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PRESENTACIO

LLuis J. SEGURA GINARD
Director de U'Institut d’Estudis Autonomics

Quan el Consell de Govern de la Comunitat Autonoma de les Illes Balears va
aprovar, en sessio de 20 de setembre de 2021, el Projecte de llei de consells
insulars, ja estaven organitzades i convocades per UInstitut d'Estudis Au-
tondmics unes jornades amb que es pretenia examinar juridicament alguns
dels elements claus d'aquesta iniciativa legislativa. Afortunadament, per
tant, les diverses ponencies es varen poder projectar sobre un text oficial ja
complet i acabat, i llest per a la seva tramesa al Parlament.

Mesos abans, 'IEA havia convidat a impartir les ponéncies a sis reco-
neguts professors en matéria d’administracions territorials, pertanyents a
diverses universitats espanyoles i caracteritzats per no haver publicat tre-
balls especificament dedicats als consells insulars. Alld que es pretenia era
obtenir les aportacions d’'un grup d’experts d’alt nivell que pogués afrontar
'examen critic del Projecte de llei amb una mirada nova, allunyada dels
debats i les polemiques del passat en les quals, en els darrers anys, han
intervingut destacats autors de Mallorca, Menorca, Eivissa i Formentera.
Calia que ens escrutessin des de fora, ajudant-nos a confirmar les bondats,
i a subratllar les eventuals deficiéncies técniques, de dit projecte.

L'estratégia va donar bons resultats, com ho testimonia l'enregistrament de
les intervencions orals (una en catald i cinc en castella) que es poden consul-
tar a http://iea.caib.es, com també la lectura de les ponéncies que, de manera
sintetitzada, han reelaborat els professors FONT | LLOVET, GALAN GALAN,
VELASCO CABALLERO, ALMEIDA CERREDA, DIEZ SASTRE i TOSCANO GIL, i
que ara conformen aquest llibre. A tots ells cal agrair una vegada més l'alta
qualitat de les seves aportacions i dels seus suggeriments per a la millora de
l'articulat projectat, especialment respecte dels aspectes que poden resultar
més polemics a la vista de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional.



En aquest context, el nou volum de la «Col-leccié Debats» que, amb el
titol Un nou marc legal per als consells insulars, tenc 'honor de presentar,
no és tan sols la peca més recent de 'abundosa bibliografia existent en ma-
téria de consells insulars; és també un compendi de reflexions académiques
gue des d'una optica iusadministrativista ajudaran sens dubte a la millor
exegesi del text legal que s'arribi a aprovar. Pero, encara més, és sobretot
una obra que, en els moments immediatament posteriors a la seva publica-
cio, esta cridada a aportar llum al debat parlamentari del Projecte de llei.

Per acabar, voldria deixar constancia del meu agraiment pel magnific
treball dut a terme per tot U'equip de U'IEA, que ha fet possible aquesta pu-
blicacié en temps de récord.

Palma, novembre de 2021



EL PROJECTE DE LLEI DE CONSELLS INSULARS
DE 2021. COORDENADES CONSTITUCIONALS
| ESTATUTARIES

TomaAs FonT 1 LLOVET

Catedratic de dret administratiu
de la Universitat de Barcelona

|. COORDENADES CONSTITUCIONALS

La Constitucio conté dues idees destacades que enquadren la regulacio6 dels
consells insulars que correspon portar a terme al Parlament de les Illes
Baleares: d'una banda el reconeixement del fet diferencial que significa l'or-
ganitzacid politicoadministrativa de les illes, i, d’altra banda, la garantia de
("autonomia per a la gestid dels seus interessos.

Es tracta, en efecte, del marc, de les linies mestres que han d'orientar
el desenvolupament normatiu d’aquesta organitzacié politicoadministrati-
va. Pero al mateix temps, signifiquen els limits que en cap cas el legislador
podra franquejar.

1. EL FET DIFERENCIAL INSULAR

La primera coordenada és la singularitat que representa la insularitat dins
del conjunt de 'organitzacié territorial, el fet diferencial que s'ha de veure
com una expressio del pluralisme que sustenta tot el sistema constitucio-
nal. El mateix Preambul de la Constitucié es refereix, en plural, a que «la
nacié espanyola proclama la voluntat de protegir tots els espanyols i els
pobles d'Espanya en U'exercici dels drets humans, les seves cultures i tradi-
cions, llengles i institucions».

Pel que aqui interessa, la insularitat es manifesta —a més dels art. 69.3
(Senat) i 138.1 (solidaritat i la correccid dels desequilibris econdmics)— en
l'art. 141.4 CE que disposa: «En els arxipélags, les illes tindran, a més, [de U'or-
ganitzacié provincial] administracio propia en forma de cabildos o consells».



Pero un cop indicat aquest principi, es denota una gran imprecisi6 cons-
titucional sobre la configuracio institucional dels consells. El que si que es
pot inferir és que, en tant que els consells sén drgans «propis» de lilla, aixo
vol dir que l'illa és una col-lectivitat territorial, és una de les entitats en qué
s’organitza territorialment 'Estat, malgrat no se l'esmenti expressament a
'art. 137 CE.

Els consells son organs diferents de les diputacions i d'altres corpora-
cions representatives a qué es refereix 'art. 141.2 CE, pero també sén di-
ferents, en principi, dels municipis, i son diferents de les circumscripcions
territorials propies que poden crear els Estatuts de la via de l'art. 151 CE,
segons l'art. 152.3 CE.

Els ajuntaments i les diputacions estan qualificats constitucionalment
com a organs de «govern i d’administracié», respectivament, de municipis i
provincies, mentre que els consells insulars només estan qualificats com a
«administracio propia». Aquesta diferéncia pot ser entesa com una garantia
minima de preservacio6 de l'organitzacié propia, el contingut de la qual pot
ser ampliat mentre respecti i no vulneri la configuracié constitucional de les
altres entitats territorials.

El desplegament i la concrecié del disseny institucional dels consells
queda aixi vinculat al principi dispositiu en qué es basa l'organitzacié ter-
ritorial, a través de la intervencié de 'Estatut d'autonomia, sense perjudici
de la competéncia estatal per establir les bases del regim juridic de les
Administracions publiques.

La jurisprudencia constitucional ha tingut en compte el fet diferen-
cial constitucional de la insularitat en diverses ocasions. Entre altres, la
STC 45/1992, en qué la insularitat justifica un régim electoral especial. Més
especificament, com a fonament de l'organitzacio diferenciada dels consells
insulars, cal tenir en compte la important STC 132/2012, a qué al-ludirem
més endavant, que enllaga el fet diferencial insular de rang constitucional
amb la seva plasmacio a l'Estatut d’autonomia.

2. LA GARANTIA CONSTITUCIONAL DE L'AUTONOMIA TERRITORIAL
En tant que entitats territorials que formen part d'una Comunitat Autonoma,
la regulacié dels consells insulars s’enquadra també en la garantia consti-

tucional de 'autonomia de les entitats territorials, tant de les CA com de les
entitats locals.
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2.1 L'auToNoMmiA DE LA CoMUNITAT AUTONOMA DE LES ILLES BALEARS. EL MARC COMPETENCIAL

L'art. 148.1 CE permet que els Estatuts de les CA assumeixin la competéncia
per regular l'organitzacio de les seves institucions d'autogovern. En el cas
de les Illes Balears, des del primer moment |'Estatut d’autonomia no només
va assumir aquestes competéncies referides a l'organitzacio dels consells
insulars, sind que va regular ell mateix directament, de manera substanti-
va, la seva organitzacio i funcionament.

De manera que es pot afirmar que amb l'aprovacié dels successius Es-
tatuts, el de 1983 i especialment el de 2007, les Illes Balears han exercit
la seva iniciativa determinant per blindar la posicié singular dels consells
insulars. Certament, l'art. 141.4 CE no indicava que aquesta fos una matéria
estatutaria —com si que ho fa 'art. 152.3 CE per altres circumscripcions ter-
ritorials propies— ni tan sols que fos matéria de competéncia autondomica,
pero la mateixa evolucid estatutaria ha confirmat U'elevat grau competencial
—és a dir, d'autonomia— de les Illes Balears en aquest aspecte.

Aquesta competéncia autonomica s’ha de combinar amb la competéncia
estatal sobre les bases del régim juridic de les Administracions publiques
(art. 149.1.18 CE). En virtut d'aquesta competéncia, la LBRL de 1985 va in-
cloure la regulacié dels consells insulars en tant que entitats locals, amb
una equiparacio parcial amb el régim de les diputacions provincials. Pero
acceptant ja des d’aquell moment U'especificitat dels consells insulars i el
paper delimitador de 'Estatut d’autonomia, quant a les seves competéncies
(art. 41.3), i que la STC 132/2012 va estendre a la seva organitzacio.

En definitiva, el marc competencial de les Illes Balears, analitzat a basta-
ment pel Consell Consultiu en el seu dictamen sobre 'Avantprojecte de llei,
permet la regulacié amplia dels consells insulars —el Projecte invoca ex-
pressament els titols competencials estatutaris— amb el limit de respectar
el régim juridic basic comu a totes les entitats locals —no el régim especific
per determinats tipus, com el municipi o la provincia, que son constitucio-
nalment diferents de les illes—, que delimita el grau minim d'autonomia
garantida constitucionalment.

2.2 L’'AUTONOMIA DE LES ILLES | DELS CONSELLS INSULARS
Certament, la Constitucio no garanteix de forma expressa 'autonomia a les
illes, a diferéncia de municipis i provincies. En canvi, l'art. 61.2 EAIB esta-

bleix que: «Els consells insulars gaudeixen d'autonomia en la gestidé dels
seus interessos d’acord amb la Constitucid, aquest Estatut i el que establei-
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xen les lleis del Parlament». | el Projecte de llei aixi ho reitera al referir-se
a «l'autonomia garantida per la Constitucio i l'Estatut».

Una interpretacio sistematica permet resoldre els dubtes. En aquest sen-
tit, la important STC 132/2012, sobre la Llei de consells insulars de 2000,
ho aclareix:

«Hemos de recordar seguidamente que la Constitucién incluye una mencién
expresa a las islas en el precepto especificamente dedicado a los entes loca-
les supramunicipales, el art. 141 CE, cuyo apartado cuarto dispone que “en
los archipiélagos, las islas tendran ademas su administracion propia en for-
ma de Cabildos o Consejos”. Consecuentemente, la garantia constitucional de
la autonomia local alcanza a las islas, en los archipiélagos balear y canario,
lo que se corresponde con la caracterizacion de las mismas como entidades
locales territoriales que figura en el art. 3.1.c LBRL. [ ]

Ademas, la regulacion de esas condiciones basicas tampoco exige al Es-
tado la fijacion de estandares juridicos uniformes alli donde la propia Cons-
titucion ha reconocido la existencia de circunstancias diferenciales, como
acontece precisamente con el mandato de atencion en particular “a las cir-
cunstancias del hecho insular” contenido en el art. 138.1 CE, dentro del capi-
tulo de principios generales de la organizacion territorial del Estado, que
no supone consagrar un privilegio sino una llamada de atencion sobre (a
singularidad objetiva que el fendomeno de la insularidad representa, y que ha
de ponerse a su vez en relacion con lo dispuesto en los arts. 141.4y 143.1 CE,
por lo que se refiere a la administracion local propia de las islas.»

Aixi, doncs, la garantia constitucional de l'autonomia insular configura el
pressupost i el limit que ha de respectar la llei que reguli els consells insu-
lars, en els termes que després ha concretat l'Estatut d’autonomia. Atesa la
débil materialitzacio del contingut constitucional de l'autonomia local, heus
aqui la importancia de la configuracid estatutaria dels consells i la mateixa
garantia estatutaria de l'autonomia insular.

Un test Util de la virtualitat de l'autonomia insular seria el conflicte constitu-
cional en defensa de l'autonomia local (CDAL), que protegeix l'autonomia local
«constitucionalment garantida» front a les lleis que la vulnerin. Els consells
insulars ostenten legitimacio per al seu plantejament (disposicié addicional
tercera.1 LOTC), i aixi ho ha fet el Consell Insular de Formentera (vid. Interlocu-
toria 75/2015: inadmissid per extemporaneitat; i 149/2015: falta de legitimacio
ad casum per no ser destinatari Unic de la Llei). Pero la realitat és que mai fins
ara el Tribunal ha estimat un conflicte en defensa de l'autonomia local.
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Ara, 'art. 3.1 del Projecte de llei disposa que les illes poden plantejar
conflictes en defensa de la seva autonomia en els termes de la LOTC. Davant
la ineficacia del CDAL, la pregunta és: Seria factible preveure un mecanisme
autondmic de proteccié de l'autonomia insular? La Llei 5/2010, reguladora
del Consell Consultiu de les Illes Balears, disposa a l'art. 19 la seva com-
peténcia per dictaminar en consulta potestativa sobre conflictes de com-
peténcia entre la CA i altres Administracions, senyaladament, els consells
insulars. Per6 no preveu un similar mecanisme que permeti als consells
insulars accionar front al legislador autondmic quan pugui afectar la seva
autonomia en els termes garantits per la Constitucio i per 'Estatut. Altres
Estatuts d’autonomia, com el de Catalunya, si que han previst la intervencio
del Consell Consultiu en la proteccié de 'autonomia local.

La disposicié final quarta de l'actual Projecte de llei de consells insu-
lars ja conté una modificacié de la Llei del Consell Consultiu per afegir-li la
competéncia en relaci6 a determinats reglaments dels consells insulars. Es
podria ponderar la oportunitat de afegir-hi també la modificacié pertinent
per a la garantia de ['autonomia insular

En tot cas, es veu, doncs, la transcendéncia a l'hora de protegir l'auto-
nomia dels consells insulars: si son entitats locals, tenen l'autonomia ga-
rantida per la CE, amb els seus mecanismes de proteccid. Si només fossin
institucions de la CA, només tindrien 'autonomia garantida per U'Estatut.

Il. LES COORDENADES ESTATUTARIES (I).
LA FUNCIO DE L'ESTATUT D’AUTONOMIA

1. LA INTERIORITZACIO DEL REGIM DELS CONSELLS INSULARS

L'Estatut d’autonomia destaca per la seva funcié com a norma institucio-
nal basica de la Comunitat Autbnoma. Pero, també com a instrument per a
la interioritzacié de I'ambit local en 'ambit autonomic. En aquet sentit, la
funcid dels estatuts els equipara a una «constitucio territorial local», sem-
blantment com les constitucions dels (dnder alemanys i austriacs regulen
la seva propia organitzacio local.

Aqui entra en joc la teoria de ('ancoratge estatutari, en virtut de la qual
s'admet que U'Estatut pot introduir modulacions al caracter general de les
bases estatals, a manera de fet diferencial estatutari. La STC 109/1998, de
21 de maig, ho explica aixi:
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«El régimen juridico de las Administraciones Publicas (art. 149.1.18.2 CE) “ha
de ser respetado a no ser que, en algun aspecto concreto, su inaplicacién re-
sulte expresa e inequivocamente de lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia
de una determinada Comunidad, como una caracteristica especifica de la mis-
ma” (FJ 9). Y es que, por mas que con la atribucion al Estado de la competen-
cia para establecer las bases se persiga “una regulacion normativa uniforme
y de vigencia en toda la Naciéon” (por todas STC 1/1982, FJ 1), no empece en
absoluto a dicha nocién el hecho de que, junto al régimen bdsico aplicable a
la generalidad de las Comunidades Auténomas, coexistan situaciones parti-
culares; aunque, como es palmario, estas excepciones precisan ineludible-
mente, bien una expresa habilitacion constitucional (STC 214/1989, FJ 26),
bien —como sucede en nuestro caso— un especifico anclaje estatutario».

Els limits de la capacitat de diferenciacié estatuaria estan en no impedir
a U'Estat ['exercici de la seva competéncia basica, és a dir, 'Estatut no pot
esgotar la regulacié substantiva d’'una matéria fins al punt que buidi 'ambit
competencial de I'Estat. La STC 31/2010, referida a |'Estatut de Catalunya,
va indicar que l'Estatut ha de respectar la competencia basica de l'Estat en
matéria de régim local, de manera que «no impida el ejercicio de la compe-
tencia estatal en la materia [STC 247/2007 EACV]». Aixo és, l'Estatut no té
forca per impedir que U'Estat fixi el minimo comdn denominador, (en aquell
cas, quant al contingut competencial dels ens locals). Ara bé, U'Estat, en
exercitar la seva competéncia basica, haura de respectar els Estatuts, en
la mesura que aquest ampliin —no redueixin— el contingut competencial de
'autonomia local.

Precisament, la regulacié dels consells insulars en la Llei 8/2000 va ser-
vir com ocasié propicia per determinar les possibilitats dels Estatuts d'au-
tonomia per a modular 'abast de les bases estatals. En aquet cas, sobre el
model organitzatiu de les corporacions locals segons la LBRL.

El punt diferenciador, com sabem, és la possible designacié com a mem-
bres del consell executiu a persones no electes, de la confianga politica del
president que les nomena. Es un «model» d'organitzacié politica i admi-
nistrativa que s’allunya de la férmula estrictament corporativa del régim
local espanyol i que l'aproxima al sistema organitzatiu estatal i autonomic.
Aquest punt es vincula a la consideracié dels consells insulars no només
com a ens locals, siné també com a institucions de la Comunitat Autdonoma.

La citada STC 132/2012 salva la constitucionalitat de la Llei de consells
insulars de 2000, en bona part gracies al fet que amb posterioritat a la seva
aprovacio, precisament 'EAIB de 2007 havia donat cobertura estatutaria al
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sistema. Si se’'m permet 'expressio, s’havia produit una mena de «validacid
estatutaria» o «convalidacié» d’'un eventual vici de inconstitucionalitat. En
tot cas, és la confirmacié d'una evolucio6 juridica i politica d'un fet diferencial
constitucional i estatutari que s'estima plausible. Diu aixi la STC 132/2012:

«La singularidad del hecho o fendmeno insular explica el especial tratamien-
to que a las islas se dispensa en los correspondientes textos estatutarios de
los archipiélagos canario y balear (art. 143.1 CE), constituidos en Comunida-
des Auténomas. Al propio tiempo interesa advertir que, de igual modo que
la isla no sustituye a la provincia en dichos archipiélagos, tampoco las insti-
tuciones a las que corresponde la administracion de las islas —los consejos
insulares en el caso balear— pueden ser caracterizadas como trasunto de las
Diputaciones provinciales, sino como entes especificos por expresa voluntad
del poder constituyente plasmada en el art. 141.4 CE. Dicho de otro modo, si
bien la consideracién constitucional de la isla en los archipiélagos canario y
balear como ente local con administracién propia en forma de cabildos o con-
sejos resulta indisponible para el legislador estatutario, la Constitucion no
se opone en modo alguno a que los consejos insulares (o, en el caso canario,
los cabildos) se configuren como instituciones autonémicas en el Estatuto
de Autonomia, “norma institucional basica” de la Comunidad Auténoma (art.
147.1 CE), siempre y cuando esa configuracion estatutaria de los consejos
insulares no suponga detrimento de su naturaleza de administracion local
de cada isla (o agrupaciones de islas), ni merma de su autonomia para la
gestidn de los intereses propios de la isla. Dentro de estos limites, el art.
141.4 CE otorga un amplio margen de decisién al legislador estatutario para
regular el régimen juridico de los consejos insulares como administracidn
propia de la isla y a su vez (y en su caso) como institucién bdsica autonémica,
atendiendo a la singularidad del fenémeno insular.

[...]

En definitiva, resulta incuestionable que el vigente Estatuto de Autono-
mia de las Illes Balears, al configurar el régimen esencial de la organizacién
de los consejos insulares, ha atendido al mandato constitucional conforme
al cual “en los archipiélagos, las islas tendran su administracién propia en
forma de Cabildos o Consejos” (art. 141.1 CE), al tiempo que, en el ejercicio
de la potestad de organizacién de las Comunidades Auténomas, ha confi-
gurado dichos consejos insulares como “instituciones autondémicas propias”
[art. 147.2 c) CE], “opcién legislativa que resulta constitucionalmente licita
en la medida en que la misma encuentra apoyo en el denominado ‘hecho
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insular’, circunstancia geografica especifica, propia de las Comunidades Au-
tonomas que son territorialmente un archipiélago, y cuya singularidad es
tenida en cuenta por la propia Constitucion (arts. 69.3 y 141.4)».

Es una important STC, no només per a les Illes Balears, siné per a la
comprensio del paper dels Estatuts d’autonomia en el sistema constitucio-
nal, ja que fa una interpretacio de la LBRL «conforme» a ['Estatut d'autono-
mia, «sobrevingut» a la Llei de consells insulars de 2000.

Certament, es podrien plantejar dubtes sobre la ratio decidendi de la
STC, tot i estar d’acord amb la conclusio. La «circumstancia geografica es-
pecifica» podria justificar un tractament diferenciat del regim electoral, per
articular 'adequada representacio de cada illa en el parlament autonomic,
—en realitat, la STC transcriu anteriors senténcies referides precisament
al regim electoral insular— semblantment a com l'art. 69.3 CE estableix un
regim especific de representacio de les illes al Senat. Perd no és tan evident
la relacié material o substantiva del fet geografic amb 'organitzacié interna
de cada una de les illes, considerades per separat.

En tot cas, la regulacid substantiva de la matéria en U'Estatut i la interio-
ritzacié que se’'n deriva planteja un altre tipus de qiestid, que és el tema
de la densitat de la regulacio estatutaria. Aixo té rellevancia no només per
la relacié amb la legislacié estatal, —el blindatge, o ancoratge— sin6 també
amb el legislador autondmic, pel risc de congelacio i petrificacié de la regu-
lacid a nivell estatutari i la disminucid del camp propi del legislador ordinari
qgue funciona amb la regla democratica de la majoria.

Tanmateix, en el cas que ens ocupa, la regulacio estatutaria dels consells
insulars permet una amplia intervencié de legislador, com és de veure en
el Projecte de llei.

2. LA REMISSIO A LA LLEI DE CONSELLS INSULARS COM A PRODUCTE LEGISLATIU

L'art. 68 EAIB, sota l'epigraf de «Funcionament i regim juridic», disposa: «La
Llei de consells insulars, aprovada amb el vot favorable de dos tercos dels
diputats del Parlament de les Illes Balears, i en el cas del Consell Insular
de Formentera una llei especifica, si escau, determinen les regles de fun-
cionament i el régim juridic de 'actuacio6 dels consells insulars i dels seus
organs, i també el régim de les seves funcions i competéncies, respectant la
legislacié basica de U'Estat».

Com es veu, es tracta d’'una llei amb nom propi, singularitzada, (a Llei
de consells insulars, a la que s’hi pot afegir eventualment, «si escau», una
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altra llei, especifica per a Formentera, atesa a la seva singularitat d'llla-Mu-
nicipi. En aquest punt, s’ha d’admetre una certa llibertat del legislador, o
dels titulars de la iniciativa legislativa, per preparar un unic text o dos tex-
tos separats.

Destaca 'aprovacié de la llei per majoria qualificada de 2/3. Certament,
hi ha una diversitat en els preceptes a 'EAIB que es refereixen a la llei, pero
només a l'art. 68 se la nomena, i de passada es refereix al quorum reforcat,
que és el mateix que es preveu per la llei electoral (art. 41) i pel reglament
de la Comissio general dels consells insulars al si del Parlament (art. 53).

Contrasta, aixi, amb 'art. 62 EAIB referit a l'«Organitzacio», que disposa
que «Els consells insulars estableixen la seva organitzacié d’acord amb la
Constitucid i amb aquest Estatut. Una llei del Parlament n’ha de regular
l'organitzacié». Es un article una mica desafortunat, perqué desdibuixa el
poder d'autoorganitzacid dels consells, i sembra el dubte de si la llei del
Parlament a qué es refereix és (a Llei de consells insulars que requereix el
guorum reforgat.

Logicament, l'abast de les previsions de les majories reforcades, tal com
ha indicat el Tribunal Constitucional, ha de ser interpretat amb caracter res-
trictiu, atés que afecta al principi basic de la majoria com a element del prin-
cipi democratic. En aquest sentit, la previsié d’'una eventual Llei especifica
per a Formentera, segons 'art. 68 EAIB, quedaria fora de la majoria de 2/3.
Ara bé, si la regulacié de Formentera té lloc dins d’'una mateixa i Unica Llei
de consells insulars, —com succeeix en el text del Projecte de llei actual—
podria perdre’s el caracter de llei ordinaria propi de la seva llei especifica
per a veure's englobada en (a llei que s’ha d’aprovar per majora reforcada.
Tanmateix, 'esmentada interpretacié restrictiva i la mateixa redaccié de
l'art. 68 EAIB permetrien separar, encara que fos al mateix text legal, la
regulacié general dels consells insulars, a aprovar per quorum reforgat, i la
regulacié de Formentera, subjecte a majoria simple.

En fi, U'art. 50.6 EAIB, relatiu a les «Funcions del Parlament», li atribueix
la d’«Aprovar i decidir transferéncies o delegacions de competéncies a fa-
vor dels consells insulars i d'altres ens locals de la comunitat autonomas.
L'art. 98 del Projecte de llei es refereix a aquests suposits, i s’ha d'entendre
gue es tracta de lleis ordinaries a aprovar per majoria simple, encara que
incideixin sobre les competéncies insulars.

En definitiva, des del punt de vista aqui analitzat, el Projecte de llei de con-
sells insulars queda emmarcat per la interioritzacié de la matéria efectuada
per 'Estatut, amb el contingut substantiu que es veura, aixi com per ['ordena-
cié formal del tipus normatiu que ha de regular els consells insulars.
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I1l. LES COORDENADES ESTATUTARIES (I1): EL CONTINGUT ESSENCIAL
DE L'ESTATUT D'AUTONOMIA

La regulacié substantiva dels consells insulars en 'Estatut d’autonomia
constitueix, logicament, la principal coordenada que ha d'orientar el Projec-
te de llei, tant en el sentit que conté les indicacions o previsions que neces-
sariament han de ser desenvolupades per tal de fer efectius els mandats de
'Estatut, com en el sentit que el seu contingut senyala els limits a qué s’ha
de subjectar el Projecte de llei i que no poden ser infringits.

La publicacié d'altres estudis especifics sobre els aspectes organitzatius,
competencials i normatius dels consells aconsella seleccionar ara alguns
dels aspectes més essencials.

1. LA NATURALESA DELS CONSELLS INSULARS

L'Estatut d’autonomia assumeix la idea que els consells insulars formen
part del «sistema institucional autonomic», segons explicita l'art. 39 referit
a «Les institucions»:

«ELl sistema institucional autonomic esta integrat pel Parlament, el Govern,
el president de la Comunitat Autonoma i els consells insulars de Mallorca,
de Menorca, d'Eivissa i de Formentera, sens perjudici de la seva autonomia
garantida constitucionalment»

La idea del sistema institucional estava ja a 'Estatut d’autonomia de Ca-
talunya (EAC) de 1979 i es manté amb més concrecié a l'art. 2 de 'EAC de
2006. Tot i que hi ha diferencies entre el text balear i el catala, el punt comu
rau en entendre que els ens locals formen part de ['organitzacio territorial
de la comunitat autdnoma, i que aquesta condici6 no afecta la seva autono-
mia constitucionalment garantida.

La participacid dels consells en l'organitzacio territorial de la Comunitat
Autonoma (art. 8 EAIB) fonamenta que aquesta pugui ostentar poders de
coordinacié sobre els consells, com veurem, pero en canvi, la garantia de
"autonomia impediria que els acords dels consells estiguessin sotmesos a
poders d'anul-lacio o revocacio per part de la Comunitat Autonoma.

L'anterior consideracio va lligada a la determinacid, fonamental, de l'art.
61 EAIB:
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«1. Els consells insulars sén les institucions de govern de cada una de les illes
i exerceixen el govern, 'administracid i la representacio de les illes de Mallor-
ca, Menorca, Eivissa i Formentera, i també de les illes que hi sén adjacents.

2. Els consells insulars gaudeixen d'autonomia en la gestio dels seus interes-
sos d'acord amb la Constitucid, aguest Estatut i el que estableixen les lleis
del Parlament.

3. Els consells insulars també son institucions de la Comunitat Autdnoma de
les Illes Balears.»

En primer lloc, destaca la qualificacié dels consells insulars com a ins-
titucions «de govern» de cada illa: no d'autogovern, pero tampoc de mera
administracio, com diu l'art. 141.4 CE. Amb aix0 es subratlla la naturalesa
politica dels consells insulars, cosa que fonamenta, després, el seu régim
electoral i organitzatiu.

En segon lloc, la naturalesa mixta o hibrida, local i autondomica. Es el
tema capital que ha singularitzat la configuracio institucional dels consells
i que la STC 132/2012 ha acceptat. Es cert que el precepte no parla que els
consells siguin «entitat local», perd predica que gaudeixen de l'autonomia
d’acord amb la Constitucio, que només la garanteix a les CA i a determina-
des entitats locals: als municipis i a les provincies. La citada STC, com hem
vist, ja ho va fer explicit en aquest sentit.

| també és cert que la formulacié del precepte relativitza una mica la
condici6 autonomica dels consells, considerant-la afegida a la condicid ba-
sica d'entitats —locals— autonomes. Pero no deixa de ser rellevant. Aixi,
per exemple, l'art. 12 EAIB, obliga a «les institucions propies de la comu-
nitat autonoma de les Illes Balears» —entre elles els consells insulars— a
promoure els principis rectors de la politica econdmica i social, o a fomen-
tar la solidaritat entres les illes, entre altres. S6n unes directrius —i uns
limits— a Uexercici autonom de les seves propies competéncies per part
dels consells insulars.

2. L'ORGANITZACIO DELS CONSELLS INSULARS
Es un punt capital en el régim dels consells insulars i resultat d’una llarga
evolucio. El Dictamen del Consell Consultiu sobre '’Avantprojecte de llei ho
resumeix aixi:

«L'article 63 de 'EAIB, inspirant-se en la Llei 8/2000, estableix una estruc-

tura organitzativa basica especifica per als consells insulars de Mallorca,
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Menorca i Eivissa (el ple, el president i el consell executiu) i, a més, dis-
posa que “cada consell insular podra crear organs complementaris dels
anteriors”. D’aquesta manera, es confereix rang estatutari al model im-
plementat pel legislador, que articula una organitzacié mixta (corporativa
i burocratica). (...) Es decideix que el Consell Insular de Formentera esti-
gui integrat pels regidors de I'Ajuntament de Formentera (article 63.2 de
U'EAIB).»

D'altra banda, l'art. 66.2 EAIB preveu la lliure designacié dels membres
del consell executiu pel President, sense que estigui restringit a fer-ho en-
tre consellers electes.

Aquest fou el punt discutit, i acceptat, a la STC 132/2012. Posteriorment,
a la STC 103/2013, sobre la Llei de modernitzaci6 o de «grans ciutats», no
s’admetria a membres no electes de la Junta de Govern Local en municipis
de gran poblacié. A dir veritat, a la STC 132/2012 ja s'avancava que el que
alli digués no prejutjava el recurs sobre la Llei de modernitzacio:

«En tal sentido, y como ya se adelantd, la respuesta que ahora debamos dar
a la cuestidn de si la regulacién contenida en la Ley de Consejos Insulares
que permite designar como miembros o titulares de los érganos referidos
a quienes no tienen la condicién de electos contraviene la normativa basica
sobre régimen local, no prejuzga la que este Tribunal haya de pronunciar en
su momento al resolver el recurso de inconstitucionalidad num. 1523-2004»
(STC 132/2012, de 19 de juny, FJ 3).

Inevitablement 'explicacié sona a excusatio non petita, i realment és
dificil acceptar la diferéncia de resposta si es basa uUnicament, com fa la
STC 132/2012, en el fet geografic insular. Les tendéncies generals sobre els
models de govern de les ciutats no fan qliestié en cap moment del caracter
democratic d'un executiu local lliurement designat per l'alcalde, si és res-
ponsable davant 'assemblea electiva, com d’altra banda, permet perfecta-
ment la Carta Europea d’Autonomia Local.

D’altra banda, ja hem vist com 'art. 61 EAIB preveu una potestat d’auto-
organitzacio dels consells insulars, que el Projecte de llei canalitza a través
del reglament organic dels consells i d'altres reglaments.
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3. LES COMPETENCIES DELS CONSELLS INSULARS

Els criteris generals o principis ordenadors que es deriven de |'Estatut so-
bre les competéncies insulars, i que emmarquen la regulacié que n’hagi de
fer la Llei de consells insulars, sén els segients:

3.1 TIPOLOGIA DE LES COMPETENCIES

L'art. 58 EAIB al-ludeix a les competéncies propies i les transferides, re-
ferides a les matéries previstes respectivament als art. 70 i 71 del propi
Estatut. Es una distincié equivoca, que el Projecte de llei reorienta correcta-
ment a la distincio entre propies i delegades, amb una amplia regulacié de
la delegacio (art. 119 i s.).

El que és rellevant és que les competéncies propies en les matéries de
'art. 70 EAIB son d’atribucié directa pel mateix Estatut, sense necessitat
que una llei sectorial en realitzi l'atribucié. Es una important diferéncia amb
les clausules competencials en favor de municipis que trobem a alguns Es-
tatuts i a la mateixa LBRL, que contenen llistats de matéries en les quals les
lleis han de reconéixer competéncies.

A més de l'anterior, en relacio amb les matéries de 'art. 71 EAIB i a al-
tres d'interes insular, podran ser transferides mitjancant llei als consells, en
qualitat de propies, o bé ser delegades per decret del Govern. En sintesi, les
competéncies propies dels consells insulars ho sén per atribucié directa de
l'Estatut o per transferencia per llei, i les delegades, per decisio del Govern.

En fi, 'art. 85.3 EAIB disposa que «els consells insulars, a més de les
competéncies que els corresponen d’acord amb el que preveu aquest Esta-
tut, tenen les facultats de gestiod i execucio dins el seu propi territori de les
decisions del Govern de les Illes Balears quan pertoqui». Es tracta del que
s’ha anomenat «administracié indirecta de la Comunitat autonoma» i que
técnicament pot reconduir-se a la categoria de competéncies encomanades
0 encarrecs de gestio a queé es refereix l'art. 115 del Projecte de llei.

3.2 No S’ESTABLEIX EL PRINCIPI DE SUBSIDIARIETAT EN FAVOR DELS CONSELLS INSULARS

La clausula general de competéncies que deriva de l'art. 58.1 EAIB és en favor
del Govern, mentre que les competéncies dels consells insulars ho son per
atribucid especifica, ja sigui estatutaria, legal, o per delegacié governamental.

| a l'anterior cal afegir, de manera més explicita, la regulacio expressa
de l'art. 69 de 'Estatut, sota el titol prou expressiu de «Clausula de tanca-
ment» en favor del Govern:
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«Les competencies no atribuides expressament com a propies als consells
insulars en aquest Estatut d’autonomia corresponen al Govern de les Illes
Balears. En cap cas no son susceptibles de transferencia les que, per la seva
propia naturalesa, tenen un caracter suprainsular, incideixen sobre l'orde-
nacio i la planificacié de l'activitat economica general en l'ambit autonomic
o les competéncies U'exercici de les quals exigeix l'obligacié de vetllar per
U'equilibri o la cohesio6 territorial entre les diferents illes.»

Val a dir que la posicié competencial dels consells insulars contrasta
amb la que U'Estatut reconeix als municipis a 'art. 75.4:

«Aquest Estatut garanteix als municipis l'autonomia per a Uexercici de les
seves competéncies propies, sota la seva responsabilitat i en defensa dels
interessos de la col-lectivitat que representen. En l'exercici de les competén-
cies propies, els municipis estan subjectes al control de constitucionalitat i
legalitat. Els municipis tenen en 'ambit d’aquest Estatut i de les lleis lliber-
tat plena per a l'exercici de la seva iniciativa en qualsevol materia que no
estigui exclosa de la seva competencia o atribuida en exclusiva a una altra
administracid o autoritat.»

Es una veritable clausula general de competéncia municipal, en la linia
que s’ha propugnat en altres ambits, fins i tot a partir d'una possible inter-
pretacio de 'art. 25.1 LBRL.

En aquest sentit, pot dir-se que la configuracio estatutaria dels consells
insulars és respectuosa amb la posicid constitucional i basica dels munici-
pis, que es veuen reforgats a 'Estatut. El Projecte de llei, per tant, haura de
respectar també 'autonomia municipal en la seva configuracié constitucio-
nal i estatutaria.

3.3 EL CONTINGUT FUNCIONAL DE LES COMPETENCIES. LA POTESTAT REGLAMENTARIA

Un problema classic en els sistemes de distribucié de competéncies entre
entitats territorials és que 'ordenament sovint delimita només matéries i
no funcions o potestats sobre les mateixes. La doctrina ho reclamava, i es
va posar en practica en la reforma de 'EAC de l'any 2006.

L'art. 72 EAIB, sota el titol «Potestat reglamentaria», aclareix que «En
les competéncies que son atribuides com a propies als consells insulars,
aquests exerceixen la potestat reglamentaria». Ha estat un tema historica-
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ment conflictiu, a resultes de la naturalesa mixta dels consells insulars, que
faria distingir, amb una diferent relacié amb la llei, la potestat normativa
local (de planejament urbanistic, ordenances sectorials i fiscals, etc.) i la de
desenvolupament o execucio de la legislacié autondmica. Aixo implica posar
atencié a les singularitats de procediment i de tramits preceptius en cada
cas, com bé fa el Projecte de llei.

Importa destacar que 'objectiu de la potestat normativa dels consells
insulars és la fixacid de politiques publiques propies en les mateéries de la
seva propia competéncia, tal com indica 'art. 73 EAIB, tant si és una compe-
téncia estatutaria, com si ha estat transferida per llei.

Es correcte implicar el concepte d’autonomia amb la possibilitat de for-
mulacié de politiques propies i d’establir opcions, tot aixo lligat, a més, al
caracter directament democratic representatiu dels consells insulars en
virtut de la seva eleccio directa. Aquesta és la concepcid de l'autonomia que
presideix la Carta Europea d’Autonomia Local, quan es refereix a la capaci-
tat dels ens locals «d’ordenar i gestionar» els assumptes que els afecten i
en aquest sentit ho recull l'art. 91 del Projecte de llei.

Una conseqiiéncia de l'anterior és que les lleis del Parlament balear,
en les matéries que s6n de competéncia propia dels consells insulars, no
poden contenir una regulacioé tan extensa i detallada que esgoti la materia
i buidi de contingut la possibilitat efectiva dels consells insulars de regular
opcions politiques propies. D'aqui la conveniéncia d’establir un mecanisme
propi de proteccid dels consells insulars davant el legislador autonomic a
través del Consell Consultiu, com s’ha dit més amunt.

3.4 PRINCIPIS GENERALS | POTESTAT DE COORDINACIO

En Uexercici de les competencies propies, fins i tot si s'exerceixen mitjan-
cant la potestat reglamentaria, els consells insulars estan subjectes a una
potestat de coordinacié del Govern. L'art. 58.3 EAIB disposa que:

«En les competéncies que, d'acord amb aquest Estatut, els consells insulars
hagin assumit com a propies, el Govern de les Illes Balears pot establir els
principis generals sobre la matéria, garantint l'exercici de la potestat regla-
mentaria dels consells insulars».

Aixi doncs, les competéncies propies dels consells no soén exclusives,

sind compartides amb la competéncia del Govern per a establir-ne els prin-
cipis generals. La imprecisio sobre la naturalesa i 'abast que cal donar als
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principis generals requereix necessariament una concrecioé substantiva i
procedimental a la Llei de consells insulars —i aixi es fa a l'art. 74 del Pro-
jecte— per tal de garantir que no es desvirtui la competéncia propia, amb
potestat reglamentaria, dels consells.

Aix0 reforga la idea anterior que en les matéries de competéncia propia
dels consells insulars, les lleis del Parlament han de ser de contingut basic
i essencial, ja que han de deixar espai no només al seu desenvolupament
pels consells insulars, siné també a l'eventual establiment pel Govern dels
principis generals. Altrament, es corre el risc de reproduir els excessos que
s’han donat en la legislacié basica estatal respecte de les competéncies
autonomiques de desenvolupament.

D'altra banda, U'art. 72 de l'Estatut aporta una certa confusi6 en vincular
la potestat reglamentaria insular i la coordinacié governamental. El Projec-
te de llei reorienta la facultat de coordinaci6 de 'activitat dels consells (art.
123 i s.) a través d'altres instruments com sén, en el que ara interessa, els
plans i programes i les directrius de coordinacié (art. 127 i 128), per6 no
gueda clara la relacié entre la facultat del Govern d’establir principis gene-
rals i la de coordinacid dels consells insulars, que va molt més enlla quan
a la seva intensitat.

En virtut del citat art. 72 s’ha de preveure necessariament la partici-
pacio dels consells insulars en el procediment d’adopcid pel Govern dels
mecanismes de coordinacio, el que fa el Projecte en relacié als Plans i pro-
grames, (art. 127.2) pero no ho explicita pel que fa a les directrius de coordi-
nacio (art. 128). En la mesura que aquestes tenen caracter normatiu, podria
pensar-se que seria d'aplicacio la consulta institucional regulada a l'art. 91
del Projecte, pero tampoc alli s’esmenta expressament.

La garantia de la participacio6 dels ens locals en les decisions de les CA
és rellevant en la mesura que el Tribunal Constitucional la pren com a para-
metre de la vulneracié de la seva autonomia. Darrerament, la STC 82/2020,
sobre la Llei valenciana de serveis socials inclusius, ha anul-lat una dispo-
sicié transitoria que predeterminava excessivament 'actuacié de les dipu-
tacions provincials pel fet de que aquestes no havien tingut participacié en
la seva elaboracié.

Tot i aixi, cal advertir sobre 'efecte «trampa» que poden tenir els meca-
nismes de participacié local en els procediments autondomics de coordinacié.
Segons el mateix Tribunal Constitucional, en expressio de la STC 159/2001,
«n’hi ha prou amb una mica de participacié» de l'ens local en el procediment
de coordinacio, per considerar que no s’ha vulnerat 'autonomia local. Aquest
posicionament ha merescut una amplia critica, i cal evitar que es reprodueixi
en les relacions entre la Comunitat Autonoma i els consells insulars.
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ENTES TERRITORIALES INTERMEDIQOS,
ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y DERECHO
COMPARADO. LA COMPLEJA NATURALEZA

DE LOS CONSEJOS INSULARES

ALFREDO GALAN GALAN

Catedratico de Derecho Administrativo
de la Universitat de Barcelona

|. EL MODELO CONSTITUCIONAL DE ORGANIZACION TERRITORIAL
DEL PODER PUBLICO: ESTADO DESCENTRALIZADO EN TRES NIVELES
TERRITORIALES DE GOBIERNO

La Constitucion Espafnola ha optado por un modelo de Estado descentraliza-
do (articulo 2 y titulo VIII de la CE): es el denominado «Estado autonémico»
(o «Estado de las autonomias»). Se caracteriza, en efecto, por llevar a cabo
una distribucién del poder publico desde un punto de vista territorial, en
otras palabras, por una descentralizacion territorial del poder publico.

En concreto, hay acuerdo en considerar que el modelo constitucional de
Estado distribuye el poder publico en tres niveles territoriales de gobierno:
nivel central (estatal), nivel intermedio (regional o autonémico) y nivel local.

La necesidad constitucional de la existencia de estos tres niveles terri-
toriales de gobierno ya se deriva directamente del articulo 137 de la CE:
«El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las
comunidades auténomas que se constituyan». Sin negar esta afirmacién, no
obstante, deben formularse rapidamente las dos siguientes observaciones
en relacién con la redaccién del transcrito precepto constitucional:

a) En el articulo 137 de la CE no aparecen mencionados todos los tipos
de entes locales. Es mas, ni siquiera aparecen todos los tipos de entes
locales que son constitucionalmente necesarios: no se incluye en la
enumeracion a la isla.

b) La Constitucion hace una utilizacion anfiboldgica del término «Esta-
do». Es verdad que en el articulo 137 de la CE el «Estado» no aparece
como un nivel territorial de gobierno mas, sino como la suma de los
otros niveles que alli se enumeran. Pero tal cosa debe imputarse a la
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falta de rigor en la redaccion del precepto y al caracter polisémico del
término «Estado» en nuestro texto constitucional.

En este sentido, tempranamente el Tribunal Constitucional (TC) ha
destacado el hecho de que la Constitucion hace una «utilizacion clara-
mente anfiboldgica» del término «Estado», lo que «puede originar al-
gun equivoco»: «Es obvio, para comenzar, que el término Estado es
objeto en el texto constitucional de una utilizaciéon claramente anfi-
boldgica. En ocasiones (asi articulos 1, 56, 137 y en la propia rubrica
de su titulo VIII, por mencionar solo algunos ejemplos) el término
Estado designa la totalidad de la organizacién juridico-politica de la
nacién espanola, incluyendo las organizaciones propias de las nacio-
nalidades y regiones que la integran y la de otros entes territoriales
dotados de un grado inferior de autonomia; en otras, por el contra-
rio (asi en los articulos 3.1, 149, 150) por Estado se entiende solo
el conjunto de las instituciones generales o centrales y sus 6rganos
periféricos, contraponiendo estas instituciones a las propias de las
comunidades auténomas y otros entes territoriales auténomos». Y
anade, seguidamente, que «esta contraposicion () puede originar al-
gun equivoco» (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 5).

Mas claro resulta, en este sentido, la redaccidn de preceptos equiva-
lentes en otros textos constitucionales. Asi, por ejemplo, la proporcio-
nada por el articulo 114 de la Constitucion italiana: «La Repubblica &
costituita dai comuni, dalle province, dalle citta metropolitane, dalle
regioni e dallo Stato». Con esta formula, se visualiza mejor que el
«todo» («la Repubblica») estd compuesta por tres niveles de gobierno
distintos: el nivel estatal («lo Stato»), el nivel intermedio («le regio-
ni») y el nivel local («i comuni, le province e le cittd metropolitane»).

Podemos concluir, en definitiva, que el legislador constituyente espanol,
siguiendo modelos comparados, también quiso establecer un modelo de di-
vision del poder articulado en tres niveles territoriales de gobierno. Tal y
como confirmé muy pronto nuestro TC: «la Constituciéon prefigura (...) una
distribucion vertical del poder publico entre entidades de distinto nivel
qgue son fundamentalmente el Estado, titular de la soberania, las comuni-
dades auténomas, caracterizadas por su autonomia politica, y las provin-
cias y municipios, dotadas de autonomia administrativa de distinto &mbito»
(STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3).
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Il. PUNTUALIZACIONES A LA IDEA SIMPLE DE QUE EL ESTADO SE
ORGANIZA TERRITORIALMENTE SOLO EN TRES NIVELES DE GOBIERNO

De lo dicho hasta el momento, cabe concluir que el modelo constitucional
de Estado, desde un punto de vista territorial, se articula Unica y exclusiva-
mente en tres niveles de gobierno: los niveles central, intermedio y local.
Sin negar la correccidn de esta idea, entendemos que debe ser objeto de
algunas puntualizaciones que le dotan de un mayor grado de complejidad:
a) Peculiaridad del nivel local: la existencia de varios subniveles territo-
riales de gobierno.
A diferencia de los otros dos niveles de gobierno territorialmente
superiores (central e intermedio), el nivel local se caracteriza por su
composicién plural. En efecto, se integra por una pluralidad de tipos
de entes publicos (tipos de entidades locales). Pues bien, en la medi-
da en que tienen un diferente ambito territorial, puede sostenerse la
existencia de una pluralidad de (sub)niveles locales de gobierno.
Existe acuerdo en considerar que los (sub)niveles locales de gobierno
son los tres siguientes. Primero: el nivel municipal, integrado por un
Unico tipo de entidad local (municipio). Segundo: el nivel supramuni-
cipal, integrado por una pluralidad de tipos de entidades locales. Y
tercero: el nivel inframunicipal, integrado por un solo tipo de entidad
local (entidad de ambito territorial inferior al municipio, de denomina-
cion variable segun los territorios).
b) Peculiaridad del nivel supramunicipal local: la existencia de una plu-
ralidad de tipos de entidades locales supramunicipales.
A diferencia de los otros dos (sub)niveles locales de gobierno (muni-
cipal e inframunicipal), el nivel supramunicipal local se caracteriza
por su composicion plural. Esta integrado no solamente por uno, sino
por una pluralidad de tipos de entes locales supramunicipales que,
ademas, tienen diferentes ambitos territoriales.
De la mano de la pluralidad viene también la diversidad como nota
caracteristica del mapa supramunicipal local. Las vias de introduc-
cion de la diversidad en dicho mapa son variadas y complementarias.
De entrada, la Constitucion ya reconoce la singularidad insular, de
manera que Unicamente en los archipiélagos existe la isla. A ello se
suma la concrecion del citado mapa en los correspondientes esta-
tutos de autonomia y en la legislacion autondmica de régimen local,
respondiendo a modelos diversos para una mejor adaptacion a las
peculiaridades de cada territorio (asi, por ejemplo, la prevision de
areas metropolitanas o de comarcas). Por ultimo, se admite la posi-
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bilidad de regimenes especiales dentro de un mismo tipo de entidad
supramunicipal local (asi, por ejemplo, la existencia de regimenes
provinciales especiales o bien de regimenes insulares especiales,
destacadamente, el caso de Formentera).

c) Existencia de entidades publicas de caracter territorial que tienen un
dificil encaje dentro del modelo articulado en torno a niveles territoria-
les de gobierno.

Existen entidades de naturaleza publica y de indubitado caracter
territorial de las que suele predicarse una naturaleza mixta o hibrida.
En el fondo, con ello se alude a la dificultad de encasillarlas integra
y Unicamente dentro de uno de los niveles territoriales de gobierno
descritos. Son entidades, en definitiva, que parecen estar «a caballo»
entre dos niveles.

Los casos mas notorios son los representados por entidades que pa-
recen tener una naturaleza mixta entre lo local y lo autondmico, esto
es, que parecen situarse en una zona intermedia entre los niveles
local e intermedio. No son comunidades auténomas, pero tampoco pa-
recen encajar bien si se ubican solo dentro de la categoria tradicional
de entidad local. Este es el caso, destacadamente, de las ciudades
autonomas de Ceuta y de Melilla. Pero también el de los Territorios
Histdricos en el Pais Vasco o el de Aran en Cataluna. A ellos deben
sumarse, claro est3, los Cabildos Insulares en Canarias y los Consejos
Insulares en Baleares. La naturaleza de estos ultimos, los Consejos
Insulares, serd objeto de atencién en el proximo apartado.

Pueden existir otros supuestos en los que el caracter hibrido se predi-
gue entre otros niveles o subniveles territoriales. Este es el caso del
régimen insular especial de Formentera, fusidn entre isla y municipio.

[11. LA NATURALEZA PECULIAR DE LOS CONSEJOS INSULARES
1. EL RECONOCIMIENTO NORMATIVO DE LA NATURALEZA PECULIAR DE LOS CONSEJOS INSULARES

Hemos concluido el apartado anterior con la afirmacién de que existen en-
tidades publicas de caracter territorial que tienen un dificil encaje en un
Unico nivel territorial de gobierno y que, por esta razén, suele predicarse de
ellas una naturaleza mixta o hibrida. El caso de los Consejos Insulares son
un buen ejemplo.

La peculiar naturaleza de los Consejos Insulares tiene un expreso reco-
nocimiento estatutario, en concreto, en el articulo 61 del Estatuto de Au-
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tonomia de las Illes Balears (EAIB). En efecto, segun su apartado primero:
«Los Consejos Insulares son las instituciones de gobierno de cada una de
las islas y ostentan el gobierno, la administracién y la representacion de las
islas de Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera, asi como de las islas adya-
centes a éstas». Complementariamente, seguin su apartado tercero: «Los
Consejos Insulares también son instituciones de la Comunidad Auténoma
de las Illes Balears».

El reconocimiento estatutario de la naturaleza peculiar es desarrollado y
profundizado en el Proyecto de Ley de Consejos Insulares (PLCI). En concreto,
en su articulo 2, que lleva como rubrica «Naturaleza de los Consejos Insulares».

Por un lado, en el mencionado articulo 2 del PLCI, se afirma que los
Consejos Insulares «son las instituciones de gobierno de cada una de las
islas» (apartado primero). Y que las islas son entidades locales (apartado
tercero). La consecuencia que cabe extraer es que los Consejos Insulares
son las instituciones de gobierno de un tipo de entidad local (isla). Y en esta
condicién «ejercen el gobierno, la administracion y la representacion de las
islas» (apartado primero).

Por otro lado, se afirma que los Consejos Insulares son «instituciones
de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears» (apartado segundo). La
consecuencia es, por tanto, que son instituciones de gobierno autondmi-
cas. Y en esta condicidn «participan en las potestades normativa y eje-
cutiva de esta [la Comunidad Auténoma de las Illes Balears]» (apartado
segundo). Participacidn que tendrd lugar «en los términos previstos en
el Estatuto de Autonomia y en esta ley» (apartado segundo). Cabe adver-
tir que, en rigor, este apartado segundo no califica expresamente a los
Consejos Insulares como instituciones «de gobierno» de la Comunidad
Auténoma, a diferencia de lo que si hace el apartado primero respecto
a su condicién de «instituciones de gobierno» de las islas. Ahora bien,
en la medida en que se reconoce expresamente su participacion en muy
relevantes funciones autondmicas (normativa y ejecutiva), la conclusion
es que, al menos en este sentido, deben ser calificadas de instancias de
gobierno autondmicas. Téngase presente que no estamos ante un supues-
to de delegacidn, sino que hay una atribucién estatutaria directa de estas
potestades al consejo insular.

El mismo articulo 2 del PLCI se encarga de advertir que ambas natura-
lezas de los Consejos Insulares son complementarias, esto es, que coexis-
ten a la vez. En este sentido, después de afirmar que son las instituciones
de gobierno de las islas, se afirma que «son también» instituciones de la
Comunidad Auténoma (apartado segundo).
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2. SIGNIFICADO Y ALCANCE DE LA NATURALEZA PECULIAR DE LOS CONSEJOS INSULARES

Una vez afirmada, por el EAIB y por el PLCI, la naturaleza mixta de los Con-
sejos Insulares, como «instituciones de gobierno» de las islas y, a la vez,
como «instituciones» de la Comunidad Autonoma de las Illes Balears, toca
preguntarse acerca del significado real de esa dualidad o doble condicién.
Y, en funcién de la respuesta que se ofrezca, su viabilidad constitucional,
en particular, su compatibilidad con la legislacion basica estatal en materia
de régimen local. En este punto, es de interés realizar las dos siguientes
consideraciones:
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a) Los Consejos Insulares como instituciones que integran el sistema

institucional autondmico.

El articulo 2 del PLCI reconoce la doble condicién (local y autonémica)
de los Consejos Insulares en términos muy semejantes a lo estableci-
do en el articulo 61 del EAIB.

Ahora bien, para averiguar el significado que debe darse a dicha doble
condicidén y, en particular, a la calificacion normativa de los Consejos
Insulares como «instituciones de la Comunidad Auténoma», es preci-
so poner también en relacion el mencionado articulo 2 del PLCI con el
articulo 39 del EAIB. Este otro precepto estatutario, relativo a «las ins-
tituciones de la Comunidad Autonoma de las Illes Balears», establece
lo siguiente: «El sistema institucional autonémico estd integrado por
el Parlamento, el Gobierno, el Presidente de la Comunidad Auténoma
y los Consejos Insulares de Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera sin
perjuicio de su autonomia constitucionalmente garantizada».

La interpretacion del articulo 2 del PLCI, a la luz de una lectura sis-
tematica y conjunta de los dos preceptos estatutarios indicados, pare-
ce conducir a la conclusion siguiente: los Consejos Insulares «también
son instituciones de la Comunidad Autonoma de las Illes Balears»
(articulo 61.3 del EAIB) en el sentido de que «integran» el «sistema
institucional autondmico» (articulo 39 del EAIB).

Con la advertencia estatutaria, eso si, de que esa integracion vy, por
tanto, su calificaciéon como instituciones de la Comunidad Auténoma,
tendra lugar «sin perjuicio de su autonomia constitucionalmente ga-
rantizada» (articulo 39 del EAIB). Teniendo en cuenta que la autono-
mia constitucionalmente asegurada a los Consejos Insulares es su
autonomia local, es decir, la autonomia que se les reconoce en su
condicion de entidad local (isla), hemos de entender que el legisla-
dor estatutario ha establecido un claro limite a la calificacion de los
Consejos Insulares como institucion de la Comunidad Auténoma: el



respeto a la autonomia de que disfrutan como entidad local. Dicho de
otra manera, la «conversion» de los Consejos Insulares en institucio-
nes autondmicas no puede suponer una vulneracion de la autonomia
local de ese mismo consejo insular en su condiciéon de instancia de
gobierno de la entidad local isla.

Cabe senalar, en este punto, que la redaccion del articulo 2.2 del PLCI
no incluye expresamente el inciso final del articulo 39 («sin perjuicio
de su autonomia constitucionalmente garantizada»). Recoger esta ad-
vertencia en el texto legal puede cumplir una funcién didactica, pero
juridicamente es innecesaria, en la medida en que el limite ya viene
establecido expresamente en la norma estatutaria que es de aplica-
cion directa. Por lo demads, esta omisién puede entenderse subsanada
por la genérica remision que hace el articulo 2.2 del PLCI, segun la
cual la participacion de los Consejos Insulares en las potestades auto-
ndmicas normativa y de ejecucién tendra lugar, en todo caso, «en los
términos previstos en el Estatuto de Autonomia».

No resulta totalmente satisfactorio llegar a la conclusioén, fruto de una
interpretacién conjunta de los articulos 39 y 61 del EAIB, de que la
afirmacion del articulo 2.2 del PLCI, segun la cual los Consejos Insula-
res «son también instituciones de la Comunidad Auténoma», significa
que son instituciones que también “integran” el sistema institucional
autonémico. Y ello porque ahora faltara por determinar qué significa
gue los Consejos Insulares formen parte de ese sistema institucional
autondmico. Cuestion ésta que no aclara de manera expresa ni el tex-
to estatutario ni tampoco el PLCI.

Para dotar de significado la afirmacién del articulo 39 EAIB de que
los Consejos Insulares integran el sistema institucional autonémico, y
determinar su alcance, puede utilizarse como recurso interpretativo
el método comparado. En concreto, la interpretacidn que se ha hecho
de férmulas semejantes recogidas en otros estatutos de autonomia.
El caso mas destacado, pionero en este aspecto, es el representado
por el articulo 2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC). Su
apartado primero define la Generalitat como un «sistema institucio-
nal», en concreto, se afirma que «es el sistema institucional en que
se organiza politicamente el autogobierno de Cataluna». A continua-
cion, el precepto estatutario cataldn determina las instituciones que
integran ese sistema institucional. Por un lado, en su apartado se-
gundo, se enumeran las instituciones de relevancia estatutaria de ni-
vel autondmico: «el Parlamento, la Presidencia de la Generalitat y las
demas instituciones que establece el Capitulo V, del Titulo Il [Consejo
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de Garantias Estatutarias, Sindic de Greuges, Sindicatura de Cuentas
y Consejo Audiovisual de Catalufia]». Y por otro lado, en su apartado
tercero, se enumeran determinados tipos de entidades locales: «los
municipios, las veguerias, las comarcas y los demas entes locales que
las leyes determinen». Se advierte, en el caso de las entidades loca-
les, que «también integran el sistema institucional de la Generalitat,
como entes en los que ésta se organiza territorialmente, sin perjuicio
de su autonomia».

La comparacién entre el articulo 39 del EAIB y del articulo 2 del EAC es
util tanto por lo que tienen en comun como por aquello otro en lo que
difieren. Coinciden, por lo pronto, en la afirmacién de la existencia de
un «sistema institucional autondmico», de que este sistema se integra
por entidades tanto de nivel autonémico como local y, respecto a este
ultimo caso, de que la integracion debe entenderse sin perjuicio de su
autonomia. Se separan, y esto es de resefar, en la determinacion de
los tipos de entidades de nivel local que se integran: genéricamente
las entidades locales en Catalufa y solamente los Consejos Insulares
en Baleares, lo que refuerza aiin mas la peculiaridad de dichos conse-
jos dentro del mapa local balear. También es de subrayar que el Es-
tatuto balear, a diferencia del catalan, no incluye el inciso que ayuda
a dotar de significado a la integracion de las entidades locales en el
sistema institucional autonémico: esa integracion tiene lugar «como
entes en los que ésta [la Generalitat] se organiza territorialmente».
Por consiguiente, queda claro en Cataluna —y no tanto en Baleares—
qgue ser parte del sistema institucional autonémico supone para las
entidades locales el reconocimiento de ser un elemento esencial de la
organizacion territorial en la Comunidad Auténoma. Es decir, al me-
nos ha de suponer eso.

En cualquier caso, lo que parece claro es que la integracion estatu-
taria de las entidades locales en un sistema institucional autonémico
debe leerse en el sentido de una mayor interiorizacion autondmica de
dichas entidades. Aplicado al caso balear, una mayor interiorizacion
autonomica de los Consejos Insulares.

La relevancia de la determinacion de la naturaleza de los Consejos In-
sulares para la identificacion concreta de su régimen juridico aplicable.
Mas alla del interés dogmatico que pueda tener precisar el significado
de la presunta naturaleza mixta o hibrida de determinadas entidades
publicas territoriales, entre ellas, los Consejos Insulares, y también
mas alla de discusiones puramente nominalistas, la cuestion practica
relevante es la identificacion clara y concreta del régimen juridico de



aplicacion. En el caso de los Consejos Insulares, sin duda estaran so-
metidos a su legislacion especifica reguladora (que constituira su ré-
gimen especial). Pero hay que aclarar la normativa que se aplicara en
todo aquello no previsto en esa legislacion especifica. En particular, si
debe acudirse a la legislacion propia de la administracion autondmica
o bien a la relativa a las administraciones locales. Y ello tanto en la
parte que sea competencia del Estado como la aprobada por la Comu-
nidad Auténoma.

De la lectura del texto del PLCI parece observarse una cierta ten-
dencia a la huida de la aplicacion de la legislacion de régimen local.
En este sentido, en su exposicion de motivos, puede leerse que el
nuevo estatuto balear «ha abandonado definitivamente el marco de
referencia de las diputaciones provinciales para optar por unas ad-
ministraciones de caracteristicas especificas». Y anade seguidamen-
te: «En consonancia con este planteamiento, los preceptos de la Ley
20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las Illes
Balears, son aplicables a los Consejos Insulares con caracter suple-
torio, cuando proceda». Nétese, pues, que la legislaciéon autondmica
sobre régimen local se considera aplicable solamente «con caracter
supletorio» y, ademas, Unicamente «cuando proceda».

Es de interés traer a colacion en este punto la doctrina establecida por
el Consejo Consultivo de las Illes Balears. En su Dictamen 53/2021,
relativo al Anteproyecto de Ley de Consejos Insulares, se afirma lo si-
guiente: «sin abandonar la concepcién de corporaciones locales () en
el estatuto se intensifica el caracter de instituciones de la Comunidad
Auténoma de los Consejos Insulares, y como rasgos significativos, los
dota: a) de un 6rgano de gobierno burocratico —consejo ejecutivo— al
estilo de un ejecutivo en un régimen parlamentario; y b) de potestad re-
glamentaria ad extra en un grupo de competencias clasicamente consi-
deradas autonémicas». No obstante, advierte que «no puede olvidarse
que las islas, ademas de instituciones autonémicas y con independen-
cia de las funciones mencionadas, son también entidades locales».
Segun este mismo Dictamen, en linea con otros previos que aparecen
alli citados, el nuevo Estatuto balear ha profundizado la interioriza-
cion autondmica de los Consejos Insulares, al intensificar su condi-
cion de instituciones autondmicas. Recuerda, la posicién mantenida
por el Tribunal Constitucional (TC), en particular en la STC 132/2012,
donde se admite la doble condicién de los Consejos Insulares como
instituciones autondmicas y entidades locales. Segun esta sentencia,
en efecto, la consideracion constitucional de la isla como ente local,
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con administracién propia en forma de cabildos o consejos, «resul-
ta indisponible» para el legislador estatutario y, por tanto, con mas
razén, para el legislador ordinario. Ahora bien, la Constitucién no se
opone a que los cabildos o consejos se configuren como institucio-
nes autonomicas en el estatuto de autonomia. Eso si, con un limite
claro: siempre y cuando no suponga un detrimento de la naturaleza
de administracion local de cada isla, ni merma de su autonomia. En
definitiva, siguiendo el razonamiento del Consejo Consultivo balear, el
TC acepta que se debilite la intensidad de la legislacion basica estatal
ante la amplia y detallada regulacidn estatutaria de los Consejos Insu-
lares, pero con la limitacién de que el hecho de que resulte debilitada
no puede suponer, en cambio, que quede completamente neutraliza-
da. Se debe mantener el caracter de entidad local para garantizar la
autonomia local. En conclusién, el nuevo modelo institucional de los
Consejos Insulares tiene el limite de no desnaturalizar su caracter de
entidad local.

3. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES SOBRE LA NATURALEZA PECULIAR
DE L0S CONSEJOS INSULARES

La aprobacion del PLCI vuelve a poner de actualidad la peculiaridad de los
Consejos Insulares en el mapa territorial espanol y, en particular, su compleja
naturaleza juridica. Como colofdn a las reflexiones que preceden, apuntamos
algunas consideraciones finales con el objetivo de contribuir al rico debate
juridico que ha motivado la tramitacion de la citada disposiciéon normativa:
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a) La doble condicidn de los Consejos Insulares, como instituciones de

gobierno de las islas y como instituciones de la Comunidad Auténoma
de las Illes Balears, se predica, tanto en el propio EAIB como en el
PLCI, directamente de la instancia de gobierno (consejo insular) y no
del tipo de entidad publica (isla). Por lo tanto, la naturaleza compleja
indicada debe entenderse referida Unicamente al consejo insular y no
a laisla. En otras palabras, aquello que participa de la naturaleza au-
tondmica no es la isla, que sigue siendo considerada exclusivamente
una entidad local, sino el consejo insular como instancia de gobierno.
Debe advertirse que no siempre se diferencia con el rigor deseable en-
tre el tipo de entidad local y su instancia de gobierno. Asi, por ejemplo,
es habitual no distinguir, antes al contrario, usar como si fueran siné-
nimas, las expresiones «provincia» y «diputacion provincial», «munici-
pio» y «ayuntamiento» o «comarca» y «consejo comarcal», entre otras.



El riesgo de esta confusion, a nuestro juicio, es mas notable en el caso
de la organizacion supramunicipal balear. Puede observarse, en este
sentido, que la normativa especifica ya lleva en su rdbrica la expresion
«consejo insular» y no la de «isla». Este hecho tiene sentido si el obje-
to de la regulacidn es el consejo insular entendido como algo mas que
no solo la instancia de gobierno de la isla. Caso contrario, la regulacion
deberia ser del tipo de entidad, esto es, de la isla, siendo su instancia
de gobierno —el consejo insular— un elemento de dicha regulacion.
Pero esto es justamente lo que sucede y caracteriza al PLCI: contempla
al consejo insular en su doble dimensidn de instancia de gobierno local
(isla) y de instancia que participa en el ejercicio de relevantes funcio-
nes autondmicas (normativa y ejecutiva). Notese, en este sentido, que
aquello que se integra en el sistema institucional autondémico, segun
la redaccidn literal del articulo 39 del EAIB, son los Consejos Insulares
y no las islas. A diferencia de lo establecido en el articulo 2.3 del EAC,
que considera integradas las entidades locales directamente (asi, mu-
nicipios, veguerias y comarcas) y no sus instancias de gobierno (ayun-
tamientos, consejos de vegueria y consejos comarcales).

El nuevo Estatuto de Autonomia de las Illes Balears vy, siguiendo su
estela, el PLCI, intensifican la interiorizacion autonémica de los Con-
sejos Insulares. Debe advertirse, sin embargo, que esa mayor interio-
rizacion es doble o, si se prefiere, tiene lugar en su doble condicién
0 naturaleza. Por un lado, en la medida en que se robustece su con-
sideracién como institucién autondmica y se le atribuye el ejercicio
de potestades tipicamente autondmicas (normativa y ejecutiva) sobre
competencias que también son tradicionalmente de las comunidades
auténomas. Pero, por otro lado, esa interiorizaciéon se produce igual-
mente en la condicion que tienen los Consejos Insulares de instancia
de gobierno de la entidad local. En otras palabras, también tiene lugar
una mayor interiorizacién autondmica de la isla. Las amplias compe-
tencias atribuidas al legislador autondmico balear sobre el régimen
local son una clara prueba de ello.

La naturaleza peculiar de los Consejos Insulares encuentra su fun-
damento en la existencia de una singularidad o hecho diferencial del
territorio balear. En realidad, la existencia de una singularidad consti-
tuye el denominador comun a todas las entidades publicas territoria-
les que tienen una naturaleza mixta o hibrida y que encuentran dificil
encaje en la distincién rigida de los niveles territoriales de gobierno.
Piénsese en los casos de las ciudades auténomas de Ceuta o Melilla,
los Territorios Histéricos Vascos o el Valle de Aran.
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En el caso de los Consejos Insulares, al igual que en el supuesto de
los Cabildos Insulares canarios, la singularidad aparece como eviden-
te: la insularidad. Esta afirmacion es tan notoria que no hace falta dar
mas explicaciones. Si que es oportuno, en cambio, reflexionar acerca
de si es la Unica singularidad presente, esto es, visto desde otra pers-
pectiva, si todas las especialidades del régimen juridico de los Conse-
jos Insulares encuentran una justificacion adecuada en la necesidad
de un trato diferenciado por motivo del hecho insular. No hay que
descartar que algunas nada tengan que ver con la situacién factica
de encontrarnos en una isla. Todavia mas, cabe plantearse si, en el
contexto de un estado territorialmente descentralizado, en el que se
ha atribuido a las comunidades auténomas la mayor parte del poder
de decisidn sobre la organizacion territorial y el régimen local, debe
necesariamente buscarse, en todo caso, un hecho diferencial objetivo
que justifique la decision politica autondmica de dotarse de un régi-
men propio y diferenciado en esas materias. Entiéndase bien esta afir-
macion. A luz de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, para
que el legislador autondmico pueda separarse de la legislacion basica
estatal, de aplicacién tendencialmente uniforme en todo el territorio
del Estado, se requiere como justificacién el engarce en una singula-
ridad constitucional o estatutariamente prevista. Como es claramente
el caso de la insularidad. Pero mas alla de esto y siempre dentro del
respeto de las normas bdasicas estatales, la libre configuracion debe
ser reconocida al legislador autondmico como expresién, precisamen-
te, de su autonomia. La nocién de autonomia implica la posibilidad de
diferencia, esto es, de tomar decisiones diferentes a las adoptadas
por los demas, siempre bajo la propia responsabilidad. Con el limite,
por supuesto, del respeto a la autonomia que tengan garantizada los
otros actores territoriales y, en concreto, a la autonomia local. Estas
reflexiones, en definitiva, deben situarse dentro del tema mas amplio
y clasico de la necesaria ruptura de la excesiva uniformidad de nues-
tro régimen local, dando mas juego a la diversidad.

En el debate sobre la naturaleza compleja de los Consejos Insulares,
lo mas relevante es la determinacidn clara y concreta del régimen juri-
dico aplicable. En consecuencia, uno de los principales retos que tiene
planteada la legislacion especifica reguladora de los Consejos Insula-
res es la identificacién precisa de dicho régimen juridico. En particular,
si de manera supletoria, esto es, en relacién con aquellos aspectos que
no hayan sido objeto de regulacion especifica en la normativa especial,
es de aplicacién el régimen juridico propio de las entidades locales o



bien el de la administracidon autondémica. Los resultados pueden ser
muy distintos de escoger una u otra opcion. Dejarlo sin resolver u ofre-
cer una solucion insatisfactoria, por ejemplo, por su ambigiiedad, es
seguro que sera fuente de problemas en un futuro. No es razonable
dejar una cuestion tan relevante a la interpretacién que pueda llegar
a hacer cada operador juridico. Por lo demas, debe tenerse en cuen-
ta que, en atencién a la procedencia de los empleados publicos de
los Consejos Insulares, tendran una natural tendencia a aplicar aquel
cuerpo normativo —local o autondmico— con el que estén mas familia-
rizados y, por tanto, con el que se encuentren mas comodos.

Debe tenerse en cuenta, en relacion con el aspecto que estamos ahora
comentando, que nada impide que una entidad publica pueda estar
sometida a regimenes juridicos compuestos, en el sentido de dife-
renciados en atencion a la materia o al tipo de actividad que se reali-
ce. Aunque ello introducird un mayor grado de complejidad, no cabe
duda, esta soluciéon puede acomodarse bien a la doble condicion que
se predica normativamente de los Consejos Insulares. Pero lo que
sera preciso, conviene insistir, es que no haya dudas acerca de la nor-
mativa que debe aplicarse en cada momento y respecto a cada asunto.
Vista desde esta perspectiva la cuestion de la naturaleza de los Con-
sejos Insulares, pierde importancia el debate acerca de su calificacion
0 no como entidad local, al menos en el terreno practico. Podemos
aceptar que estamos ante una entidad local singular. Porque el hecho
de que sea una entidad local no significa que necesariamente se le
aplique, sin mas, el régimen local comun. Ya existen regimenes lo-
cales especiales. Y la especialidad puede ampliarse todo lo que sea
necesario para la adaptacion a las peculiaridades.

Cuestion distinta es la utilidad que pueda reportar una nocién de
entidad local tan ampliamente concebida, capaz de dar cobijo en su
interior a una galaxia de entidades profundamente diversas y que so-
lamente tienen en comun el dato de que su ambito territorial es infe-
rior al de las comunidades auténomas. Si la funcion de las categorias
juridicas es la de identificar un régimen juridico comun a todos los ele-
mentos que las componen, esta claro que la nocion de entidad local no
cumple hoy adecuadamente dicha funcién. Pero este es un problema
distinto al que ahora nos ocupa.

La singularidad de los Consejos Insulares y, con base en ella, el ofreci-
miento de un tratamiento juridico especial, viene de largo y encuentra
un solido apoyo normativo en el nuevo Estatuto de Autonomia balear.
El hecho diferencial insular aparece ya en la Constitucion y tiene su
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reflejo en la legislacion basica estatal. No obstante, en el caso de que
sea posible, opinamos que seria conveniente que el reconocimiento
de esa singularidad de los Consejos Insulares se fortalezca mediante
una reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local. Ese refuerzo sera de gran utilidad para que, en la
hipétesis de que el alcance del régimen especial de los Consejos Insu-
lares vuelva a ser discutido en sede de la jurisdiccion constitucional,
el Tribunal Constitucional tenga alin mas facil argumentar en defensa
de la especialidad. El sentido y alcance de esa reforma, que aqui so-
lamente dejamos apuntado, puede limitarse a la afirmacion, asumida
por el legislador estatal, de que su normativa basica sobre régimen
local se aplicara a los Consejos Insulares siempre de conformidad con
las especialidades establecidas para ellos en el Estatuto de Autonomia
balear y en su legislacion especifica reguladora. De lo que se trata, en
definitiva, mediante la inclusién de una clausula de este estilo en la
Ley 7/1985, es de prevenir que pueda acusarse al régimen especial
de los Consejos Insulares, sobre todo en la parte referida a su confi-
guracion como institucion autonémica, de escaparse indebidamente
de la aplicaciéon del régimen local establecido con caracter basico por
la legislacion estatal. En breve, esa hipotética reforma debe asegurar
gue es basico —en sentido estricto, de bases estatales— que los Con-
sejos Insulares tengan un tratamiento diferenciado en los términos
previstos en su normativa especial.



ORGANIZACION DEL GOBIERNO
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I. INTRODUCCION

El tratamiento juridico de los Consejos Insulares de las Illes Balears ha es-
tado presidido, desde el principio, por dos presupuestos de partida que difi-
cultan su regulacion estatutaria y legal, especialmente en lo que se refiere a
la organizacion del gobierno y la administracién de cada isla. En primer lu-
gar, desde la aprobacion del Estatuto balear originario (1983) y con base en
sus arts. 5 y 39, se viene afirmando la doble naturaleza autondmica y local
de los Consejos Insulares. En segundo lugar, también se viene sosteniendo
reiteradamente, con poca oposicién, que en su condicion de entidades loca-
les los Consejos Insulares deben tener una organizacidn interna corporati-
va, lo que exigiria un pleno (integrado Unicamente por consejeros electos)
con amplias competencias y un 6rgano ejecutivo (hoy, el consejo ejecutivo)
claramente vinculado al pleno.

Ambos enunciados de principio, casi dogmaticos, tienen reflejo en el texto
del actual proyecto de ley, condicionando la distribucion interna de compe-
tencias entre los 6rganos de gobierno (presidencia, consejo ejecutivo y pleno)
y entre los 6rganos de gobierno y los érganos administrativos (direcciones
insulares, secretarias técnicas). Igualmente, el Dictamen del Consell Con-
sultiu 53/2021, sobre el Proyecto de Ley balear, utiliza como pardmetro de
analisis tanto la doble naturaleza de los consejos como su necesario caracter
corporativo. Aunque el Proyecto de Ley muestra una inusual calidad técnica,
seguramente su regulacion habria sido otra si no hubieran pesado tanto los
dos dogmas mencionados. A mi juicio, ambos planteamientos de principio
son menos solidos de lo que pudiera parecer, y sin ellos la regulacion or-
ganizativa de los Consejos Insulares podria ser mas sencilla y equilibrada.
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[1. SOBRE LA NATURALEZA MIXTA DE LOS CONSEJOS INSULARES

Los dos enunciados expuestos (la naturaleza mixta de los consejos y su
caracter corporativo), aunque ampliamente aceptados, no estan por com-
pleto justificados. Y, desde luego, no son dos exigencias normativas absolu-
tas. En primer lugar, la referencia al doble caracter autonémico y local de
los Consejos Insulares, que serian al mismo tiempo instituciones de la Co-
munidad Auténoma y entidades locales, se puede entender como una cons-
truccién juridica simplemente dtil para defender una mayor competencia
autondmica a la hora de regular sus consejos (mayor, en todo caso, que la
que corresponderia al Parlamento balear si se considerara que los conse-
jos son simples entidades locales). Pero esta construccion conceptual de
la doble naturaleza (autondmica y local) de los consejos no es en puridad
una exigencia estatutaria, y distorsiona la regulacién organizativa de los
Consejos Insulares, en la que se pretende combinar formas administrativas
autondmicas y formas organizativas propiamente locales. A mi juicio, una
cosa es declarar que los Consejos Insulares son «Instituciones propias de la
Comunidad Auténoma», como hacen los arts. 39 y 61 del Estatuto balear, y
otra cosa bien distinta es extraer de ahi que los Consejos Insulares forman
parte de la organizacién autonémica, y que por eso los consejos tienen una
naturaleza hibrida, autonémica y local.

Como es sabido, hoy otros estatutos de autonomia directamente se refie-
ren a las entidades locales como instituciones de la correspondiente Co-
munidad Auténoma. Asi, el art. 2.3 del vigente Estatuto de Catalufia (2006),
establece que «los municipios, las veguerias, las comarcas y los demas
entes locales que las leyes determinen, también integran el sistema ins-
titucional de la Generalitat, como entes en los que esta se organiza terri-
torialmente, sin perjuicio de su autonomia». Con esta mencién al caracter
institucional de los municipios, veguerias y comarcas no se esta diciendo
nada distinto de que la Comunidad Auténoma de Cataluna, en tanto que
entidad politica, cuenta en su territorio con varios niveles de gobierno local,
todos ellos autéonomos pero regulados por las leyes autondmicas de régi-
men local. Con esta perspectiva, también se puede sostener ahora que la
dimensidn autondmica de los Consejos Insulares no consiste en concebirlas
como parte de la Administracién autonémica, sino en destacar la relevancia
politica de los consejos territoriales para el gobierno interior de la Comuni-
dad balear. Desde esta perspectiva, es perfectamente posible, en el marco
del art. 141.4 CE y del Estatuto de Autonomia de Illes Balears, configurar
a los Consejos Insulares como entidades locales especiales (por su propia
condicidn territorial singular) objeto de una extensa competencia legislativa
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autondémica (precisamente por su singularidad en la Comunidad balear).
Esto es, es posible y recomendable defender una extensa competencia le-
gislativa autondmica sobre los Consejos Insulares y al mismo tiempo aban-
donar el dogma de su doble naturaleza (autonémica y local).

El dogma de la doble naturaleza de los Consejos Insulares sirvié al Tri-
bunal Constitucional, en la STC 132/2012 (sobre la Ley balear 8/2000, de
Consejos Insulares) para reconocer un amplio margen de regulacion au-
tonomica al Parlamento balear. Pues solo mediante la invocacién de esa
naturaleza mixta de los Consejos Insulares se admitia que la ley balear
modulara el régimen local basico contenido en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL).

En puridad, de no haber interferido la STC 31/2010, sobre el Estatuto de
Autonomia de Cataluna, y si se hubiera mantenido la doctrina de la previa
STC 247/2007, sobre el Estatuto de Autonomia de la Comunidad valenciana,
hubiera sido posible afirmar que los Consejos Insulares, aun siendo pu-
ras entidades locales (singulares y caracteristicas del archipiélago balear)
pueden ser ampliamente reguladas por el propio Parlamento balear, preci-
samente por el reconocimiento estatutario de su singularidad. Esta posibi-
lidad ha quedado ahora dificultada mediante la categdrica afirmacién, en la
STC 31/2010, sobre el Estatuto cataladn, de que los Estatutos de Autonomia
no pueden afectar ni condicionar en forma alguna el alcance de las compe-
tencias legislativas estatales enunciadas en el art. 149.1 CE. De esta forma,
la jurisprudencia constitucional impide que el tratamiento singular de los
Consejos Insulares en el Estatuto balear pueda limitar, modular o condicio-
nar la aplicacion de la LBRL a dichos consejos, salvo por la via de insistir en
su doble naturaleza (autondmica y local). De esta forma, mas que una reali-
dad ontoldgica indiscutible, la doble naturaleza de los Consejos Insulares se
nos presenta como una estrategia argumental para ampliar la extension de
la competencia balear sobre sus Consejos Insulares, modulando en algunos
aspectos, como los organizativos, el régimen local basico.

En este estado de cosas, se plantea ahora en qué medida el Parlamento
balear, a la hora de regular los Consejos Insulares, esta constrefido por el
régimen organizativo de la LBRL. En especial por su art. 41.3, que expre-
samente extiende a los Consejos Insulares el régimen organizativo de las
diputaciones provinciales. Esta cuestion se contesta de forma confusa en
la STC 132/2012, sobre la Ley balear 8/2000 (FJ 3). Por un lado, no cabe
duda de que el Tribunal reconoce la plena eficacia y caracter vinculante del
art. 41.3 LBRL, que de acuerdo con la doctrina de la previa STC 31/2010, no
habria sido ni desplazado ni modulado por el Estatuto balear. Pero, al mis-
mo tiempo, el Tribunal interpreta que la propia referencia expresa del art.
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41.3 LBRL al Estatuto balear permite una aplicacion flexible, a los Consejos
Insulares, del régimen organizativo provincial. Sin ahondar ahora en la os-
curidad de la argumentacion constitucional, lo cierto es que el reconocimien-
to de un cierto margen de singularizacién organizativa autonémica para
los Consejos Insulares se apoya en el art. 41.3 LBRL, no en la singularidad
estatutaria de los Consejos Insulares. Ademas, esa posible singularizacién
organizativa solo seria licita siempre que «no suponga detrimento de su
naturaleza de administracion local de cada isla» (STC 132/2012, FJ 3).

En este estado de cosas, el art. 41.3 LBRL, al condicionar la regulaciéon
autonémica de los Consejos Insulares como entidades locales, impone al
Parlamento balear, como Unica via efectiva para singularizar organizativa-
mente a los Consejos Insulares, acentuar su dimension de «instituciones
autonomicas». Esta opcidn de estrategia normativa, que a mi juicio esta pre-
sente en el Proyecto de Ley de Consejos Insulares, es fuente de disfunciones
porque no permite configurar un modelo organizativo racional y coherente
para los Consejos Insulares, sino un modelo muy complejo, en el que han
de combinarse estructuras de gobierno propias de las entidades locales
con otras estructuras extrapoladas de la Administracion autonémica. Con
ello, en lugar de configurar un régimen organizativo idéneo para una enti-
dad territorial tan peculiar como la isla, el Parlamento balear esta obligado
a enhebrar piezas organizativas con procedencias dispares. La verdadera
alternativa a este estado de cosas pasa por definir una competencia plena
del Parlamento balear para regular los Consejos Insulares como un tipo
singular de entidad local. De esta forma, a los Consejos Insulares le serian
aplicables las normas organizativas comunes a todas las entidades locales,
pero no las reglas organizativas especificas de las diputaciones provincia-
les. Ya hemos visto que, a partir de lo dicho en la STC 132/2012, para este
fin no basta con el reconocimiento estatutario de los Consejos Insulares
como instituciones propias de la comunidad balear. Es necesario que la pro-
pia LBRL remita directamente a las leyes baleares la plena configuracion
organizativa de los Consejos Insulares. Bastaria para ese fin con una modi-
ficacién del art. 41.3 LBRL en un sentido similar al siguiente: «los Consejos
Insulares de las Illes Balears se rigen por los preceptos generales de esta
ley aplicables al conjunto de las entidades locales. En el marco de esas
normas generales, los Consejos Insulares se rigen por lo establecido en el
Estatuto de Autonomia y en las leyes propias de las Illes Balears. En defecto
de regulacién estatutaria o legal especifica, a los Consejos Insulares se les
aplica el régimen especial de los municipios de gran poblacion contenido en
el Titulo X de la presente Ley».
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[1l. EL CARACTER CORPORATIVO DE LAS ENTIDADES LOCALES

El segundo presupuesto que ha guiado hasta hoy la regulacién de los Con-
sejos Insulares, y que sigue adn presente en el nuevo proyecto de ley, es
el cardcter corporativo de los consejos, en tanto que entidades locales. En
puridad, ni la doctrina ni la jurisprudencia han precisado hasta hoy en qué
consiste esa naturaleza corporativa de los Consejos Insulares. Se parte de
la premisa de que todas las entidades locales tienen caracter corporativo; y
por eso, en la medida en que los Consejos Insulares son entidades locales
(a la par que instituciones de la Comunidad Auténoma) de ellos se predi-
ca el caracter corporativo. Aunque el término «corporacién» es claramente
anfibologico en nuestro Derecho Publico, en el dmbito local tiende a iden-
tificarse con gobierno mediante cargos electos. De este modo, el caracter
corporativo iria mas alla del simple principio democratico (art. 1.1 CE), que
exige la legitimidad democratica de todas las autoridades publicas, pero
que no exige que todos los cargos de gobierno y/o administracién sean
electos. Es claro que el Gobierno de Espafa es democratico (porque resulta
de la mayoria parlamentaria, porque esta vinculado a la ley parlamentaria
y porque rinde cuentas ante las Cortes). Y no por ello es imperativo que el
presidente o los ministros sean diputados.

Sin un fundamento constitucional claro, lo cierto es que a las entidades
locales —y entre ellas a los Consejos Insulares— se les ha exigido en la
jurisprudencia constitucional algo mas que la simple legitimidad democra-
tica de sus organos de gobierno. Se les ha exigido un gobierno en mayor
o menor medida corporativo. Esto es, por medio de cargos electos. Esta
doctrina es especialmente clara en relacion con los municipios, si bien es
cierto que en ese caso hay un fundamento constitucional mas concreto (art.
140 CE). En efecto, al referirse directa y exclusivamente a los ayuntamien-
tos (y no a otras entidades locales) el art. 140 CE establece que el gobier-
no y la administracion corresponden necesariamente a los concejales. Este
enunciado constitucional dio lugar a que el Tribunal Constitucional, en su
STC 103/2013 (sobre la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacion del
gobierno local) anulara la posibilidad de que en los municipios de gran po-
blacion la junta de gobierno local incluyera miembros no electos (esto es, no
concejales). Es cierto que la previa STC 132/2012, referida a la Ley balear
8/2000, no exige el mismo nivel de gobierno corporativo que el que luego
reclama a los municipios, permitiendo la existencia de miembros no electos
en el consejo ejecutivo insular. Pero esa posibilidad se fundamenta precisa-
mente en el cardcter hibrido (local y autondmico) de los Consejos Insulares.
Con ello, la posibilidad de configurar un gobierno insular mas ejecutivo y
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menos asambleario (plenario) se condiciona a que se mantenga el dogma de
la doble naturaleza de los consejos. Esto es, solo es posible la existencia de
miembros no electos en el consejo ejecutivo porque los Consejos Insulares
no son solo entidades locales, sino también instituciones autondmicas. Se
sugiere con ello que, de ser solo entidades locales, los Consejos Insulares
tendrian que ser tan corporativas (esto es, tan gobernadas exclusivamente
por cargos electos) como los municipios.

Un dato quiza paraddjico, pero explicable por la insistencia jurispruden-
cial y doctrinal en el caracter corporativo de las entidades locales (mas alla
de su —simple—legitimidad democratica), estd en que, tras la depuracién
constitucional operada por la STC 103/2013, la junta de gobierno local de los
municipios de gran poblacidn ejerce practicamente todas las competencias
administrativas que, en los municipios de régimen comun, corresponden al
pleno. Segun esto, la LBRL dispone de un amplio margen de opcion para dis-
tribuir competencias entre el pleno, la junta de gobierno (6rgano ejecutivo
municipal) y la alcaldia. El principio democratico no impide, por si mismo,
un gobierno local con fuerte apoderamiento del érgano ejecutivo (la junta de
gobierno) y la constriccion del 6rgano asambleario (pleno) a las funciones
estratégicas, normativas y de control sobre la junta de gobierno. Mas ello
solo es posible en la medida en que la junta de gobierno esté integrada solo
por concejales. En otros términos, no es el principio democratico como tal,
sino el principio corporativo (la exigencia de que el gobierno municipal se
ejerza precisamente por cargos electos) lo que impide una configuracion
ejecutiva (menos plenaria) del gobierno local.

Sentada esta conclusion, en seguida habria que reparar en que la Cons-
titucién, a diferencia de lo que hace con los municipios en su art. 140, no
impone que los Consejos Insulares se gobiernen y administren por cargos
electos. Ciertamente que los Consejos Insulares, como todos los poderes
publicos, deben ser democraticos (art. 1.1 CE), pero el art. 141.4 CE no exige
que el gobierno insular sea propiamente corporativo (esto es, por medio de
miembros electos).

Ello no obstante, si bien la exigencia de que los Consejos Insulares cuen-
ten con un gobierno corporativo carece de un fundamento expresoy claro en
la Constitucion, lo cierto es que el dogma de la corporatividad estd presente
en el Proyecto de Ley de Consejos Insulares. En principio, el Proyecto de Ley
podia optar por una organizacion menos plenaria y mas ejecutiva (mas atri-
buciones al consejo ejecutivo). Ello habria sido plenamente conforme con la
amplia lista de competencias administrativas que se atribuye a los Consejos
Insulares. Sin embargo, una simple comparacion entre las atribuciones del
pleno insular y las del pleno de los municipios de gran poblacion muestra
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que el pleno insular tiene mas competencias (incluidas algunas tipicamente
administrativas) que el pleno de los municipios de gran poblacion. Se puede
considerar que esta no es una opcion guiada por la eficiencia gubernativa
(que desaconseja el ejercicio de competencias administrativas por un or-
gano asambleario) sino una derivacion del principio corporativo que rige
para todas las entidades locales. Si eso es asi, el amplio apoderamiento
del pleno insular en el Proyecto de Ley se podria explicar como contrapeso
corporativo al hecho de que el mismo Proyecto de Ley prevé la existencia de
miembros no electos en el consejo ejecutivo insular. En este estado de co-
sas, se puede plantear abiertamente si —dado el peso dogmatico del princi-
pio corporativo en nuestro Derecho local— es una opcidn legislativa 6ptima
la de incluir miembros no electos en el consejo ejecutivo, al precio de tener
qgue configurar un gobierno insular mas asambleario. Mas necesitado de
acuerdos politicos multilaterales y complejos.
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CONSEJOS INSULARES

MaRrcos ALMEIDA CERREDA

Profesor titular de Derecho Administrativo
de la Universidade de Santiago de Compostela

I. INTRODUCCION

En el presente trabajo, se exponen, de forma sucinta, algunas considera-
ciones que, quizas, puedan contribuir a aquilatar el Proyecto de Ley sobre
Consejos Insulares aprobado por el Consell de Govern de les Illes Balears
el 20 de septiembre de 2021 (en adelante, PLCI), en concreto, en el &mbito
de la disciplina de las competencias de los Consejos Insulares.

Estos breves apuntes constituyen, en esencia, las conclusiones de la po-
nencia presentada en Palma, el pasado 1 de octubre, en el marco de la
Jornada de estudio del citado Proyecto, organizada por el Institut d’Estudis
Autonomics de la Conselleria de Presidéncia, Funcié Publica i lgualtat del
Govern de les Illes Balears.

Il. SOBRE LAS COMPETENCIAS TRANSFERIBLES

De acuerdo con el articulo 98.1 PLCI, la transferencia de competencias en las
materias enumeradas en el articulo 71 del Estatuto de Autonomia de las Illes
Balears (en adelante, EAIB) se realizard mediante una ley y comportara la atri-
bucién a los Consejos Insulares de la titularidad y el ejercicio de estas. Por su
parte, el articulo 109.1 PLCI dispone que la delegacion de la funcion ejecutiva 'y
la gestion en los supuestos del articulo 71 EAIB, y en cualquier otro en el que lo
permitan las leyes, implicara la atribucién a los Consejos Insulares del ejercicio
de la competencia, conservando su titularidad la Comunidad Auténoma.

Asi las cosas, la diferencia de redaccion entre ambos preceptos, puede
hacer dudar sobre el hecho de si es posible la transferencia de competen-
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cias no contenidas expresamente en el elenco del articulo 71 EAIB, aunque
en el mismo se dispone claramente que la enumeracion contenida en él no
constituye un numerus clausus. En todo caso, para eliminar cualquier duda,
convendria que el articulo 98.1 PLCI tuviese una redaccion similar a la si-
guiente: «La transferencia de competencias en las materias enumeradas
expresamente en el articulo 71 EAIB, y en cualquier otra que sea de interés
de los Consejos Insulares, se realizara mediante una ley y comportara la
atribucién a estos de la titularidad y el ejercicio de las mismas».

Por otro lado, aunque en sentido contrario, quizas seria pertinente modi-
ficar la redaccién del articulo 95.3 PLCI, para recordar que, como establece
el articulo 69 EAIB, en ningln caso son susceptibles de transferencia aque-
llas competencias que tienen cardcter suprainsular, que inciden sobre la
ordenacion y la planificacion de la actividad econdmica general en el ambito
autondémico o bien cuyo ejercicio exige la obligacién de velar por el equili-
brio o la cohesidn territorial entre las diferentes islas.

I1l. SOBRE LA ACEPTACION DE LA TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS

Con caracter previo a la aprobacion de una ley de transferencia de com-
petencias de la Comunidad Auténoma a los Consejos Insulares, segun el
articulo 99 PLCI, cada uno de estos entes se debe pronunciar, a través del
pleno respectivo, sobre si acepta o no la atribucion de las competencias
a las que se refiera la antedicha ley. Esta decision, de conformidad con el
articulo 17.1.0 PLCI, se ha de adoptar por mayoria absoluta del pleno. No
obstante, esta circunstancia no se refleja en el citado articulo 99, como si se
hace en los articulos 106.2 y 109.2 PLCI. En consecuencia, por coherencia y
para evitar problemas interpretativos, seria oportuno que, en el articulo 99
PLCI, se reprodujese tal prevision, del mismo modo que se hace en estos
ultimos preceptos.

V. SOBRE LA FORMA DE PROCEDER
A LOS TRASPASOS DE FUNCIONES Y SERVICIOS

De acuerdo con el articulo 97 PLCI, los traspasos de funciones y servicios
de la Comunidad Auténoma a los Consejos Insulares para el ejercicio de
las competencias propias de los mismos, que se encuentran enumeradas
en el articulo 70 EAIB, se realizardn mediante decreto del Gobierno de la
Comunidad Auténoma, a propuesta de la Comisién Mixta de Transferencias,
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prevista en la disposicion transitoria quinta EAIB, la cual previamente se ha
de comunicar a los Consejos Insulares.

Dada la composicidn de la citada Comision y el hecho de que el régimen
de funcionamiento de la misma se fije por mayoria simple de sus miembros,
la antedicha comunicacion no parece constituir una garantia suficiente para
la defensa de los intereses singulares de cada Consejo Insular. Por ello,
parece conveniente establecer, en este articulo 97 PLCI, que tal proposicion
no solo ha de notificarse, sino que también ha de ser aceptada expresamen-
te por los Consejos Insulares concernidos. Igualmente, dicha conformidad,
para ser una salvaguardia real de tales intereses especificos, deberia re-
querir para su eficacia el pronunciamiento favorable de la mayoria abso-
luta del pleno de estos entes, lo cual, ademas de reflejarse en el precepto
indicado, exige una modificacion del articulo 17 PLCI, para contemplar esta
atribucién y la exigencia de una mayoria reforzada.

V. SOBRE EL REGIMEN JURIDICO
DE LAS FUNCIONES Y SERVICIOS TRASPASADOS

El articulo 97.2 PLCI precisa que la propuesta de traspaso de funciones y
servicios, entre otras cuestiones, debe incluir la delimitacion del ambito
material de actuacién y la expresién de las disposiciones estatutarias que
lo fundamentan. Para incrementar la seguridad juridica, seria positivo que
esta norma estableciese, ademas, que dicha proposicién ha de recoger el
régimen de las funciones objeto de traspaso, esto es, la normativa estatal o
autonomica aplicable a las mismas.

Hay que tener en cuenta que, de acuerdo con el articulo 100 PLCI, las
leyes de transferencia de competencias deben incluir las determinaciones
previstas en el articulo 97 PLCI para las propuestas de traspasos. En conse-
cuencia, esta sugerencia tiene un impacto mayor del que, ictu oculi, pudiera
parecer, a efectos de facilitar la labor de los operadores juridicos.

VI. SOBRE LA JUSTIFICACION DE LAS DELEGACIONES
DE COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
EN LOS CONSEJOS INSULARES

La delegacién de competencias de la Comunidad Autéonoma en los Consejos

Insulares se debe acordar mediante un decreto aprobado por el Consejo de
Gobierno, en los términos fijados en el articulo 109 PLCI. Seria oportuno, no
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obstante, que, como establecen los articulos 27.1 y 3y 37 de la Ley de Bases
de Régimen Local (en adelante, LBRL), se especificase que las delegaciones:
— se realizaran con los objetivos de evitar y eliminar duplicidades ad-
ministrativas, contribuyendo a los procesos de racionalizacion admi-
nistrativa y generando un ahorro neto de recursos, de incrementar
la transparencia en el funcionamiento de los servicios publicos y, en
general, de mejorar el servicio a la ciudadania.
— habran de ser acordes con la legislacidn de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera (prevision esta que si se encuentra en el
articulo 106.1 PLCI).

Asimismo, en el articulo 95.3 PLCI, convendria, al menos, apuntar que las
delegaciones de competencias deben buscar, en todo caso, la mejora de la
eficacia y la eficiencia de la gestion publica y el logro de una mayor partici-
pacion ciudadana, de conformidad con los articulos 27 y 37 LBRL.

VIl. SOBRE EL CONTENIDO ESPECIFICO
DE LOS DECRETOS DE DELEGACION DE COMPETENCIAS
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA EN LOS CONSEJOS INSULARES

El articulo 110 PLCI fija el contenido de los decretos de delegacién de com-
petencias, efectuando una remision in totum a las cuestiones que deben dis-
ciplinar los decretos de traspaso de funciones y servicios, de conformidad
con el articulo 97 PLCI.

En este ambito, en el articulo 97.2 PLCI, se ordena que, en dichas nor-
mas, se incluya una valoracidn del coste efectivo de los servicios objeto
de traspaso y de los medios financieros que se ponen a disposicion de
los Consejos Insulares, asi como una memoria sobre la adecuacion y la
suficiencia de la dotacidn economica. A la luz de la legislacion basica de
aplicacién, ese contenido parece insuficiente. Por ello, lo mas adecuado
seria que, como ordena el articulo 27.1 LBRL, se estableciese, a mayores,
la necesidad de justificar que la delegacion no supone un mayor gasto
para las Administraciones Publicas.

Ademads, en esta norma, se deberia incluir una cldusula similar a la pre-
vista en los articulos 106.5 y 116.3 PLCI, de acuerdo con la cual la efectivi-
dad de la delegacion de competencias esta condicionada a la asignacion de
los medios materiales y econémicos necesarios para ejercerlas.
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VIIl. SOBRE LA DURACION DE LAS DELEGACIONES DE COMPETENCIAS
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA EN LOS CONSEJOS INSULARES

Segun el articulo 111.1 PLCI, las delegaciones de competencias tienen carac-
ter indefinido, salvo que se disponga otra cosa en los decretos que las aprue-
ben. Como se puede observar, este precepto no fija ni un plazo maximo, ni
un término minimo para la eficacia de las delegaciones de competencias. No
obstante, en consonancia con el articulo 27.1 LBRL, deberia recordarse en
la antedicha norma que la duracién inicial de las delegaciones no podra ser
inferior a cinco anos.

IX. SOBRE LOS CONTROLES RESPECTO DEL EJERCICIO
DE LAS COMPETENCIAS DELEGADAS POR LA COMUNIDAD AUTONOMA
EN LOS CONSEJOS INSULARES

El articulo 112 PLCI establece las facultades que le corresponden al Go-
bierno y a la Administracién de la Comunidad Auténoma para asegurar el
adecuado ejercicio de las competencias delegadas por parte de los Con-
sejos Insulares.

En este precepto, seria acertado que, como realiza el articulo 27.1 LBRL,
se especificase que el decreto de delegacidn puede fijar los controles de
eficiencia que se reserve la Comunidad Auténoma.

X. SOBRE LA DELEGACION DE COMPETENCIAS
DE LOS CONSEJOS INSULARES EN OTRAS ADMINISTRACIONES

El articulo 116 PLCI permite que los Consejos Insulares deleguen sus com-
petencias en los Municipios y otras entidades locales de su territorio, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 75.5 EAIB y la legislacién de régimen
local, y también en la Administracion de la Comunidad Auténoma o en algu-
no de los entes integrantes del sector publico instrumental, de conformidad
con lo establecido en la normativa de régimen local. Esta decision, segun
el articulo 17.1.n PLCI, se ha de adoptar por mayoria absoluta. No obstante,
esta circunstancia no se refleja en el citado articulo 116 PLCI, como si se
hace en los articulos 106.2 y 109.2 PLCI. En consecuencia, por coherencia y
para evitar problemas interpretativos, lo mas adecuado seria que, en el arti-
culo 116 PLCI, se reprodujese tal previsién, del mismo modo que se efectla
en los antedichos preceptos.
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X|. SOBRE LA DELEGACION DE COMPETENCIAS
DE LOS ENTES LOCALES EN LOS CONSEJOS INSULARES

De conformidad con el articulo 106.2 PLCI, las propuestas de delegacion de
los Municipios y otras entidades locales en los Consejos Insulares requieren
el previo dictamen favorable del Consejo Consultivo.

Dado que esta funcidn es ajena a la naturaleza del antedicho érgano y
gue no se prevé para los demdas supuestos de delegacion parece lo mas
oportuno suprimir este requisito, que, ademas, podria resultar lesivo para
la autonomia de los Consejos Insulares.

XIl. SOBRE EL AMBITO SUBJETIVO Y OBJETIVO, EL OBJETO
Y LA JUSTIFICACION DE LAS ENCOMIENDAS DE GESTION
A LOS CONSEJOS INSULARES

El articulo 115 PLCI autoriza que los Consejos Insulares y sus entes instru-
mentales puedan aceptar las encomiendas de gestidn que les propongan las
Administraciones publicas territoriales. Prima facie, no parece justificada
esta limitacion del niumero de los posibles sujetos encomendantes. Por ello,
se deberia modificar el tenor literal de esta norma para permitir que los
Consejos Insulares reciban encomiendas no solo de las Administraciones
publicas territoriales, sino también de sus entes instrumentales.

Por otro lado, en este mismo precepto, se deberia precisar, como hace el
articulo 11 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante,
LRJSP), que las encomiendas de gestion:

— no podran tener por objeto prestaciones propias de los contratos regu-

lados en la legislacidon de contratos del sector publico.

— tienen por objeto actividades de caracter material o técnico que se

engloben dentro de las competencias de los Consejos Insulares.

— han de realizarse por razones de eficacia, cuando no se posean los medios

técnicos idéneos para su desempeio, o por motivos de eficiencia, cuando el
encargo al Consejo Insular suponga un ahorro neto de recursos publicos.

XI1l. SOBRE LA ACEPTACION Y EL REGIMEN JURIDICO
DE LAS ENCOMIENDAS DE GESTION A LOS CONSEJOS INSULARES

La decision de un Consejo Insular de aceptar una encomienda de gestion a
su favor, segun el articulo 17.1.0 PLCI, se ha de adoptar por mayoria abso-
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luta del pleno de dicho ente. No obstante, esta circunstancia no se refleja en
el articulo 115 PLCI, como si se hace en los articulos 106.2 y 109.2 PLCI. En
consecuencia, por coherencia y para evitar problemas interpretativos, con-
vendria que, en el articulo 115 PLCI, se reiterase tal prevision, del mismo
modo que se hace en estos dos ultimos articulos.

Por otro lado, es necesario suprimir la autorizacién para que los Conse-
jos Insulares que reciban una encomienda puedan dictar actos de tramite
gue no sean susceptibles de recurso, que se halla contenida en el articulo
115.2 PLCI. Y ello es asi, en la medida en que esta prevision choca con
el tenor literal del articulo 11.2 LRJSP que establece: «La encomienda
de gestion no supone cesidn de la titularidad de la competencia ni de los
elementos sustantivos de su ejercicio, siendo responsabilidad del érgano
o Entidad encomendante dictar cuantos actos o resoluciones de caracter
juridico den soporte o en los que se integre la concreta actividad material
objeto de encomienda».

XIV. SOBRE LA RENUNCIA POR PARTE DE LOS CONSEJOS INSULARES
A LAS COMPETENCIAS DELEGADAS POR LA COMUNIDAD AUTONOMA
Y POR OTRAS ADMINISTRACIONES

Conforme al texto del PLCI, cabe que los Consejos Insulares renuncien a las
delegaciones de competencias recibidas de la Comunidad Auténoma, en los
casos previstos en el articulo 111.2 PLCI.

No obstante, de acuerdo con el articulo 111.3 PLCI, tal renuncia ha de de-
cidirse mediante un acuerdo del pleno de los Consejos Insulares adoptado
por mayoria absoluta. La exigencia de esta mayoria reforzada, por coheren-
cia sistematica, deberia contenerse igualmente en el articulo 17 PLCI.

Ademas, este precepto dispone que, antes de acordarse la renuncia, ha
de oirse al Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma. Pues bien,
dado que el articulo 109.3 PLCI exige que las propuestas de delegacién de
competencias de la Comunidad Autéonoma en los Consejos Insulares se co-
muniquen al Parlamento, parece légico que, en el antedicho articulo 111.3,
se imponga la exigencia de que las propuestas de renuncia que se notifican
por los Consejos Insulares al Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténo-
ma para recibir su parecer se comuniquen también al Parlamento.

Finalmente, se debe senalar que seria oportuno que se regulase tam-
bién la renuncia a las competencias recibidas por los Consejos Insulares de
otras Administraciones distintas de la Autondmica.
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XV. FINAL

Sin perjuicio de las sugerencias contenidas en las lineas precedentes, es
necesario terminar estos breves apuntes destacando la calidad normativa
del PLCI, cuya redaccién y contenido solo pueden ser objeto de una valora-
cién muy positiva.
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REGIMEN JURIDICO Y FUNCIONAMIENTO
DE LOS CONSEJOS INSULARES

SiLvia Diez SASTRE

Profesora titular de Derecho Administrativo
de la Universidad Auténoma de Madrid

I. PLANTEAMIENTO

El hecho diferencial del fendmeno insular tiene su reconocimiento cons-
titucional en distintos preceptos. Por lo que respecta a la realizacion del
principio de solidaridad en el marco del Estado de las Autonomias, el arti-
culo 138.1 de la Constitucion Espanola (CE) sefiala que debe atenderse «en
particular a las circunstancias del hecho insular». Por otro lado, en relacion
con la Administracion local, el articulo 141.4 CE, referido a la autonomia
constitucional reconocida a la provincia, sefiala que «En los archipiélagos,
las islas tendran, ademas, su administracién propia en forma de Cabildos o
Consejos». En el caso de las Illes Balears, esta ultima prevision ha conduci-
do a la aprobacién de distintas normas referidas a los érganos de gobierno
y administracion de las distintas islas. Los hitos normativos fundamentales
son la aprobacidn del Estatuto de Autonomia por la Ley Orgdanica 2/1983, de
25 de febrero, tras la creacion de un sistema preautonémico plural confor-
mado por el Consell Interinsular de las Illes Balears y los Consells Insulars
de las distintas islas (1979-1983); la aprobacién de la Ley 5/1989, de 13 de
abril, de Consells Insulares, que se sustituyé por la Ley 8/2000, de 27 de
octubre, de Consejos Insulares, actualmente vigente; la entrada en vigor de
la Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Auto-
nomia de las Illes Balears (EAIB); asi como la aprobacién de la Ley 7/2009,
de 11 de diciembre, electoral de los Consejos Insulares.

En el transcurso de mds de veinte anos desde la aprobacion de la Ley
8/2000, en los que se han sucedido importantes cambios normativos, tanto
a nivel autondmico como estatal —piénsese en la aprobacion de las leyes
39 y 40/2015, de 1 de octubre, referidas al procedimiento administrativo
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comun y al régimen juridico del sector publico, respectivamente—, se ha
dictado la Sentencia del Tribunal Constitucional 132/2012, de 19 de junio,
en torno a la Ley 8/2000, y se han producido transformaciones fundamen-
tales en la sociedad espafola, justifica la realizacion de una reforma de los
Consells Insulars. Con la finalidad de crear una nueva regulacion el Consejo
de Gobierno autonémico aprobd, el 20 de septiembre de 2021, el Proyecto
de Ley de Consejos Insulares (PLCI). De todas las normas contenidas en
este Proyecto, aqui interesan las relativas al régimen juridico y el funciona-
miento de los Consejos Insulares. El PLCI dedica el titulo V precisamente a
esta cuestion, aunque también es posible encontrar otras normas relativas
al régimen juridico a lo largo del texto. El trabajo que sigue a continuacién
trata de identificar algunas de las novedades mas importantes que se plan-
tean en el proyecto en su conjunto sobre funcionamiento y régimen juridico,
realizando una valoracion critica de su contenido y planteando, en algunas
cosas, posibles propuestas de mejora. En concreto, se analiza la determina-
cion del marco juridico aplicable en el PLCI (11); y se identifican y examinan
algunas reglas clave de régimen juridico y funcionamiento (I11).

Il. MARCO JURIDICO APLICABLE
1. CUESTIONES GENERALES

Uno de los problemas fundamentales que se plantea en relacién con el régi-
men juridico de los Consejos Insulares es determinar el orden de prelacion
de las normas aplicables. Los Consejos Insulares tienen una doble natu-
raleza, que se consagra en la actualidad en el EAIB y cuya compatibilidad
con la Constitucién se confirmé por la STC 132/2012 (FJ 2). Los Consells
Insulars son instituciones de gobierno de las islas, que ostentan el gobier-
no, administraciéon y representaciéon de las islas, pero, al mismo tiempo,
son instituciones de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears (CAIB). EL
limite a la configuracién legal de los Consejos Insulares como instituciones
autonomicas esta en el respeto de su naturaleza de Administracion local,
gue en la jurisprudencia constitucional parece garantizarse con el caracter
representativo de los 6rganos a los que corresponde la direccién politica
(STC 132/2012, FFJJ 3 y 4). La naturaleza corporativa local de los Con-
sejos Insulares debe salvaguardarse frente a la naturaleza institucional o
burocratica, que se desprende de su caracterizacién como institucién auto-
ndémica. Esto se concreta en el hecho de que el pleno solo puede estar for-
mado por miembros electos, mientras que el consejo ejecutivo puede tener
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consejeros no electos junto a los consejos electos. A su vez, el pleno debe
ser el 6rgano que controle en Ultima instancia las actuaciones del consejo
ejecutivo (STC 132/2012, FJ 5).

En esta situacion, se plantea la duda sobre las normas que deben aplicar-
se supletoriamente al funcionamiento de los Consejos Insulares. En concre-
to, hay que identificar en qué casos deben aplicarse las normas de régimen
local, tanto autonémicas como estatales —en concreto, la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL)—, y cuando es
preciso aplicar las normas de régimen juridico del sector publico, también
autondmicas y estatales —en particular, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del
Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP)—.

El articulo 1 PLCI sefala que el objeto de la Ley se realiza «de acuer-
do con la Constitucion, el Estatuto de Autonomia de las Illes Balears y la
legislacion basica del Estado en materia de régimen juridico de las Admi-
nistraciones publicas». Esta referencia puede ser confusa en la medida
en que no se menciona expresamente la legislacion de régimen local, a la
qgue se hace referencia en otros articulos del PLCI, y obliga a interpretar
gue esta normativa esta dentro del régimen juridico de las Administracio-
nes publicas. Para respetar la doble naturaleza de los Consejos Insulares
parece necesario aludir a ambas normativas basicas, local y de régimen
juridico, en este primer articulo de la Ley, con el fin de completar el marco
normativo que les resulta de aplicacion. También podria ser posible aludir
simplemente a la legislacidn basica del Estado, sin precisar nada mas, tal y
como se hace en el articulo 52.1 PLCI. En cualquier caso, parece oportuno
homogeneizar la forma de invocar la legislacion basica estatal en ambos
preceptos (arts. 1y 52.1 PLCI).

Mas adelante en el texto legal, en el titulo V dedicado al funcionamiento
y régimen juridico, se encuentra una clara distincion entre los casos en los
gue se aplica supletoriamente la normativa de régimen local o la legislacidn
de régimen juridico. Los articulos 54 y 55 PLCI regulan las normas especi-
ficas de funcionamiento del pleno y las comisiones del pleno y del consejo
ejecutivo y otros organos colegiados, respectivamente. Al pleno y las co-
misiones del pleno se les aplican supletoriamente las normas de régimen
local, con el fin de salvaguardar su naturaleza de Administracion local o
corporativa. Y al consejo ejecutivo y otros érganos colegiados se les aplican
las normas de régimen juridico de las Administraciones publicas. Esta pre-
vision se completa con la remisién en el articulo 64.2 PLCI a la legislacion
de régimen juridico de la CAIB para todo lo no previsto en el capitulo Il de
régimen juridico contenido en el titulo V del PLCI, que se refiere a la forma
de los actos, el régimen de recursos, la revision de oficio y declaracién de

57



lesividad, la responsabilidad patrimonial y la potestad sancionadora. Esta
previsién debe asegurar, asi, que se acaba con la practica de los Consejos
Insulares que, en ocasiones, tiende a aplicar la legislacidn de régimen local
en lugar del régimen juridico de la CAIB.

2. REGIMEN COMUN Y REGIMEN ESPECIAL

Junto al marco juridico aplicable en términos generales, es necesario re-
ferirse a otra cuestion relativa a la configuraciéon general del régimen ju-
ridico de los Consejos Insulares. El PLCI establece una organizacion y un
régimen juridico aplicable a los Consells Insulars de Mallorca, Menorca e
Ibiza, que tienen caracter supramunicipal. Este régimen juridico se podria
considerar un régimen comun frente al que se sitla el régimen especial de
Formentera, que tiene caracter unimunicipal y se regula de forma separa-
da (arts. 129 y ss., titulo IX PLCI). En el caso de Formentera los regidores
municipales conforman el Consejo Insular, de modo que no se plantean los
problemas derivados de la incorporacion de consejeros no electos a los or-
ganos de gobierno. Esta dualidad es relevante a la hora de determinar cudl
es el régimen juridico aplicable. A Formentera se le aplicard supletoriamen-
te la legislacion de régimen local en su vertiente municipal, mientras que en
el resto de las islas habra que aplicar la vertiente provincial. Podria ser util
dejar clara la dualidad de regimenes juridicos desde el inicio en el PLCl y
establecer un régimen lo mas completo posible para Formentera. La redac-
cion actual del régimen especial aparece fragmentada y desconectada del
resto de la normativa, lo que puede derivar en problemas de interpretacion
en la practica. Ademas, se introducen menciones al régimen de Formentera
mas alla del titulo IX (por ejemplo, en el art. 3.1 PLCI). Podria ser util hacer
un ejercicio de analisis mas exhaustivo de las particularidades que puedan
derivarse para Formentera y especificarlas en el PLCI estableciendo una
regulacién ordenada que suponga reconducir todas las especialidades de
Formentera al titulo IX o indicar a lo largo del articulado las particularida-
des aplicables al Consejo Insular de esta isla.

I1l. NORMAS DE REGIMEN JURIDICO Y FUNCIONAMIENTO
Tras la determinacién del régimen juridico aplicable, seguidamente se es-

tudian algunos de los puntos clave del régimen juridico y funcionamiento.
No se realiza este analisis con animo de exhaustividad. Se han seleccionado
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aquellas cuestiones que se consideran mas relevantes y novedosas para el
funcionamiento de los Consejos Insulares conforme a la regulacién conte-
nida en el PLCI.

1. ESTATUTO DE LOS MIEMBROS DE LOS CONSEJOS INSULARES

El titulo | PLCI (arts. 3-12) se dedica a los miembros de los Consejos Insulares,
regulandolaadquisiciénypérdidade lacondiciénde miembro (capitulol),
los derechos y deberes (capitulo 1) y los grupos politicos (capitulo I11).
El estatuto de los consejeros es determinante para cumplir con las exigen-
cias constitucionales ligadas a la autonomia local y a la naturaleza corpo-
rativa de los consejeros insulares, de modo que es muy acertada la conti-
nua referencia a la legislacién de régimen local para completar las normas
contenidas en el PLCI y para establecer el marco al que deben ajustarse
las decisiones que se adopten en los respectivos reglamentos organicos.
En ese mismo sentido, el PLCI distingue de forma clara las normas apli-
cables a los consejeros electos y no electos. No obstante, para hacer mas
visibles las particularidades del régimen de los no electos, podria ser in-
teresante recogerlas en un articulo diferenciado. Por ultimo, como suge-
rencia para completar el estatuto de los consejeros podria ser interesante
aludir a las posibilidades de impugnacién de acuerdos por los miembros
electos, analizadas en la jurisprudencia constitucional (STC 173/2004, de
18 de octubre); asi como hacer referencia al régimen aplicable a los miem-
bros no adscritos, tal y como recomend6 en su momento el Consejo Consul-
tivo en su Dictamen 53/2021.

2. AMBITOS DE ACTUACION

En la regulacién del régimen juridico de los Consejos Insulares, en el capi-
tulo Il del titulo V, se introducen algunas reglas sobre ciertos ambitos de
actuacion. En concreto, el articulo 68 PLCI se refiere a la responsabilidad
patrimonial y el articulo 69 PLCI a la potestad sancionadora. Se concentran
aqui las normas de atribuciéon de competencia, que no se incluyen en los lis-
tados de atribuciones a los distintos 6rganos de los Consejos Insulares que
se regulan en un momento anterior del PLCI. Hay que entender que esta re-
gulacion tiene como finalidad establecer las singularidades de la actuacién
de los Consejos Insulares en estos casos, puesto que de forma supletoria
se aplicara la regulacion autondmica de régimen juridico (art. 64.2 PLCI),
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tal y como se ha senalado anteriormente. El PLCI establece, asi, reglas de
atribucién de la competencia para actuar en cada caso.

a) En el ambito de la responsabilidad patrimonial, se establece la com-
petencia del pleno para reclamaciones de un importe igual o superior
a 500.000 euros, correspondiendo la competencia al consejo ejecutivo
cuando se trate de reclamaciones de un importe inferior. Si se trata
de reclamaciones por la actuacion de entidades instrumentales, sera
competente el pleno en los mismos casos senalados anteriormente.
Por debajo del umbral indicado, seran competentes los 6rganos que
se establezcan en los Estatutos del ente instrumental. EL PLCI se ale-
ja, de este modo, del modelo del articulo 69.1 de la Ley 3/2003, de 26
de marzo, que atribuye la competencia a los consejeros y también del
modelo establecido en la LBRL.

b) En el caso de la potestad sancionadora, la competencia para sancio-
nar las infracciones muy graves se atribuye al consejo ejecutivo, salvo
prevision en sentido contrario de la Ley o del reglamento organico. Se
sigue, asi, el modelo de los municipios de gran poblacién (art. 127.1.1
LBRL). En el resto de los casos la competencia es del consejero ejecu-
tivo competente debido a la materia. Se sigue el criterio del articulo
68 de la Ley 3/2003, de 26 de marzo, y se cambia la regla contenida en
el articulo 9.2 de la Ley 8/2000, que atribuia la competencia al presi-
dente del Consejo Insular.

Llama la atencion, sin embargo, que esta regulacién no se complete con
la referencia a otros ambitos de actuacién relevantes en los que existe un
régimen juridico complejo, también de atribucién competencial entre los 6r-
ganos del Consejo Insular, que podria aclararse gracias a la concentracién
de las reglas aplicables en un articulo concreto. El modelo de listado de atri-
buciones, propio de la legislacion de régimen local, no es util en materias
gue revisten especial complejidad. Por ejemplo, en el supuesto especifico
de la contratacion publica las normas de atribucién de la competencia entre
los distintos 6rganos se encuentran dispersas en los listados de la PLCI:
atribuciones al pleno (art. 8.1.u PLCI), al presidente (art. 21.1.k PLCI), al
consejo ejecutivo (art. 28.1.h PLCI), y a los secretarios técnicos (art. 34.2.
PLCI). Dada la importancia de este ambito, se justificaria la regulacién au-
tonoma de estas atribuciones para completarlas. Podria completarse la
regulacién con la competencia en entidades instrumentales y con la compe-
tencia de un érgano del Consejo Insular correspondiente para resolver los
recursos y revisiones de oficio de los actos de preparacion y adjudicacion de
los entes instrumentales, en su caso. Junto a este sector, también podrian
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incorporarse otros de gran importancia, como pueden ser el de personal o
la gestion econdmica-financiera.

3. REGIMEN DE RECURSOS

La dUltima cuestion que se analiza en este breve trabajo se refiere al régimen
de recursos. El PLCI introduce numerosas novedades, que pueden plantear
algunos problemas a la luz de la jurisprudencia constitucional sentada en
la STC 132/2012. El articulo 66 PLCI regula un nuevo régimen de recursos
para los Consejos Insulares de régimen comun, ya que Formentera tiene su
propio régimen juridico en el articulo 134 —los actos del pleno—, el presi-
dente, la Junta de Gobierno y los consejeros miembros de la Junta de Go-
bierno ponen fin a la via administrativa, de modo que no cabra recurso de
alzada en ningun caso. Conforme al nuevo régimen juridico:

a) Ponen fin a la via administrativa los actos del pleno, el presidente y
los que resuelvan recursos de alzada (art. 66.1 LPCI). Conforme a las
reglas generales de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimien-
to Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, contra
estos actos cabria recurso de reposicién, de forma potestativa, o re-
curso contencioso-administrativo.

b) Dentro de los actos que no ponen fin a la via administrativa, se dife-
rencia en dos grupos. En unos casos el recurso de alzada se resolvera
por el pleno y en otros por el consejo ejecutivo. En este sentido:

- No ponen fin a la via administrativa los actos del consejo ejecutivo
que se recurririan mediante recurso de alzada ante el pleno (art.
66.2 LPCI).

- Tampoco ponen fin a la via administrativa los actos de los érganos
colegiados creados para el ejercicio de competencias desconcentra-
das por los érganos de gobierno del Consejo Insular (art. 66.3 LPCI),
ni los actos dictados por los consejeros ejecutivos, los actos de los
organos directivos del Consejo Insular y los actos de los entes del
sector publico instrumental (art. 66.4 LPCI). En todos estos casos,
se debera interponer recurso de alzada ante el consejo ejecutivo.

La articulacion del régimen de recursos debe realizarse conforme a la
jurisprudencia constitucional contenida en la STC 132/2012. Puesto que
el consejo ejecutivo puede estar integrado por miembros no electos, debe
asegurarse que el pleno conserva las facultades de control y direccién po-
liticas, que se consideran determinantes para salvaguardar la naturaleza
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corporativa de los Consejos Insulares. En ese sentido, conviene recordar
el siguiente pasaje de la citada sentencia que se refiere precisamente al
andlisis de las atribuciones que se realizan al pleno y al consejo ejecutivo,
respectivamente (FJ 4):

«Ninguna de las funciones legalmente atribuidas a esos 6rganos ejecutivos
() les permite adoptar decisiones basadas exclusivamente en criterios de
naturaleza esencialmente politica, que, como ya hemos apuntado con ante-
rioridad, constituyen el nucleo esencial de la autonomia local, correspon-
diéndoles tan solo la ejecucion de las normas y directrices aprobadas por
el pleno del consejo insular, dirigiendo o gestionando los correspondientes
servicios administrativos».

En esta clave hay que analizar el régimen legal expuesto. El pleno debe
tener siempre el control Ultimo de las decisiones de naturaleza politica.
Esta regla se cumple cuando se atribuye al consejo ejecutivo el conocimien-
to del recurso de alzada interpuesto contra los actos dictados por los conse-
jeros ejecutivos o los érganos directivos, que tendran en todo caso caracter
administrativo. Ahora bien, el PLCI podria ir mas alla del minimo exigido por
ese criterio de control de constitucionalidad cuando entiende que ninguna
decisién del consejo ejecutivo pone fin a la via administrativa, tenga natura-
leza politica o no. Esto puede dar lugar a una politizacién de decisiones de
caracter puramente ejecutivo, como, por ejemplo, en materia de contrata-
cion publica, donde el consejo ejecutivo ostenta una parte importante de las
competencias en materia de contratacion publica. Es mas, en ese caso con-
creto la regulacién del PLCI podria considerarse contraria a la norma basica
estatal contenida en el articulo 191.4 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Publico, que determina que las decisiones del 6r-
gano de contratacion ponen fin a la via administrativa cuando ejerce prerro-
gativas en contratos administrativos.

Junto a los supuestos senalados, se ha discutido la atribucion al consejo
ejecutivo del conocimiento del recurso de alzada contra los actos dictados
por las comisiones del articulo 18 PLCI y de los entes instrumentales. En
este sentido se pronuncia el Dictamen 53/2021 del Consejo Consultivo, que
considera oportuno modificar el sistema previsto en el PLCI para que sea el
pleno quien resuelva el recurso de alzada interpuesto contra los actos de
los 6rganos desconcentrados y los entes instrumentales. En el caso concre-
to de las comisiones del pleno previstas en el articulo 18 PLCI puede tener
sentido que el recurso de alzada se resuelva por el pleno, en la medida en
que, en virtud del articulo 17.4 PLCI el pleno puede desconcentrar compe-
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tencias en estos 6rganos. Esto se hace especialmente evidente en los casos
de las atribuciones previstas en el articulo 17.1.x) e y) PLCI, que solo pue-
den delegarse a las comisiones del articulo 18 PLCI (art. 17.3 in fine PLCI).
Con respecto a las entidades instrumentales podria justificarse la atribucidon
del conocimiento del recurso de alzada al consejo ejecutivo por la natura-
leza de las decisiones que adoptan, que tendran caracter administrativo y
no politico. Del hecho de que el pleno controle su creacién (art. 17.1.s PLCI)
no se sigue necesariamente que su funcionamiento deba considerarse una
cuestidn reservada al pleno; se trata mas bien de cuestiones de ejecucidn,
de naturaleza administrativa. No hay que hacer una interpretacién extensi-
va del criterio de control politico del pleno, sino de suficiencia en términos
de garantia de la autonomia local.

En otro orden de ideas, en relacién con el sistema de recursos, en la me-
dida en que el articulo 64.2 PLCI dispone que se aplicara el régimen juridico
de la CAIB en todo lo no previsto en el capitulo Il del titulo V, habria que
precisar si se aplicara a los Consells Insulars lo previsto en el articulo 66 de
la Ley 3/2003, relativo al recurso especial en materia de contratacion que
resuelve la Junta Consultiva de Contratacion autondmica. Conforme a la re-
gla general, en la medida en que no se excepciona, si deberia ser aplicable.
Pero no parece que esta sea la practica habitual.
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LA REGULACION DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA INSULAR

Francisco Toscano GiL

Profesor titular de Derecho Administrativo
de la Universidad Pablo de Olavide (Sevilla)

|. ALGUNAS PRECISIONES PREVIAS SOBRE LA NATURALEZA JURIDICA
DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

1. La potestad reglamentaria es una de las potestades administrativas
superiores atribuidas por el ordenamiento juridico a nuestras Admi-
nistraciones publicas.

2. Tradicionalmente concebida como una potestad reservada a los 6rga-
nos de gobierno de nuestras Administraciones publicas territoriales'.

3. Ello es asi porque se trata de una manifestacion de la autonomia poli-
tica, implicita a esta junto a la potestad de autoorganizacion.

4. Esto nos lleva a que toda Administracién, o siendo mas precisos, toda
entidad territorial dotada de autonomia politica, debe tener atribuida
como minimo potestad reglamentaria, no solo en su vertiente interna
sino también externa. Ello incluiria a los Consejos Insulares, en tanto
son Administracidn y Gobierno de las cuatro Islas que integran la or-
ganizacion territorial de las Islas Baleares.

[I. ANTECEDENTES DE LA REGULACION DEL PROYECTO DE LEY
1. EsTaTUTO DE AUTONOMIA DE LAS ILLES BALEARS DE 1983

Pese al planteamiento que hemos hecho en el epigrafe anterior, la Ley Orga-
nica 2/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Autonomia para las Islas Bale-

1 Si bien, ha terminado por ir mas alla: atribuyéndose a las personas titulares de ministerios
y consejerias, distinguiendo entre una potestad originaria, del Gobierno, y una potestad derivada,
la de estos 6rganos, que se reserva a lo interno u organizativo, o en su proyeccion externa para
ser ejercida en materias propias del departamento requiere de habilitacién legal o reglamentaria.
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ares, parece limitar la potestad reglamentaria de los Consejos Insulares a la
organizativa, cabiendo la potestad reglamentaria externa, adjetivada como
normativa?, solo previa habilitacion de una ley estatal o autonomica (art. 46).

Esto puede obedecer a que el Estatuto de Autonomia de 1983 esta mas
preocupado por la regulacion de la potestad reglamentaria del Gobierno
autondmico. Y la posicidn de los Consejos Insulares en 1983 no es la actual
en términos de poder politico e institucional.

2. Ley pe CoNsEJos INSULARES DE 1989

La Ley 5/1989, de 13 de abril, de Consells Insulares, se mantiene en la linea
marcada por el Estatuto de Autonomia de 1983.

Asi, la Unica potestad reglamentaria que atribuye a los Consejos Insu-
lares es la organizativa (art. 11). La potestad reglamentaria normativa
(externa) requiere de habilitacion legal autondmica, para ejercerla sobre
competencias propias atribuidas también por ley auton6mica, siendo en
caso contrario potestad del Gobierno autondmico (art. 13).

No dice nada para las competencias propias atribuidas por ley del Estado
(art. 12.2) o por la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local (en adelante LBRL) (art. 12.1), debiendo entenderse que la
habilitacién puede encontrarse en estas leyes estatales. Ello es asi en todo
caso en el segundo supuesto, dada la atribucién de potestad reglamentaria
gue se hace a las Islas por el articulo 4.1.a de la LBRL.

3. Ley pe CoNnsEJos INSULARES DE 2000

La Ley 8/2000, de 27 de octubre, de Consejos Insulares mantiene el plan-
teamiento de la Ley de 1989, que es el del Estatuto de Autonomia de 1983.

Sigue estando clara la potestad reglamentaria organizativa, en la que
ocupa un papel destacado el reglamento organico que aprueba el Pleno
(arts. 6 y 8.1.h). Se reconoce la potestad reglamentaria del Presidente del
Consejo Insular, de naturaleza organizativa y limitada, que ejerce mediante
Decretos para la creacién o la extincidn de departamentos, asi como para la
atribucion de funciones a los érganos de estos (art. 9.2.f).

Sigue limitando la potestad reglamentaria externa a la que pueda ejer-
cerse sobre competencias atribuidas por la comunidad auténoma cuando

2 La calificacién de la potestad reglamentaria externa como normativa se debe a una concep-
cion, hoy descartada, de que la potestad reglamentaria interna no tiene naturaleza normativa.
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una ley autonomica la atribuya a los Consejos Insulares, en caso contrario
la potestad es del Gobierno autonémico (art. 19).

No dice nada sobre la potestad reglamentaria en caso de competencias
atribuidas por leyes estatales, como la LBRL, pero implicitamente la recono-
ce al atribuir al pleno competencia para aprobar ordenanzas y reglamentos
que comporten potestad reglamentaria externa (art. 8.1.i).

4. EstaTuTo DE AUTONOMIA DE LAS ILLES BALEARS DE 2007

El gran cambio en el régimen juridico de la potestad reglamentaria de los
Consejos Insulares se produce con la aprobacién de la Ley Orgénica 1/2007,
de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Illes Balears.

El nuevo Estatuto atribuye a los Consejos Insulares potestad reglamen-

taria en las competencias que les son atribuidas como propias (art. 72.1):

— Sin distinguir si se trata de una potestad reglamentaria interna o ex-
terna, aunque es la potestad reglamentaria externa la que justifica
esta atribucién, al estar la interna ya consolidada.

— Sin distinguir si se trata de competencias atribuidas como propias por
el Estado o la comunidad auténoma, aungue es en las materias autono-
micas donde tiene sentido; tanto por ser este el contenido propio de un
estatuto de autonomia, como por atribuir el articulo 70 a los Consejos
Insulares un catalogo de competencias propias que proceden de la
esfera autondmica.

— Sin exigir mas habilitacion legal que la estatutaria, de tal modo que
en materia de competencias propias (art. 70), los Consejos Insulares
tienen atribuida directamente la potestad reglamentaria (art. 72.1).

Esta atribucion de potestad reglamentaria a los Consejos Insulares se
realiza sin perjuicio de la potestad de coordinacidon autondmica (art. 72.2),
asi como sin perjuicio de la potestad del Gobierno autonémico para estable-
cer principios generales sobre estas materias (art. 58.3).

Esta potestad reglamentaria se entiende como una potestad compartida en-
tre el Gobierno de la Comunidad Auténoma y los Consejos Insulares, que com-
parten asi el Poder Ejecutivo autonémico (art. 84.2)%. De este modo, lo que se
atribuye a los Consejos Insulares es una potestad reglamentaria autondmica.

Esta potestad reglamentaria se atribuye al pleno del Consejo Insular, en
tanto el Estatuto dice que este ejerce la funcién normativa (art. 65.1).

3 Esta afirmacion debe entenderse hecha en lo que hace a la potestad reglamentaria externa,
pues esta se comparte en tanto es parte de la funcion ejecutiva, segun el Estatuto de Autonomia.
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[1l. LA POTESTAD REGLAMENTARIA DE LOS CONSEJOS INSULARES
EN EL PROYECTO DE LEY DE 2021

El Proyecto de Ley de Consejos Insulares, aprobado por el Consejo de Gobier-
no de las Islas Baleares el 20 de septiembre de 2021, trae como novedad la
introduccidn de un titulo propio para la regulacién de la potestad reglamen-
taria insular, el titulo VI. En la medida en que el Proyecto de Ley trata de
armonizar la doble dimension de los Consejos Insulares, local y autondmica,
aunque reforzando esta ultima, toma de referencia la regulacién contenida
en el titulo IV de la Ley 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las Illes
Balears, en el que se regula la potestad reglamentaria autondémica. Téngase
en cuenta ademas que, como ya se ha dicho, la potestad reglamentaria de
los Consejos Insulares se entiende compartida con el Gobierno autonémico,
segun el articulo 84.2 del Estatuto de Autonomia.

En cuanto a su estructura, este titulo VI se divide en dos capitulos,
el | rubricado «Reglas generales», el |l «Procedimiento de elaboracién».
El capitulo | contiene disposiciones relativas a las siguientes cuestiones:
marco normativo, titulares de la potestad reglamentaria, tipos de regla-
mentos y relaciones entre estos, principios generales normativos, princi-
pios de buena regulacidn, publicidad en web y participacion, publicidad y
eficacia. El capitulo Il comienza regulando un tramite comun de consulta
previa, siendo su contenido principal el procedimiento para la elaboracion
de los reglamentos ejecutivos, ademas de establecer algunas disposicio-
nes relativas al procedimiento de elaboracién del resto de reglamentos,
con especial mencion del organico, y un procedimiento especial para tex-
tos consolidados.

A continuacidn, se procede al analisis del titulo VI del Proyecto de Ley,
articulo por articulo. Aun tratdndose de un texto de gran calidad técnica,
como todo, es susceptible de mejora, razon por lo que, al hilo del analisis,
se procederan a formular las correspondientes consideraciones criticas, su-
gerencias de mejora y conclusiones al respecto.

1. REGLAS GENERALES
Marco normativo (art. 70)

Este viene constituido por el Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares,
la legislacion basica del Estado’ y la propia Ley de Consejos Insulares.

4 Sin que el precepto predetermine que tenga que ser la local, lo que es significativo en el
sentido ya antes apuntado de querer reforzar la dimensién autonémica de los Consejos Insulares.
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Ademas, en cada lIsla, se aplicara el reglamento organico del correspon-
diente Consejo Insular.

Finalmente, se declara la supletoriedad de la regulacion de la potestad
reglamentaria del Gobierno autondmico, recogida en el antes citado titulo IV
de la Ley 1/2019, de 31 de enero, del Gobierno de las Illes Balears.

La principal conclusién que arroja este marco normativo es la voluntad
de configurar una potestad reglamentaria mas autonémica que local.

Titulares de la potestad reglamentaria (art. 71)

La potestad reglamentaria se atribuye al pleno del Consejo Insular como
regla general. Pese al viraje hacia el modelo autondmico, no se incluye al
consejo ejecutivo como titular de la potestad reglamentaria. Puede que se
haya querido respetar con ello el modelo local corporativo, en el que la po-
testad normativa se ejerce por el pleno de la corporacién.

En todo caso, debe llamarse la atencion sobre la discordancia de que
esta potestad reglamentaria autonémica, que se entiende compartida,
sea ejercida en la Comunidad Auténoma por el Consejo de Gobierno y en
el Consejo Insular por el pleno, siendo asi que la legitimacion democra-
tica de ambos 6rganos es distinta, indirecta en el primer caso, directa en
el segundo®.

Por otro lado, a la Presidencia del Consejo también se le atribuye po-
testad reglamentaria, en linea con la que suelen tener los presidentes de
gobiernos estatales y autondmicos, e incluso los presidentes de las entida-
des locales. Esto es, una potestad reglamentaria limitada y de naturaleza
organizativa, que tiene por objeto la creacidn y extincidn de departamentos,
la atribucién de funciones a los 6rganos de estos, y la determinacion del
régimen de suplencias de los consejeros ejecutivos.

Tipologia de reglamentos (art. 72)
Los reglamentos de la Presidencia del Consejo Insular a los que nos acaba-
mos de referir adoptan la forma de Decreto de la Presidencia.
Los reglamentos del pleno responden a los siguientes tipos:
a) Reglamento organico, los que regulan la organizacion y funciona-
miento de la Administracion insular.
b) Reglamentos ejecutivos, los que desarrollan y ejecutan leyes.

5 Se quiebra también la tesis defendida por una importante corriente doctrinal, que sostie-
ne que, cuando estén dotados de legitimacion democratica directa, los plenos de las entidades
locales pueden dictar reglamentos independientes. La relacidén de estos reglamentos con las
leyes dictadas por los parlamentos no es de mera ejecucion, a diferencia de la relacién entre el
reglamento dictado por un érgano de gobierno estatal o autonémico y las leyes que desarrollan.
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c) Ordenanzas fiscales, los que regulan los tributos insulares, de acuer-
do con la legislacion de haciendas locales.

d) Otros reglamentos, cualquier reglamento insular no incluido en los
tipos anteriores, categoria establecida a modo de cajén de sastre.

En relacién con esta clasificaciéon cabe comenzar destacando la desa-
paricion de la figura de la ordenanza local, que se ve constreiida a la
fiscal. Lo que lleva a preguntarse si cuando el Consejo Insular actua como
entidad local ejerciendo competencias provinciales debe hacerlo median-
te reglamentos ejecutivos, que estarian desarrollando la LBRL, o, por el
contrario, subsiste para estos casos la figura de la ordenanza local, lo que
no esta claro en el texto legal. De todas formas, en las comunidades au-
tonomas uniprovinciales las funciones provinciales se vienen ejerciendo
tradicionalmente sin necesidad de ordenanza local y ello no parece supo-
ner un problema.

También debe destacarse que dentro de la categoria establecida en la
letra d), otros reglamentos, podrian incluirse, por ejemplo, los reglamentos
organizativos distintos del organico a los que se refiere el Proyecto de Ley
en su articulo 77.2.

La realidad es que, mas alla de esta categoria, existen otros reglamentos
a los que no se llama expresamente reglamentos, pero que tienen natura-
leza normativa, y a los que el Proyecto de Ley dedica su articulo 73 titulado
«Supuestos especiales».

En este precepto lo que se hace, en esencia, es remitir a la legislacion
especifica de estos supuestos especiales, en lo que hace a su elaboracion,
contenido y aprobacidn. Estos supuestos especiales son los siguientes: pre-
supuestos generales, ordenanzas fiscales, instrumentos de planificacion ge-
neral y sectorial y de ordenacién territorial y urbanistica.

Relaciones entre reglamentos (art. 77)

Entre reglamentos dictados por distintos Consejos Insulares rige el princi-
pio de competencia. Entre reglamentos organizativos dictados en el seno de
un mismo Consejo Insular, rige el principio de jerarquia normativa: primero,
el reglamento organico, segundo, los restantes reglamentos organizativos,
y tercero, los Decretos de la Presidencia de naturaleza organizativa.

No entra el Proyecto de Ley en las relaciones entre los reglamentos eje-
cutivos y el reglamento organico, y demas reglamentos organizativos, de un
Consejo Insular, que debe entenderse se rigen por el principio de competen-
cia. Seria deseable que lo hubiera dicho expresamente.
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Principios generales normativos (art. 74)
Se desarrolla en este precepto esta técnica de coordinacién de la potestad re-
glamentaria insular establecida en el articulo 58.3 del Estatuto de Autonomia,
gue viene a incorporar al &mbito de las relaciones Comunidad Auténoma-Isla
la técnica de las bases, que funciona como criterio delimitador de las compe-
tencias Estado-Comunidad Auténoma. Asi lo pone de manifiesto el caracter
normativo de estos principios generales, que deben estar justificados en la
necesidad de una regulaciéon comun basada en los intereses generales auto-
némicos y deben dejar margen de desarrollo a los Consejos Insulares.
Procede en materias atribuidas como propias a los Consejos Insulares
en virtud del articulo 70 del Estatuto de Autonomia, que es en las que se
ejerce la potestad reglamentaria externa atribuida también por el Estatuto.
La competencia para dictar estos principios generales normativos
corresponde al Gobierno autondmico, que debe ejercerla mediante De-
creto del Consejo de Gobierno, en cuyo procedimiento de elaboracion
debe incorporarse la justificacion de la necesidad de esta regulacién co-
mun, asi como la identificacion de los intereses suprainsulares que le
sirven de fundamento®.

Principios de buena regulacion (art. 75)

Se incorporan al ejercicio de la potestad reglamentaria insular los princi-
pios de buena regulacién (necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad
juridica, transparencia y eficiencia) del articulo 129 de la Ley 39/2015, de
1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas, asi como la exigencia de incluir un preambulo en el texto
reglamentario, que incorpore la finalidad de esta regulacién, su marco nor-
mativo habilitante, y el cumplimiento de los citados principios.

Portal web y participacion ciudadana (art. 76)

Se establece la incorporacion al portal web de cada Consejo Insular de las
iniciativas normativas, incluyendo su estado de tramitacion, con la finalidad
de garantizar la transparencia y la participacién ciudadana en el procedi-
miento de elaboracion.

Publicidad y eficacia (art. 78)

Todos los reglamentos se deben publicar en el Boletin Oficial de las llles
Balears (en adelante BOIB) para su publicidad y entrada en vigor, y adi-
cionalmente en el portal web de cada Consejo Insular, sin perjuicio de

6 El texto contiene lo que parece ser una errata en el articulo 74.3, la expresion “de urgencia”,
que no tiene sentido alguno.
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la posibilidad de utilizar de manera potestativa y complementaria otros
medios de publicidad.

Se establece una regla especifica de entrada en vigor para los reglamen-
tos ejecutivos, que lo haran a los veinte dias de su publicacién oficial, debien-
do entenderse por tal la del BOIB, que es el que tiene caracter de diario oficial.
Ello es asi salvo que expresamente se establezca otra fecha en el reglamento.

Para los restantes reglamentos el Proyecto de Ley no regula su entrada
en vigor, remitiéndose a lo que se disponga en la legislacion basica del
Estado. Asi, por ejemplo, en el caso de los reglamentos organicos podria en-
tenderse de aplicacion la conocida regla de la entrada en vigor a los quince
dias habiles de la recepcion del acuerdo de aprobacién por la Administra-
cién estatal o autonomica a efectos de su impugnacion, y que resulta de los
articulos 70.2 y 65.2 de la LBRL.

2. Los PROCEDIMIENTOS DE ELABORACION

El Proyecto de Ley no regula un unico procedimiento de elaboracién de los
reglamentos insulares, distinguiendo en atencion al tipo de reglamento de
que se trate, y centrandose en todo caso en el de los reglamentos ejecuti-
vos, que constituye la novedad, en tanto constituye ejercicio de una potes-
tad reglamentaria externa atribuida por el Estatuto de Autonomia.

En todo caso, todos los tramites del procedimiento de elaboracion deben
guedar documentados en un Unico expediente, que tendra naturaleza elec-
tronica (art. 79), en linea con la regla establecida en el articulo 70 de la Ley
39/2015 para los actos administrativos.

SEccion 12, ACTUACIONES PREPARATORIAS

Bajo esta rubrica se regula en realidad un unico tramite o actuacion, el de
consulta previa, por lo que bien podria haber llevado esta seccion directa-
mente dicha denominacidén. Se trata de una traslacion al ambito insular del
tramite ya conocido del articulo 133 de la Ley 39/2015.

La consulta se realiza con caracter previo al inicio del procedimiento, va
dirigida a los destinatarios potenciales de la norma, y versa sobre las carac-
teristicas generales de la propuesta de iniciativa normativa, sin necesidad
aun de un borrador de texto normativo.

Se lleva a cabo por el consejero ejecutivo competente, a través del sitio
web correspondiente, que entiendo sera el Portal web del Consejo Insular,
y con una duracion adecuada a la naturaleza de la materia, en todo caso no
menor de quince dias.
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Aunque, en principio, este tramite es para cualquier reglamento insular,
las excepciones del articulo 80.2, supuestos en los que esta consulta no es
preceptiva, reducen la consulta previa al procedimiento de elaboracion de
los reglamentos ejecutivos. Estas excepciones vienen a coincidir en gran
medida con las del articulo 133.4 de la Ley 39/2015.

SECCION 22, PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LOS REGLAMENTOS EJECUTIVOS (ARTS. 81-86}

1°) Iniciativa (art. 81)

La iniciativa se atribuye al consejero ejecutivo competente por razon de la
materia, acompanada de los estudios, consultas y borradores que se esti-
men pertinentes.

2°) Aprobacion inicial (art. 81)

El proyecto de reglamento ejecutivo debe ser adoptado por el consejo ejecu-
tivo, correspondiendo al pleno la aprobacion inicial del mismo. Este plantea-
miento recuerda al establecido en los sistemas parlamentarios para los proyec-
tos de ley, que pasan del consejo de gobierno o de ministros al parlamento.

3°) Audiencia a los interesados e informacidn publica a todos, consulta a otras
Administraciones Publicas e informe del Consejo Econémico y Social (art. 82)

No siempre procederan estos tramites. Asi, se puede prescindir de los
de audiencia e informacion publica en el caso de normas presupuestarias y
organizativas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo
justifiquen. La consulta a otras Administraciones Publicas depende de la ma-
teria, y el informe del Consejo Econdmico y Social no siempre corresponde.

En todo caso, estos tramites se pueden impulsar de forma simultanea,
lo que constituye un acierto en términos de celeridad y economia procedi-
mental. El plazo para ello sera el adecuado a la naturaleza de la disposicidn,
minimo de treinta dias.

4°) Informes y otros dictdmenes preceptivos (art. 83)
De tramitacion también simultanea, el proyecto de reglamento se debe so-
meter a los siguientes informes o dictamenes:

a) Informe de evaluacién de impacto de género.

b) Informe justificativo de la concurrencia de razones imperiosas de in-
terés general, asi como del respeto de los principios de necesidad y
proporcionalidad, cuando el reglamento establezca limitaciones para
el acceso a actividades econdmicas y servicios, o medidas que res-
trinjan la libertad de establecimiento. Salvo que este ya conste en la
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memoria del analisis de impacto normativo regulada en el articulo 84.

c) Informe del secretario general de la corporacidén cuando sea legal-
mente exigible o lo establezca asi el reglamento orgdnico.

d) Otros informes o dictamenes que exija la legislacion sectorial.

e) Dictamen del Consejo Consultivo, sobre la ultima versién del proyec-
to, por lo que no es de impulso simultaneo, sino que se tramita al final,
y en los casos en que su normativa asi lo prevea. Siendo asi que el
articulo 18.8 de la Ley 5/2010, de 16 de junio, reguladora del Consejo
Consultivo de las Illes Balears, lo exige siempre tratandose de regla-
mentos ejecutivos, como es el caso.

5°) Memoria del andlisis de impacto normativo (art. 84)

Esta memoria tiene por objeto la mejora de la calidad regulatoria. La ela-
bora la secretaria técnica competente a lo largo del procedimiento, siendo
un documento dinamico al que se van incorporando los distintos contenidos
enumerados en el articulo 84.

6°) Aprobacion definitiva (art. 85)

La aprobacion definitiva del texto del reglamento ejecutivo es competencia del
pleno, que aprueba la Ultima version del Proyecto, que se acompana de la me-
moria de analisis de impacto normativo y del Dictamen del Consejo Consultivo.

Tramitacién de urgencia (art. 86)
La decide el pleno en la aprobacién inicial del proyecto de reglamento,
siempre que concurra alguno de los siguientes supuestos: o bien que el
reglamento tenga que entrar en vigor en un plazo exigido por normativa
europea, estatal o autondmica, o bien que circunstancias excepcionales o de
interés publico debidamente acreditadas asi lo exijan.

La aplicacién de la tramitacidn de urgencia en el procedimiento de elabo-
racién de un reglamento ejecutivo tiene como consecuencia la reduccion a
la mitad de los plazos de tramitacion.

SEccion 3% PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DEL REGLAMENTO ORGANICO Y OTROS REGLAMENTOS

Reglamento orgéanico (art. 87)

El Proyecto de Ley no regula el procedimiento de elaboraciéon del reglamen-
to organico, sino que hace una remision a la aplicacion del procedimiento
determinado por la legislacién basica de régimen local’.

7 En la que constituye la Unica mencién expresa a la LBRL que se hace en este titulo del
Proyecto de Ley.
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El problema es que la LBRL realmente no establece un procedimiento de
elaboracion de los reglamentos organicos, si bien, suele entenderse que este
es el mismo que el de las ordenanzas locales establecido en su articulo 49.

Otros reglamentos (art. 88)
Para el resto de reglamentos, el Proyecto de Ley se remite al procedimiento
gue pueda establecer el reglamento organico del correspondiente Consejo
Insular, respetando la legislacion basica del Estado, e incluyendo en todo
caso los siguientes tramites (que vienen a coincidir en gran medida con los
del articulo 49 LBRL y, mas en concreto, con los del articulo 102 de la Ley
20/2006, de 15 de diciembre, municipal y de régimen local de las Illes Ba-
lears): aprobacién inicial por el Pleno, audiencia e informacién publica por
un plazo no inferior a 30 dias, informes exigidos por la normativa sectorial
en su caso, informe sobre alegaciones y aprobacién definitiva por el pleno.
Tres son las cuestiones que aqui se suscitan. La primera es a qué regla-
mentos se esta refiriendo, si con la mencidn expresa a «otros reglamentos»
se refiere a la categoria del articulo 72.1.d, que, en realidad, ya hemos dicho
gue constituye un cajon de sastre, entre los que pueden incluirse los regla-
mentos organizativos distintos del organico. La segunda cuestién es si no
deberian haberse extendido estas exigencias procedimentales también al
reglamento organico, sin perjuicio de la remision del articulo 87 a la LBRL,
lo que es compatible con dicha solucion, segun pensamos. La tercera cues-
tidn es si se entenderian incluidos aqui reglamentos aprobados por érganos
distintos del pleno, como los Decretos de la Presidencia de naturaleza nor-
mativa, cuestion que debe responderse en sentido negativo, no solo porque
la competencia para dictarlos resida en 6rganos distintos, sino porque dicha
solucion casaria mal con la naturaleza limitada y organizativa de dichos
reglamentos.

SEccion 42, TexTos consoLipADOS (ART. 89)

Se regula aqui un procedimiento simplificado para consolidar un reglamen-
to con sus sucesivas modificaciones.

El procedimiento lo inicia el consejero competente por razén de la mate-
ria, que debe justificar la necesidad de la consolidacién.

Los Unicos tramites que exige son los siguientes: a) Informe de la secre-
taria técnica competente sobre la adecuacion del procedimiento seguido; b)
Informe de evaluacion de impacto de género, emitido en un plazo de diez
dias, y solo si las normas objeto de consolidacion no hubieran sido ya objeto
de este en origen; c) Aprobacion por el pleno.
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El Dictamen del Consejo Consultivo solo seria exigible cuando, tratandose
de un reglamento ejecutivo, el texto consolidado incluyera «la armonizacion,
la aclaracion o la regularizacion de las disposiciones correspondientes».

Finalmente, se procederd a su publicacién en el BOIB, incluyendo la de-
nominacion de «texto consolidado».
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ANNEX |

EXPOSICIO DE MOTIUS DEL PROJECTE DE LLE
DE CONSELLS INSULARS®

L'Estatut d’autonomia de les Illes Balears, fruit de la Llei organica 1/2007,
de 28 de febrer, exigeix que el marc juridic dels consells insulars s’estableixi
en una llei aprovada amb el vot favorable de dos tergos dels diputats del
Parlament, i fixa a aquest efecte les coordenades en qué s’han de regular l'or-
ganitzacio, el funcionament i l'exercici de les competéncies d'aquestes peces
fonamentals de l'arquitectura institucional de la Comunitat Autdnoma.

D’'acord amb larticle 39 de UEstatut, els consells insulars integren el
sistema institucional autonomic. Per aixo, l'article 61 els qualifica d'institu-
cions de la Comunitat Autonoma que exerceixen el govern, l'administracié
i la representacid de les illes de Mallorca, Menorca, Eivissa i Formentera,
com també de les illes adjacents, i afirma que gaudeixen d'autonomia en la
gestid dels seus interessos d’acord amb la Constitucid, 'Estatut i les lleis
del Parlament.

En consonancia amb larticle 141.4 del text constitucional, el legislador
estatutari articula els vessants institucional i administratiu dels consells
insulars, que es configuren alhora com a institucions propies de la Comu-
nitat Autonoma i com a ens territorials de perfils singulars. En conseqiiéen-
cia, els consells sén també entitats sotmeses a la legislacié estatal basica
en materia d'organitzacio i funcionament de les administracions publiques,
d’acord amb l'article 149.1.18a de la Constitucid, la qual cosa implica tenir
ben present el caracter representatiu que és consubstancial al governi a
'administracié de lilla com a tipus d’ens public.

* BOPIB num. 122, de 8 d'octubre de 2021.
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Una rellevancia especial té, aixi mateix, 'article 84 de U'Estatut, que en
'apartat segon assumeix la fragmentacio del poder executiu autonomic perque
disposa que corresponen al Govern de la Comunitat Autdonoma i als consells
insulars la funcié executiva, incloses la potestat reglamentaria i la inspeccid, i
'actuacié de foment en els ambits de competéncia que els son propis. Els ens
insulars son cridats, per tant, a ser protagonistes, juntament amb el Govern
de la Comunitat Autonoma, del desplegament normatiu i l'aplicacio de les lleis
aprovades pel Parlament de les Illes Balears, i disposen, a més a més, d’'un
marge d'actuaciéo ampli per al desenvolupament i la implementacié de politi-
gues propies, d'acord amb els articles 72 i 73 de la norma estatutaria.

Inspirant-se en alguns dels plantejaments ja assumits en la Llei 8/2000,
de 27 d'octubre, de consells insulars, el legislador estatutari, en modelar
aquests ens, ha abandonat definitivament el marc de referencia de les dipu-
tacions provincials per optar per unes administracions de caracteristiques
especifiques que estan dotades d'una amplia autonomia per a la gestio dels
interessos propis, que combinen trets propis dels ambits autondmic i local,
gue posseeixen una organitzacioé mixta —corporativa, i institucional i burocra-
tica— preparada per assumir una important carrega de competéncies i que
disposen de forts mecanismes de control intern de '’Administracid insular.

Cal afegir a tot aixd que U'Estatut preveu, en l'article 68, U'establiment
d’'un régim especific per al Consell Insular de Formentera, atesa la seva
singularitat de municipi i illa.

En el marc constitucional i estatutari exposat, aquesta Llei vol respondre a
les necessitats de modernitzacid dels consells insulars i a l'exigencia creixent
d'eficacia i d’eficiéncia en la gestid publica, alhora que pretén contribuir a arti-
cular millor les relacions dels ens insulars amb les administracions autonomi-
ca i municipal. La reforma empresa no és, per tant, una mera actualitzacié del
régim juridic dels consells, sind certament una nova ordenacié amb la qual es
volen aportar solucions als reptes de servei public que planteja la ciutadania.
En consonancia amb aquest plantejament, els preceptes de la Llei
20/2006, de 15 de desembre, municipal i de régim local de les Illes Balears,
son aplicables als consells insulars amb caracter supletori, quan escaigui.
La Llei té per objecte, d'acord amb el titol preliminar, establir el marc juridic
fonamental de l'organitzacio, el funcionament i el régim juridic dels consells
insulars i de les entitats que en depenen. Es considera que tant el régim electo-
ral com els aspectes relatius al financament han de ser tractats en altres lleis.
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D'acord amb l'article 2 de la Llei, els consells insulars son les instituci-
ons de govern de cada una de les illes i exerceixen el govern, l'administra-
cié i la representacio d'aquestes, a més de ser institucions de la Comunitat
Autonoma en la mesura en qué participen de les potestats normativa i exe-
cutiva d’aquesta. | son també entitats locals dotades de personalitat juridica
propia i d'autonomia per a la gestié dels seus interessos, per la qual cosa
disposen de les potestats administratives propies de les administracions
publiques territorials.

La dimensid corporativa dels ens insulars es posa de manifest especial-
ment en el titol | de la Llei, que té por objecte l'estatut personal dels seus
membres i en el qual destaquen, per la seva novetat, el tractament dels
drets i deures dels membres dels consells insulars, que sén tant els con-
sellers elegits per formar part del ple com els consellers, electes o no, que
integren el consell executiu. La Llei pretén que el régim d'incompatibilitats
s'equipari al que s'aplica en 'ambit de 'Administracié autonomica.

Les grans decisions del legislador estatutari en matéria d’organitzacié que-
den plasmades i es despleguen en el titol Il de la Llei, en qué s’estableix un
esquema comu, pero alhora flexible, per als consells de Mallorca, Menorca
i Eivissa, que permetra introduir adaptacions a les peculiaritats de cada
illa. A aquest efecte, el reglament organic es configura com l'instrument
fonamental per desplegar i completar les determinacions de la Llei quant
al disseny dels organs representatius i de 'Administraci6 insular que en
depén, i fa realitat aixi les aspiracions de major autonomia organitzativa
expressades per les mateixes institucions insulars.

En el capitol | es recull la tipologia d'organs. Aixi, es distingeix entre
organs de govern i organs d’administracio. Formen part del primer grup
el president, el vicepresident o els vicepresidents, el consell executiu i el
ple. Els organs d’administracid, ordenats jerarquicament i integrats en els
departaments corresponents, es divideixen entre drgans superiors —conse-
llers executius— i drgans directius —secretaris técnics, directors insulars i
els que determini el reglament organic.

En el capitol I, que s'ocupa dels o6rgans de govern, es preveu que el ple
es configuri en termes similars als que recull la Llei de consells insulars
de 2000. En conseqliéncia, deté les competéncies corresponents als ambits
decisoris fonamentals de la institucid, com ara les potestats normativa i
de planificacid, les funcions pressupostaria i tributaria, el control sobre la
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resta d'organs de govern i 'Administracid insular, la creacio d’ens publics i
altres atribucions de rellevancia similar. Paral-lelament, la Llei enforteix la
posicié del president i del consell executiu, que passen a assumir algunes
de les competéncies de caracter eminentment administratiu que fins ara ra-
ien en el ple. Guia aquest plantejament la idea de dotar de més operativitat
les administracions insulars sense minva de 'esfera de decisié democratica
gue correspon al ple i a les seves comissions. Les atribucions del presi-
dent reforcen especialment el seu vessant de cap del Govern insular i de
U'aparell administratiu que en depén, i son destacables les seves facultats
normatives per al disseny dels departaments insulars. Per la seva banda,
el consell executiu veu ampliades les seves responsabilitats en materies
com ara la direccié de U'aparell administratiu insular, la politica de personal,
la contractacid publica, la gestio dels béns publics, U'expropiacio forgosa o
'exercici d'accions judicials.

En aquest mateix capitol es posen els fonaments per al disseny de les
administracions insulars en sintonia amb el marc normatiu que regeix
l'Administracio de la Comunitat Autonoma. Per aix0, es consolida el mo-
del institucional burocratic, estructurat en departaments i jerarquitzat, que
caracteritza aquestes administracions des de la Llei 8/2000, de 27 d'octu-
bre. En aquest sentit, la regulacié dels drgans superiors i directius ha de
permetre ampliar les respectives esferes d'actuacio, tal com exigeixen les
responsabilitats creixents de les illes. A aquest efecte la Llei conté una re-
gulacio que s'inspira, en nombrosos aspectes, en 'organitzacié i el regim de
funcionament de l'aparell administratiu autonomic.

Una de les novetats de la Llei en matéria organitzativa és el tractament
especific, en el titol Il1, de les entitats integrants del sector public instrumen-
tal que es pot implantar a cada illa: organismes autonoms, entitats publiques
empresarials, societats publiques, fundacions del sector public i consorcis.
Per primera vegada s’estableixen regles legals de caracter minim per a la
creacio, l'organitzacio, el funcionament i l'extincié d'aquestes entitats, a fi de
cercar la racionalitat, l'eficacia i U'eficiéncia d'aquestes estructures.

v

El titol IV es dedica al bon govern i al Govern en funcions, a fi de completar
el marc regulador dels consells insulars amb aspectes relatius a la gover-
nanga, als principis de transparéencia i d'accés a la informacio6 publica i als
drets dels ciutadans. Sén destacables en aquest punt el tractament dels
aspectes relacionats amb l'ética publica i la possibilitat de creacié de comis-
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sionats independents encarregats de vetlar per la proteccio dels drets dels
ciutadans en les seves relacions amb U'Administracio insular. Aixi mateix,
suposa una novetat la introduccié de regles per a la transicié entre man-
dats amb les quals es pretén traslladar a 'ambit dels consells insulars els
plantejaments normatius que ja es preveuen, per exemple, en les adminis-
tracions estatal i autondmica, tot cercant U'equilibri entre principis com ara
els de neutralitat i d’eficacia.

El titol V, intitulat «Funcionament i regim juridic», conté un conjunt de
preceptes amb qué es pretén resoldre la qiestio del dret aplicable al fun-
cionament i a l'actuacid dels diversos organs dels consells insulars, estre-
tament lligada al doble vessant institucional i administratiu d’aquests ens.
Aixi mateix, s'ocupa dels mecanismes de control a disposicio del ple. En el
capitol | s’estableixen normes especifiques de funcionament del ple, de les
comissions del ple i del consell executiu. De manera congruent amb les exi-
géncies del principi representatiu, el ple i les seves comissions exerceixen
les seves funcions d’acord amb la legislacié estatal i autondmica de régim
local i amb el reglament organic, si bé amb algunes particularitats. Per la
seva banda, el funcionament del consell executiu, com també el d'altres
organs col-legiats, es regeixen en esséncia per la legislacid estatal i auto-
nomica de régim juridic.

L'accié de govern duita a terme pel president, el consell executiu i 'Ad-
ministracid insular queda sotmesa, en els termes del capitol I, als instru-
ments de control que la Llei posa en mans del ple. Es tracta de mecanismes
de clara inspiracié parlamentaria que, amb la nova regulacié, poden incre-
mentar la seva eficacia per a U'exigéncia de responsabilitat als titulars dels
organs superiors i directius. En el capitol Ill, que té per objecte el regim juri-
dic en sentit estricte, el més rellevant és la regla general segons la qual els
consells insulars exerceixen les seves competéncies aplicant, en cada sec-
tor material de l'accid publica, la legislacio estatal i autonomica que corres-
pongui. En conseqiiéncia, les normes propies del regim local comd només
han de ser aplicables a 'activitat dels consells insulars quan ho prescrigui
la legislacio basica estatal o quan ho hagi decidit el legislador balear.

\')

La potestat reglamentaria dels consells insulars rep per primera vegada
un tractament de conjunt en el titol VI de la Llei. En el capitol | es fixen
regles generals, i es dediquen preceptes especifics, entre altres qiestions,
als titulars d’aquesta potestat, a la tipologia de normes reglamentaries, als
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principis de bona regulacio, a les relacions entre reglaments i als principis
generals normatius a qué fa referencia l'article 58.3 de U'Estatut. Aquests
principis es caracteritzen juridicament en termes semblants als establerts
en la jurisprudéncia constitucional per a les bases, o normes basiques, que
'Estat pot dictar en diverses mateéries.

Especial transcendéncia té el capitol I, relatiu al procediment d’elabo-
racio dels reglaments insulars, en qué s’estableixen diferents régims en
funcio de si es tracta de reglaments executius, del reglament organic, d'or-
denances fiscals o d'altres tipus de reglaments. Pel que fa als reglaments
executius, és a dir, els que es dicten en desplegament i aplicacioé d’'una nor-
ma amb rang de llei aprovada en relacié amb un dels ambits materials de
competéncia propia dels consells insulars, la Llei detalla un conjunt de re-
gles que s’inspira en les que ordenen 'exercici de la potestat reglamentaria
del Govern i 'Administracié de la Comunitat Autonoma.

Aixi, hi s6n objecte de tractament, entre altres qiestions, les actuaci-
ons preparatories, els tramits d’audiéncia i informacié publica, els infor-
mes i dictamens preceptius, la memoria d'analisi d’'impacte normatiu, la
tramitacio d'urgéncia i 'elaboracié de texts reglamentaris consolidats. En
aquest capitol es pretén garantir la participacié adequada dels ciutadans
i de les entitats socials, com també d’altres administracions afectades
per la regulacio en projecte, participacié que es vol fer compatible amb la
celeritat dels tramits, atés que molts d’aquests es poden impulsar simul-
taniament. Aixi mateix, es regulen els suposits per a la tramitacié d'urgen-
cia. Es preveu que l'elaboracié del reglament organic i d’altres reglaments
diferents dels executius es regeixi per alld que disposa la legislacio basica
de regim local.

Vi

La tipologia de les competéncies insulars i el régim juridic per al seu exerci-
ci constitueixin U'objecte del titol VII de la Llei. El capitol | sistematitza algu-
nes de les funcions més rellevants dels consells insulars com a institucions
autonomiques i per aixo s'ocupa de la iniciativa legislativa, la representacié
institucional, la Comissié General de Consells Insulars i la consulta institu-
cional. Aquesta darrera es concep com una clausula destinada a garantir la
intervencié dels consells insulars en els procediments de la Comunitat Au-
tonoma relatius a l'elaboracio d’avantprojectes de llei, projectes de decret
i instruments de planificacié que els afectin, com també en la designaci6 de
membres d'alguns drgans estatutaris.
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En el capitol Il s’estableix el regim general de les competencies a par-
tir de la distinci6 classica entre competéncies propies i delegades. La Llei
manté la regla de 'atribucié de competéncies mitjancant norma amb rang
de llei, sigui estatal o autondmica, com també el principi de simultaneitat de
'atribucié de competéncies als quatre consells insulars. El contingut dels
decrets de traspas de funcions i serveis i de les lleis atributives de compe-
téncia s’equipara substancialment.

Mereix ser destacada la secci6 tercera d’aquest capitol, dedicada a les
competéncies insulars en relacié amb els municipis i altres entitats locals.
En aquest ambit, els consells insulars es configuren com a administracions
de referéncia en les accions d'assisténcia i cooperaci¢ juridica, economica i
técnica als municipis. La Llei presta una atencid especial al procediment de
dispensa de serveis i als plans insulars de cooperacio, instruments idonis
per canalitzar, mitjancant la prioritzacié objectiva dels projectes, la coope-
racié economica en materia d'obres i serveis de competéncia municipal.
D'altra banda, amb la Llei es pretén consolidar les assemblees de batles
com a vies de col-laboracié en matéries d’interés supramunicipal.

Pel que fa a les competéncies delegades, constitueix una novetat la pos-
sibilitat d’instrumentar les delegacions als consells insulars mitjancant un
decret aprovat en Consell de Govern, férmula més agil que ja regeix en la
legislacid estatal de regim local. Un altre dels punts que cal destacar és la
dissolucié de la Comissi6 Técnica Insular, operacio permesa per la disposi-
ci6 transitoria sisena de l'Estatut que, quan sera el moment, s’ha de materi-
alitzar mitjancant un acord del Consell de Govern.

Vil

El titol VIII, dedicat a les relacions interadministratives, introdueix en
aquesta matéria una regulaciéo més detallada en qué es pretén fer com-
patible el principi d'autonomia i la salvaguarda dels interessos publics
de caracter suprainsular, com també enfortir l'aplicacié dels principis
de col-laboraci6 i cooperacié interadministratives. La Llei estableix una
nova sistematica respecte dels instruments de col-laboracid i coopera-
cio, en la qual destaca el tractament que es fa de la Conferéncia de Pre-
sidents, dels convenis i dels consorcis. Les conferéncies sectorials es
conceben simultaniament com a drgans de coordinacié i col-laboracid.
Aixi mateix, es delimita amb més precisio l'abast de la técnica coordi-
nadora i els seus instruments principals, tot respectant les exigéncies
del principi d’autonomia. En aquest punt destaca el tractament de les
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directrius de coordinacié de caracter normatiu, les quals tenen caracter
vinculant per als consells insulars.

Finalment, el titol IX té per objecte el regim especial per a l'illa de For-
mentera i, per tant, la concrecié de les especialitats que presenta la insti-
tucio de govern, representacié i administracié de la menor de les Pitilses.
La Llei, que respecta la doble condicié d'illa i municipi ja instaurada el 2007,
conté regles minimes relatives a 'organitzacié i el funcionament d’'aquest
consell insular que han de ser completades en el Reglament organic per
donar resposta adequada a les particularitats de Formentera. S'estableixen,
com a organs necessaris, el ple, el president i la junta de govern, drgan
dissenyat en consonancia amb el principi representatiu i, per tant, allunyat
d’alguns dels trets definidors del consell executiu propi de la resta d'ens
insulars. Aixi mateix, s’estableix un model singular i flexible d’Administracio
insular i s'introdueixen disposicions addicionals especifiques per als ambits
de la cooperaci6 interadministrativa i del personal.

VI

La nova regulacié dels consells insulars posa de manifest un exercici de
les competéncies legislatives del Parlament que s’inscriu adequadament,
a banda dels articles 39 i 61 a 74 de U'Estatut d'autonomia, en l'article 30
d’'aquest mateix text, en qué s'atribueix a la Comunitat Autonoma la compe-
téncia exclusiva en les matéries «Organitzacio, régim i funcionament de les
seves institucions propies» (num. 1), «Procediment administratiu derivat de
les especialitats de 'organitzacid propia» (ndim. 36) i «Organitzacié local,
respectant el que preveuen els articles 140, 141 i 149.1.18 de la Constitu-
cio» (nam. 45).

S'han volgut respectar aixi els limits derivats de la competéncia estatal
per a la fixacié de les bases del régim juridic de les administracions publi-
gues. Igualment s’ha pres en consideracid la doctrina del Tribunal Consti-
tucional, expressada entre d'altres en la Senténcia 132/2012, de 19 de juny,
en la qual es va tenir en compte especialment la rellevancia del fet insular
en la conformaci6 d'una administracié propia per a les illes, en linia amb
allo que disposen els articles 138.1 de la Constitucio i 3 de U'Estatut d'auto-
nomia de les Illes Balears.

La regulacié d'aquesta Llei s'adequa als principis de bona regulacié de
l'article 49 de la Llei 1/2019, de 31 de gener, del Govern de les Illes Bale-
ars; al principi de necessitat i eficacia, en relacié amb 'adaptacio del régim
general dels consells insulars al que estableixen U'Estatut d’autonomia i la
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legislacié basica estatal; de proporcionalitat, atés que l'instrument norma-
tiu en forma de llei és el que preveu l'Estatut d’autonomia, i el seu contingut
normatiu és imprescindible i proporcionat a l'efecte de la regulacid de l'or-
ganitzacio territorial dels consells insulars; de seguretat juridica, perquée
s'insereix plenament i sense contradiccions en l'ordenament juridic vigent;
de transparencia, perqué el projecte normatiu s’ha sotmés als tramits d'au-
diencia i informacié publica, ha garantit la participaci6 ciutadana durant la
seva elaboracid, i s’ha facilitat l'accés al projecte de manera senzilla i uni-
versal mitjancant el Portal de Transparéncia del Govern de les Illes Balears
i la presentacid de suggeriments de manera telematica. Aixi mateix, es va
sol-licitar el dictamen del Consell Consultiu de les Illes Balears en relacid
amb l'avantprojecte de llei. En relacié amb el principi d’'eficiéncia, qualitat i
simplificacio, no es creen noves carregues administratives, i en relaciéo amb
la racionalitzacié de la gestio dels recursos publics, la nova regulacié no
suposa crear una nova organitzacio.
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ANNEX |1

QUADRE COMPARATIU DEL PROJECTE DE LLE|
DE CONSELLS INSULARS | DE LA LLEI 8/2000

ELABORAT PER MIGUEL AGUILO LLOBERA | CARLOS GONZALEZ AMATE,
DE L'INSTITUT D'EsTuDIS AUTONOMICS
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