Queda claro, por tanto, que para el
Tribunal Constitucional la existencia de la provincia-ente local deriva directamente de la
Constitucion, sin que dicha existencia esté “condicionada (...) a confirmacioén alguna por

parte” de la legislacion infraconstitucional, incluida la estatutaria.

Tan evidente le parece esta conclusion al Tribunal que la justifica, a nuestro parecer, con
una motivacidon excesivamente escueta. Tras constatar que “ninguna de las partes
personadas en este proceso niega que la provincia sea una institucion territorial garantizada
por la Constitucion”, afirma que “no es necesario, por tanto, redundar ahora en la obviedad ni
demorarse en la cita de la jurisprudencia invocada por las partes” (FJ 39). Para el Tribunal,
por consiguiente, la garantia constitucional de la existencia de la provincia-ente local
constituye una “obviedad”. Y, fruto de ello, estima que no es preciso “demorarse en la cita de

la jurisprudencia invocada por las partes”, esto es, renuncia voluntariamente a fundamentar
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esta sentencia apoyandose expresamente en la cita de otras anteriores. Prueba inequivoca

de que no se quiere modificar ni un apice la linea jurisprudencial asentada en este punto.>®

No es este el lugar oportuno para entrar a valorar en profundidad la posicion mantenida por
el Tribunal Constitucional en esta ultima Sentencia. Bastara con dejar apuntadas las dos
siguientes reflexiones. La primera tiene como objeto destacar el hecho, tan evidente que, en
ocasiones, pasa desapercibido, de que la garantia constitucional de la existencia de la
provincia, tal y como ha sido interpretada por nuestro Tribunal Constitucional, sigue
cumpliendo a la perfeccion su funcion de evitar la desaparicion de la institucién garantizada.
Cosa que logra al mantenerse intacta su manifestacion como limite infranqueable al
legislador infraconstitucional, incluido ahora expresamente el estatutario.®® Lo que debe
convivir, no facilmente, con una realidad que demuestra la no existencia efectiva de la
provincia en amplias zonas del territorio estatal (piénsese en los regimenes provinciales
especiales de las comunidades autonomas uniprovinciales, o bien en el propio de las Islas

Canarias).

Nuestra segunda reflexion se refiere a la parca motivacion de la Sentencia en el punto que
estamos examinando. Un mayor esfuerzo argumentativo habria sido deseable. Seguramente
la amplitud del objeto de la impugnacion, en este recurso concreto, ha obligado al Tribunal a
llevar a cabo un esfuerzo especial de sintesis en la redaccion de los fundamentos juridicos.
Pero no es lo mismo una fundamentacion breve que otra inexistente. Y esto ultimo es lo que
hay en lo relativo a la garantia constitucional de la existencia de la provincia: lo demuestra su
calificaciébn como “obviedad”. Viene a ser para el Tribunal una suerte de hecho notorio no
necesitado de prueba. Conclusiéon esta que no podemos compartir. La polémica doctrinal
arriba apuntada, surgida tras la aprobacion de la Constitucion, acerca del caracter
contingente o necesario de la provincia, es buena muestra de que no existe en esta cuestion
una unica solucién “obvia”, sino que varias son juridicamente razonables. En todo caso, el

muy distinto contexto politico y juridico en que se ha dictado esta ultima Sentencia, hacia

*3 Un examen més detenido en GALAN GALAN, Alfredo y GRACIA RETORTILLO, Ricard, “Estatuto de Autonomia de
Catalufia, Gobiernos locales y Tribunal Constitucional”, en Revista de Estudios Autonémicos y Federales, nam.
12,2011, p. 279 y 281.

** En este mismo sentido, GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local intermedi a Catalunya:
encaix constitucional de la seva regulacio estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 167 (p. 178 de la
version castellana).

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
un analisis de las Ultimas propuestas electorales ISBN: 978-84-695-3804-3



El debate actual sobre las diputaciones provinciales: un andlisis de las Gltimas propuestas electorales 40

aconsejable un empefio mayor en la motivacion del Tribunal para mantener la vigencia, casi

treinta afios después, de la linea jurisprudencial inaugurada con la STC 32/1981.%°

3.5. La garantia constitucional de la autonomia de  la provincia

La Constitucion garantiza de modo expreso la autonomia de la provincia (articulos 137 y 141

CE). En otras palabras, la configura necesariamente como un tipo de ente local autonomao.

De la garantia constitucional deriva que la autonomia provincial sea indisponible para el
legislador infraconstitucional (tanto ordinario como estatutario). Indisponibilidad que se
predica en un doble sentido: respecto a la existencia de dicha autonomia, por un lado, y de

su contenido constitucionalmente asegurado, por el otro.

Existe, en primer término, una garantia constitucional de la existencia de la autonomia
provincial: el texto constitucional, en efecto, impone con caracter imperativo la nota de la
autonomia, de manera que resulta indisociable del tipo de ente local que es la provincia. En
consecuencia, el legislador infraconstitucional no puede acordar su eliminaciéon o supresion.
En otras palabras, no puede no existir. Asi, por ejemplo, no seria conforme con el texto
constitucional que un Estatuto de Autonomia negara la autonomia a la provincia dentro de su

ambito territorial.

Pero existe también, en segundo lugar, una garantia constitucional del contenido de la
autonomia provincial. Lo que supone afirmar que existe un contenido de dicha autonomia
gue esta constitucionalmente asegurado. Con la consecuencia de que el legislador

infraconstitucional, incluido el estatutario, debera respetarlo en todo caso.

El problema estriba en determinar cual es ese “contenido garantizado constitucionalmente”

de la autonomia provincial. Utilizando una terminologia que ha hecho fortuna en nuestra

% Asi se destaca en GALAN GALAN, Alfredo y GRACIA RETORTILLO, Ricard, “Estatuto de Autonomia de Catalufia,
Gobiernos locales y Tribunal Constitucional”, en Revista de Estudios Autonémicos y Federales, nim. 12, 2011,
p. 279y 280.
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doctrina y jurisprudencia constitucional, la dificultad se presenta en el momento de precisar
el alcance de la “garantia institucional de la autonomia provincial”. Dificultad, por lo demas,
gue es comun a toda la autonomia local en su conjunto. El problema se plantea porque
dicho contenido no viene explicitado en la Constitucion. Pero su determinacion concreta es
una cuestion de gran relevancia, puesto que, como acabamos de afirmar, ese contenido

opera como limite a todo legislador infraconstitucional.

La fijacion del “contenido garantizado constitucionalmente” de la autonomia provincial ha
sido realizada por el Tribunal Constitucional. Su doctrina puede resumirse del siguiente
modo: la Constitucidon garantiza un “nucleo esencial” de la autonomia provincial, identificable
con la funcién de asistencia y cooperacién a los municipios. Es, por lo tanto, un “nucleo
funcional esencial”. Dicho de otra manera, lo que se asegura constitucionalmente a la
provincia es el ejercicio de una concreta funcion. Veamoslo con un poco mas de

detenimiento.>®

Segun el Tribunal Constitucional, la Constitucion no garantiza el contenido de la autonomia
provincial tal y como estd hoy regulada en la legislaciéon ordinaria de régimen local. Ni
tampoco, en su caso, como se haya configurado en el correspondiente Estatuto de
Autonomia. Ello se debe a que, respetado el minimo garantizado constitucionalmente, la
concreta configuraciéon institucional de la autonomia provincial corresponde al legislador
infraconstitucional (estatutario y ordinario). Asi, correspondera a este legislador la
determinacion de las concretas competencias de la provincia y las formulas o instrumentos
de relacion con otras entidades publicas. Lo que si hace directamente la Constitucién, en
cambio, es garantizar un “reducto indisponible o nucleo esencial” de la autonomia provincial.
En palabras del Tribunal: “la configuracion institucional concreta se defiere al legislador
ordinario, al que no se fija mas limite que el del reducto indisponible o nucleo esencial de la
institucién que la Constitucion garantiza” (SSTC 32/1981, FJ 3.°, y 109/1998, FJ 2.9).

*® En realidad, el examen de la jurisprudencia constitucional sobre la autonomia provincial permite extraer tres
conclusiones, a saber: a) el contenido de la autonomia provincial es el propio de la autonomia local, lo que
resulta logico, puesto que la primera constituye una manifestacion de la mas genérica categoria que es la
segunda; b) la autonomia provincial no es totalmente equiparable con la autonomia municipal, afirmacién esta
gue debe entenderse en la ya larga discusién acerca de la relacion, en términos de semejanzas y diferencias,
entre la autonomia de los municipios y de las provincias; y c) el contenido minimo constitucionalmente
garantizado de la autonomia provincial se identifica con su nucleo esencial, que es de caracter funcional. En
este trabajo vamos a prestar atencién Unicamente a la tercera de estas conclusiones. Sobre ellas, en general,
con indicacién de las correspondientes polémicas doctrinales, puede verse GRACIA RETORTILLO, Ricard, La
vegueria com a govern local intermedi a Catalunya: encaix constitucional de la seva regulacio estatutaria,
Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 177-182 (p. 189-194 de la version castellana).
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El mismo Tribunal Constitucional ha precisado cual es el contenido de ese “nucleo esencial’”.
En el marco de la necesaria reordenacion de las funciones que tradicionalmente venia
ejerciendo la provincia, ante la aparicibn de unos nuevos sujetos —las comunidades
auténomas-, el Tribunal establece un limite a dicha reordenacion: “no puede llevar, sin
embargo, a menos que la Constitucion sea modificada, a una desaparicion de la provincia
como entidad dotada de autonomia para la gestion de sus propios intereses” (STC 32/1981,
FJ 3.9). Ese “nucleo esencial” de la autonomia provincial consiste, pues, en la existencia de
un “ambito funcional diferenciado” donde las provincias disfruten de un poder decisorio

propio.

Dando un paso mas, la jurisprudencia constitucional ha identificado ese “ambito funcional
diferenciado” (esto es, el “nucleo esencial” de la autonomia provincial) con la funcion de
asistencia y cooperacion a los municipios, de manera que “la ablacion o menoscabo
sustancial de dicho reducto indisponible ha de reputarse lesivo de la autonomia provincial
constitucionalmente garantizada” (STC 109/1998, FJ 2.°). En resumen, el nucleo de la

actividad provincial es el apoyo a los municipios radicados en su territorio.>’

Es oportuno realizar una advertencia en este punto del discurso. En nuestra opinion, el
hecho de que la funcién de asistencia esté constitucionalmente garantizada a la provincia no
significa que le esté reservada por la Constitucion. Al menos, no en el sentido de que se la
reserve en exclusiva. Por lo tanto, la legislacion infraconstitucional puede atribuir esa misma

funcién a otros tipos de entidades supramunicipales. Piénsese, por ejemplo, en el caso de

" Queremos dejar constancia, no obstante, de que no todos los autores estan de acuerdo a la hora de
concretar el contenido de la funcibn minima constitucionalmente garantizada a la provincia. Resumiendo,
algunos mantienen una interpretacion restrictiva, identificando el “nicleo esencial” de la autonomia provincial
Unicamente con la mencionada funcion de asistencia y cooperacién a los municipios. Funcion esta, por lo
demas, que se manifestaria principalmente como poder de gasto. Con lo cual, podria concluirse que la
autonomia provincial es, en gran medida, autonomia financiera, en su vertiente de gasto. Se sostiene esta tesis
en VELASCO CABALLERO, Francisco, “Organizacion territorial y régimen local en la reforma del Estatuto de
Catalufia: limites constitucionales”, en AA. VV., Estudios sobre la reforma del Estatuto, Institut d’Estudis
Autonomics, 2004, p. 332-335. Frente a esta posicion, otros mantienen una interpretacion mas amplia del
contenido minimo constitucionalmente asegurado, de manera que incluyen en él, ademas de la funcion de
asistencia y cooperacién al municipio, aquellas funciones, atribuidas en todo caso al érgano de gobierno
provincial, en ambitos funcionales tales como la coordinacién de servicios municipales, la prestacion de
servicios de caracter supramunicipal, la planificacién socioeconémica y el fomento de los intereses peculiares
de la provincia. Asi se afirma, con apoyo en la STC 159/2001, de 5 de julio, en Ruiz-Rico Ruiz, Gerardo,
“Niveles de organizacion territorial y reformas de los estatutos de autonomia”, en Anuario del Gobierno Local
2004, Instituto de Derecho Publico-Fundacién Democracia y Gobierno Local, p. 180 y 181. Sobre esta disputa,
de nuevo, GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local intermedi a Catalunya: encaix
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las comarcas alli donde existan. Esta comparticion es conforme con la interpretacion que el
Tribunal Constitucional ha realizado del “ndcleo funcional esencial” de la autonomia
provincial. Con el limite, eso si, de que la existencia de esas otras entidades
supramunicipales, con el contenido competencial de que se les dote, no suponga una
vulneracion de la autonomia de las provincias. En este sentido se ha pronunciado la STC
31/2010, de 28 de junio: “la garantia constitucional de la provincia como entidad local no
excluye la existencia de otras entidades de gobierno supramunicipal, fuera, claro esta, de
aquellas que pudieran perjudicar la existencia y autonomia de la Unica que en ese ambito
esta constitucionalmente garantizada” (FJ 40.°). La Sentencia hace estos razonamientos al
hilo del enjuiciamiento del encaje constitucional de la vegueria prevista en el nuevo Estatuto
de Autonomia de Catalufia, concluyendo que: “la prevision estatutaria de la existencia de
veguerias, sean cuales sean sus limites geogréaficos, no puede suponer la supresion de las
provincias en Catalufia ni la de sus funciones constitucionales” (FJ 40.°). Conviene subrayar,
de esta ultima cita literal, que el Tribunal Constitucional impone como limite al legislador
infraconstitucional, en este caso estatutario, a la hora de acordar la existencia y de
configurar juridicamente entidades supramunicipales diferentes de la provincia, el respeto no
solamente de la existencia de la provincia (“no puede suponer la supresion”, se dice), sino
también del contenido funcional de su autonomia (“ni la de sus funciones constitucionales”,

se aflade después).

En realidad, la autonomia provincial, en su contenido minimo constitucionalmente
garantizado, debe ser respetada por todos los entes publicos, y no solamente por las
entidades locales de ambito supramunicipal. Un ejemplo de ello lo encontramos, respecto a
los municipios, en el articulo 87.2 del nuevo Estatuto catalan.”® Aunque ha pasado bastante
desapercibido para la doctrina, este precepto estatutario contiene no solamente una
garantia, sino también un limite al derecho de asociacion de los municipios. Se parte del
reconocimiento de ese derecho: “Los municipios tienen derecho a asociarse con otros y a
cooperar entre ellos y con otros entes publicos para ejercer sus competencias, asi como

para ejercer tareas de interés comun”. Y seguidamente se establece la garantia estatutaria

constitucional de la seva regulacié estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 181 (p. 192-193 de la
version castellana).

*8 Articulo 87.2 EAC: “Los municipios tienen derecho a asociarse con otros y a cooperar entre ellos y con otros
entes publicos para ejercer sus competencias, asi como para ejercer tareas de interés comun. A tales efectos,
tienen capacidad para establecer convenios y crear y participar en mancomunidades, consorcios y
asociaciones, asi como adoptar otras formas de actuacidén conjunta. Las leyes no pueden limitar este derecho
si no es para garantizar la autonomia de los otros entes que la tienen reconocida”.
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del derecho frente al legislador ordinario autonémico: “Las leyes no pueden limitar este
derecho (...)", que se convierte en limite conforme avanza la redaccion: “(...) si no es para
garantizar la autonomia de los otros entes que la tienen reconocida”. Por lo tanto, la ley si
puede licitamente limitar el derecho de asociacién de los municipios: cuando la limitacion
tenga como finalidad “garantizar la autonomia de los otros entes que la tienen reconocida”,
donde cabe incluir, de manera si no unica al menos principal, a la provincia, que cuenta con
una autonomia reconocida constitucionalmente. En lo que ahora nos interesa, el articulo
estatutario catalan puede ser interpretado en el sentido de que los municipios, a través del
recurso a formulas asociativas, no pueden vulnerar el “ndcleo funcional esencial” de la
autonomia provincial, esto es, la reiterada funcion de asistencia y cooperacion al municipio.
A esta misma conclusion, por lo demas, deberiamos poder llegar incluso en ausencia de tal
precepto estatutario, habida cuenta de que nos estamos refiriendo al contenido minimo

constitucionalmente garantizado de la autonomia provincial.

Avanzando en nuestra argumentacion, si resulta que el “nucleo esencial” de la autonomia
provincial es la funcion de asistencia y cooperacién al municipio, podemos concluir ahora
gue una nota caracteristica de la provincia, derivada directamente de la Constitucion, es su

caracter instrumental.

Constituye un lugar comun calificar todas las entidades locales supramunicipales como
“instrumentales”. No siempre queda bien precisado, en cambio, el significado que deba

darse a esa nota de la instrumentalidad.

En nuestra opinién, el caracter instrumental debe ir referido, al menos en un modo principal,
a las funciones que se encomiendan a estas entidades y, con ello, a las competencias que
se les atribuyan. Desde esta perspectiva, los entes supramunicipales son instrumentales en
la medida en que ejercen unas funciones al servicio de otro tipo de ente local: el municipio.
Es en este sentido en el que debe interpretarse la configuraciéon que el ordenamiento juridico
hace siempre de estas entidades locales intermedias, como “agrupaciones de municipios”

(articulo 141.1 CE en el caso de las provincias).

Del caracter instrumental, asi concebido, se derivan importantes consecuencias.

Destacamos ahora, en breve, las que consideramos principales:
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a)

b)

La funcion esencial es la funcién de asistencia y cooperaciéon a los municipios. El
caracter servicial (esto es, de estar al servicio de otro) de las entidades
supramunicipales, incluida la provincia, conlleva que su funcion esencial sea la de
prestar asistencia y cooperacion al municipio. Puede afirmarse, de este modo, que el
segundo nivel de Administracion local, en su conjunto, existe por y para el municipio:
es la existencia del municipio lo que justifica la existencia de estas otras entidades,

nacidas para la prestacion de aquella asistencia y cooperacion.

Esta idea ha sido puesta de relieve por el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno
Local, al afirmar que estos entes supramunicipales “no tienen sentido” sin el
municipio. El Libro Blanco, en efecto, introduce la idea de “sistema local” para
designar el conjunto de los Gobiernos locales, y en relacion con él afirma lo siguiente:
“En este sistema reticular, el municipio es el nodo principal que en su relacion con los
otros municipios y las otras entidades locales va a encontrar el espacio adecuado
para desarrollar sus politicas. Es en este entorno reticular, en la busqueda de
economias de escala y sinergias que ayudan a alcanzar objetivos en aquellas
politicas que desbordan las posibilidades municipales, donde adquieren relevancia las
entidades intermedias locales y en la que los otros entes locales no tienen sentido sin

los nodos municipales”.>

La posicion central del municipio en el ambito local. El fragmento trascrito del Libro
Blanco pone de relieve una segunda consecuencia del caracter instrumental de las
entidades locales de segundo nivel: la posicion central del municipio en el ambito
local. EI municipio es, en efecto, el “nodo principal” de ese “sistema local”. El resto de

entidades locales giran en torno a él.

La subsidiariedad en relacién con el municipio. Del caracter instrumental del segundo
nivel de Gobierno local se deriva también la nota de la subsidiariedad: solo aquello
gue no pueda residenciarse en el nivel municipal podra serlo en el nivel
supramunicipal. Afirmacion de obvia relevancia desde un punto de vista competencial.
Debe tenerse en cuenta, ademas, que la funcién asistencial del segundo nivel
contribuira a incrementar la capacidad de gestiéon del nivel municipal y, con ello, su

aptitud para convertirse en receptor de competencias.
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3.6. El alcance de la garantia constitucional respe cto de la instancia de gobierno y

administracion de la provincia

El precepto constitucional relevante en este apartado es el articulo 141.2 CE, segun el cual:
“El gobierno y la administracion autonoma de las provincias estaran encomendados a
diputaciones u otras corporaciones de caracter representativo”. Leido en clave de garantia
de la provincia, del precepto trascrito pueden extraerse las dos siguientes consecuencias:

La primera, en positivo, es que existe una garantia constitucional de que la instancia de
gobierno y administracion de las provincias goce de autonomia y, ademas, tenga caracter
representativo. Es un imperativo constitucional, por tanto, que dicha instancia reuna el doble

caracter de autonomia y representatividad.

La segunda consecuencia, esta en negativo, es que no se garantiza constitucionalmente que
la instancia de gobierno y administracion de la provincia sea necesariamente la Diputacién.
Asi se deriva sin mayor esfuerzo de la diccion literal del articulo 141.2 CE, al admitir con
toda naturalidad que el gobierno y la administracion autbnoma pueden encomendarse a

“otras corporaciones de caracter representativo” distintas de las diputaciones.

Podemos concluir que la Constitucion no establece un Unico modelo de organizacion
provincial. La instancia ordinaria o habitual de gobierno y administracion de la provincia es la
“Diputacion”. Ahora bien, como decimos, la propia norma constitucional ya prevé la
posibilidad de que pueda encomendarse a “otras corporaciones de caracter representativo”.

La Constitucion menciona de manera expresa a las diputaciones porque es la forma
tradicional o historica de organizacion de las provincias en Espafia. Pero hemos de tener en
cuenta que admite la posibilidad de las otras férmulas organizativas sin imposiciones

constitucionales adicionales.®® Dicho de otra manera, desde la perspectiva de las exigencias

% Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, MAP, 2005, p. 77. La cursiva es nuestra.

0 ge llega a esta misma conclusidon en GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local intermedi a
Catalunya: encaix constitucional de la seva regulacio estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 192 (p.
204 de la version castellana).
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constitucionales, estan en igualdad de condiciones las diputaciones y esas “otras

corporaciones de caracter representativo”.

Las exigencias constitucionales, comunes a toda instancia de gobierno y administracion
provincial, son las explicitadas en el propio articulo 141.2 CE y ya indicadas en el inicio de

este apartado, a saber: la autonomia y la representatividad.

De la autonomia ya nos hemos ocupado. Mas oscura parece, en principio, la nota relativa a
la representatividad de la instancia de gobierno y administracion. En nuestra opinion, el
principio representativo conduce al principio democratico: por tanto, que tenga caracter
representativo supone que tenga caracter democratico. O lo que es lo mismo: que goce de
legitimacién democrética. Lo que no debe extrafiar, en la medida en que las provincias
forman parte de la organizacion territorial de un Estado (articulo 137 CE) que se configura

constitucionalmente como democréatico (articulo 1.1 CE).

Podemos concluir, pues, que la legitimidad democréatica de la instancia de gobierno
provincial es una exigencia constitucional (articulo 141.2 en relacion con articulo 1.1 CE).
Ahora bien, debemos advertir seguidamente que la Constituciébn no se pronuncia acerca del
tipo de legitimacién democratica, directa o indirecta, que deba tener la provincia. De lo que
resulta que la decisidn sobre esta cuestion queda remitida al legislador infraconstitucional.
En el bien entendido de que la opcion por una legitimacion democratica directa no es
requerida, pero tampoco esta prohibida por el texto constitucional. Esto es, que el silencio
constitucional no debe ser entendido como prohibicién implicita de esa posibilidad. En
conclusién, esas otras “corporaciones de caracter representativo” pueden ser configuradas
como representativas de la voluntad directa de los ciudadanos que las integran (legitimacion
democratica directa), o bien, siguiendo el modelo de las actuales diputaciones, como
representativas de los municipios que se agrupen en ellas (legitimacion democratica

indirecta).®*

®® Situacion diferente es la de los municipios en la Constitucién. En efecto, el articulo 140 CE garantiza, en todo
caso, la legitimacion democratica de los ayuntamientos, concebidos estos como la instancia de gobierno y
administracion del municipio. Ahora bien, el tipo de legitimacién democratica exigido varia en atencién al
6rgano municipal de que se trate. El texto constitucional exige que sea directa en el caso de la asamblea
municipal: “Los concejales seran elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio universal igual, libre,
directo y secreto, en la forma establecida por la ley”. En cambio, deja abierta la puerta, en la eleccién entre
legitimacidon democratica directa e indirecta, en el caso del alcalde: “Los alcaldes seran elegidos por los
concejales o por los vecinos”. Nétese, sin embargo, que las dos alternativas previstas constitucionalmente, que
son las Gnicas admitidas, aseguran la legitimacién democratica del alcalde.
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La apertura del articulo 141.2 CE a la posibilidad de creacion de “otras corporaciones de
caracter representativo” planted de inmediato la discusion doctrinal sobre la determinacion
de cuales podian ser dichas corporaciones. Debate que giré en torno al interrogante de si
esa expresion aludia a una enumeracion constitucionalmente abierta o cerrada de
corporaciones representativas. No nos vamos a detener ahora en ello.®? Baste con indicar
gue con el tiempo se ha impuesto la tesis que defiende el caracter abierto, de manera que el
legislador infraconstitucional, incluido el estatutario, dentro del ambito de sus competencias,
puede prever la sustitucion de las diputaciones por otro tipo de corporacién configurado por
él. Eso si, con la limitacion constitucional de que la corporacion creada cumpla las dos

exigencias vistas: autonomia y representatividad.

Esta ha sido también la posicion adoptada por nuestra jurisprudencia constitucional. En la
STC 240/2006, de 20 de julio, aunque sea como obiter dicta, se admite la existencia de
fundamento constitucional para “disponer la base organizativa de la provincia”. M&s clara, en
este punto, ha sido la reciente STC 31/2010, de 28 de junio. Valorando el Tribunal la opcion
de que las veguerias estatutarias sean, en realidad, las provincias catalanas cambiadas de
nombre, sostiene que: “nada impide, tampoco, que, en ese supuesto, los consejos de
vegueria sustituyeran a las diputaciones provinciales, pues el art. 141.2 [CE] prescribe que el
gobierno y la administracion autbnoma de las provincias han de encomendarse ‘a
diputaciones u otras corporaciones de caracter representativo’, como, a la vista del art. 91.1
y 2 EAC, han de serlo los consejos de vegueria” (FJ 41.°). Ahora bien, frente al intento
estatutario de incrementar las competencias autondémicas en este punto, la Sentencia aclara:
“De sustituir los consejos de vegueria a las diputaciones correspondera a la legislaciéon del
Estado determinar su composicion y el modo de eleccién de sus miembros, correspondiendo
también a la normativa basica estatal regular sus competencias en el orden local” (FJ 41.9).
No hay un retroceso sensible, pues, en las competencias basicas estatales sobre los
aspectos clave de la instancia de gobierno provincial (composicion, modo de eleccién y
competencias), con independencia de que se trate de una corporacion representativa distinta

a la Diputacion.

®2 Sobre este debate doctrinal, con exposicion de las posiciones enfrentadas, GRACIA RETORTILLO, Ricard, La
vegueria com a govern local intermedi a Catalunya: encaix constitucional de la seva regulacio estatutaria,
Institut d’Estudis Autondmics, 2008, p. 192 y 193 (p. 204-206 de la versién castellana).
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Queda claro, pues, que el articulo 141.2 CE no impone un solo modelo organizativo para las
provincias. Lo que si impone, en cambio, es que el modelo elegido respete el “ndcleo
esencial” de la autonomia provincial, en los términos que ya hemos indicado. Ese “nucleo
esencial’ de la autonomia, como vimos, es fundamentalmente un “nudcleo funcional esencial”,
en tanto que su contenido se traduce principalmente en la garantia de una determinada
funcidén a la provincia: la funcién de cooperacion y asistencia a los municipios. Pero este
contenido minimo nada dice acerca del modelo organizativo provincial. Siempre que se
asegure esa funcion, el legislador infraconstitucional puede decantarse por un modelo

concreto, que puede no coincidir con el régimen comun de las diputaciones.

En este sentido debe interpretarse la jurisprudencia constitucional. Asi, por ejemplo, en el FJ
4.° de la STC 32/1981, de 28 de julio, acoge la pretension de inconstitucionalidad aducida
contra la Ley catalana 6/1980, de 17 de diciembre, por la que se regula la transferencia
urgente y plena de las diputaciones catalanas a la Generalitat de Catalufia, con la siguiente
argumentacion: “La ley impugnada al privar a los consejos territoriales, con los que pretende
sustituir a las diputaciones, de estas potestades basicas y limitar sus competencias
sustancialmente a las de estudio y propuesta (...), privandolas incluso de la facultad de
aprobar su propio presupuesto (...) no respeta las condiciones minimas que permitirian

considerar subsistente la autonomia de las provincias que la Constitucion garantiza”.

3.7. El alcance de la garantia constitucional de la  denominacion de la provincia

De lo que aqui se trata es de averiguar si existe una garantia constitucional de la
denominacion de la provincia con la expresion “provincia”.®® Cabe hacer, sin embargo, una

doble advertencia previa.

La primera es que nos referimos, como siempre en este trabajo, a la provincia en su
dimension de entidad local. Por lo tanto, lo que aqui nos preguntamos es si es

constitucionalmente posible cambiar el nombre al tipo de ente local que es la provincia. Esta

® \éase en extenso, sobre esta cuestion, GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local
intermedi a Catalunya: encaix constitucional de la seva regulacié estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics,
2008, p. 184-191 (p. 196-203 de la versién castellana).
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advertencia es importante porque, como sabemos, la provincia tiene también otras
dimensiones distintas y, en la medida en que se admita que puedan no coincidir, esto es,
gue puedan separarse, el cambio de denominacion de la provincia-ente local no tiene
necesariamente que afectar a la denominacion de la provincia en el resto de sus

dimensiones, que permaneceria inalterada.®*

La segunda advertencia es que vamos a ocuparnos del cambio de denominacion de la
provincia entendida como tipo de entidad local, y no de las provincias individualmente
consideradas. De lo que se trata, en definitiva, es de examinar la modificacion del nombre de
la provincia, en singular, y no de las concretas provincias, en plural. No obstante, y en la
medida en que nos sea de utilidad, habremos de traer a colacién la jurisprudencia del

Tribunal Constitucional acerca de la determinacion del nombre de las provincias existentes.

Lo cierto es que esta cuestion no ha despertado un gran interés en la doctrina. A pesar de
ello, habida cuenta de que la Constitucidon no se pronuncia de manera expresa sobre esta
cuestion, podemos imaginar argumentos tanto favorables como contrarios a la existencia de

una garantia constitucional de la denominacion de la provincia-ente local.

Comenzamos con los argumentos favorables a la existencia de esa garantia constitucional.
O, si se prefiere, argumentos a favor de la imposibilidad de cambiar la denominacién del

ente provincial por la legislacion infraconstitucional, incluida la estatutaria.

El primero de ellos, y mas evidente, es la literalidad del propio texto constitucional. En efecto,
ese concreto nombre —“provincia’- ya aparece expresamente recogido en la Constitucion
para aludir al tipo de ente local supramunicipal de existencia necesaria. Y, ademas, esa
misma Constitucion no prevé la posibilidad, y, por tanto, ningin mecanismo, para proceder al

cambio de nombre.%®

® Este es, precisamente, el problema que se ha planteado con la prevision de las veguerias en el nuevo
Estatuto de Autonomia de Catalufia. De este modo, el cambio de denominacién de la provincia-ente local en
Cataluia (“vegueria”) no supondria modificar el nombre de las otras dimensiones de la provincia en ese mismo
territorio. Por ejemplo, la circunscripcion electoral o bien el ambito de desconcentracion territorial de la
Administracién General del Estado en Catalufia seguirian llamandose “provincia”. No nos pasa desapercibido el
mayor grado de complejidad que esta operacion introduce.
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Un segundo argumento consiste en sostener que la denominacion de este tipo de ente local
esta cubierta por la garantia institucional de la provincia. Cambiar su nombre, por lo tanto,
puede suponer una vulneraciéon de esta garantia institucional. A esta conclusién podemos
llegar —se dira- si aplicamos por analogia la doctrina asentada en el FJ 4.° de la STC
385/1993, de 23 de diciembre. En efecto: si el Tribunal Constitucional parece ligar —aunque
no lo diga expresamente- el nombre particular de cada provincia con la garantia institucional
de la provincia, con mayor razén deberd ligarse esa garantia con la denominacién del ente

provincial en su conjunto. Veamoslo con un poco mas de detenimiento.

Esta Sentencia entra a examinar el articulo 25 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18
de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en
materia de Régimen Local, en el que se regula la modificacion de la denominacion de las

provincias, singularmente entendidas.®®

En su apartado primero, el articulo 25 TRRL, establece que la denominacion de las
provincias es la que tengan “actualmente”, es decir, en el momento de entrada en vigor del
texto refundido. Pero su apartado segundo admite que ese nombre pueda ser modificado,
con el requisito de que el cambio se haga “mediante ley aprobada por las Cortes Generales”.
No se exige ley orgénica, pero si que se reserva la decision a la ley estatal. Por lo demas,
resulta que todo el articulo 25 TRRL tiene carécter basico, es decir, forma parte de la
legislacion basica del Estado en materia de régimen local [segun establece la Disposicion

Final Séptima 1.a) del propio TRRL].

Conviene destacar que el Tribunal Constitucional analiza este articulo desde la perspectiva
del reparto competencial entre el Estado y las comunidades autbnomas. Lo que se discute,
en definitiva, es si debe o no tener caracter basico. Por lo tanto, la perspectiva con que se

aborda la cuestién no es la de averiguar si existe 0 no una garantia constitucional de la

® Tanto la Constitucién como la Ley estatal de Bases del Régimen Local utilizan una denominacién concreta
para referirse al ente local provincial (“provincia”). A diferencia de los nombres particulares de las provincias
espafiolas, que no aparecen enumerados en ninguno de los dos textos indicados.

% Articulo 25 TRRL: “1. El territorio de la nacién espafiola se divide en cincuenta provincias con los limites,
denominacién y capitales que tienen actualmente. 2. Solo mediante ley aprobada por las Cortes Generales
puede modificarse la denominacion y capitalidad de las provincias. Cualquier alteracién de sus limites requerira
ley organica”.
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denominacion de las provincias, sino aquella otra relativa a la determinacion del legislador

competente en esta materia.

Pues bien, respecto a la denominacién de las provincias, en su FJ 4.° la Sentencia afirma lo
siguiente: “Aun cuando sin tanta nitidez que en el caso de los limites provinciales de la
eleccion o traslado de su cabeza, la imposicion de nombre o0 su cambio encajan sin embargo
dentro de las bases cuya determinacién corresponde al Estado. Denominacién y capitalidad,
elementos muy unidos son dos aspectos esenciales en la configuracion de un ente publico
territorial cualquiera en mas de un sentido. Sin una sede con nombre propio no parece
concebible tampoco ninguno. Una y otro, por tanto, son elementos necesarios y pueden
considerarse bésicos sin esfuerzo alguno. En consecuencia, no le pueden resultar
indiferentes al Estado y su intervencién en este punto no significa extralimitacion alguna de
su ambito de competencias, en la distribucion que de ellas se hace por la Constitucion y por

los estatutos de autonomia respectivos”.

El Tribunal Constitucional, por tanto, considera la denominacion un “aspecto esencial en la
configuracion de un ente publico territorial cualquiera”, incluida, pues, la provincia. Dada esta
importancia, concluye la sentencia que el cambio de denominacién encaja “dentro de las
bases cuya determinacién corresponde al Estado”. Considera ajustado a la Constitucion, en
conclusién, que la regulacion de esta cuestidon corresponda al Estado y, ademas, que se le

atribuya caracter basico.

Conviene subrayar una idea que, aungque no aparezca de manera expresa, subyace en el
razonamiento del Tribunal. La sentencia parece ligar la denominacién de la provincia con la
garantia institucional de estas entidades locales: “sin una sede con nombre propio no parece

concebible” ningun ente publico territorial, tampoco la provincia.

Retomando las dos alternativas indicadas en el inicio de este apartado, y sin negar la fuerza
de los dos argumentos anteriores, es cierto que también puede justificarse la tesis contraria.
Esto es, cabe encontrar razones para sostener la inexistencia de una garantia constitucional

de la denominacion del ente provincial.
De entrada, y polemizando con la interpretacion arriba hecha de la STC 385/1993, de 23 de
diciembre, no faltan motivos para negar que la garantia institucional de la provincia proteja el
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nombre de cada provincia, individualmente considerada. Asi se sostiene, sin ir mas lejos, en
el voto particular formulado a esa misma sentencia por el magistrado D. Rafael Mendizabal
Allende. Magistrado que, destacamos de pasada, hizo de ponente en ella. A su entender, la
sentencia debid declarar la inconstitucionalidad del articulo 25.2 TRRL, al reservar al Estado
“la competencia para imponer nombre a la provincia”. En el FJ 1.° del voto particular se

justifica esta afirmacion.

El voto particular admite el caracter basico de la delimitacion del territorio provincial y del
establecimiento de su capitalidad, pero no asi de la denominacion de la provincia.
Discrepando del parecer de la mayoria de miembros del Tribunal, el magistrado disidente
sostiene que “la denominacidbn no es un elemento estructural de la persona llamada
provincia”. De lo que se deriva que el nombre “no tiene caracter esencial, sino convencional”.
Concluyendo, muy graficamente, con la afirmacion de que “el nombre no hace a la cosa”
“Asi como es incuestionable el caracter basico de la delimitacién del territorio provincial, que
viene dado por la propia Constitucion y cabe aceptar la misma -calificacion para el
establecimiento de su capitalidad, segun previene la Ley de Bases, no puede predicarse lo
mismo cuando se trata del nombre de la provincia, al cual no se hace referencia alguna en el
texto constitucional, preocupado tan solo de los limites, ni en la Ley de Bases, que guarda
silencio sobre este aspecto y los colaterales, sede y denominacién, elemento el ultimo no
incluido tampoco en el traido y llevado art. 205 del Texto Articulado y Refundido de 1955.
Llegados a este punto conviene traer a colaciéon una norma a la que mal puede negarse el
talante basico en su sentido mas profundo, por el significado histérico, fundacional. Me
refiero al Real Decreto de 30 de noviembre de 1833, donde se crea la provincia a imagen y
semejanza del departamento francés, cuyo art. 1 establecié que tomarian ‘el nombre de sus
capitales respectivas, excepto las de Navarra, Alava, Guiptizcoa y Vizcaya que conservaran
sus actuales denominaciones’, a cuyo elenco se han unido después de promulgada la
Constitucion, Asturias, Cantabria y La Rioja, abandonando el top6nimo del municipio
capitalino. En una segunda fase del discurso que nos entretiene, resulta dificilmente
objetable la tesis de que por mucha literatura o retorica con la cual se le quiera sazonar, la
denominacion no es un elemento estructural de la persona publica territorial llamada
provincia, aun cuando nadie niegue su utilidad o conveniencia. No tiene, pues, caracter
esencial, sino convencional y muy bien pudiera, en hipétesis, ser sustituido por otros medios

como la simple numeracion ordinal. Es claro que aqui el nombre no hace a la cosa”.
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De manera coherente con esta linea de razonamiento, el voto particular niega que la
garantia institucional de la provincia alcance a su denominacion: “(...) hay que traer a
capitulo la sedicente ‘garantia institucional’, nocién mas intuitiva que perfilada con el rigor
juridico deseable, impresion o quizad imagen, con un origen jurisprudencial. Hay que decir
sobre ella en este caso que su efecto inmediato, consistente en permitir el reconocimiento
instantaneo por pura evidencia de una institucion, aqui y ahora, la provincia, no se da
cuando del nombre se trata, como tampoco tiene sentido su funcion protectora, cuyo alcance
es genérico y no podria extenderse a cada una de sus cincuenta manifestaciones

individualizadas”.

Lo dicho hasta el momento es perfectamente compatible con la importancia de la
denominacion de la provincia desde perspectivas tan distintas como relevantes (histérica,
geografica, emocional). Pero ello no lo convierte en una cuestion de interés general, que
justifique su reserva al Estado: “Esta conclusion (...) no significa desconocer su importancia,
ni su trascendencia stricto sensu como definidor de la personalidad en su marco geografico y
en su contexto histdrico, con un ostensible valor emocional o afectivo y una carga simbdlica
indudable. Ahora bien, todo ello no traspasa, no va mas alla constitucionalmente del
perimetro de la comunidad auténoma. Es, asi, importante para ella, pero no trascendente.
En este bautizo no aparece comprometido el interés general, visto como supracomunitario,

ni del Estado stricto sensu como sujeto publico individualizado”.

La conclusion a la que llega el voto particular es que la regulacion de la denominacion de la
provincia no tiene caracter basico, de manera que no debe corresponder al Estado, sino a
las comunidades autbnomas: “En consecuencia, bien puede negarse caracter basico a la
norma que materialmente desplaza la competencia para imponer nombre a las provincias
desde la legislacion sobre régimen local correspondiente a ciertas comunidades autonomas,
entre las cuales Catalufia y el Pais Vasco (arts. 9.8 y 10.4 de sus respectivos estatutos)
hasta las Cortes Generales, lo que arrastra su desajuste con la Constitucion”.

Por si aun quedase alguna duda, el voto particular afiade, como nuevo argumento, la
competencia de las comunidades autbnomas para cambiar la denominacion de los
municipios, incluidos aquellos que son capital de la correspondiente provincia: “Una mirada
desde el nivel del ordenamiento juridico, con una interpretacién conjunta y sistematica de las

normas, nos lleva a la misma conclusion por un camino a ras de suelo. En efecto, el texto
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refundido encarga al Consejo de Gobierno de la Comunidad Autbnoma el cambio de la
denominacion de los municipios, sin exceptuar a los que llevan consigo el honor y la
servidumbre de ser la capital de la provincia, a cuyo fin puede utilizarse el castellano,
cualquiera otra de las lenguas espafiolas, oficial alli o ambos idiomas (art. 11.1). El Estado
tiene en tal operacion un papel totalmente pasivo, con el derecho a ser informado y la
funcion de garantia erga omnes respecto de todos los demas ciudadanos, consistente en
anotar esa circunstancia en el Registro ad hoc y hacerla publica en su Boletin Oficial,
inscripcién y publicacion que son requisitos de eficacia para darle ‘caracter oficial’ pero no
afectan a la validez del acuerdo autonémico. Tal es la regulacion que ofrece la Ley de Bases
(art. 14.1) con este caracter por su propia condicion de tal, cuyo contenido agota
razonablemente, en una lectura sin prejuicios, cualquier posibilidad de un desarrollo marginal
como el practicado, desviando claramente su propésito. No parece congruente que, una vez
modificado el nombre de la capital y con él, como regla general, el de la provincia por orden
ejecutiva del Gobierno autbnomo, sea necesaria hada menos que una ley estatal para poner
albarda sobre albarda, si ratifica la decision o crear una distonia perturbadora si la rectifica,
no asumiéndola”. Y afade: “Tampoco parece viable, y si artificiosa, la distincion entre
cambio de la denominacion provincial por consecuencia de variar la de su municipio
capitalino y cambio por imposicion de un nuevo nombre, desligado de aquel topénimo, ni
tampoco ofrece trascendencia a este respecto, complicando asi un tema muy sencillo y
distinguiendo alli donde el elocuente silencio de la norma bésica ha dicho cuanto tenia que
decir, sin dejar nada en el tintero al albur de un posterior desarrollo. En ninguna de las
irisadas facetas con que pueda tallarse la cuestion, tiene cabida el interés general cuyo
portador es el Estado. Al contrario, los nombres, y también el de las provincias, estan muy
pegados a la tierra, a su Historia y a su paisaje, a su idiosincrasia y a la conciencia que de
su propia identidad tengan sus habitantes, pero sobre todo a su lenguaje, en el cual se

refleja todo ello”.

Llegados a este punto, podemos afirmar que la garantia institucional no solamente no
protege la denominacion de cada provincia, individualmente considerada, como lo
demuestra irrefutablemente el hecho de que efectivamente puede ser cambiada, sino que,
ademas, tampoco petrifica el nombre del ente provincial. En este sentido, puede afirmarse
gue el nombre que se dé a un ente local intermedio no tiene la entidad suficiente para

romper la imagen comunmente aceptada de la institucion, hasta el punto de que la haga
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irreconocible, que es, en definitiva, lo que protege la teoria de la garantia institucional segun

la jurisprudencia constitucional.

Algunos autores ya se han pronunciado en este mismo sentido, al sefialar que aquello que
garantiza la Constitucion es la existencia de un ente local intermedio y determinadas

caracteristicas suyas, entre las que no se encuentra su denominacion.®’

Similar razonamiento hace el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, al afirmar
con rotundidad que, en relacion con el ente provincial, “lo importante no es el nombre, es la
funcidn”: “La prevision constitucional de la provincia garantiza la existencia de un ente
intermedio en todas aquellas comunidades autbnomas pluriprovinciales. Las funciones que
entendemos que debe cumplir son las de conseguir unos territorios equilibrados desde el
punto de vista de los servicios publicos, del desarrollo econdmico, y del bienestar de todos
los ciudadanos independientemente del lugar donde habiten. La Constitucién garantiza la
funcién de cooperacién que debe desarrollar la agrupacién de municipios, mas que su forma
concreta de gobierno, pues expresa que el 6rgano de gobierno y administraciéon de la
provincia sera la Diputacidn u otras corporaciones de caracter representativo; es decir,
entendemos que prevalece su condicién de agrupacion municipal para cooperar y garantizar
la autonomia municipal sobre el 6érgano de gobierno. Lo importante no es el nombre, es la

funcion”.%®

Tampoco el Consell Consultiu de la Generalitat de Cataluiia considera que un cambio de
denominacion del ente provincial suponga una vulneracion de la garantia institucional de la
provincia. Asi lo afirma en su dictamen sobre la propuesta de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia: “Aceptando esta doctrina [la doctrina del Tribunal Constitucional
sobre la garantia institucional de la provincia], creemos que se puede afirmar que los
preceptos de la Propuesta de Reforma que examinamos no vulneran la garantia institucional
del ente provincial, en tanto que se limitan a modificar el nombre del ente provincial (que en
Cataluia pasara a denominarse vegueria), respetando en los demas aspectos, que son los
sustanciales, los elementos identificadores del ente provincial”. Y contintda: “Por lo que se

refiere al cambio de nombre del ente, es cierto que existe una doctrina del Tribunal

" AJA, E., TORNOS, J., FONT, T., PERULLES, J. M. y ALBERTI, E., El sistema juridico de las comunidades
auténomas, Tecnos, Madrid, 1985, p. 317.

% MAP, Madrid, 2005, p. 79.

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
un analisis de las Ultimas propuestas electorales ISBN: 978-84-695-3804-3



Xavier Bernadi i Gil y Alfredo Galan Galan 57

Constitucional segun la cual el cambio de nombre de las provincias forma parte de las bases
del régimen local (STC 385/1993, de 23 de diciembre). Doctrina que ademas debe reconocer
gue no se refiere al cambio de nombre de la entidad en general (vegueria por provincia),
sino al nombre que identifica una provincia concreta, cosa que sin duda es un cambio de
menor trascendencia que lo que ahora se propone”. Concluyendo: “A pesar de ello, creemos
gue esta doctrina constitucional es fruto de la interpretacion de la normativa vigente en aquel
momento (art. 25.2 del texto refundido de la Ley de Régimen Local, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril), y que podria variar. Con la finalidad de
favorecer este cambio jurisprudencial, creemos oportuno sefialar que seria conveniente
introducir, en la Propuesta de Reforma, en concreto en su articulo 155 [actual art. 160 EAC],
gue corresponde a la Generalitat de Cataluiia la competencia exclusiva para modificar la

denominacion del ente provincial, la denominacién de las provincias y su capitalidad”.®®

Sin salirnos del caso estatutario catalan, la STC 31/2010, de 28 de junio, al pronunciarse
finalmente sobre las veguerias, ha admitido expresamente la posibilidad de que se cambie la
denominacion de las provincias. En realidad, viene a considerar que la denominacion no
forma parte de la garantia constitucional de la provincia: “la vegueria podria no ser una
nueva entidad local, sino la nueva denominacion de la provincia en Catalufia. Tal seria, en
efecto, la conclusion que puede desprenderse del art. 91.3 EAC, conforme al cual los
consejos de vegueria (en tanto que 6rganos de ‘gobierno y administraciéon auténoma de la
vegueria’: art. 91.1 EAC) ‘sustituyen a las diputaciones’. Tal posibilidad no es contraria a la
Constitucion, habida cuenta de que la vegueria reine en el Estatuto los caracteres tipicos de
la provincia y es esta, mas alla de su denominacién especifica, la institucién
constitucionalmente garantizada. Nada se opone, por tanto, a que, a efectos estrictamente

autonoémicos, las provincias catalanas pasaran a denominarse veguerias” (FJ 41.°).

Compartimos el razonamiento de esta Sentencia, si bien aprovechamos para hacer una

doble observacion.

La primera pretende llamar la atencion sobre el hecho de que, de manera un tanto
enigmatica, la Sentencia limite la constitucionalidad del cambio de denominacion de la

provincia “a efectos estrictamente autondémicos”. En efecto, segun se afirma en ella, “nada

% Dictamen ndm. 269, del Consell Consultiu, Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya, nam. 217, 6 de
septiembre de 2005, p. 22. La traduccion es nuestra.
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se opone” a que las provincias catalanas pasen a llamarse veguerias, pero con la
advertencia, que simplemente se formula, sin motivarse, de que tal cosa solamente es
posible “a efectos estrictamente autonémicos”. No queda claro el significado que debamos

dar a esta limitacion.

Podriamos pensar que con ella el Tribunal hace referencia a que el cambio de denominacion
estatutario afecta Unicamente a la provincia en su dimension de entidad local: es solo la
provincia-ente local la que en Catalufia pasa a denominarse “vegueria”. Y que lo mismo no
podria hacerse en relacion con el resto de dimensiones posibles de la provincia. Sin entrar
ahora a analizar la correccion de esta ultima afirmacion, no parece convincente esta
interpretacion porque el Tribunal ya habia dejado claro con anterioridad que estaba

analizando la provincia exclusivamente en su condicién de ente local.

Por lo tanto, la expresion “a efectos estrictamente autonémicos” debe entenderse referida a
la provincia-ente local. Siendo asi, quiza con ella queria decirse, aunque con poca fortuna,
gue el cambio de denominacion opera Unicamente dentro del dmbito territorial de esa
concreta comunidad auténoma: la modificacion nominativa se limita solo a las cuatro
provincias-ente local catalanas. No se extiende, por tanto, fuera de ese territorio, ni mucho
menos se generaliza el cambio de nombre para el tipo de entidad en todo el territorio estatal.
Cosa indiscutible, habida cuenta de la limitacién propia de los efectos de un Estatuto de

Autonomia.

Una ultima interpretacién se nos ocurre adn. La Sentencia, un poco mas adelante y en el
mismo fundamento juridico, vuelve a utilizar una expresion muy similar, en concreto, “a

efectos exclusivamente autonémicos”,’”® lo que puede darnos una pista acerca de lo que

" En efecto, la expresion “a efectos exclusivamente autonémicos” vuelve a utilizarse un poco mas adelante, en
el mismo FJ 41.° de la Sentencia, lo que parece demostrar que su uso no es casual o fortuito. El contexto en el
gue se utiliza esta segunda expresion es el siguiente: el Tribunal considera que “si la vegueria no fuera sino la
denominacion de la provincia en Catalufia no cabria objecidon constitucional alguna a la sustitucion de la
Diputacion Provincial por el Consejo de Vegueria”. Los problemas se plantean, en esta hipoétesis, respecto al
articulo 91.4 EAC, en tanto que establece que la creacion, modificacion y supresion, asi como el desarrollo del
régimen juridico de las veguerias, pueden regularse por ley autonémica. Segun la Sentencia, en efecto, “como
ente local garantizado por la Constitucion, la provincia denominada ‘vegueria’ en Catalufia es indisponible por
el legislador autonémico, reservada como esta a la ley organica cualquier alteracién de los limites provinciales,
segun recuerda el propio art. 94.1 EAC, con expresa remision al art. 141.1 CE. En tal caso, esta prevision
estatutaria del art. 94.1 EAC hay que interpretarla en el sentido de que, cuando se dé coincidencia geografica
de las provincias con las veguerias, es la simple denominacion como vegueria, es decir, la creacién de esa
institucion a efectos exclusivamente autonémicos, o su desaparicidon o supresion, lo Gnico que puede hacer la
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tenia en mente el Tribunal al emplearla. La cuestion alli tratada no es tanto la denominacion
de la provincia-vegueria, sino la distribucion de competencias entre el Estado y la Generalitat
por lo que se refiere a la creacion, modificaciébn o supresion de las provincias en Cataluiia.
Tomando como base el articulo 141.1 CE, que exige ley organica para la alteracion de los
limites provinciales, la Sentencia reitera que aquellas operaciones de creacion, modificacion
0 supresion son competencia del legislador estatal (organico), siendo, pues, “algo que, de
ninguna manera, esta al alcance del legislador autonémico”. Doctrina esta que choca con la
literalidad del articulo 91.4 del Estatuto catalan, segun el cual “la creacion, la modificacién y
la supresion, asi como el desarrollo del régimen juridico de las veguerias, se regulan por ley
del Parlamento”, en remision clara a la asamblea parlamentaria autonémica. Para salvar
esta contradiccion, el Tribunal razona que este precepto estatutario debe ser interpretado
“en el sentido de que, cuando se dé coincidencia geografica de las provincias con las
veguerias, es la simple denominacion como vegueria, es decir, la creacion de esa institucion
a efectos exclusivamente autonémicos, 0 su desaparicion o supresion, lo Unico que puede
hacer la ley del Parlamento cataldn, no la creacion, modificacion o supresion de las
provincias” (FJ 41.°). En definitiva, segun parece desprenderse del razonamiento trascrito, el
cambio estatutario de denominacion de la provincia provoca la creacion “a efectos
exclusivamente autonOmicos” de la vegueria. Siempre que se cumpla el requisito del

mantenimiento inalterado del mapa provincial existente.

La segunda observaciéon que queremos hacer a la doctrina de la STC 31/2010, de 28 de
junio, sobre la posibilidad del cambio de denominacidén del ente provincial, es su falta de
motivacion. El Tribunal, en efecto, se limita a afirmar que “nada se opone” a este cambio,
“habida cuenta de que la vegueria retne en el Estatuto los caracteres tipicos de la provincia”
(FJ 41.°). Un mayor esfuerzo argumentativo habria sido deseable, por las dudas que suscita
el tema y la falta de precedentes claros en la propia jurisprudencia constitucional. A lo que
debemos sumar la certeza de que fue una cuestibn expresamente debatida por los
magistrados y sobre la que no se llegé a un acuerdo unanime. Como lo demuestra la opinion
discrepante que, en este punto concreto, manifiesta el magistrado V. Conde Martin de Hijas
en su voto particular. En el apartado 16 de este largo voto particular, se objeta que “si se
tratase del simple cambio de denominacion de la provincia en Catalufia”, hipotesis que

baraja la Sentencia, “no seria tan simple”, puesto que “la denominacién que la Constitucién

ley del Parlamento catalan, no la creacion, modificacion o supresién de las provincias, algo que, de ninguna
manera, esta al alcance del legislador autonémico” (la cursiva es nuestra).
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da a unos entes integrantes de su organizacion estructural supone un elemento de identidad

que creo gque no admite su cambio por normas infraconstitucionales”.”

En conclusion, a dia de hoy nuestro Tribunal Constitucional ha admitido de forma expresa la
constitucionalidad del cambio de nombre de la provincia hecho por una norma estatutaria.
Terminamos nosotros este apartado apuntando que, aunque es cierto que la polémica se ha
centrado en torno al nuevo texto estatutario catalan y su prevision acerca de las veguerias,
también lo es que existian precedentes estatutarios de modificacion de la denominacién de
tipos de entes locales. En concreto, el articulo 6.1 del Estatuto de Autonomia de Asturias
establece lo siguiente: “El Principado de Asturias se organiza territorialmente en municipios,
que recibiran la denominacién tradicional de concejos, y en comarcas”. Por lo tanto, y sin
gue haya levantado ninguna discusiéon ni despertado dudas de constitucionalidad, al menos
gue sepamos, hace ya afos que esta norma ha cambiado el nombre al municipio, esto es, al
tipo de entidad central de todo el sistema local en nuestro ordenamiento. No se comprenden
bien las razones que conducen a aceptar con naturalidad el cambio de denominacion en el

caso asturiano y, por el contrario, suscitan interrogantes en el caso catalan.”

3.8. El alcance de la garantia constitucional delt  erritorio de la provincia

La garantia constitucional del territorio de la provincia se concreta en el ultimo inciso del
articulo 141.1 CE: “Cualquier alteracion de los limites provinciales habra de ser aprobada por
las Cortes Generales mediante ley organica”.

™ Sobre esta critica, GALAN GALAN, Alfredo y GRACIA RETORTILLO, Ricard, “Estatuto de Autonomia de Catalufia,
Gobiernos locales y Tribunal Constitucional”, en Revista de Estudios Autonémicos y Federales, nim. 12, 2011,
p. 285.

& Comparte estas dudas GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local intermedi a Catalunya:
encaix constitucional de la seva regulacio estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 189 (p. 203 de la
version castellana).

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local
un analisis de las Ultimas propuestas electorales ISBN: 978-84-695-3804-3



Xavier Bernadi i Gil y Alfredo Galan Galan 61

De manera muy apretada, y con el objetivo de concretar el alcance de esa garantia

constitucional, analizamos seguidamente una serie de cuestiones vinculadas al precepto

constitucional arriba trascrito:”®

a)

b)

La alteracion de los limites provinciales requiere necesariamente la intervencion del
Estado; en concreto, la aprobacion mediante una ley organica. Estamos, por tanto,
ante una competencia reservada al Estado. Asi se deriva del articulo 141.1 CE y asi
se recoge también en el articulo 25.2 TRRL, cuando, en referencia a las provincias,

afirma que: “Cualquier alteracion de sus limites requerira ley organica”.

Como consecuencia, es contraria a la Constitucion la alteracion unilateral de los
limites provinciales por un legislador autonémico. Asi lo ha sefialado reiteradamente
nuestra jurisprudencia constitucional. En efecto, segun la STC 56/1990, el texto
constitucional impide que “una comunidad autbnoma pueda unilateralmente alterar los
limites provinciales, lo que es competencia de las Cortes Generales mediante ley
organica” (FJ 20.°). En este mismo sentido, STC 62/1990, de 30 de marzo: “Sobre los
limites provinciales no existe posibilidad de disposicion autonémica” [FJ 10.b)]. Y
también STC 385/1993, de 23 de diciembre: “La Constitucion reserva al Estado la
competencia para efectuar cualquier alteracion de los limites provinciales”; y afade:
“No cabe la menor duda (...) que la delimitacion del territorio provincial (...) es
competencia nitidamente estatal” (FJ 4.°). Linea doctrinal confirmada por la reciente
STC 31/2010, de 28 de junio: “es obvio que, como ente local garantizado por la
Constitucion, la provincia denominada ‘vegueria’ en Catalufia es indisponible por el
legislador autondmico, reservada como esta a la ley organica cualquier alteracion de
los limites provinciales, segun recuerda el propio art. 91.4 EAC, con expresa remision
al art. 141.1 CE” (FJ 41.9).

La garantia constitucional de la provincia no incluye un determinado mapa provincial.

Ello es asi por el hecho de que el articulo 141.1 CE permite la alteracion de los limites

® En extenso, GRACIA RETORTILLO, Ricard, La vegueria com a govern local intermedi a Catalunya: encaix
constitucional de la seva regulacié estatutaria, Institut d’Estudis Autonomics, 2008, p. 199-203 (p. 211-216 de la
version castellana).
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provinciales existentes.’* En otras palabras, la aprobacién de la Constitucién no ha
supuesto la petrificacion del mapa existente en el momento constituyente. El mapa

puede ser alterado.

En este mismo sentido debe interpretarse la regulacion contenida en el articulo 25
TRRL. En su apartado primero se afirma: “El territorio de la nacion espafiola se divide
en cincuenta provincias con los limites (...) que tienen actualmente”. Ahora bien, su
apartado segundo admite la posibilidad de cambio respecto al territorio provincial:

“Cualquier alteracion de sus limites requerira ley organica”.

c) La posibilidad de modificar el mapa provincial incluye la posibilidad de alterar el
namero de provincias existentes. En realidad, la afirmacion precedente es la
respuesta a un interrogante que ha generado una notable controversia doctrinal, a
saber: la determinacion de los tipos de “alteracion de los limites provinciales” a los
gue da cobijo el articulo 141.1 CE. La duda estriba en saber si Unicamente caben
aqguellas alteraciones que tengan que ver con enclaves o con la delimitacién territorial
de provincias limitrofes o si, ademas, es constitucionalmente admisible crear nuevas
provincias o bien suprimir alguna de las existentes (Io que supone alterar el nimero
inicial de provincias). Lo cierto es que la Constitucidn no resuelve el problema.
Tampoco hay un pronunciamiento jurisprudencial directo sobre la cuestion. Y tampoco
se ha previsto un procedimiento legal especifico. Seguramente porque, a dia de hoy,

no se ha dado todavia ninglin caso de creacién o supresién de provincias.”

Somos favorables a una interpretacion amplia de la expresion constitucional
“alteracion de los limites provinciales”, de manera que puedan incluirse en su seno los
supuestos de creacion o supresion de provincias. Hay argumentos convincentes en
este sentido. De entrada, la propia literalidad del articulo 141.1 CE, que, con

expresiéon muy generosa, alude a “cualquier alteracién™.’® Y por si quedara alguna

™ Destacado en GALAN GALAN, Alfredo y GRACIA RETORTILLO, Ricard, “Estatuto de Autonomia de Catalufia,

Gobiernos locales y Tribunal Constitucional”, en Revista de Estudios Autonémicos y Federales, nim. 12, 2011,
p. 276.

> Sobre este tema, VELASCO MURIAS, Luis Fernando, “La posibilidad de modificacién del mapa provincial de
Espafia”, en Revista de Estudios de Administracion Local, num. 291, 2003, p. 1227-1253.

® Asi lo pone de relieve CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, José Luis, “Autoorganizacién autonémica y entidades
locales”, en Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, nam. 270, 1996, p. 314 y 315.
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duda, podemos traer a colacién, con propésito de hacer la comparacion, la
jurisprudencia constitucional que, en el caso del municipio, si ha admitido directa y
expresamente que la alteraciéon de los limites municipales puede llegar hasta el
extremo de la eliminacibn de concretos municipios. Sirva de ejemplo la STC
214/1989, de 21 de diciembre: “la garantia institucional solo se extiende a la
existencia misma de esa autonomia y, por tanto, de las corporaciones gestoras de la
misma, pero no, obviamente, al mantenimiento de un determinado statu quo
organizativo” (FJ 13.°). Pues bien, si tal cosa se admite con naturalidad en relacion
con el municipio, tipo de entidad basica en el sistema local, con igual o0 mayor motivo

debera aceptarse respecto a la provincia.’’

d) La exigencia de ley organica para la alteracion de los limites se predica también de la
provincia, en su dimensioén de entidad local. De nuevo, es esta una afirmacion que
pretende responder a un interrogante previo: la determinacion de la dimension de la
provincia, que es tomada en consideracion por el legislador constituyente a la hora de
establecer la exigencia de ley orgénica en el articulo 141.1 CE. También hubo en este
punto un interesante debate doctrinal. Un importante sector sostuvo que dicha
exigencia debia entenderse limitada a la provincia en su dimension de circunscripcion
electoral. ElI argumento usado era principalmente sistemético: la puesta en conexion

del articulo 141.1 CE con el articulo 81.1 CE (reserva de ley organica en materia de

" Que la Constitucién impide la supresién del tipo de ente provincial, pero, en cambio, no garantiza la
existencia de todas y cada una de las provincias hoy existentes, esta en la base de la propuesta de conversion
de Catalufia en comunidad auténoma uniprovincial. La operacion, descrita brevemente, debe realizarse en dos
pasos. El primero de ellos consiste en la fusion de las cuatro provincias catalanas. Sus consecuencias juridicas
son la extincion de todas las provincias fusionadas y el nacimiento de una nueva, resultante de la fusién. Para
conseguir este objetivo es imprescindible la intervencién del legislador estatal, puesto que cualquier alteracion
de los limites provinciales “habra de ser aprobada por las Cortes Generales mediante ley organica” (articulo
141.1 CE). El segundo paso es el traspaso de los poderes de esa provincia Unica a la Comunidad Autonoma. O
mejor: la integracion de la Diputaciéon Provincial en la Comunidad Auténoma. Este traspaso se hace posible
mediante la aplicacion del régimen especial de las comunidades autonomas uniprovinciales, previsto en el
articulo 9 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico, y en el articulo 40 de la Ley de Bases
del Régimen Local. Esta propuesta ha llegado a tener respaldo positivo expreso en la legislacién autonémica
catalana. Véanse, en este sentido, la exposicién de motivos, el articulo 1 y las disposiciones adicionales 1y 2
de la Ley catalana 5/1987, de 4 de abril, de Régimen Provisional de las Competencias de las Diputaciones
Provinciales; el articulo 84.2 de la Ley catalana 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen Local de
Cataluia; y, recientemente, el articulo 87.2 del Decreto Legislativo catalan 2/2003, de 28 de abril, por el que se
aprueba el Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de Catalufia (derogado por la polémica Ley
catalana 30/2010, de 3 de agosto, de veguerias).
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régimen electoral general) y con los articulos 68.2 y 69 CE (provincia como

circunscripcién electoral en el Congreso y en el Senado).”®

Sin perjuicio de lo razonable de la tesis descrita, lo cierto es que la contraria ha
terminado por imponerse. Segun la concepcidbn mayoritaria, efectivamente, el
requisito de ley organica se exige para la alteracion de los limites de la provincia
entendida no solo como circunscripcion electoral, sino también como tipo de entidad
local. A favor de este planteamiento juega también un argumento de caracter
sistematico: la exigencia de ley organica se establece en un articulo constitucional, el
141, referido a entidades locales supramunicipales. En concreto, se contiene en su
apartado primero, en el que expresamente se toma en consideracion la provincia
como entidad local. Por lo demdas, se ubica, dentro del titulo VIII del texto
constitucional, en el capitulo segundo: “De la Administracion local’. De manera
coherente, el articulo 25.2 TRRL reproduce la exigencia de ley organica para la
alteracion de los limites de una provincia que, dado el objeto regulatorio de esta
norma, necesariamente ha de ser entendida en su faceta de entidad local. De hecho,
las alteraciones que se han producido hasta el momento presente han sido aprobadas

todas por ley organica.

Tan mayoritaria parece esta concepcion, que motivo la introduccion de una enmienda
en la redaccion original del articulo 91.4 del nuevo Estatuto catalan. En este apartado,
y en el marco de la regulacion de la creacion, modificacion y supresion de las
veguerias, se afiadi6 el siguiente inciso final: “La alteracién, en su caso, de los limites
provinciales se llevara a cabo conforme a lo previsto en el articulo 141.1 de la
Constitucion”. Remision esta destacada por la STC 31/2010, de 28 de junio, al afirmar
que, si la vegueria es la provincia en Catalufia cambiada de nombre, resulta
indisponible por el legislador autondémico, “reservada como esta a la ley organica
cualquier alteracién de los limites provinciales, segun recuerda el propio art. 91.4
EAC, con expresa remision al art. 141.1 CE” (FJ 41.°).

® A favor de esta interpretacién restrictiva, entre otros, SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, “Notas sobre la
sentencia de las diputaciones provinciales”, en Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 34, 1982,
p. 475; AJA FERNANDEZ, Eliseo, y otros, El sistema juridico de las comunidades auténomas, Tecnos, Madrid, p.
319; y PRATS CATALA, Joan, “La comarca”, en MUNOz MACHADO, Santiago (dir.), Tratado de Derecho Municipal,
vol. |, Civitas, Madrid, 1988, p. 816 y 817.
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4. Conclusiones

Todas las formaciones politicas que obtuvieron representacién en las ultimas elecciones
generales de 2011, formularon propuestas concretas relacionadas con las provincias o con
su instancia de gobierno y administracion (diputaciones provinciales). De esta regla general
solo escapan los partidos implantados en el Pais Vasco (Amaiur, PNV), por la conocida
adhesion de este territorio a la provincia-ente local, de régimen especial, asi como otras
formaciones con implantacién exclusiva en algunas comunidades uniprovinciales (Geroa Bai,
en Navarra, o Foro Asturias) o en otras comunidades que, sin tener este caracter, han
llegado a superar a las entidades provinciales en su territorio (Coalicibn Canaria). Con estas
excepciones —por otro lado, obvias-, la atencion a la cuestién provincial tiene un caracter
general y transversal a todas las fuerzas politicas, y aparece reflejada en todos sus

programas electorales.

De la constatacion anterior puede deducirse que la cuestion provincial ha entrado de nuevo
en la agenda politica, y que goza de una cierta actualidad. En este sentido, cabe subrayar
gue todos los programas electorales examinados contienen propuestas que, de llevarse a
cabo, supondrian un cambio del statu quo de las provincias y, mas concretamente, de su
organo de gobierno y administracion, ya se trate de cambios radicales (supresion),

significativos (transformacion, sustitucion) o mas limitados (actualizacion, modernizacion).

Las propuestas mencionadas se justifican a partir de un doble fundamento. Por una parte, y
de forma mas inmediata o coyuntural, pretenden legitimarse en razones econdmicas
relacionadas con la necesidad de ahorro publico. En otros casos, las formaciones basan su
critica en el déficit de legitimacién politica que las diputaciones provinciales sufren al no

integrarse mediante sistemas de eleccion directa.
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De forma simultanea, y mas alla de estas razones mas o menos objetivas, se detecta un
cierto menosprecio por este nivel de Gobierno y Administracion, traducido en el uso de
calificativos peyorativos por parte de algunos programas electorales, asi como en el tono
utilizado en algunas declaraciones a los medios de comunicacion. Se habla, asi, de
“instituciones  obsoletas” (IU-LV), de “estructuras burocraticas ineficientes”, de
“Administraciones anacronicas” e, incluso, de “Administracion inutil” (ERC). Y podemos
recordar, asimismo, las duras expresiones empleadas por altos representantes socialistas al
proponer que su supriman las diputaciones provinciales “de una vez” (Felipe Gonzélez), o al
sostener que en su configuracién actual “sobran” (Alfredo Pérez Rubalcaba). Es util traer a
colacion, en este punto, que la configuracion legal de estas entidades, asi como su garantia
institucional, se hallan estrechamente vinculadas con la imagen social que de ellas se tenga

en cada momento.

En el presente trabajo nos hemos centrado en el andlisis de las propuestas politicas
relacionadas con una dimension concreta de la provincia: la de la provincia como ente local.
Sin embargo, algunas de dichas propuestas se han proyectado sobre otras de las
dimensiones de la provincia, como su caracter de circunscripcion electoral. Asi, las
formaciones de UPD, BNG y Compromis-Q propugnan expresamente una reforma
constitucional que ponga fin a la aludida dimensién electoral de la provincia. Compromis-Q

llega a proponer incluso la supresién “de la division provincial”.

Las propuestas electorales relativas a las provincias o, de forma mas especifica, a las
diputaciones provinciales, pueden agruparse, grosso modo, en tres grandes grupos: un
primer grupo de formaciones politicas partidarias de la supresion pura y dura de las
diputaciones provinciales; un segundo grupo mas partidario de la transformacion o, incluso,
la sustitucion de dicho 6rgano de gobierno por otro distinto; y, finalmente, un tercer grupo,
integrado Unicamente por el Partido Popular, favorable al mantenimiento, la modernizacion y

la potenciacion de las diputaciones.

Estas distintas opciones deben ser valoradas segun la jurisprudencia sentada por el Tribunal
Constitucional en la materia, cuya descripcion y andlisis se ha abordado igualmente en el
presente estudio.
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De acuerdo con dicha jurisprudencia, las propuestas de supresion de las diputaciones
provinciales (sustentadas por IU-LV, ICV-EUA, UPD, ERC, BNG y Compromis-Q, asi como,
ocasionalmente, por algunos dirigentes del PSOE) no pueden entenderse como propuestas
constitucionales, al suponer una vulneracion de la garantia constitucional de la existencia de
la provincia como tipo de ente local constitucionalmente necesario, segun el Tribunal
Constitucional. Por lo demas, dichas propuestas adolecen de un doble defecto: en primer
lugar, se proyectan sobre la “supresion” de las “diputaciones provinciales” (es decir, sobre el
organo de gobierno y administracién), pero ocultan o no manifiestan que lo que se propone
equivale o desemboca en la propia desaparicion de la provincia como ente local; y en
segundo lugar (y quizas por esa misma insistencia sobre el 6rgano de gobierno, con olvido
del ente al cual pertenece) no explicitan que dicha supresion exija la reforma constitucional
(la cual se propugna de forma expresa, en cambio, cuando de lo que se trata es de acabar

con la dimension de la provincia como circunscripcion electoral).

Mas alla de este primer analisis, cabe destacar que las propuestas de supresion de las
diputaciones provinciales o de la provincia-ente local han sido compartidas, como hemos
visto, por un numero significativo de formaciones politicas, formaciones que, ademas, han
visto incrementada su representacion en las Cortes Generales, tanto de forma individual, en
muchos casos, como de forma conjunta. Sin embargo, lo cierto es que las propuestas
centradas en la supresion de las diputaciones provinciales son, a la vez, las mas
contundentes y, también, las mas minoritarias: consideradas conjuntamente, las fuerzas que
las sustentan obtuvieron 3.385.874 votos y 22 escafos en el Congreso de los Diputados,

alcanzando un porcentaje del 13,92%.

En el caso de UPD, la propuesta de supresion alcanza incluso a las diputaciones forales (asi
como al Concierto econémico vasco y navarro), mientras que los partidos vascos y otras
formaciones Unicamente implantadas en comunidades uniprovinciales y en Canarias no han

incluido, como hemos destacado, ninguna propuesta sobre el nivel provincial.

Las propuestas transformadoras, o de sustitucion de las diputaciones provinciales por otras
instancias de gobierno, merecen una valoracién distinta. Estas propuestas, sostenidas por el
PSOE vy, en menor medida, por CiU, no chocarian con la jurisprudencia constitucional, al no
propugnar la desaparicion de la provincia como ente local. Se proyectan, en esencia, sobre

el 6rgano de gobierno y administracion (la Diputacion Provincial), que pasaria a ser
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sustituido por otras instancias, como el Consejo de Alcaldes o el Consejo de Vegueria. Con
los datos ofrecidos por una y otra formacion politica, no existen elementos que permitan
criticar tales propuestas desde la éptica constitucional. Tales érganos, en efecto, permitirian
satisfacer los requisitos basicos planteados por el Tribunal Constitucional, ya que, en
principio, podrian gozar de suficiente autonomia y tendrian asimismo un caracter
suficientemente representativo (aunque las férmulas propuestas evidencian que su

legitimacién democratica tendria, como en la actualidad, un caracter indirecto).

En el caso de CiU, sin embargo, dicha valoracion debe matizarse, ya que sus propuestas
electorales se proyectan esencialmente en la delegacion por parte del Estado de la potestad
normativa suficiente para reordenar la naturaleza y funciones de las diputaciones. Aunque
pueda presumirse que el ejercicio de dicha potestad, en el caso de producirse la delegacién
mencionada, podria concretarse en la sustitucion de las diputaciones provinciales por unos
consejos de vegueria, igualmente autdnomos y con suficiente legitimacion democratica, tal
propuesta podria chocar con la jurisprudencia sentada por el Tribunal Constitucional en la
STC 31/2010, dictada sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, en el sentido de
gue deberia ser el legislador del Estado el competente para determinar la composicion y el
modo de eleccion de los miembros del Consejo de Vegueria, correspondiendo también a la
normativa bésica estatal regular sus competencias en el ambito local (FJ 40). Ante dicho
pronunciamiento, el uso de los mecanismos de atribucion, transferencia o delegacién de la
potestad legislativa estatal contenidos en el articulo 150 de la Constitucidon se antoja, si no

imposible, si particularmente complejo.

Finalmente, las propuestas formuladas por el Partido Popular, especialmente relevantes al
ser propugnadas por el partido vencedor en las ultimas elecciones generales, no plantean
problemas de encaje ni con las previsiones constitucionales ni con la interpretacion de que
han sido objeto por parte del Tribunal Constitucional. Tales propuestas se concretan, en
efecto, en la modernizacion del marco legal de las diputaciones provinciales y en el
desarrollo de su funcidn constitucional, lo que no tendria mas limites que la autonomia

reconocida a otros entes integrantes de la organizacion territorial del Estado.

El analisis de los programas electorales nos lleva subrayar las siguientes observaciones
finales. En primer lugar, cabe recordar que la cuestion relativa a la financiacion local se

encuentra igualmente presente en todos los programas, existiendo una gran coincidencia en
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constatar la necesidad de un nuevo sistema. En segundo lugar, también debe destacarse
gue las propuestas que se concretarian en la eliminacién de las diputaciones provinciales o
en una minoracion de sus funciones, acostumbran a sefialar como beneficiarios o receptores
de sus competencias a las comunidades autonomas y a los municipios, ya sea
individualmente considerados, ya sea mas habitualmente asociados bajo una u otra férmula.
Y en tercer y ultimo lugar, resulta de interés destacar la gran coincidencia de las fuerzas
politicas en la necesidad de fomentar las mancomunidades de municipios u otras férmulas
de colaboracién intermunicipal distintas o alternativas a las diputaciones, féormulas que
propugnan tanto los partidarios de la supresion de las diputaciones, como los partidarios de
Su mantenimiento, con esta u otra denominacion. A diferencia de la provincia-ente local, las
formulas mencionadas (mancomunidades, consorcios u otras soluciones) no acostumbran a
tener un cardcter general, sino sectorial o acotado a un dmbito, una materia o una funcion
concreta, ni acostumbran a reunir al mismo namero de municipios que se agrupan en una
provincia, sino a un numero claramente inferior. Sin embargo, cabria plantearse si, en un
mapa de entes intermedios tan poblado como el que tenemos (provincias, comarcas, areas
metropolitanas), la potenciacion y el desarrollo de estas férmulas alternativas de cooperacion
intermunicipal no acabarian desembocando en un claro debilitamiento del papel de algunos
o de todos los entes locales intermedios, asi como de su funcién basica de cooperacion y
auxilio municipal. Una cuestién sin duda interesante que, sin embargo, escapa del objeto del
presente trabajo.
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Anexo. Propuestas politicas en el ambito de las

diputaciones provinciales

El presente Anexo tiene por objeto presentar de forma grafica y escueta las propuestas
sobre las diputaciones provinciales, formuladas por las distintas formaciones politicas que
concurrieron a las elecciones generales a las Cortes, celebradas el pasado 20 de noviembre
de 2011. El Anexo recoge las propuestas mencionadas, convenientemente extractadas de
los programas elaborados para dichas elecciones, con indicacion del apartado, subapartado
y pagina concreta donde figuran en cada caso. De esta forma se permite que el lector pueda
repasar, en muy breves instantes, todas las propuestas formuladas, con la misma literalidad
con gue constaban en los respectivos programas electorales. Ello es asi en todos los casos,
menos en aguellos en los que los autores nos hemos inclinado, por razones practicas, por
ofrecer una traduccion al castellano de los textos originales, Unicamente redactados en
catalan (caso de PSC, CiU, ICV y ERC) o gallego (BNG).

Después del primer apartado de cada tabla, dedicado a las propuestas directamente
relacionadas con las diputaciones provinciales, se ofrecen, como informacién
complementaria, las propuestas formuladas por cada fuerza politica en el ambito, mas
general, del Gobierno local, la indicacibn —ya mencionada- del apartado y subapartado del
programa en que constan las propuestas precedentes, y, en algunos casos, bajo el apartado
de “otros”, comentarios adicionales, relativos bien a declaraciones realizadas ante la prensa
por los dirigentes del partido politico objeto de analisis, bien a iniciativas parlamentarias

impulsadas por ellos en el &mbito de las diputaciones provinciales.

A diferencia del sistema de ordenacion seguido en el cuerpo del trabajo (en el que hemos
examinado en primer lugar las propuestas politicas de mayor o menor contundencia —es

decir, desde la supresion a la simple reforma de las diputaciones provinciales-), el Anexo
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presenta las propuestas politicas siguiendo el orden de mayor a menor representacion

politica obtenida por las distintas fuerzas politicas en las elecciones generales mencionadas.

No se incluye la referencia a otras formaciones que obtuvieron representacion en el
Congreso de los Diputados, por el hecho de que sus programes electorales no contienen
referencias directas a las diputaciones provinciales, ya sea porque el nivel de Gobierno
provincial se encuentra fuertemente implantado en los territorios en que se presentaban
(caso de las fuerzas politicas del territorio vasco: Amaiur, con 7 diputados, y PNV, con 5
diputados), por tratarse de fuerzas implantadas en comunidades uniprovinciales (Geroa Bai,
en Navarra, con 1 diputado, y Foro Asturias, asimismo con 1 diputado), o por motivos de
distinto orden, también concretados en la superacién de la division provincial en su territorio

(Coalicién Canaria, con 2 diputados).

Por ello mismo, el peso politico de las formaciones que propugnan la supresion de las
diputaciones provinciales o una transformacion significativa de su configuracion actual,
quizas deberia calcularse con abstraccién de los resultados (escafios, votos y porcentaje)
obtenidos por las fuerzas politicas mencionadas en primer término, o teniendo en cuenta, al
menos, la incidencia de dicho factor en los calculos que se realicen sobre bases distintas a

las propuestas.
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1.PP

Diputaciones

Modernizaremos el marco legal de las diputaciones, cabildos y consells,
para garantizar el adecuado y eficaz desarrollo de su funcién
constitucional, asegurando los principios de solidaridad y equilibrio
intermunicipales, y desarrollando de manera inequivoca su clara vocacion

de ayuda y apoyo a los pequefios y medianos municipios (161).

Gobierno

local

Aprobaremos una nueva Ley Basica del Gobierno y Administracion Local
gue, partiendo del pleno respeto a la autonomia de los entes locales,
atribuya con mayor precision las competencias de estas Administraciones
y les dote de instrumentos mas adecuados para la gestion. Impulsaremos

su tramitacion conjunta con el nuevo modelo de financiacion local (161).

Reforzaremos los instrumentos de colaboracion y cooperacion entre las
distintas Administraciones, introduciendo los cambios normativos precisos

y estimulando los acuerdos en el nuevo modelo de financiacion (162).

Promoveremos la institucionalizacion de la FEMP para la mejor defensa de
los intereses de los municipios y provincias. Este 6rgano institucional
canalizara la colaboracion entre las entidades locales, y articulara la
representacion ordinaria de las mismas en su relacion con la

Administracion General del Estado (162).

Fomentaremos la agrupacion voluntaria de municipios teniendo en cuenta
la capacidad organizativa y financiera, para una prestacion optima de los
servicios (162).
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Programa

Apartado “La Administracion, motor del cambio”, subapartado
“Ayuntamientos del siglo XXI” (160-162).

Otros

En diversas declaraciones recogidas por la prensa escrita, este partido
consideré que la propuesta de dirigentes del PSOE de suprimir las
diputaciones era electoralista y respondia a la pérdida de diputaciones por
parte del partido socialista, que solo retenia ocho, frente a las veinticuatro
del PP. Consideraba, asimismo, que las diputaciones eran mas necesarias
gue nunca y que lo que se necesitaba era una modernizacién o reforma

del conjunto de Administraciones Publicas.
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2. PSOE

Diputaciones

Impulsaremos la reorganizacion de los Gobiernos locales y la
modernizacién profunda de las diputaciones provinciales. La nueva
configuracion de la Administracion local de caracter supramunicipal, debe
tener presente la existencia de una Administracion autondémica con
servicios de caracter provincial, el reforzamiento tanto politico como
técnico de los ayuntamientos, y el papel de supletoriedad que la
Constitucion y sus leyes de desarrollo le asignan respecto a los
municipios. En este sentido, Andalucia, con sus leyes municipales, es una
referencia para conseguir una Administracién local mas simplificada,
eficiente y eficaz. La transformacion de las diputaciones provinciales en
consejos de alcaldes permitira la delimitacion de sus competencias, la
simplificacion de su estructura y la reduccidon significativa de la
representacion politica, garantizando los puestos de trabajo de los
funcionarios y el personal de las actuales diputaciones. Debe otorgarse
tratamiento diferenciado para los consejos insulares o cabildos, que son
instituciones locales y, en consecuencia, abogamos por mantenerlos y

afianzarlos.

Gobierno

local

Desarrollaremos las disposiciones de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local, relativas a las relaciones
entre los niveles estatal, autonémico y local. Especificamente, el Gobierno
de la nacion fomentara la realizacion de convenios y consorcios
administrativos, y propiciara la creacion de 6rganos de colaboracion y de
coordinacion entre las Administraciones, sobre todo en el ambito de la

prestacion de servicios sociales (124).

Igualmente las modificaciones legislativas contemplaran que los servicios

no obligatorios, para municipios de menos de 5.000 habitantes, puedan ser
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prestados mediante mancomunidades, comarcas, CONSOrcios u otros

regimenes asociativos (124).

Por eso, los socialistas nos comprometemos con el impulso y aprobacion
de una ley de financiacion local que cuente con un amplio respaldo

parlamentario.

El papel que los municipios deben ejercer en el siglo XXI exige que
cuenten con un marco legislativo y competencial adecuado. Por eso, en la
proxima legislatura afrontaremos la redefinicion, actualizacion vy
modernizacién del marco de competencias y funciones de las entidades
locales a través de una nueva Ley de Gobierno y Administracion Local. La
nueva Ley tendra en cuenta el desarrollo autondémico y estatutario en
materia de gobierno y administracion local, la necesidad de garantizar un
funcionamiento transparente y plenamente democratico de los Gobiernos
locales, y de proporcionar las bases para que los mismos desarrollen una

gestion eficaz, eficiente y austera de sus intereses y servicios.

Programa

Apartado “V. Democracia”, subapartado “2.7 La optimizacion de nuestro

sistema de descentralizacion del poder” (123-125).

Otros

Durante el afio 2011, diversos dirigentes o exdirigentes del PSOE se
pronunciaron, en distintos foros, a favor de la supresién o de la practica
desaparicion de las diputaciones provinciales, yendo por tanto bastante
mas alla de las propuestas programéaticas formuladas con ocasion de las
elecciones generales celebradas el 20 de noviembre. El expresidente
Felipe Gonzalez apostd directamente por su supresion, basicamente por
motivos econdémicos, mientras que el candidato a presidente del Gobierno,
Alfredo Pérez Rubalcaba, lleg6 a afirmar que, en su actual organizacion y

funciones, “sobran”.
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2 bis. PSC

Diputaciones

A escala local, los ayuntamientos ya hace mucho tiempo que
sobrepasaron sus competencias minimas para dar respuesta a los
problemas de los ciudadanos. La correlacion competencial y financiera no
se ha abordado seriamente. Simultaneamente hemos mantenido las
diputaciones provinciales, ahora con perspectiva de transformacién en
consejos de vegueria, y hemos creado otros entes locales como son las

comarcas (42-43).

El principal objetivo es tener una Administracion Publica mas proxima, mas
agil y mas sencilla, que facilite la prestacion de los servicios publicos, la
accesibilidad de los ciudadanos, y que evite las duplicidades
antiecondémicas. Es necesario reducir burocracia y costes. Por ello sera
necesario realizar un estudio sobre las duplicidades administrativas entre
el Estado y las comunidades autbnomas y entre estas y los ayuntamientos
y los entes supramunicipales, racionalizando las competencias con el

objetivo de conseguir una mayor eficacia y una mayor celeridad.

En este sentido, apostamos:

- Por llevar a cabo una profunda reforma de las competencias de las
diputaciones, que deberan centrarse, principalmente, en la colaboraciéon y
cooperacién técnica, juridica y econdmica con los organismos que deban
prestar de forma mancomunada o consorciada los servicios publicos a los

municipios.

Delimitaremos por ley este nuevo marco competencial de las diputaciones
provinciales, asi como de su estructura y funcionamiento, que deberan

adecuarse a esta nueva distribucion de competencias (50).
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Por ello, proponemos:

- Hacer las reformas normativas necesarias para conseguir que, en el
ambito supramunicipal, consejos comarcales y diputaciones, el Consejo de

Alcaldes sea el maximo O6rgano de representacion y de gobierno (51).

- La racionalizacién y clarificacion de la atribucion de competencias entre

los ayuntamientos, consejos comarcales y diputaciones (51).

Gobierno

local

- Aprobar una nueva ley de financiacion local ajustada al marco de

competencias municipales.

- Potenciar la constitucion de consorcios territoriales como herramienta
para mancomunar la prestacion de servicios publicos y, como
consecuencia, contribuir al adelgazamiento de la Administracion Publica y
a una mayor eficacia y celeridad en el funcionamiento de la

Administracion.

Programa

Apartado “B. La Espafia que queremos: la apuesta federal. El PSC como
partido federador”, subapartado “5) Simplificacion administrativa: una

Administracion mas eficaz, proxima, austera y al servicio del ciudadano”.
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3. CiU

Diputaciones

Las diputaciones son organismos que con frecuencia duplican funciones
de las comunidades auténomas. Precisamente por este caracter de
Administracion intermedia es necesario que sea la Generalitat la
Administracion que legisle sobre la reordenacion de las diputaciones en

Catalufia.

Promoveremos que, por ley, el Estado delegue en Catalufia la potestad de
reordenacion de la naturaleza y funciones de las diputaciones,
garantizando que sus recursos reviertan en politicas y financiacion

destinadas a las Administraciones locales (114-115).

Gobierno

local

Reclamaremos un nuevo modelo de financiacién local, para conseguir la
plena suficiencia y autonomia financiera de los entes locales, asi como un
incremento sustancial de los recursos incondicionados en los préximos

anos.

Programa

Apartado “5. Calidad democratica”, subapartado “5.3 Administracion

Publica”.

Otros

A pesar de que en esta coalicion las tesis antiprovincialistas son
mayoritarias y vienen de antiguo, tampoco son infrecuentes las voces que
defienden el papel de las diputaciones provinciales y su pervivencia como
nivel de Administracion local necesario, o que puede explicarse en buena
parte por el hecho de que sea esta misma coalicion la que domina el

Gobierno de gran niumero o de todas las diputaciones catalanas.
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4. lU-LV

Diputaciones

Eliminacion de las diputaciones como instituciones obsoletas vy
transferencia de sus competencias autbnomas, respetando las
particularidades insulares y fomentando la creacion de mancomunidades

de servicios entre los ayuntamientos (24).

Gobierno Ley de Financiacién Local que defina los recursos y las competencias de

local las Administraciones locales (24).

Programa Apartado “Eje 2: Propuestas para una democracia avanzada”, subapartado
“3. Propuestas para democratizar el funcionamiento de las instituciones”
(24).

El debate actual sobre las diputaciones provinciales: Fundacién Democracia y Gobierno Local

un analisis de las Ultimas propuestas electorales ISBN: 978-84-695-3804-3



El debate actual sobre las diputaciones provinciales: un andlisis de las Gltimas propuestas electorales 80

4 bis. ICV-EUA

Diputaciones

Suprimir las diputaciones provinciales. Reducir a un unico nivel la
Administracion local, fomentando la mancomunacion de municipios para la
gestion de los recursos y servicios, con frecuencia duplicados

innecesariamente en municipios mas pequenos (29).

Gobierno

local

Sin embargo, es necesario actuar en un segundo ambito, el de los
Gobiernos locales, poniendo encima de la mesa una propuesta de acuerdo
sobre un Nuevo Modelo de Financiacion Local que garantice también la
suficiencia financiera de los ayuntamientos, actores suficientemente
importantes en las politicas dirigidas a los colectivos que mas sufren la

crisis.

“El Estado se organizara exclusivamente en estados y se suprimiran las
provincias. La circunscripcion electoral para la eleccion al Congreso sera la
de los estados. Se garantizard el derecho de las partes federadas a

establecer su propia organizacion territorial” (220)

Programa

Bloque 1. “Economia y ecologia. Para una salida socialmente justa y
ecolégica a la crisis”, Eje de una nueva Politica Econdémica: fiscal,
presupuestaria y financiera, apartado “Politica Presupuestaria: un nuevo

planteamiento de los Objetivos de Estabilidad”, propuesta num. 35.

“Elaborar un plan de equilibrio fiscal sin recortes sociales”.
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5. UPD

Diputaciones

“Supresion de las diputaciones provinciales y diputaciones forales, cuyas
competencias pasardn a desempefiar comunidades auténomas Yy

ayuntamientos” (7).

Gobierno
local

“Fusion paulatina y voluntaria, dentro de un plazo con fecha de expiracion,
de los ayuntamientos menores de 5.000 habitantes, y de los contiguos
entre si 0 anexos a concentraciones urbanas mayores, con el fin de
racionalizar la Administracion local y de mejorar la prestacion eficiente de

servicios publicos”.

“Abordar de manera inmediata la reforma de la Administracion local y
dotarla de un nuevo modelo de financiacion que le proporcione suficientes
recursos para desempefiarlas, aumentando su participacion en los tributos

del Estado y de las comunidades autbnomas”.

Programa

Apartado “2. Reforma de la Constitucion y del Estado”, subapartado “2.1
Redistribucién de competencias entre Estado, comunidades autbnomas y

ayuntamientos”.
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6. ERC

Diputaciones

Las diputaciones provinciales se han demostrado estructuras burocraticas
ineficientes que no estan adaptadas a la realidad territorial. Fruto de esta
constatacion y en virtud de sus competencias, las comunidades
autobnomas han desarrollado estructuras territoriales de proximidad,
enraizadas en el territorio, que pueden asumir la gestién descentralizada,
eliminando la estructura provincial que se superpone duplicando la
burocracia y el gasto. EI desmantelamiento de las diputaciones permitiria
liberar recursos para ser destinados a las politicas de proximidad a la

ciudadania.

Propuestas

e Supresién de las diputaciones provinciales, trasladando sus recursos a
las comunidades autdnomas para el desarrollo de politicas sociales de
proximidad, que en el caso de Catalufia se desarrollaran a través de las

veguerias.

* Supresion de las diputaciones provinciales como Administraciones
anacronicas, cuya financiacion debe ser transferida a las comunidades
autbnomas para que revierta en politicas sociales de proximidad a

través de los ayuntamientos (84).

Gobierno Los municipios de los Paises Catalanes continuamos haciendo frente a

local nuestras obligaciones y a nuestros servicios con un sistema de
financiacion insuficiente, sin los recursos propios nhecesarios y con
demasiada dependencia de los recursos de las Administraciones
supramunicipales (83).
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Pedir al Gobierno del Estado que aborde de forma inmediata y
concertadamente la definicibn de un nuevo modelo de financiacién
municipal que garantice la suficiencia financiera de las entidades locales,
para asegurar la prestacion de servicios basicos de calidad para toda la
ciudadania con independencia de la dimension del municipio, y remita lo
mas pronto posible un proyecto de reforma de la ley de Haciendas locales

gue recoja los principios mencionados (84).

Programa Apartado “Bloque Il. La Republica”, subapartado “c) Democracia de
proximidad, racionalizacion territorial’, punto “Las diputaciones, la
Administracion inutil” (81-84).

Otros Los representantes de ERC en el Congreso de los Diputados presentaron
durante el afio 2011 iniciativas parlamentarias orientadas a la supresion de
las diputaciones provinciales.
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7. BNG

Diputaciones

“Instaurar un nuevo modelo de Administracién local, apostando por la
supresion de las diputaciones provinciales en beneficio de los concejos y
las CCAA, que asumirian sus competencias”, y de forma complementaria,
“dotar, en paralelo a la supresion de las instituciones provinciales, de una
mayor financiacion y recursos economicos a los concejos, como
instituciones mas préximas a los ciudadanos y auténticos entes

representantes de los intereses locales” (14).

Gobierno
local

Reforma constitucional que permita avanzar, entre otros ambitos, “a la
eliminacion de las provincias como institucion garantizada en la

Constitucion, y de su referencia como circunscripcion electoral” (36).

Programa

Bloque “IV. La alternativa del BNG en defensa de las mayorias sociales y
de los sectores productivos de Galicia”, apartado “1. Una alternativa para
la sostenibilidad de las finanzas publicas”, subapartado “1.2

Racionalizacion administrativa y del gasto publico”.

Otros

Proposicion de Ley de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de
bases de réegimen local, sobre racionalizacion del régimen de las
diputaciones provinciales, presentada por el Grupo Mixto a instancias de
los dos diputados del BNG, presentada en marzo de 2010, cuya toma en
consideracion fue rechazada por el Pleno del Congreso en febrero de
2011.
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8. COMPROMIS-Q

Diputaciones

“Hay que suprimir la divisibn provincial y eliminar las diputaciones
provinciales, transfiriendo las competencias de las diputaciones

provinciales a la Generalitat y a las Administraciones locales” (119-129).

Gobierno

local

“Hay que hacer una reforma constitucional para convertir el Pais
Valenciano en circunscripcion unica a efectos de elecciones generales y

europeas” (118).

“Supresion de la Administracion periférica del Estado en el Pais
Valenciano con el traspaso a la Generalitat de todas sus funciones. Por
altimo, hay que reconocer a los alcaldes como representantes del Estado y
la Generalitat en el término municipal y reforzar la dimension politica y la

autoridad de las Administraciones municipales” (118).

Programa

Blogue “La sociedad”, apartado “9. Descentralizacion definitiva del
Estado”.
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