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1.- Antecedentes

Entre las innovaciones institucionales mas llamativas incorporadas a las ins-
tituciones de la Comunidad Autbnoma de Canarias en la reciente reforma de su
Estatuto de Autonomia figura la Comision General de Cabildos Insulares. Se
trata de una Comision parlamentaria que no tiene equivalente en ninguno de los
Parlamentos de las Comunidades Autbnomas y que obedece al caracter archipe-
lagico en el que se asienta la Comunidad canaria y, mas especificamente, al peso
de las Corporaciones insulares en la vida institucional de Canarias.
Indirectamente, aunque con relevante significacion en la légica institucional del
sistema politico autondémico, refleja también las dificultades de articular una
adecuada representacion parlamentaria de un «pueblo cajuafiticamente
integrado por el colectivo de los ciudadanos espafioles con vecindad administra-
tiva en alguno de los ochenta y siete municipios de Canarias (asi como los resi-
dentes en el extranjero que hubiesen tenido y acreditado adecuadamente su Ulti-
ma residencia en Canarias) del goeiol6gicamentéorman parte poblaciones
insulares de muy desigual entidad numérica.

Dicha Comisién, por otra parte, se incluye de manera tardia en el disefio
reformador del Estatuto mediante enmienda presentada en las Cortes Generales
durante la tramitacion de la Ley organica 4/1996, de 30 de diciembre, por la que
se instrumenta dicha reforma. Ello determina la inexistencia de debate acerca de
la misma en el Parlamento autonémico al no figurar en la Propuesta sobre la que
en su dia estuvieron de acuerdo todas las fuerzas politicas en él representadas,
con la notable excepcién de la modificacion de las barreras electorales.

1.1. Actualidad e interés del tema.

Conviene recordar que entre los principales problemas institucionales de la
Comunidad auténoma Canaria en relacién con sus instituciones de autogobierno
figuran de manera destacada los que se refieredistiidbucion y organizacion
territorial del poder autonémico y a la racionalizacion de su sistema electoral
Se trata, evidentemente de dos problemas de diferente naturaleza y significacion,
puesto que una cosa es asignar competencias autonémicas a diferentes sujetos
territoriales, (cuestion en la que entran en juego las expectativas de los Cabildos
a ser beneficiarios de esa distribucién), y otra bien distinta es la ordenacién de
la representacion en el Parlamento autonomo (en la que fundamentalmente se
discute el nimero de escafos sobre los que han de decidir los electores de cada
Isla —supuesto el caracter insular de la circunscripcién electoral—, asi como otras
cuestiones concernientes a la organizacion electoral, entre ellas, las que se refie-
ren a la magnitud que han de tener las barreras excluyentes de aquellas forma-
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ciones politicas que no las rebasen en la correspondiente asignacion de dichos
escafnos). Pero, siendo problemas distintos, no es del todo casual que en la eco-
nomia de la reforma del Estatuto se evidencie, como luego se ha de ver, cierta
conexion objetiva entre el modo de entender la presencia del pueblo canario en
las instituciones de autogobierno y, de otra parte, la que deben tener en estas mis-
mas instituciones las entidades insulares. No es de extrafiar, pues, que una de las
innovaciones mas llamativas de dicha reforma sea, precisamente, la que prevé la
creacion en el Parlamento autbnomo de esa Comision General, nuevo 6rgano en
el que se ha querido ver —dicho esto con todas las cautelas con la que se hace y
después se explica— algo asi como la prefiguracién de un embrién o sucedaneo
de Segunda Camara parlamentaria de caracter territorial.

1.2. Descentralizacion territorial del acervo competencial autonémico y
ordenacion de la representacion politica en un contexto archipelégico.

Tanto la articulacion territorial del poder autonémico como la ordenacién de
la representacion parlamentaria se hallan evidentemente condicionadas por unos
presupuestos estatutarios que dejan un espacio normativo relativamente impor-
tante a disposicion de los poderes autondmicos. Aunque también esos mismos
presupuestos suponen unos limites juridicos con los que tropieza toda pretension
de abordar estas cuestiones desde el mero voluntarismo politico.

En nuestra Comunidad autbnoma esos condicionantes estatutarios —que son,
con toda evidencia y en buena medida, reflejo de un substrato institucional-
archipelagico— son asimismo expresion del “consenso autonémico” que hizo
posible su acceso al autogobierno. En sus perfiles actuales, esos condicionantes
reflejan igualmente la renovacion de ese consenso que tiene lugar con ocasion
de la Propuesta de reforma del Estatuto elaborada por el Parlamento de Canarias
y posteriormente aprobada por las Cortes Generales con algunas significativas
modificaciones. Por eso resulta necesario tener en cuenta en el andlisis de las
reformas llevadas a cabo las razones en las que se asientan sus formulaciones,
originarias o renovadas, puesto que son ellas las que dan la medida de la per-
cepcion de los problemas que el legislador estatuyente pretendié resolver y de
las nuevas perspectivas con las que esos mismos problemas se ven tras las expe-
riencias de tres lustros de autogobierno y dos décadas de régimen constitucional,
con un Estado autonémico como muy cualificado elemento de ese régimen.

1.2.1. Los Cabildos insulares y la descentralizacion territorial autonémica.

Durante setenta afios de este siglo, los Cabildos insulares han constituido la
expresion de lo autdctono en relacion con las instituciones politico-administrati-
vas del Estado centralista. El que ello haya sido asi —el que en un panorama poli-
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tico-territorial dominado por el centralismo del Estado se hayan atenuado sustan-
cialmente sus logicas y rigidas consecuencias uniformizadoras para crear nuestros
Cabildos— es buena prueba de la necesidad institucional de estas Corporaciones y
de los innegables fundamentos histéricos y geogréficos en los que se asienta su
existencia. Por eso puede decirse que las Corporaciones insulares responden a exi-
gencias que derivan de nuestra realidad geografica y, asimismo, de la entidad poli-
tico-social de la Isla. Asi lo corrobora su recreacion en 1912 —en un contexto bien
distinto del que tuvieron en el Antiguo régimen— como una especialidad de la
Administracion local correspondiente a un Estado unitario y centralista

Al afirmarse durante ese largo periodo como el espacio institucional propio
caracteristico de nuestro Archipiélago, los Cabildos evidencian igualmente lo
artificioso del espacio provincial en nuestro contexto. De ello toma buena nota
la Constitucion, adicionando al esquema general de la Administracion local, la
singularidad de los Archipiélagos, al disponer que en ellos “las islas tendran ade-
mas su administracion propia en forma de Cabildos o Consejos”. Desde esa con-
sideracién constitucional, el Estatuto afiade ciertos aspectos innovadores que
dotan a las Corporaciones insulares de unas caracteristicas que si, por una parte,
suponen, como no podia ser menos, la consagracion de la condicion de
“Administraciones locales” que siempre tuvieron, suponen por otra nuevos y
relevantes perfiles, en congruencia con la profunda transformacion de las estruc-
turas territoriales significada por el complejo Estado autonémico de nuestro
tiempo. Era logico, pues, desde la perspectiva de su asentada presencia en nues-
tro panorama institucional, que tras el retorno al régimen constitucional, y una
vez celebradas las primeras elecciones locales democraticas, las fuerzas politi-
cas mostrasen una acusada preocupacion por asegurar a los Cabildos una posi-
cién relevante en las estructuras institucionales autondémicas.

Ese empefio no era nada facil de concretar en la Norma estatutaria y en su
desarrollo. Una primera dificultad provenia de la consideracién constitucional

1. Sobre los Cabildos en el Antiguo régimen sigue siendo valido el clasico trabajo de Leopoldo de
la RosaEvolucion del régimen local en las Islas Canayibkadrid, IEAL, 1946. También continGan
siendo de obligada cita Id&&studios de Derecho Administrativo especial cangigda de Cultura del
Cabildo Insular de Tenerife, vol. I, 1967) dirigidos por Alejandro Nieto. En la bibliografia méas actual
—aungue anteriores ambos a la definitiva aprobacién de la reforma por las Cortes Generales— puede con-
sultarse: A. Dominguez Vila, “La reforma del Estatuto de Canarias y la posicion de los Cabildos insu-
lares”, enAutonomies. Revista Catalana de Derecho Pubii®ol9 (1994) y el comentario de M. J.
Sarmiento Acosta, a los preceptos estatutarios correspondientes a los Cabildos (en la originaria version
de la Norma institucional autonémica), en J. Varona (@ojnentarios al Estatuto de Autonomia de
Canarias Madrid, ICAP / M. Pons, 1996, pp. 193-227.
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de las Islas como piezas o elementos del “régimen local”, lo que impedia cual-
quier pretension integradora de las mismas o de sus Cabildos en las nuevas
estructuras organizativas de la Comunidad autonoma catatusderivado
integramente del Estatuto (y, por ello, plenamente disponible en via de reforma)
y no directamente condicionado por la Constitucion, como efectivamente ocu-
rre. Esto tenia la doble consecuencia de limitar las opciones del legislador esta-
tuyente y asegurar un reducto indisponible a la autonomia insular.

Por otra parte, la descentralizacion politica del Estado tenia como destinata-
rios de la misma unas Comunidades autbnomas concebidas como Entes politi-
co-territoriales con intereses generales a su cargo que trascienden del ambito
del régimen local. En nuestro caso, ello determinaba la insercion de un refe-
rente politico-territorial de caracter suprainsular, a modo de espacio politico
interpuesto en las relaciones que hasta entonces mantenian las islas y sus
Cabildos con las instituciones centrales del Estado. De suerte que, en adelante,
los interlocutores principales de esas instituciones centrales dejaran de serlo los
Cabildos insulares —préacticamente, los de Tenerife y de Gran Canaria (no sin
ocasionales interferencias de los correspondientes Gobernadores civiles)—, ocu-
pando su lugar la Comunidad autbnoma, concebida como expresion politica
unitaria del pueblo asentado en la pluralidad territorial canaria, en una posicién
sustancialmente diversa a la de todos los entes del régimen local citados, al
compartir con el Estado-aparato o Estado central el poder politico global del
Estado-ordenamiento.

En correspondencia con este nuevo horizonte, los autores del Estatuto orien-
taron la vertebracion de las Islas y de sus respectivas Corporaciones con las nue-
vas instituciones en la doble direccién de aseguratainsconveniente para los
Cabildos en sus relaciones con el nuevo dispositivo autonémico, al tiempo que
se esfuerzan por asegurar en la Camara autonémica una representacion “equili-
brada” que tenga en cuenta la desigual poblacién de las Islas. Ambos objetivos
tenian que adaptarse a unos condicionantes constitucionales que excluian de raiz
cualquier pretension maximalista.

El primero de estos objetivos —la insercién de los Cabildos en las estructu-
ras institucionales de la Comunidad autbnoma— debia contar con la diferente
naturaleza de las Entidades territoriales que conforman la organizacion territo-
rial del Estado (art. 137, CE) y, en concreto, con la imposible confusion de la
identidad constitucional de las mismas y, por consiguiente, de los intereses
publicos que, respectivamente, estan a cargo de la Comunidad y de los
Cabildos.
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Es bien sabido —acabamos de recordarlo— que las Comunidades autbnomas
son sujetos politico-territoriales con los que, por mandato constitucional, se
comparte el poder politico del Estado, circunstancia que determina que las mis-
mas asuman aguellas competencias que resultan adecuadas a los fines que estos
nuevos Entes politicos tienen a su cargo. De esas competencias, por tanto, no
pueden desapoderarse, a menos de comprometer el disefio constitucional de
organizacion territorial del Estado. Y aunque esto no siempre se ha entendido o
guerido entender adecuadamente, la verdad es que la regulacion constitucional y
estatutaria no impedia ni impide contar con las Corporaciones insulares, concre-
tamente con los Cabildos, para el logro de los fines de la Comunidad auténoma.
Aunque resulta claro que ello ha de hacerse dentro de unos limites que impiden
toda confusién entre los planos territorial-autonémico y local-insular.

De ahi justamente el modelo de relacion previsto por el Estatuto en un primer
nivel de concrecion. De ahi, también, los condicionantes que han operado sobre
los legisladores autondémicos en las ocasiones en las que han intervenido al res-
pecto. De ahi, en fin, que la reforma del Estatuto haya procurado aminorar esos
condicionantes y limitaciones abriendo cauces a nuevos ajustes del modelo rela-
cional originario a través de su participacion en el Legislativo autonémico por
medio de la Comision General de Cabildos Insulares, la consideracion de los
mismos como “instituciones de la Comunidad”, y, asimismo, mediante la reser-
va de su organizacion y funcionamiento a una ley aprobada por mayoria absolu-
ta del Parlamento de Canarias “en el marco de la Constitucion”.

1.2.2. Fragmentacion insular y expresion unitaria del pueblo canario.

Desde otra perspectiva, la busqueda de una representacion que facilitase ade-
cuadamente la integracion del “pueblo canario” en las instituciones autonémicas
planteaba —y por lo que después se dira sigue planteando— el complejo problema
de asegurar que su representacion parlamentaria no ignorase los condicionantes
reales significados por el asentamiento insular sustancial y acusadamente desi-
gual de nuestra poblacion. Pues siendo innegable que la Constitucion permitia
atender a las diversidades territoriales en los términos de su art. 152.1, era harto
dudoso que en esa prevision constitucional tuviese cabida, sin forzar sus térmi-
nos, la inversion significada por la ordenacién de una representacion que por
mandato constitucional debe ser “proporcional”’, aunque corregible por factores
territoriales, y que, pese a ello, en su ordenacion estatutaria, mas bien parece
transmutada en una representacion “territorial” con correctivos proporcionales.

Es verdad que, en apoyo de esa particular inteligencia de los textos constitu-
cionales, se han empleado argumentos politicos que, al menos en apariencia, tie-
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nen un peso innegable. Asi, se ha aducido, la necesidad de disipar recelos y
temores a la preponderancia de las Islas “mayores” en extension y/o poblacién
por parte de unas Islas “menores” que, en el momento de la elaboracion del
Estatuto, se sentian tradicionalmente preteridas u olvidadas; o bien, la inciden-
cia equilibradora de la actividad inversora autonémica en las Islas periféricas
(actividad supuestamente vinculada a pactos, acuerdos 0 meras conveniencias
politicas relacionadas con el potencial politico derivado del nimero de escafios
a elegir en cada una de ellas), u otras argumentaciones extrajuridicas de seme-
jante tenor.

Sin embargo, no se ha destacado suficientemente que los objetivos politicos
gue traslucen esas argumentaciones —eliminacién de los recelos sobre hipotéti-
cos riesgos neo-centralistas; correccion de desequilibrios econémicos, sociales,
culturales e histéricos; expresion de una “voz propia” en los nuevos ambitos
politicos del Archipiélago, etc.—, pueden también alcanzarse —complementaria-
mente, Si se quiere— por otras vias institucionales que no descarguen de modo tan
acusado sus costes en la representacion. Porque, fidndolo todo a las virtualida-
des del sistema electoral, se olvida —no siempre, quizd, inconscientemente— que
la formacién de una voluntad politica libre de las interferencias distorsionadoras
—que derivan de ignorar en las correspondientes argumentaciones que “las islas”
no son totalidades homogéneas, inmunes a las divisiones y confrontaciones ide-
olégicas—, tiene mucho que ver con el sistema de partidos y con las caracteristi-
cas de estas formaciones.

En cualquier caso, lo cierto es que, en buena parte, los problemas mas impor-
tantes planteados en estos afios en relacion con la formacion de una voluntad
politica autondémica estable y atenta al interés de la Comunidad auténoma, sin
injustificadas desviaciones, algo tienen que ver con una solucion estatutaria que
sin duda es mejorable. La vigente ordenacion estatutaria del modo de expresion
de la voluntad del pueblo canario —sujeto al que se imputa la representacion par-
lamentaria de la Comunidad auténoma de Canarias y del que emanan los pode-
res de ésta— ha suscitado serias dudas sobre su constitucionalidad, por mas que
el Tribunal Constitucional no lo haya entendido asi en las diversas ocasiones
—parcialmente, es cierto— en las que se ha visto instadd.a ello

2. Sentencias 72/89, de 20 de abril, en proceso de amparo sobre barreras electorales en la Comunidad
canaria (cfr., en sentido critico, J. F. LOpez Agulatado autondmico y Hechos diferencialdadrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, pp. 208-210) y 225/98, de 1 de diciembre, deses-
timatoria del recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Defensor del Pueblo contra la nueva
regulacion de las barreras electorales incorporada al Estatuto de Canarias en su reforma de 1996.
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En la perspectiva de nuestras reflexiones, la referencia a la constituciona-
lidad del sistema electoral autondmico canario resulta pertinente porque
conecta con la mencionada “Comision General de Cabildos” en la que, muy
probablemente, sus promotores han podido ver el embridn de un futuro bica-
meralismo autonémico entendido o valorado como solucién idénea para pola-
rizar el principio territorial hacia una hipotética Camara Alta, en tanto que la
representacion proporcional —liberada de las tensiones que hoy la atenazan y
deforman— se polarizaria hacia la otra Camara. Sélo que en el marco consti-
tucional vigente hay razones para considerar inviable una dualidad de
Céamaras en las Comunidades autbnomas, de entenderse que ello pugna con
expresas previsiones de la Norma fundamental (art. 25Rld)debiéndose
descartar el peso de este argumento —en unién, sin duda, de otras considera-
ciones de politica institucional general y autonémica— como condicionantes
de la opcion minima significada por una Comision de la que resultaria inade-
cuado esperar la consecucion de objetivos que soélo corresponden a una
Camara parlamentaria.

2.- Actividades ordenadoras realizadas con anterioridad a la reforma del
Estatuto

En ninguno de los dos aspectos referidos —descentralizacion territorial y
ordenacion autonomica de determinados aspecto del sistema electoral— se parte,
evidentemente, de cero cuando se plantea y lleva a efecto la reforma del
Estatuto. Ha sido precisamente la actividad normativa desarrollada por la
Comunidad auténoma y las actuaciones que en el marco de aquel se han lleva-
do o pretendido llevar a cabo, las que han ido poniendo de manifiesto las estre-
checes o limites, superables o no, de los ordenamientos estatutario y constitu-

3. De aceptarse la tesis sustentada por el magistrado Cruz Villalén en su voto particular a la mecio-
nada sentencia sobre el sistema electoral canario, pudiera entenderse inexistente el obstaculo constitu-
cional aludido en el texto. En dicho voto se razona la no aplicabilidad de las exigencias que se contie-
nen en el art. 152 —entre ellas la regla de la proporcionalidad, corregible por factores territoriales— a las
Comunidades no accedidas al autogobierno segun las previsiones de las articulos 151. Sélo que dicha
tesis no puede compartirse facilmente. Entre otras razones (como las sugeridas por una interpretacion
sistematica y teleolégica del precepto, que llevaria entenderle igualmente referido a las Comunidades
accedidas al mismo por otra via, siempre que, en razon de las competencias asumidas, hubieran de con-
tar con una Asamblea legislativa), porque conduce a sostener que las Comunidades de régimen comun
disponen de un “espacio estatuyente” mas amplio que el de las de régimen especial, lo que no deja de
ser contradictorio con el mayor peso, dado su caracter referendario, de la intervencion autonémica de
estas Ultimas en los procesos de reforma estatutaria.
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cional. Por lo menos, en lo que se refiere a las conexiones entre los niveles
comunitario e insular de accién publica.

2.1. Descentralizacion territorial de las competencias autonémicas.

En lo que atafie a la descentralizacion territorial de competencias y funciones,
nuestra Comunidad cuenta con el importante camino recorrido por tres leyes auto-
némicas. La Ley 8/86, de 18 de noviembre, de Régimen juridico de las
Administraciones publicas canarias, supuso la incorporacion al ordenamiento
autonoémico de una de las opciones estatutariamente posibles en la ordenacion de
las relaciones entre las histéricas Corporaciones insulares y la nueva organizacion
autondmica. Esa opcion fue cuestionada tras las segundas elecciones al
Parlamento de Canarias, razén por la cual se procedié a elaborar la Ley 14/1990,
de 26 de julio, de analoga denominacion (en adelante LRJAPC), que actualmente
rige esta materia, para la que se alcanz6 un amplio grado de consenso. En ella se
sientan las siguientes reglas respecto de la descentralizacion territorial de las com-
petencias administrativas autonémicas, con evidente amplitud en la apreciacion de
los marcos estatutarios a los que debia ajustarse el legislador autonémico:

1. La regla general es que, en el ejercicio de sus potestades legislativas, el
Parlamento de Canarias debe atribuir competencias a las diferentes Administra-
ciones (por cualquiera de los titulos y con ajuste a los principios y las reglas esta-
blecidos por el Estatuto, la legislacién basica de régimen local y las previsiones
de la propia ley 14/90 citada). Tal atribucion, sin embargo, encuentra un limite
en la exigencia segun la cual el ejercicio de las competencias autonémicas debe
corresponder a la Administracion de la propia Comunidad autbnoma siempre
gue, ademas de estar implicado el interés general autonémico, sea preciso el
desemperio por ella de las funciones correspondientes a las mismas por exigirlo
asi la adecuada satisfaccion del interés publico y la defensa de los principios
estatutarios establecidos en sus arts. 1 y 5.2, o bien porque la naturaleza de la
actividad o el servicio impongan su organizacién regional por razones sociales,
de eficacia o economia (arts. 8y 9, LRIAPC)

2.Ademas de respetar, y en su caso ampliar, las competencias directamente
atribuidas a los entes locales por la legislacién sectorial de caracter basico, la

4. El articulo 1 citado se refiere a “la defensa de los intereses canarios, la solidaridad entre todos
cuantos integran el pueblo canario, el desarrollo equilibrado de las islas y la cooperacion con otros pue-
blos, en el marco constitucional y estatutario”; el art. 5.2, a los “principios rectores” de la politica de la
Comunidad autbnoma que en el mismo se enuncian.
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Comunidad autbnoma debera atribuir como propias a los Cabildos las que pro-
cedan conforme al Estatuto (art. 23.4) y la mencionada LRBRL (art. 11
LRJAPC) y, asimismo, al regular los diversos sectores de actividad publica,
transferir a los mismos la titularidad y el ejercicio de las funciones administrati-
vas autonémicas. En ambos casos, con idéntico régimen juridico, puesto que se
dispone que “las competencias transferidas se integraran entre las propias de la
autonomia local de los Cabildos insulares” (art. 12.1)

3. Salvo en los indicados supuestos, las competencias administrativas auto-
némicas podran ser delegadas a los Cabildos insulares “en su condicion de ins-
tituciones de la Comunidad”, en congruencia con los principios estatutarios de
eficacia, economia, descentralizacién y maxima proximidad a los ciudadanos.
Expresamente se exceptlan de dicha delegacion las funciones normativas (tanto
legislativas como reglamentarias) y las de planificacion y coordinacién en rela-
cion con competencias de caracter regional. Sobre las competencias delegadas,
la Comunidad autonoma retiene el control y la direccién de su ejecucién por los
Cabildos$. En consecuencia, corresponde, segun los casos, al Gobierno auténo-
mo o a su Administracion, la potestad reglamentaria externa (sin perjuicio de la
competencia autoorganizatoria del Cabildo insular delegado), la resolucion de
los recursos ordinarios que se interpongan contra los actos de éstos (con la facul-

5. La mencionada LRJAPC transfiere a los Cabildos insulares competencias administrativas, en el
ambito de las respectivas islas, en las siguientes materias: a) demarcaciones territoriales, alteracion de
términos y denominacion oficial de los municipios; b) las funciones propias de las agencias de exten-
sion agraria; c) infraestructura rural de caracter insular; d) campafias de saneamiento zoosanitario; €)
granjas experimentales; f) caza; g) fomento de la cultura, deporte, ocupacioén, ocio y esparcimiento; h)
conservacion y administracion del patrimonio histérico-artistico; i) ferias y mercados; j) subrogacion en
las competencias municipales sobre el planeamiento urbanistico y sobre el otorgamiento de licencias en
caso de denuncia de la mora; k) carreteras, salvo las que se declaren de interés regional; |) transporte por
carretera y por cable; m) promocién y policia de turismo, salvo las potestades de inspeccién y sancion;
n) policia de espectaculos; fi) gestion de puertos de refugio y deportivos (salvo que se declaren por el
Gobierno de interés regional); o) actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas; p) fomento de
la artesania; q) policia de viviendas; r) conservacion y administracion del parque publico de viviendas;
s) conservacion y policia de obras hidraulicas y administracion insular de las aguas terrestres (d. a.
Primera, LRJAPC).

6. La LRJAPC autoriza al Gobierno auténomo a delegar en los Cabildos Insulares y en el ambito de
las respectivas Islas el ejercicio de todas o algunas de las competencias de la Comunidad auténoma en
las siguientes materias: a) Asistencia social y Servicios Sociales; b) defensa del consumidor; ¢) Servicios
forestales, vias pecuarias y pastos; d) acuicultura y cultivos marinos; e) proteccion del medio ambiente;
f) gestion y conservacion de espacios naturales protegidos (en el marco de lo que disponga la ley secto-
rial autonémica); g) administracion de las residencias de estudiantes establecidas en la isla; h) ejecuciéon
de obras publicas de interés regional; i) museos, bibliotecas y archivos que no se reserve para si la
Comunidad auténoma; y j) cualesquiera otras que por leyes sectoriales autonémicas se establezcan (dis-
posicion transitoria segunda).
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tad de suspender la ejecucion del acto recurrido en los supuestos previstos en las
leyes de procedimiero la alta inspeccion de los servicios (o que comprende

la posibilidad de comunicar instrucciones técnicas y directrices de caracter gene-
ral, asi como recabar informacién sobre la gestién de las competencias delega-
das), la emisiéon de informes (preceptivos e, incluso, vinculantes, cuando asi lo
prevea la legislacion sectorial), y, en fin, la facultad de convocar Conferencias
sectoriales bajo la presidencia del Consejero del Gobierno competente en el
correspondiente sector para tratar de la problematica del mismo y coordinar la
adopcion de medidas al respecto (art. 44).

4. Hasta la reforma del Estatuto la delegacion de competencias a favor de
los municipios contaba con la cobertura legal proporcionada por la LRJAPC
(art. 58, que remite al respecto a las correspondientes previsiones de la
LRBRLYy a la propia ley autonémica). A partir de dicha reforma estas delega-
ciones cuentan con la cobertura estatutaria que proporciona el art. 23.7 de la
Norma institucional basica autonémica (que prevé dicha delegacién sin refe-
rirse a tales condicionantes).

Pues bien, en este marco normativo, el Gobierno de Canarias ha llevado a
cabo un amplio proceso de asignacion de funciones y de medios personales y
materiales a los Cabildos insulares mediante la aprobacién de los correspon-
dientes Decretos de traspasos y otros instrumentos juridicos con los que se ha
articulado una compleja operacion redistributiva que, aunque no puede darse por
definitivamente conclusa, cuenta en su haber con una amplia descentralizacion
y, al hilo de la misma, con una importante experiencia en la gestién insular de
competencias autondmicas delegadas (a parte de las transferidas como propias).

Con posterioridad a las leyes mencionadas, y poco antes de la aprobacion de
la reforma del Estatuto, la Ley 4/1996, de 5 de noviembre, tercera de las leyes
antes mencionadas, ha modificado parcialmente la citada Ley de 1990 con el fin
de allanar el camino al impulso descentralizador acordado desde octubre de
1992 por la Camara autononfica

7. Art. 27.2, LRBRL y Decreto autonémico 164/1994, de 29 de julio, por el que se adaptan los pro-
cedimientos administrativos de la Comunidad canaria a la Ley 30/1992, de régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comin, en uso de la autorizacién conce-
dida al efecto al Gobierno de Canarias (Ley territorial 5/1994, de 20 de julio).

8. La Ley 14/1990, ya mencionada, habia dispuesto que si al tramitar un proyecto o informar sobre
una proposicion de ley el Gobierno apreciare que uno u otro disefio legislativo limita las competencias
ya transferidas por leyes anteriores a los Cabildos, debera dar previamente audiencia a los mismos antes
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2.2. Limitada intervencién de la normativa autonémica en la ordenacion
del sistema electoral.

Bastante mas lenta e incierta ha sido la maduraciéon de una opinién favo-
rable a la necesidad de afrontar una posible reforma del sistema electoral de
nuestra Comunidad. Este dato se relaciona, evidentemente, con el limitado
alcance del espacio normativo del que dispone el legislador canario respecto
de la ordenacion del régimen electoral autonémico. A menos, naturalmente,
gue se esté en condiciones de hacer uso de la ley autonémica cualificada pre-
vista por el Estatuto para la fijacion de los escafios a elegir por cada circuns-
cripcién insular, cuya cualificaciébn consiste, precisamente, en requerirse
para su aprobacion la mayoria de los dos tercios de la Camara autonémica (d.
t. primera), nivel de anuencia notablemente superior a la mayoria absoluta
exigida para aprobar una Propuesta de reforma del Estatuto a tramitar ante
las Cortes Generales. Se explica asi que la actividad normativa del

de su remision al Parlamento o de expresar su parecer al respecto. En esta linea, dicha Ley 4/1996
refuerza este tramite de audiencia con la triple prevision de: a) intercalar su obligatoriedad en la ela-
boracion de todo proyecto o anteproyecto de ley que se refiera a competencias objeto de transferen-
cia o delegacioén a los Cabildos; b) igual obligacion pesa sobre el Gobierno en relacion con las pro-
posiciones de ley que deba informar si aprecia que en las mismas se dan las circunstancias del apar-
tado anterior; c) extender dicho tramite de audiencia a los Cabildos respecto de los Decretos de dele-
gacion de competencias, y en la elaboracion de los planes y programas que deba aprobar el Gobierno
0 sus departamentos, de darse, igualmente, las mencionadas circunstancias. Por otra parte, se dispo-
ne que la aprobacion de los proyectos de Decretos de delegacion de competencias a los Cabildos
insulares —que hasta dicha Ley debian ser acordados entre el Gobierno y estas Corporaciones— ha de
estar precedida de la intervencién de una Comisién paritaria integrada por los Presidentes de los siete
Cabildos y siete representantes del Gobierno auténomo que habra de determinar las funciones que se
incluyan en la delegacion, el método para su calculo y la determinacién de las unidades, medios per-
sonales, materiales y recursos de la Comunidad auténoma que se ponen a disposicion de los Cabildos
para su ejercicio. Ademas, la delegacién que se regula adquiere nuevos perfiles que pueden rebasar
los limites propios de esta figura juridica, al disponerse que sobre las unidades administrativas que
guedan afectadas funcionalmente a los Cabildos para el ejercicio de las competencias delegadas, pue-
dan las corporaciones insulares “ejercer por delegacion facultades de direccion, impulso, control e
inspeccioén ordinaria, y cualesquiera otras que por razén de una eficaz gestion deben quedar atribui-
das” a las mismas.

Por otra parte, se establece una regulacion mas detallada (art. 53.1) del régimen del personal asig-
nado a los Cabildos como consecuencia de una delegacion sobre la base de su dependencia funcional
de la Corporacion insular y organica de la Comunidad autbnoma, con delegacion a favor de los mis-
mos de todas las facultades, funciones y competencias en materia de personal, sin perjuicio de la reser-
va a favor de la Comunidad de las relativas a la seleccion, provisién de puestos de trabajo y separa-
cion del servicio o despido. Afladiéndose a las previsiones del art. 54 sobre las funciones de control
de las competencias delegadas por el Gobierno y la Administracion autondémica, entre las que figura
la resolucién de los recursos de alzada que se interpongan contra los actos de los Cabildos, un recur-
so ordinario ante el Consejero del Gobierno competente en materia de personal respecto de las reso-
luciones y acuerdos adoptados por los mismos en materia de personal
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Parlamento autdnomo se haya limitado en este campo a la tramitacion y apro-
bacion de la Ley 3/87, de 3 de abril, de medidas urgentes en materia electo-
ral —y de las Leyes 2/1991, de 18 de marzo y 5/1995, de 1 de abril, ambas de
modificacion de aquella— cuyo propdsito, en los tres casos, no fue ni juridi-
camente podia serlo, abordar las cuestiones de fondo que aqui se plantean.
Aunque no hay que olvidar que sin reformar el Estatuto el legislador canario
podia haber modificado el nimero de diputados que integran la Camara auto-
nomica hasta el tope que sefiala dicha Norma institucional (art. 9.3) y corre-
gido o paliado los méas graves desequilibrios representativos. S6lo que, como
se acaba de insinuar, la elevada mayoria que para ello se requiere presupone
contar con un nivel de consenso bien lejos de alcanzarse. Mas aun, un tema
de menor calado —aunque no exento de trascendencia politica— como el de la
modificacion estatutaria de las barreras electorales puso de manifiesto cuan
lejos se estaba de alcanzar algun tipo de acuerdo con amplio respaldo parla-
mentario.

Recordemos a este respecto que, en su momento, la busqueda a toda costa de
unos supuestos “equilibrios interinsulares” en la resolucion del dificil problema
de articular una representacion comunitaria a partir de los muy desiguales colec-
tivos insulares que constituyen el substrato poblacional de nuestra Comunidad,
condujo a la ordenacion de un sistema electoral de acusados desajustes repre-
sentativos, y marcadas consecuencias disfuncionales, como bien se ha acredita-
do en la experiencia politica de estos afios. Y que, a diferencia de lo sucedido
con las restantes modificaciones del Estatuto, no se alcanz6 en este punto el
grado o nivel de entendimiento requerido para ordenar de manera mas satisfac-
toria este fundamental aspecto del sistema politico autonémico. Por lo cual, en
lugar de una férmula consensuada, prevalecio un criterio mayoritario, no com-
partido, por tanto, no ya por los partidos insularistas —contra los que se dirigia la
reforma propuesta— sino, ademas, por el PSC-PSOE, partido que junto con los
otros dos de ambito suprainsular (CC y PP) pactaron los restantes aspectos de la
reforma. Este criterio se ha concretado en un incremento de la magnitud de las
“barreras electorales” existentes, ya de por si exageradas, que para algunos supo-
ne un valladar a ciertos insularismos tenidos por nocivos, en tanto que para otros
significa simplemente la acentuacion de las dudas sobre la constitucionalidad del
sistema

9. Unas dudas, por cierto, no irrelevantes, habiendo motivado la interposicion, ya mencionada, de
un recurso de inconstitucionalidad contra determinados aspectos de la nueva regulacion por parte del
Defensor del Pueblo, a instancia de ciertos partidos de ambito insular (ver notas 2 y 3).
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3.- Modificaciones estatutarias concernientes a los Cabildos insulares

Los cambios estatutarios directamente concernientes a los Cabildos insulares
pretenden mejorar su posicién en relacion con las instituciones autonémicas vy,
asimismo, precisar técnicamente la consideracion del Cabildo y de la Isla en la
economia normativa del Estatuto. Al propio tiempo se reserva a una Ley auto-
ndémica cualificada la regulacién de la organizacién y funcionamiento de esas
Corporaciones con la pretension, implicita, de ampliar el espacio normativo del
legislador autondmico mediante la remision que se hace para dicha Ley institu-
cional al “marco de la Constitucion” (art. 23.2, ECan). En cambio, en lo que res-
pecta a las competencias cuyo ejercicio se atribuye a las Islas, ese referente lo
constituye “el marco de la Constitucién y su legislacion especifica” (art. 23.2,
id). A todo ello debe afiadirse el fundamento estatutario con el que en adelante
cuenta la consideracion de dichos Cabildos como ‘“instituciones de la
Comunidad”, consideracion que venian ostentando hasta entonces por determi-
nacion de la ley autondémica (art. 5.2, LRJAPC).

Ademas de estas modificaciones, también afectan al régimen estatutario de
los Cabildos las llevadas a cabo en relaciéon con el Parlamento autonémico
mediante la creacion de la “Comision General de Cabildos Insulares”. Esta
Comision, evidentemente, no guarda ninguna relacion institucional explicita con
las barreras electorales. Pero no es aventurado ver entre los factores determi-
nantes de su creacion planteamientos de politica institucional que inducen a la
creacion de un érgano parlamentario cuya razon ultima bien pudiera estar deter-
minada, como ya se dijo, por el propésito subyacente o no explicitado de explo-
rar las posibilidades de un cierto tipo de bicameralismo que pueda permitir en el
futuro incorporar mayor racionalidad a la representacion parlamentaria en la
Comunidad autdbnoma. Otra cosa es que lo incorporado al Estatuto permita o no
avanzar en esa direccion, cuestion que queda remitida —muy limitadamente, por
lo deméas— al Reglamento del Parlamento auténomo.

3.1. Modificaciones de su régimen estatutario.

Como decimos, la reforma del Estatuto incluyé importantes modificaciones
tendentes a mejorar las conexiones de las Corporaciones insulares con el nivel
autonémico de gobierno y, asimismo, remarcar con nitidez la diferente naturale-
za del ente territorial, la Isla y el Cabildo, su 6rgano de gobierno, administracion
y representacion.

En el primer sentido, se hace expresa la consideracién de dichos Cabildos
como instituciones de la Comunidad, condicion que aparece como sobrepuesta
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a la que para los mismos regula la ordenacion del régimen local, ddndose con
ello rango estatutario a la calificacion ya incluida, como se ha dicho, por el legis-
lador autonémico. En tal sentido los Cabildos asumen en cada Isla la represen-
tacion ordinaria del Gobierno y de la Administracién autonémica —antes tan sélo
asumian la de la Administracion, no la del Gobierno—, ejecutando, ademas, en su
nombre “cualquier competencia que ésta —es decir, la Administracion autonomi-
ca— no ejerza a través de 6rganos administrativos propios”. En el segundo, se
introducen como principales maodificaciones las siguientes: a) las Islas —en lugar
de los Cabildos— gozan de “autonomia plena” para “el ejercicio [sic] de los inte-
reses propios” y de “autonomia para el ejercicio de las competencias que se les
atribuyan ..."”; b) se asigna a los Cabildos la condicion de 6rganos de representa-
cion de cada Isla —ademas de la de érganos de gobierno y administracion que ya
ostentaban—; c) se reserva la regulacion de su organizacién y funcionamiento a
la ley autonémica cualificada que ya se ha indicado; d) se atribuye a las Islas —no
a los Cabildos, como hasta ahora— “el ejercicio de las funciones que les son reco-
nocidas como propias”, las que se les transfieran y deleguen y, asimismo, “la
colaboracién en el desarrollo y la ejecucion de los acuerdos adoptados por el
Gobierno canario, en los términos que establezcan las leyes de su Parlamento”;
por ultimo, €) se remiten estas cuestiones a los términos que establezca “la ley”,
y no “las leyes”, como antes se decia, lo que debe entenderse como una reserva
legislativaad hoc

Esta nueva regulacion estatutaria plantea dos problemas constitucionales de
cierto relieve en lo que se refiere a la determinacion del marco normativo al que
ha de ajustarse el Parlamento autonomo al legislar sobre los Cabildos insulares
y, asimismo, a la concrecion del significado juridico de la calificacién de los
mismos como “instituciones de la Comunidad autébnoma”.

La modificacion estatutaria no sélo se limita a reservar la regulacion de la
organizacion y funcionamiento de los Cabildos a una ley institucional cualifi-
cada por su ambito material y por el quérum exigido para su aprobacion (art.
23.3), puesto que, en buena exégesis, también ha de entenderse que la remi-
sion que se hace a “la ley”, en singular, respecto de lo concerniente a la repre-
sentacion ordinaria en la Isla del Gobierno y de la Administracién autonémica
y la ejecucion en su nombre de cualquier competencia que esta administraciéon
ejerza directamente a través de 6rganos administrativos propios (art. 23. 4), lo
es, asimismo, a dicha ley especifica. Sin embargo, esa reserva no se extiende
a las funciones que se les transfieran o deleguen por la Comunidad autbnoma
ni a la regulacion de la colaboracion al desarrollo y a la ejecucion de los acuer-
dos adoptados por el Gobierno canario, que se remite a “los términos que esta-
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blezcan las leyes de su Parlamento” (art. 23.3). En relacion con esta Ultima
afirmacion debe no obstante tenerse en cuenta que las Islas gozan de autono-
mia “para el ejercicio de los intereses propios” y, ademas, “para el ejercicio de
las competencias que se les atribuyen en el marco que establece la
Constitucién y su legislaciéon especifica” (art. 23.2), remision ésta que ha de
entenderse en el sentido de supeditar lo que hayan de decir las leyes autoné-
micas que les transfieren o deleguen funciones a lo que se disponga en ese
marco normativo especifico.

Al disponerse que la organizacion y el funcionamiento de las mencionadas
Corporaciones se regira por “una ley aprobada por mayoria absoluta del
Parlamento de Canarias en el marco de la Constitucidon” parece que se quiere
decir —y este es el nlucleo problematico de la nueva regulacién— que esa ley
cualificada queda habilitada para operar con sujecion a la Constitucion sin
otro tipo de mediacion normativa (por ejemplo, la LRBRL). Sin embargo, hay
gue decir que si esa ha sido la intencion del legislador de la reforma, no ha
usado, evidentemente, un medio idoneo para producir ese efecto. Pues, a
pesar de lo que literalmente dice el precepto, no cabe ignorar, en una ineludi-
ble interpretacion sistematica, que esa ley cualificada no sélo ha de ajustarse
a la Constitucién, sino, ademas, al Estatuto y, asimismo, a aquellas leyes esta-
tales a las que la propia Constitucion remita la regulacién de tales materias,
como significativamente sucede en este caso respecto de las bases del régi-
men juridico de las Administraciones publicas y el régimen juridico de sus
funcionarios, entre otros aspectos reservados a la competencia exclusiva del
Estado (art. 149.1.182 CE). En concreto, la cuestion que el intérprete de las
nuevas regulaciones debe indagar es si, y hasta que punto, las mismas exone-
ran al Parlamento autonomo del deber de operar en el espacio normativo que
dejen a su disposicion la Constitucion y la Ley estatal reguladora del régimen
local. Pues no ha de olvidarse, en este orden de consideraciones, que a dife-
rencia de otros legisladores autonémicos expresamente exonerados en dife-
rentes aspectos del régimen local coffy(el legislador canario no dispone
del espacio que tales excepciones comportan a favor de sus beneficiarios.
Aunque, quiza, sea la equiparacion a los mismos lo perseguido con esa refe-
rencia explicita al marco de la Constitucién como limite que venimos comen-
tando.

10. Como es el caso, sobre todo, del Pais Vasco y, asimismo, de Catalufia. Véanse las disposicio-
nes adicionales segunda y cuarta de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen
local.

58



LA “COMISION GENERAL DE CABILDOS INSULARES”...

3.2. Su consideracion como “instituciones de la Comunidad”.

El significado politico-institucional que haya de atribuirse a la condicion de
“instituciones de la Comunidad” que el Estatuto predica de los Cabildos requie-
re alguna aclaracion. Hasta ahora esa condicion resultaba implicitamente de su
inclusién en la rabrica del Titulo primero relativo a las instituciones de la
Comunidad bajo la que se albergaba una Seccioén tercera que rezaba “Del gobier-
no de los territorios insulares”. Y resulta evidente que la reforma ha querido
remarcar esa condicién con propoésitos de acentuacion de la integracion autono-
mica de las Corporaciones insulares. Sin embargo, se ha de observar que sub-
siste la ambigua utilizacion del término “institucién” por parte del Estatuto,
como lo prueba, por ejemplo, que se siga incluyendo como Seccion cuarta del
mencionado Titulo primero la Administracion de justicia que, manifiestamente,
es parte del aparato institucional del Estado central o general, sin perjuicio de
que las Comunidades auténomas —entre ellas la de Canarias— tengan la limitada
colaboracién que en dicha materia se recoge en el Estatuto. Por otra parte, el cui-
dado que pone el legislador de la reforma —como por otra parte no podia dejar
de hacer— al limitar al ambito consultivo e informativo la participacion parla-
mentaria de los Cabildos en la Comision General a la que ya se hizo referencia,
redunda en la imposibilidad de confundir organizativamente unos entes territo-
riales representativos dotados de propia personalidad y organizacion diferencia-
da, como son, respectivamente, la Comunidad y las Islas. Ir méas alla —es decir,
pretender rebasar los limites de la colaboracion funcional en pos de una integra-
cién organica constitucionalmente problemética— no sélo excederia de los limi-
tes de toda racionalidad juridica, sino que supondria conculcar las previsiones
constitucionales sobre los niveles organizativos territorial y local, tal como apa-
recen prefigurados en la Norma fundamental y seguidamente se analiza.

4 .- La Comision General de Cabildos Insulares

La creacién en la Camara autonémica de esta Comisién —que, a diferencia de
la prevision genérica de las restantes Comisiones parlamentarias (art. 12.1,
ECan) cuenta con una definicién estatutaria especifica— viene concebida en el
Estatuto como vehiculo de participacion cabildicia en la actividad parlamentaria
con funciones consultivas e informati¥a$in duda, constituye una llamativa

11. “Los Cabildos insulares participaran en el Parlamento a través de la Comision General de
Cabildos Insulares. El Reglamento de la Camara fijara su composicién y funciones que, en todo caso,
seran consultivas e informativas” (art. 12.3, ECan, reformado).
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novedad en el &mbito del Derecho constitucional-autonémico, puesto que, apar-
te de no tener parangon alguno en los Parlamentos de las restantes Comunidades,
parece ser que obedece, en su origen y en la intencion de alguno de los grupos
politicos que apoyaron su creacion, a la pretension —ciertamente no explicitada
en la norma— de avanzar en la direccion de un cierto tipo de bicameralismo auto-
némico. Por todo ello, antes de analizar la regulacion de la que ha sido objeto en
la reciente reforma del Reglamento de la Camara, debemos detenernos en la con-
sideracion de su naturaleza juridica.

4.1. Naturaleza y caracteres.

1. Légicamente, para comprender esa naturaleza ha de estarse, ante todo, a lo
que el Estatuto dispone al efecto. Lo que sucede es que la parquedad de su regu-
lacién —parquedad que debe presumirse suficiente, puesto que, de lo contrario, el
legislador-reformador estatutario hubiese optado por incluir en aquel una regula-
cién mas amplia— obliga a entender que se trata de un dispositivo institucional
que se incorpora a los ya establecidos estatutariamente, sin pretender alterar los
caracteres de los mismos mas alla de lo que en su funcionamiento resulte de la
existencia del nuevo érgano parlamentario y, naturalmente, de las modificaciones
gue se establecen en relacion con las Islas y sus respectivos Cabildos. Por eso,
cualquier interpretacion que pretenda derivar de la existencia de dicha Comisién
alternativas sustanciales que afecten a la forma de gobierno originariamente pre-
vista en la Norma institucional autonémica (forma sobre la que no consta volun-
tad alguna de alterarla por medio de la reforma llevada a cabo), s6lo puede con-
siderarse como un ejercicio imaginativo carente de los apoyos que se requieren
en una interpretacion dege data sin perjuicio de la opinabilidad que pudiera
caber, delege ferendaen base al conocimiento que, eventualmente, pudiera
tenerse de urmaens legislatorigue, por lo demas, no ha tenido reflejo en los tra-
bajos parlamentarios concernientes a la Comision cuya ordenacion se analiza.

Por eso, antes incluso de analizar los paralelismos y las divergencias con la
Comisién senatorial a la que se hace explicita referencia en su justificacion y
cuya denominacién se adapta al supuesto de los Cabildos, es preciso partir de la
economia institucional —si se nos permite expresarlo asi— del Estatuto para, una
vez esclarecido el papel asignado al Parlamento autonémico y, asimismo, el que
corresponde a los Cabildos (o a las Islas a las que pertenecen estas
Corporaciones), pasar a considerar las caracteristicas que desde tales referentes
deben predicarse de la nueva Comision parlameradrienc

2. Se ha de recordar, ante todo, que conforme al Estatuto (arts. 1y 8.1), los
poderes de la Comunidad autbnoma emanan del pueblo canario y se ejercen a
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través del Parlamento, del Gobierno y de su Presidente. El primero de estos 6rga-
nos, el Parlamento —del que los otros dos traen causa—, es el 6rgano representa-
tivo del mencionado pueblo, integrado por diputados autonémicos elegidos por
sufragio universal directo. Son pues esos diputados constituidos en el colegio
parlamentario del que forman parte quienes, de manera exclusiva, conforman y
expresan la voluntad politica primaria o voluntad parlamentaria de la
Comunidad autbnoma, siendo éste un cometido en el que no pueden ser suplan-
tados por la representacion cabildicia que ahora se incorpora —con las finalida-
des consultivas e informativas con las que lo hace—, ni ejercer con ella de mane-
ra compartida dichos cometidos exclusivos. Porque, siendo cierto: a) que las
Islas aparecen referenciadas dentro de las instituciones de la Comunidad auto-
noma como “elementos de la organizacion territorial” de la misma y titulares de
las competencias que les atribuyan las leyes del Parlamento de Canarias, en el
marco del Estatuto, correspondiendo su ejercicio a los Cabildos; y b) que estos
Ultimos son 6rganos de gobierno, administracion y representacion de cada Isla y,
simultaneamente, “instituciones de la Comunidad auténoma” (art. 8.2), c) es evi-
dente que dichas Corporaciones insulares —aparte del ejercicio de las funciones
reconocidas como propias de las Islas y de las que a éstas transfiera o delegue la
Comunidad autbnoma— cumplen respecto de esta ultima las funciones de “cola-
boracién en el desarrollo y ejecucion de los acuerdos adoptados por el Gobierno
de Canarias, en los términos que establecen las leyes de su Parlamento” y, asi-
mismo, “en cuanto instituciones de la Comunidad”, “asumen en cada Isla la
representacion ordinaria del Gobierno y de la Administracion autonémica y eje-
cutan en su nombre competencias que ésta no ejerza directamente a través de
organos administrativos propios, en los términos que establezca le ley” (art 23.3,
4y 5 del Estatuto). Todo lo cual, manifiestamente, d) implica una posicién ins-
titucional que viene definida por una personalidad insular diferenciada de la que
es propia de la Comunidad y, consecuentemente, por la imposibilidad juridica de
cualquier tipo de confusién entre la colaboracion funcional a los fines de la
Comunidad en la que se sustancia esa condicion de instituciones de la misma y
cualquier pretension de integracion organica que, manifiestamente, no tiene
reflejo o amparo en la economia institucional del Estatuto. No es por ello casual
gue la Norma institucional de la Comunidad subordine, una y otra vez, a las
leyes del Parlamento de Canarias esa insercion funcional de los Cabildos en el
dispositivo institucional autonémico, dato cuya sola mencion convence de la
imposibilidad de afadir a la participacion consultiva e informativa, que el
Estatuto se preocupa de subrayar como finalidad propia de la Comision General
de Cabildos, otro tipo de participaciéon de mas intensa incidencia en las labores
de la Camara, como pudiera serlo la asignacion de cometidos que entrafien pre-
tensiones decisorias o predeterminantes de la decision.
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3. Es indiscutiblemente cierto que la Comisién cabildicia recuerda, hasta
cierto punto, a la Comision General de las Comunidades auténomas en el
Senado. Pero, como no podia ser de otro modo, este paralelismo es bastante rela-
tivo. La creacién de la referida Comision senatorial estuvo precedida por los
intentos de encontrar una férmula que permitiera profundizar en la participacion
e integracién de las Comunidades autbnomas en la denominada Camara «de
representacion territorial» segun su definiciéon constitucional. La débil presencia
de los Senadores designados por los Parlamentos autonémicos (menos una quin-
ta parte) y las limitadas funciones de interés autonémico que aquella tiene asig-
nadas constitucionalmente (arts. 145.2, 150.3, 155 y 158. 2 CE), no se corres-
ponden ciertamente con la importancia creciente de las Comunidades autbnomas
en el complejo sistema territorial-estatal del que nos hemos dotado en Espaiia.
Por eso, desde 1987, aproximadamente, se ha venido planteando en el Senado la
necesidad de intensificar su dimension de Camara de las Comunidades auténo-
mas. Y puesto que esa transformacién sélo podia instrumentarse a través de una
reforma de la Constitucion cuya efectiva realizacion podia dilatarse en el tiem-
po, se optd, como paliativo, por reformar su Reglamento para dar entrada al
maximo de elementos favorecedores de ese objetivo que resultaba posible incor-
porar mediante dicha norfAaNada de ésto sucede con la Comision General de
Cabildos: el Parlamento en el que a su través participan los Cabildos no es una
Céamara de representacion territorial sino poblacional; y, por otra parte, la con-
dicion estatutaria de la Comisidn que canaliza la participacion parlamentaria de
los Cabildos poco tiene que ver con el caracter meramente reglamentario de la
correspondiente Comisién del Senado, con el evidente corolario de la inexisten-
cia en el caso de la Comisién cabildicia de los limites a los que hubo de ajustar-
se dicha Comisién senatorial. La consecuencia es que si en la configuracion fun-
damental o estatutaria de la citada Comisién General del Parlamento de Canarias
no se fue mas alla de lo expresado en el correspondiente precepto, hay que pre-
sumir que la regulacion que se contiene en el Norma institucional basica auto-
ndémica es la que permitié el consenso entre las fuerzas politicas que promovie-
ron y apoyaron su reforma y, mas alla de estantas legislatorigstatuyente,
la inequivoca expresion devaluntas legigplasmada en la norma que, por con-
siguiente, ha de ser entendida en el contexto del cuerpo normativo en el que
innovativamente se inserta y no fuera de él, afirmacion que, no por obvia, resul-
ta menos necesaria a la vista de algunas interpretaciones posteriores. Lo que no

12. Como se sabe, desde sus comienzos, la Comision General de las Comunidades auténomas pro-
puso y asi lo acept6 el Pleno de la Camara [septiembre de 1994] iniciar los trabajos preparatorios de una
reforma de la Constitucién que permita modificar la composicion y las funciones del Senado, cosa que
el Reglamento no podia evidentemente acometer.
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excluye que la referencia a la indicada Comision senatorial haya figurado efec-
tivamente en la justificacion de la enmienda de la que procede la Comisién auto-
ndémica que analizamos, ni que, faltos de un debate politico clarificador de los
objetivos y de las caracteristicas del nuevo 6rgano parlamentario, no se haya
tenido a la vista ese referente senatorial a la hora de reflexionar sobre las carac-
teristicas de su desarrollo reglamentario en la Camara autotfémica

Las diferencias por lo demés no se limitan a las que derivan del tipo de fuen-
te de la que provienen sus respectivas regulaciones. También cuentan los con-
textos institucionales en los que las mismas se insertan y, por consiguiente, la
respectiva significacion en los mismos de unay otra Comision. Asi, mientras las
Comunidades auténomas designan un determinado porcentaje de miembros de
pleno derecho del Senado (senadores de designacion autonémica), nada pueden
hacer en este orden de ideas los Cabildos insulares, habida cuenta de la eleccion
directa de la que proviene la totalidad de los parlamentarios de la Camara auto-
némica. Por otra parte, mientras la Comisién senatorial ostenta la condicion de
Comision legislativa (art. 49.2, RS), la Comision cabildicia carece de este carac-
ter (art. 44.2, 3°, RP). En las sesiones de aquélla pueden participar senadores de
designacion autonémica no miembros de la misma, asi como el Gobierno del
Estado y los Gobiernos autonémicos (arts. 51 bis 1 y 52 bis 2, RS); en la de
Cabildos sélo participan los presidentes de estas Corporaciones y los diputados
autonémicos miembros de la misma, no estando previsto que lo hagan otros par-
lamentarios no miembros de ella ni los miembros del Gobierno auténomo (art.
52, RP). Tanto los Gobiernos autonémicos como los Cabildos insulares tienen la
facultad de solicitar la convocatoria de la respectiva Comision y de proponer la
inclusion de determinados asuntos en el orden del dia de la misma (arts. 56 bis
3, RS y 52.3 RP). En fin, mientras la Comision General de las Comunidades
autbnomas puede ejercer la iniciativa legislativa, remitir al Presidente de la
Céamara un Informe anual sobre sus actividades y deliberaciones respecto del
desarrollo del Estado de las Autonomias y proponer al Pleno de la misma mocio-
nes respecto de asuntos de su competencia (art. 56, apartados, s), t) y u), nada de
esto sucede en el caso de la Comision General de Cabildos.

13. En la justificacién de la enmienda por la que se incorpora la Comisién General de Cabildos en la
fase de tramitacion de la reforma ante el Congreso de los Diputados, se invoca como justificacion de la
misma el objetivo de “Introducir en el Estatuto la participacion institucional de los Cabildos en el
Parlamento de Canarias, de forma similar a las Comunidades auténomas en el Senado” (Enmienda ndm.
79, formulada por los Grupos parlamentarios de Coalicion Canaria y P&flde( Congresmim. 2-5,
de 20 de septiembre de 1996, p. 39). Mas alla de esta alusion, nada aclara la tramitacion parlamentaria sobre
esta Comisiorad hog de la que nada practicamente se dice tanto en el Congreso como en el Senado.
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4. En los trabajos parlamentarios correspondientes a la reciente reforma del
Reglamento de la Camara autondmica en los que, entre otras cuestiones, se desa-
rrollan las previsiones del Estatuto sobre dicha Comision, se dibujaron al res-
pecto dos posturas contrapuesiddna de ellas partidaria de hacer una inter-
pretacion del precepto estatutario desde la l6gica institucional del Parlamento y
del sistema politico que disefia el Estatuto que, segun se entiende, no ha sido
modificado por una reforma, de la que no cabe decir que se haya propuesto alte-
rar los equilibrios interinstitucionales en los que dicho sistema se asienta. La
postura antagénica postulaba una interpretacion extensiva que permitiera alterar
esos equilibrios en favor de un protagonismo parlamentario de los Cabildos que
pudiera llevarles, incluso, a utilizar ciertos instrumentos de control-fiscalizacion
—tales como las proposiciones no de ley, las preguntas y las interpelaciones— res-
pecto del Gobierno autonomo. Este objetivo, ademas, se veria asimismo poten-
ciado con una modificacion de la ordenacién autonémica de dichas Corpora-
ciones que hiciese un uso generoso de la clausula de reforzamiento de la legis-
lacion autonémica que les concierna a la que antes se hizo referencia, interpre-
tandola como una suerte de dispensa de la legislacion basica del Estado a la que
ahora estan sujetos, entendiendo que esa remision inmediata a la Constitucion
excluye la mediacion de dicha legislacion estatal. En la definitiva regulacion se
cerro esa discusion con una configuracion de la Comision que viene definida por
los rasgos que seguidamente se sefialan.

4.2. Composicion y funciones.

Integran la Comisién de Cabildos los miembros que designen los Grupos par-
lamentarios en proporcion a su representacion en la Camara en el nimero que indi-
gue la Mesa, oida la Junta de Portavoces (art. 52.2 y 38.1, RP). La Mesa la inte-
gran el Presidente del Parlamento, un Vicepresidente y un Secretario; los dos ulti-
mos, elegidos por mayoria simple de los miembros de la misma de entre los que
ocupen similar cargo en la Mesa del mismo (art. 52.2, RP). Los Presidentes de los
Cabildos insulares asistiran, con voz (se sobrentiende que sin voto), a las sesiones
de la misma, debiendo ser convocados en la misma forma que los diputados miem-
bros de ella (art. 52.4). Corresponden a la Comision las siguientes funciones:

- Emitir informe —antes de la apertura del plazo para la presentacion de
enmiendas a la totalidad— sobre los proyectos y proposiciones de Ley en materia

14. Dichos trabajos contaron con la participacién de los Letrados del Consejo Consultivo de Canarias
Sres. A. Doreste Zamora y F. Rios Rull, ambos profesores de Derecho Constitucional, asi como del secreta-
rio general del Cabildo de Tenerife, D. J. A. Duque Diaz. Sus intervenciones se recogen en las transcripcio-
nes de las Sesiones de la Comisiéon de Reglamento del Parlamento de Canarias del dia 19 de junio de 1998.
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de: organizacion territorial de Canarias, atribucion de competencias a los
Cabildos, Fondo de Solidaridad Interinsular y modificacion de los criterios de
reparto de los ingresos derivados del Régimen Econémico y Fiscal de Canarias.
Se excluyen de este informe las Leyes de Presupuestos Generales o las de natura-
leza presupuestaria, asi como los proyectos o proposiciones de Ley que por la
posibilidad de que limiten competencias anteriormente transferidas a los mismos
deban incorporar un trdmite de audiencia de las respectivas Corporaciones (art.
45.2, LRJAPC), y sin perjuicio del deber de informe que seguidamente se sefiala.

- Ser informada y debatir, en su caso, sobre los proyectos y proposiciones de
Ley sometidos a audiencias de los Cabildos a los que se acaba de hacer referen-
cia, asi como: los informes que por disposicion legal deban ser rendidos al
Parlamento por los Cabildos, los planes cuatrienales del Gobierno sobre coordi-
nacion de las politicas fiscales, financieras, presupuestarias y de endeudamiento
previstos en dicha Ley de régimen juridico, los convenios y acuerdos suscritos
por el Gobierno de Canarias con los Cabildos, las memorias anuales remitidas al
mismo por dichas Corporaciones relativas a los servicios transferidos, y cuales-
quiera otros que, excepcionalmente, les sean remitidos por la Mesa de la Camara.

- Recabar potestativamente informacion de los Cabildos y del Gobierno acer-
ca de las competencias transferidas o delegadas por la Comunidad auténoma, asi
como de las actuaciones previstas en los apartados 4, 5y 6 del art. 23 del
Estatuto, (relativos a la insercion de los Cabildos en el entramado institucional
de la Comunidad autbnoma).

Como puede verse, se ha procurado dar contenido positivo a la abstracta pre-
vision del Estatuto, en un sentido que resulta congruente con el desarrollo legis-
lativo del que hasta ahora habia sido objeto el esquema estatutario. En definiti-
va, se perfila un instrumento de apertura a las Corporaciones insulares que, del
modo peculiar que resulta de sus perfiles estatutarios, institucionaliza en el
ambito parlamentario experiencias relacionales no inéditas en otros &mbitos de
nuestra Comunidad, como ha venido sucediendo en los ultimos afios en el plano
de las relaciones entre el Gobierno auténomo y los Cabildos Insulares.

4.3. Significacion en el sistema institucional autonémico.

La enumeracion de los diferentes ambitos en los que la Comision General
estudiada puede intervenir y de las diferentes modalidades de esa intervencion
—emitir informes, ser informada y debatir, recabar potestativamente informa-
cion— es de por si ilustrativa de las caracteristicas del foro de intercomunicacion
gue con ella se instala en el ambito parlamentario. Hasta ahora esa conexiéon

65



GUMERSINDO TRUJILLO

entre los Cabildos y la Comunidad autbnoma se polarizaba hacia el Ejecutivo.
Sin perjuicio, evidentemente, de la ocasional utilizacién por las Corporaciones
insulares de la iniciativa legislativa que permite a los mismos instar de la Camara
una actuacion de este caracter, a cuyo efecto pueden designar un maximo de dos
consejeros insulares para la presentacion de la misma ante el Pleno de la Camara
(arts. 12.4, ECan y 130, R P).

Faltos de los referentes que podran proporcionar las actuaciones de la referi-
da Comision (que hasta ahora no ha pasado de su constitucién el pasado 21 de
julio), debemos cuando menos preguntarnos por unas cuestiones que, con toda
seguridad, habran de estar involucradas en la valoracion que en su dia pueda
hacerse sobre la significacion de la misma desde la perspectiva de los rendi-
mientos que efectivamente se evidencien en el contexto del sistema politico
autonomico.

Por lo pronto, cabe decir que, enfocada desde la dptica de su previsible apor-
tacion al conjunto institucional autonémico —y, por supuesto, descartando de
nuestro discurso cualquier pretension de pronosticar sus resultados efectivos—
fluye con toda espontaneidad la cuestion de si, dado que la descentralizacion
autonémica de la que son beneficiarios los Cabildos no afecta, segun ha queda-
do expuesto, a las potestades legislativas concernientes a las competencias trans-
feridas o delegadas, ni a la potestad reglamentaria externa, ¢no hubiese tenido
mas sentido mejorar los instrumentos de relacion entre el Ejecutivo autonémico
y los “Ejecutivos” insulares?

Si lo que en el fondo se ha querido lograr con su creacion es ir mas alla de lo
que la I6gica de la representacion parlamentaria permite, ¢no va siendo hora de
explicitar latencias y promover aproximaciones suprapartidistas siempre auspi-
ciables cuando lo que esta en juego son cuestiones institucionales que concier-
nen a la mejora de las capacidades integradoras del Parlamento auténomo res-
pecto de la compleja realidad plural, caracteristica de nuestro Archipiélago, en
la que las naturales divisiones ideolégicas se complican ain mas con sus carac-
teristicas divisiones territoriales? Claro que para ello, es absolutamente indis-
pensable poner sobre la mesa del didlogo fundamentales cuestiones de orden
constitucional y politico sin cuya consideracion conjunta siempre se correra el
riesgo de desembocar en visiones parciales y, como tales, incompletas de la rea-
lidad del problema que se pretende —si es que efectivamente se pretende— abor-
dar. Nos referimos, de una parte, a la necesidad de despejar las dudas que pudie-
ran albergarse acerca de la existencia o inexistencia de un obstaculo constitu-
cional insalvable que imposibilitaria cualquier pretensién de contar con un
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Parlamento autonémico dotado de una estructura apropiada para hacer compati-
bles, sin los desequilibrios actuales, una representacion del pueblo canario depu-
rada de injustificadas sobre y sub-representaciones, con la expresiéon parlamen-
taria, en condiciones de ponderada igualdad, de las entidades territoriales insu-
lares o de las poblaciones asentadas en las mismas. Pero para progresar en esa
direccion en términos institucionalmente adecuados, ha de contarse, como ine-
ludible presupuesto de partida, con el convencimiento compartido de la vanidad
del intento de avanzar prospectivamente por esta via si se considera como ina-
movible la formula electoral actual en lo concerniente a las desigualdades pobla-
cionales de la representacion, la exclusividad de las circunscripciones insulares
y la magnitud de las barreras electorales.

Es amplio, como puede verse el ambito probleméatico hacia el que apuntan los
precedentes interrogantes. Como amplio va siendo ya el espacio ocupado con las
consideraciones a las que alude al titulo de un trabajo, al que debemos dar fin,
no sin antes desear que podamos ver proyectada mas pronto que tarde la curio-
sidad o el interés intelectual de nuestros estudiosos en la direccién de las refle-
xiones expuestas.
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