111

EL REGIMEN ESPECIAL DE LOS CABILDOS
INSULARES. NUEVAS EXPECTATIVAS
DE DESARROLLO CONSIDERADAS DESDE
LA REFORMA DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA
DE CANARIAS*

Francisco Reyes Reyes,
Abogado y Consejero del Consejo Consultivo de Canarias

* Conferencia impartida en Sta. Cruz de Tenerife el dia 10 de junio
de 1997, dentro de las Jornadas sobre aspectos Juridicos, politicos,
economicos y perspectiva comparada de la organizacién adminis-
trativa de Canarias, organizadas por la Consejeria de Presidencia
y Relaciones Institucionales del Gobierno de Canarias y el Institu-
to Canario de Administracion Pablica.







ANTECEDENTES. LA ESPECIALIDAD DEL REGIMEN
JURIDICO DE LOS CABILDOS INSULARES

El régimen regulador de los Cabildos Insulares constitu-
ye una especialidad administrativa consolidada e indiscutida,
que ha tomado carta de naturaleza por haber arraigado con
reconocimiento de incuestionable utilidad, al responder el
restablecimiento o recreacion de dichos Organos de Adminis-
tracion en 1912 y su pervivencia a auténticas exigencias de
directa gestion y de defensa de los intereses propios de los
territorios insulares que conforman nuestro Archipiélago..

Ello permite reafirmar la existencia de una singularidad
o peculiaridad especifica de Canarias, integrada en el acervo
tradicional como patrimonio comiin, que forma parte del pro-
pio sistema de la articulaciéon politico-administrativa territo-
rial consustancial de nuestra Region, inserta en el conjunto
normativo que constituye nuestro diferenciado Ordenamiento
Juridico.

Este régimen peculiar, surgié precisamente para atempe-
rar el gobierno y la administracion de los intereses insulares a
las determinaciones y necesidades impuestas de modo palma-
rio por las propias circunstancias geograficas, no so6lo inheren-
tes a las comunes caracteristicas de cada una de las Islas que
integran el Archipiélago, sino principalmente a causa de su
situacion distante entre si y de lejania en cuanto al resto del
territorio nacional. Los fuertes condicionantes que conlleva esa
restrictiva limitacion que la misma Naturaleza ha establecido,
ha generado, de un lado, los efectos propios del aislamiento,
asi como la manifestacion de caracteristicas diversas y distin-
tas de cada territorio insular, que los singulariza y distingue.
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Desde cada uno de estos espacios territoriales, divididos
y separados entre si por las fuertes barreras del mar, se pro-
pende a operar, ademas, bajo una dinamica de aceptacion de
la procedencia de aplicar medidas y criterios de planificacion
y de gestién administrativa diferenciados y no exactamente
iguales, adaptados a sus especificas caracteristicas y condi-
ciones, derivadas de sus particularidades, resultantes direc-
tamente de la misma discontinuidad, alejamiento y de la frag-
mentacion propia del caracter insular del territorio en el que
ha de operarse.

Entronca este sistema especial con el anterior modelo
organizativo del Cabildo de cada Isla, implantado a raiz de la
Conquista e incorporacién de las Islas Canarias a la Corona
de Castilla, que perduré durante siglos y al que hubo de vol-
verse, al restablecerse el régimen de los nuevos Cabildos
Insulares, mediante la recreaciéon de equivalente remedio, a
través de la promulgacion de la Ley de 11 de julio de 1912,
para superar los perniciosos efectos que en las Islas Canarias
se habian padecido a lo largo del siglo XIX, en la lucha por el
reconocimiento de la capitalidad, primero, y ulteriormente
por la divisién de la Provincia finica o por el mantenimiento
de su unidad, originandose un larguisimo litigio y el aflora-
miento de enconados enfrentamientos interinsulares.

Sobre este asunto puede sostenerse, desde la perspectiva
del tiempo transcurrido, que pudo tener en el surgimiento de
toda esa problematica, como causa principal de origen, el
abandono de aquel secular régimen propio, de administracion
insular, al ser sustituido por otro innovador, sin ningiin previo
antecedente ni ponderado estudio, de ambito provincial
comiin a todo el discontinuo territorio del Archipiélago, al
que se impuso dicho modelo, extendido mimeticamente como
fruto de las corrientes centralizadoras y generalizadoras, que
se aplicaron para todo el Pais. De modo que al instaurarse
dicho régimen provincial uniforme, en Canarias produjo las
consecuencias perturbadoras sabidas y supuso para esta
Regi6n un resultado altamente negativo que, como se ha reco-
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nocido, desperdicié oportunidades propicias para su mejor
desarrollo, esterilizandose e inutilizandose, sin remedio ni
resultado medianamente til, infructuosamente, los mas
nobles esfuerzos de muchas generaciones de canarios, entre-
tenidas en aquellas enojosas disputas.

Siempre, ademas, ha mantenido estrecha relacion, la sin-
gularidad politico-administrativa canaria, correspondiente a
la organizacién de los territorios insulares, con otro aspecto
de igual naturaleza peculiar, constituido por la diversidad
econémico-fiscal, enlazada en el régimen estructurado en tor-
no al sistema de franquicias fiscales, de libertad comercial y
de puertos francos, como exponente distintivo y esencial de la
mas trascendente especialidad juridico-econémica de Cana-
rias, cuyo surgimiento se conecta directamente con los condi-
cionantes adversos de orden geografico propios del Archipié-
lago, con justificada naturaleza de variedad excepcional del
régimen comtin y modalidad netamente diferenciada y pecu-
liar que figura incorporada también de antiguo al Ordena-
miento Legal aplicable en esta Region, formando parte fun-
damental de su acervo histérico, como uno de los pilares basi-
cos en que este se sostiene, al tiempo que constituye renova-
da fuente que le da vida y nutre de contenido sustancial.

La especialidad de contenido econémico-fiscal, se remon-
ta asimismo a los tiempos de la Conquista y encuentra su mas
antiguo origen y precedente, a partir del que se extendi6 el
sistema al resto de las Islas del Archipiélago, en la Real
Cédula otorgada por los Reyes Catolicos en Salamanca el 20
de enero de 1487. Esta Provision Real otorgé a los habitantes
de Gran Canaria, vecinos y moradores que mantuvieren casa
poblada, la exencién por veinte afios de alcabalas, monedas y
toda clase de pechos y tributos, con la tmmica excepcion de
tener que satisfacer tres maravedis por cada ciento de carga
o descarga de mercaderias, franquicia que fue ratificada a su
vez por otra Real Cédula dada en Burgos por la Reina Dia.
Juana con fecha 24 de diciembre de 1507, al cumplirse los
veinte afios del otorgamiento de la primera concesion, que
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ahora se confiere con caracter definitivo, aunque elevandose
a cinco maravedis por ciento el tributo de carga y descarga.

El mismo privilegio fue reconfirmado por el Emperador
Carlos con el caracter de a perpetuidad para dicha Isla, me-
diante R.C. de 12 de octubre de 1528, declarandose libre de
todo impuesto la importacion de lefia y extendiéndose los
mismos beneficios a los extranjeros pobladores de la Isla. Y
para Tenerife y La Palma, mediante Real Carta de 19 de sep-
tiembre de 1528 se concedi6 igual trato y beneficio, también
con la misma condicién de a perpetuidad, salvo la obligacion
de pago del seis por ciento del impuesto de carga y descarga
de mercancias, porcentaje que en esa fecha se generaliz6, con-
servandose igual durante los tres siglos siguientes, practica-
mente sin variacion hasta la restauracion del sistema liberal,
en las Cortes del llamado trienio constitucional, que abordé
los problemas econémicos concernientes al sistema de adua-
nas y aranceles, incorporando las provincias exentas al régi-
men general del Pais, de lo que luego me ocuparé sucinta-
mente.

La exencion o ausencia de alcabalas y de aranceles adua-
neros en las Islas Canarias, que en la Peninsula limitaban de
hecho el acceso de géneros extranjeros, para fomentar el con-
sumo de productos propios y los derivados de la industria o
manufacturas espafiolas, en esencia constituia el soporte o la
base del régimen de franquicias otorgado, que permiti6 el
desarrollo de un régimen de intercambios mercantiles y de
comercio exterior amplio durante los siglos XVI y XVII de
Canarias no s6lo con la Peninsula, sino con plazas de Inglate-
rra, Flandes, Portugal y Francia, en Europa, con los altibajos
propios de las situaciones histdricas sobrevenidas, asi como,
con Africa y América, incluso, a pesar del régimen de mono-
polio de la Casa de Contratacion de Sevilla, llegandose a obte-
ner a mediados del siglo XVII el otorgamiento de permisos
para el regreso directo a las Islas de naves procedentes de
América. Solo estaba limitado por la existencia del derecho
de aduana, conocido con el nombre de almojarifazgo, que con
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anterioridad indiqué, por la entrada y salida de mercancias,
que la Hacienda Real percibia en Canarias, juntamente con el
impuesto finalista del uno por ciento, bajo la denominacién de
donativos reales, recaudados por los Cabildos, que eran exi-
gidos como aportacion para hacer frente a situaciones excep-
cionales.

Por ello, siempre se consider6 que este régimen consti-
tuia un sistema fiscal peculiar, beneficioso en cuanto era poco
gravoso, con una sensible reduccion de la carga y la presion
impositiva, respecto del conjunto de la tributacién ordinaria
de la Corona, del orden del ochenta por ciento en cifras abso-
lutas, en compensacion a las mayores dificultades iniciales
derivadas del asentamiento poblacional, limitacién de recur-
sos y para favorecer e impulsar el despegue econémico de las
Islas. Estaba esta excepcionalidad por tanto acomodada a la
situacion de hecho existente, justificada y encaminada a la
atencion de tales necesidades. Fue consecuentemente preo-
cupacion constante de los Cabildos de entonces, asegurar y
confirmar el reconocimiento de dichas exenciones y franqui-
cias, lo que procuraron siempre.

Los Cabildos como Concejos municipales, entre otras
miiltiples competencias, desplegaron intensa actividad orien-
tada al desarrollo econémico de cada Isla, interviniendo
directamente en la politica de abastecimientos para asegurar
alimentos a la poblacién, limitando y hasta prohibiendo en
ocasiones la exportacién de determinados productos, como
cereales, ordenando cultivos y operaciones de importacion
para abaratar el costo de articulos de primera necesidad,
fijando precios y determinando lugares y momentos de venta.

Dentro de esta actividad econémica, reglamentaron ofi-
cios, administraron rentas, regularon el valor de las monedas
y hasta llegaron también a aplicar excepcionales medidas de
resellado de monedas de uso limitado a las propias islas,
para combatir la entrada clandestina y circulacion de las
declaradas de mala ley. Para subvenir a la atencién de sus
funciones administrativas contaban con sus recursos e ingre-
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sos, provenientes, de un lado, de las rentas patrimoniales, de
los bienes de propios, y principalmente, como soporte basico,
que les permiti6 allegar y disponer de medios para su propio
sostenimiento y de las atenciones a su cargo, disponian de los
recursos impositivos establecidos, como el haber del peso
que gravaba la importaciéon y exportacion de mercancias en
cada Isla, lo que lleg6 a constituir la fuente de ingresos mas
importante que tuvieron los Cabildos, antecedente de los
ulteriores Arbitrios Insulares, aplicados también a las opera-
ciones sujetas de importacion y de exportacion por los nuevos
Cabildos recreados en 1912.

Seinialo esta relacion de los antiguos Cabildos con las
especialidades econémico-fiscales de Canarias, destacando
que precisamente, a consecuencia de las nuevas leyes regula-
doras de los Aranceles Generales de Aduanas, tinicos para
todo el Reino, de 6 de octubre y 20 de noviembre de 1820,
para regir y aplicarse a partir del dia 1 de enero de 1821, que
afectaban profundamente el régimen de franquicias de Cana-
rias, se alzaron naturalmente encendidas protestas desde las
Islas. El Real Consulado de Canarias, creado por Real Cédu-
la de 22 de diciembre de 1796, con facultades judiciales en
el orden mercantil y de fomento de las actividades econémi-
cas, elevo en marzo de 1821 un ya célebre Memorial al Con-
greso de la Nacion, cuyo autor fue Don José Murphy Meade,
con la colaboracion o participacion como coautor de don Juan
Prospero de Torres Chirino, Prior del Real Consulado en
diversos periodos, entre ellos en 1820, segin los datos apor-
tados por D. Marcos Cuimera y D. Jose Peraza de Ayala,
documento que se tiene como auténtico antecedente, como
texto precursor, base o fundamento, que hubo de servir de
soporte para el establecimiento por Don Juan Bravo Murillo
del Régimen de Puertos Francos, mediante el Decreto de 11
de Julio de 1852.

En esa Memoria, al margen de sostenerse y justificarse la
defensa de la necesidad de que Canarias siguiera contando
con su tradicional régimen especial de comercio exterior, se
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abogaba también por un sistema de administracion distinto
del general, propio y peculiar, adaptado a sus singularidades.
Destacan por su precision las notas distintivas, derivadas de
las condiciones inherentes a su alejada situacion y limitacion
de recursos de las Islas, con minuciosa exactitud y con diag-
noéstico exacto de la problematica existente.

Este Memorial fue presentado e impreso con el siguiente
titulo: Breves reflexiones sobre los Nuevos Aranceles de Adua-
nas decretados por la legislatura nacional del ano préoximo
pasado de 1820, en su aplicacion a las Islas Canarias.

Del mismo permitanme la cita de los siguientes aparta-
dos que destaco como especialmente significativos, en cuanto
a la relevancia de la especialidad o peculiaridad canaria, tan-
to del régimen econémico propio, como del sistema politico-
administrativo, que ahora me ocupa:

“Por aqui se vendréa en conocimiento, que al considerar a
estas islas para todos los fines econémicos y administrativos,
como si realmente fuesen adyacentes de la peninsula, segimn
asi estan denominadas, es un error de mucha trascendencia,
que hasta ahora no ha merecido consideracién, pero que es
muy digno de ella, pues que acaso muchos de sus males que
sufre aquel pais, del bien que se deja de hacer y de los incon-
venientes que se observan en la ejecucion de varias medidas
gubernativas, deben su origen a esta equivocacion de pala-
bras. La voz de adyacente supone un paraje muy inmediato, a
donde la mano del gobierno alcanza, casi con tanta facilidad
como a las provincias continentales; pero si se advierte que
esta voz no representa la verdadera situacion de las cosas, y
que estas islas no tienen de adyacentes a la peninsula sino el
nombre impropiamente aplicado, se comprendera la necesi-
dad de variar el sistema que se ha seguido hasta ahora res-
pecto de ellas, bajo un falso supuesto, o concepto equivocado,
y de sustituirle por otro capaz de hacerlas felices, y mas tti-
les a la patria comtin, como de ello son muy susceptibles, si
se acertara con el verdadero método de administracion que
conviene a su localidad y circunstancias.”
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Murphy se extiende en explicar sus consideraciones
sobre esta cuestion y extrae estas dos consecuencias:

“Estas son las Islas Canarias y tal su situacién, en todo y
por todo muy distinta de la Espana europea y de la trasatlan-
tica; y en caso de circunstancias tan diferentes, como lo ates-
tiguara cualquiera que las haya visitado como observador, es
constante que no pueden aplicarseles las mismas reglas, ni el
mismo régimen administrativo que a aquellas sin que resul-
ten efectos muy contrarios a los que la legislacién nacional se
propone.”

Abundando en las razones de defensa de los derechos del
régimen tradicional de comercio que las Islas han disfrutado
y de su sistema de franquicias, el Memorial del Real Consu-
lado dirigido al Congreso Nacional ampara su pretensiéon en
las previsiones de establecimiento de excepciones al régimen
general permitidas en el articulo 25 de la Ley de 6 de octubre
y en el articulo 5 de la de 20 de noviembre, de 1820, para evi-
tar la observancia rigurosa del nuevo sistema de aranceles y
no sacrificar lo esencial y principal del régimen tradicional
econémico-fiscal canario a lo accesorio de la equiparacién
general y aplicacion de la nueva legislacion igualitaria en esa
materia. Y junto a la subsistencia de ese régimen de excep-
cion, plenamente acomodado a las circunstancias y necesida-
des del Archipiélago, reivindica un sistema de administra-
cion diferente, proclamando que las Islas no son territorios
adyacentes: “Su situacion en el globo y las circunstancias que
entorpecen las comunicaciones, aumentando moralmente su
distancia de la peninsula, las constituyen una provincia inter-
media de Europa y América, suficientemente separada de una
y de otra para reclamar un sistema de administracién dife-
rente de los discurridos para dichas regiones”.

El contenido de dicho Memorial fue 1itil y surtié efectos
muy importantes:

Uno inmediato, pues mediante el Decreto del Congreso
de 22 de enero de 1822, se dispuso la aplicaciéon de medidas
de excepcién en materia econémico-fiscal, apropiadas para el
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mantenimiento del régimen peculiar de comercio, completan-
do la designacion para ello ademas de distintos puertos en las
Islas de deposito y habilitados para comerciar con el extran-
jero, lo que de hecho supuso la subsistencia del reconocido
régimen especial sobre exencion de aranceles y de franquicias
de Canarias. Esta medida aplaco entonces las fuertes protes-
tas islefias y permitié seguir con el trafico y comercio exterior,
que en ocasiones resultaba incluso mas provechoso que el tra-
fico ordinario con la peninsula.

Y, desde luego, el efecto mas importante, treinta anos
mas tarde, puesto que de hecho la filosofia, argumentaciones
y peticiones contenidas en el referido Memorial, puede decir-
se que debieron inspirar la determinacién finalmente adopta-
da por el Consejo de Ministros presidido por D. Juan Bravo
Murillo, que someti6 a la aprobacion Real el Decreto de 11 de
julio de 1852, concediendo a las Islas Canarias las Franqui-
cias de Puertos Francos, que tan fecundos logros ha reporta-
do en el desarrollo de esta Region.

El régimen singular de los Cabildos Insulares, recreados
en 1912, contenido en su normativa constitutiva y la emanada
a partir de entonces, forma parte del Ordenamiento Juridico
y estd integrado entre las excepcionalidades del Derecho
Administrativo Especial, como peculiaridad especifica de
nuestra Region. Este cardcter se encuentra en la actualidad
sensiblemente reforzado, con expreso reconocimiento de su
condicién de régimen peculiar y propio de este Archipiélago,
pero no sdlo en la regulacion legal que se habia producido,
relativa a los Cabildos dentro de las normas referentes al
Régimen de las Administraciones Locales, sino de modo mas
trascendente, en razon del tratamiento dado a las Islas y a los
propios Cabildos, tanto por los Textos Constitucionales de
1931 y de 1978, como por el Estatuto de Autonomia de Cana-
rias, al regular esta materia.

Hasta la promulgacion de la Ley Organica 10/1982, de 10
de agosto, del Estatuto de Autonomia de Canarias, el régimen
juridico correspondiente a las Islas y a sus 6rganos de gobier-
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no, los Cabildos Insulares, estaba inserto, atm con las pecu-
liaridades de un sistema especial asi reconocido, en la legis-
lacién propia del Régimen Local. Y asi, naturalmente, conti-
nta el tratamiento legal, pero ahora, desde la configuracion
otorgada en el Estatuto, con el plus del engarce e inclusion en
la nueva categoria correspondiente a las instituciones de la
Comunidad Auténoma Canaria, dentro de las previsiones
estatutarias, lo que obliga a delimitar bien esta cuestion y
sobre lo que por ello habré de ocuparme luego.

Desde la creacion de los nuevos Cabildos, mediante su
Ley constitutiva de 11 de julio de 1912, al margen de las
peculiaridades contenidas en esta Ley y en su Reglamento
aprobado por Decreto de 12 de octubre del mismo afo, por
remision de la propia norma instauradora, le eran de aplica-
ci6n los preceptos de la Ley Provincial, de 29 de agosto de
1882 relativos a las Diputaciones Provinciales, en cuanto sea
propio y peculiar de cada una de las islas. Fl mismo sistema
se mantuvo en el Estatuto Provincial de 20 de marzo de 1925.

En el anteproyecto de Constitucién de la Segunda Repri-
blica, que elaboré la Comision Juridica Asesora, presidida
por D. Angel Ossorio Gallardo, pero que no fue asumido por
el Gobierno Provisional, aunque sirviera de material de tra-
bajo a la Comisiéon Parlamentaria, se obvié el tratamiento de
las Islas, limitandose el articulo 2 a establecer que los Muni-
cipios y las Provincias gozaran de autonomia dentro de los
limites que las leyes senalen, contemplando el articulo 3 de
dicho anteproyecto, que cada una de las provincias limitrofes
entre si, que se definan como Region por sus caracteristicas
geograficas e historicas, podran constituir una entidad auto-
noma para fines administrativos o politicos.

La Comisién parlamentaria de Constitucién, en el articu-
lo 10 del proyecto que elabord, ofrecié la siguiente solucion:
“En las provincias insulares, cada isla, como mancomunidad
de ayuntamientos que la componen, podra formar una catego-
ria organica especial, provista de su cuerpo gestor propio,
constituido con arreglo a la Ley. Las islas, mancomunandose
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con las vecinas, integraran las provincias, conservando sus
actuales demarcaciones.”

Pero la formula final asumida, tras la aceptacion del com-
promiso de concordia, que para la regulacion del régimen de
la autonomia posible ofrecié el Presidente del Gobierno Pro-
visional, don Niceto Alcala-Zamora y que permitioé la aproba-
cion en bloque de los articulos discutidos, en lo que ahora nos
concierne, quedd con el siguiente contenido: “Articulo 10.—-
Las provincias se constituiran por los municipios mancomu-
nados conforme a una ley que determinara su régimen, sus
funciones y la manera de elegir al 6rgano gestor de sus fines
politico-administrativos.

En su término jurisdiccional entraran los propios munici-
pios que actualmente las forman salvo las modificaciones que
autorice la ley, con los requisitos correspondientes.

En las Islas Canarias, ademas, cada Isla formara una
categoria organica, provista de un cabildo insular como cuer-
po gestor de sus intereses peculiares, con funciones y faculta-
des administrativas iguales a las que la ley asigna al de las
provincias. . i

En las Islas Baleares podran optar por un régimen idén-

tico”. .
El articulo 11, contenia la excepcionalidad otorgada en
favor de los territorios insulares, respecto a la condicién fija-
da para el acceso a la condicién de region auténoma, al dis-
poner que: “La condicién de limitrofe no es exigible a los
territorios insulares entre si”. En cambio, esa condicién de
limitrofe era exigida ademaés, para aquellas provincias que
contaran con caracteristicas histéricas, culturales y econ6mi-
cas comunes, que acordaran organizarse en region auténoma,
para formar un niicleo politico-administrativo, dentro del
Estado Espaiiol.

En el Texto Articulado y Refundido de las Leyes de Bases
de Régimen Local de 17 de julio de 1945 y 8 de diciembre de
1953, que aprobo6 el Decreto de 24 de junio de 1955, el arti-
culo 210, inserto en el Capitulo correspondiente a la regula-
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cion del territorio y de la division provincial, mantuvo el régi-
men especial de los Cabildos Insulares, al disponer que: “El
territorio nacional que constituye el Archipi¢lago Canario
conservara las actuales caracteristicas en cuanto a la division
provincial; al régimen, dentro de cada provincia, de Manco-
munidad interinsular; a las modalidades de la inspeccion del
Poder central en cada una de sus islas, y al sistema de Cabil-
dos Insulares como 6rganos de administracion propia, apli-
candose esta Ley en todo lo que no se oponga a las menciona-
das caracteristicas.” El Reglamento de Poblacién y Demarca-
ciéon Territorial de las Entidades Locales, que habia sido
aprobado con anterioridad, mediante Decreto de 17 de mayo
de 1952, al regular en su Titulo II la demarcacién territorial
de las Entidades provinciales, lo hizo con separacion en dos
secciones. La primera, regulaba el régimen comiin de las pro-
vincias. Y la segunda, era especifica, dedicada a la regulacién
de las provincias forales e insulares. Fl articulo 78 figura con
una redaccién idéntica a la que antes vimos tenia el articulo
210 del Texto Articulado y Refundido de la Ley de Bases de
Régimen Local.

Permitanme en este punto una breve digresion, aunque
conexa con la materia de que trato:

Para Baleares, el articulo 79 del mismo Reglamento de
Poblaciéon y Demarcacion Territorial, disponia lo siguiente
“Analogas previsiones regiran para el Archipi¢lago Balear si
el Gobierno acordara constituirlo en régimen de Cabildos
Insulares”. Reparese la importante diferencia de matiz exis-
tente entre esta prevision y la que con equivalente similitud y
finalidad, pero con distinto talante y sobre todo de forma mas
respetuosa respecto del ejercicio del derecho de autonomia,
se contenia en el articulo 10, tiltimo parrafo, de la Constitu-
cién de la 1T Reprblica, sobre esta cuestion, al establecerse
que: “Las Islas Baleares podran optar por un régimen idénti-
co”. En este caso, aunque el régimen por el que voluntaria-
mente se podia optar habria de ser idéntico al de los Cabil-
dos Insulares, reconocido por la propia Constituciéon para el
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territorio de las Islas Canarias, la iniciativa para su estable-
cimiento se reconocia directamente a las Islas Baleares, logi-
camente a través del procedimiento articulable en desarrollo
de la expresada norma constitucional. En cambio, en la nor-
mativa de desarrollo de las Bases del Régimen Local, antes
comentada, la iniciativa para el acceso a ese régimen espe-
cial, no dependia méas que de la voluntad del Gobierno, pues-
to que sblo se sujetaba a la disponibilidad de animo propicio
de lo que sin ambages se llamaba, en los mismos textos lega-
les, Poder Central, o sea, se subordinaba al condicionante de
si “el Gobierno acordara constituirlo”.

Y poco méas o menos eso fue lo que sucedi6 26 afios méas
tarde, al aprobarse por el Gobierno el Real Decreto-Ley
18/1978, de 18 de junio, de creacion de los Consejos Insula-
res de Mallorca, Menorca e Ibiza-Formentera y del Consejo
General Interinsular de las Islas Baleares, éste iltimo como
6rgano de gobierno preautonémico. En descargo de una lec-
tura més simple que conectara esta medida con la prevision
del comentado articulo 79 del Reglamento de Demarcacién
Territorial, valgan verdades, el Preambulo o Exposicién de
Motivos justificativo del citado R.D.L. 18/78, ampara la
determinacién tomada por el Gobierno en la siguiente decla-
racion con que se inicia ese PreaAmbulo: “La totalidad de las
fuerzas parlamentarias baleares han manifestado, recogiendo
el sentir popular, el deseo de contar con instituciones propias
para todo el archipiélago y en cada una de sus islas. Con el
presente Real Decreto-Ley se pretende dar satisfaccion a
estas aspiraciones, aun con el caricter provisional que exige
el hacerlo antes de que se promulgue la Constitucion”. Y, por
descontado, esa disposicion de animo voluntarista, del
Gobierno, que acordé constituir en el Archipiélago Balear el
régimen especial de los Consejos Insulares, con equivalencia
respecto del régimen de los Cabildos Insulares, aunque no
con plena identidad, tuvo respaldo parlamentario, previo a la
aprobacién del Real Decreto-Ley y subsiguiente, al ser ratifi-
cada dicha disposicion por el Congreso de los Diputados.
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Después de este paréntesis sobre la condiciéon de Balea-
res como islas adyacentes, segin la expresa conceptuacion
distintiva respecto de Canarias, que otorgd el articulo 1° del
Codigo Civil de 1889, precepto que integrado en el Titulo Pre-
liminar, perdur6 en su vigencia hasta la modificacion de
dicho Titulo en 1974, en que se suprimi6 meramente tal refe-
rencia, volvamos a nuestro tema de la especialidad del régi-
men de Cabildos Insulares, reseiiando por ltimo, dentro de
este apartado que también el Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones
Locales, aprobado por Decreto de 17 de mayo de 1952, den-
tro de su Titulo V que contenia las Normas en la materia de
los regimenes especiales, la Seccién tercera se destina espe-
cificamente al Régimen Especial de las Islas Canarias, dispo-
niéndose en el articulo 423 que en cada una de las siete islas
del Archipiélago subsistiran los actuales Cabildos Insulares,
y sus Corporaciones tendran las funciones, derechos y obliga-
ciones de las Diputaciones Provinciales. Reconocimiento
explicito sobre la consagracion de las peculiaridades deriva-
das particularmente del sistema de Cabildos, puede asimis-
mo encontrarse en la Orden del Ministerio de la Gobernacion,
de 18 de octubre de 1956, que exceptiia a los Cabildos Insu-
lares de Canarias de determinadas obligaciones de coopera-
cién a servicios municipales y a la nivelacion de presupuestos,
a causa de la existencia y disfrute del Régimen Especial de
Cartas intermunicipales, como singularidad del Archipi¢lago
Canario. Visto en los textos legales examinados hasta ahora
el inalterable tratamiento y consideracion dado al régimen
canario de los Cabildos Insulares como especialidad del
Derecho Administrativo Local, veamos seguidamente cémo
se habia previsto la reafirmacion de este régimen propio y
peculiar de Canarias, en la inmediata anterior regulaciéon
legal a la actualmente vigente.

La Ley de 19 de noviembre de 1975, que aprobd las Bases
del Estatuto de Régimen Local, dispuso en la Base 19, apar-
tado 2, al efecto, lo siguiente: “En el plazo méximo de un afo
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a partir de la promulgacion del texto articulado de esta Ley,
a propuesta de los Cabildos Insulares, se establecera por el
Gobierno para el Archipiélago Canario, un régimen adminis-
trativo especial, respetando en lo esencial las normas pecu-
liares vigentes y adecuado a su caracter insular”.

La incorporacion a esta Ley de Bases de la indicada pre-
vision, precisamente en la época en que surgi6, publicado el
Cuerpo Legal en el Boletin Oficial del Estado al dia siguiente
del fallecimiento del General Franco, cuando ya se reclama-
ban y avizoraban cambios profundos en la estructuracion del
régimen territorial, no debe tener una lectura de arrincona-
miento del problema y de mero aplazamiento de la solucién
requerida para Canarias, si bien, de hecho produjo esa con-
secuencia, al superponerse poco més tarde el resultado de los
trabajos emprendidos con las reivindicaciones de mucho
mayor calado e iniciativas generalmente planteadas, que 16gi-
camente casaban mejor con las nuevas perspectivas y con Jas
circunstancias que finalmente condujeron al logro de las for-
mulas arbitradas por la Constitucion de 1978.

No obstante, comentaré brevemente cémo se acogié y tra-
t6 la oportunidad surgida por la senalada disposicion, la
transcrita Base XIX del Estatuto de Régimen Local.

El alcance de la amplia autorizacién legislativa otorgada
y la importancia dada a que los Cabildos tuvieran en todo
momento la iniciativa del proceso, al corresponderles por
mandato expreso de la norma la elaboracién de la propuesta
de dicho régimen administrativo especial, determiné una
accion conjunta de las Mancomunidades Provinciales Interin-
sulares de Las Palmas y de Santa Cruz de Tenerife, que inme-
diatamente encargaron la elaboracién de un estudio minucio-
so y la preparacion de un borrador de desarrollo de la referi-
da Base 19.

Dicho encargo estuvo dirigido directamente al logro del
objetivo pretendido, para conformar ademas la innovadora
organizacion regional vislumbrada y permitida, atemperando-
la con la finalidad de que tuviese plena sintonia y concordan-
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cia con las apetencias y perspectivas de mejoria del propio
régimen insular de los Cabildos, en cuanto a que dicha Base
todo lo supeditaba a la adecuacion del sistema de este régi-
men especial al respeto en lo esencial de la peculiaridad de
la organizacion politico-administrativa de caracter insular. De
modo que con el afan de aprovechar tal coyuntura y darle tér-
mino en el tiempo de un aiio fijado, la Comisiéon Técnica Ase-
sora nombrada acometioé el encargo, bajo la direccion de D.
Alejandro Nieto Garcia, quien con anterioridad, en la etapa
que estuvo como Catedratico de Derecho Administrativo en la
Universidad de La Laguna, habia coordinado la labor ingente
desarrollada por un equipo de expertos administrativistas,
que di6é como fruto la publicaciéon de los siete voliimenes de
los “Estudios de Derecho Administrativo Especial Canario”.

Desde diciembre de 1975 hasta junio de 1976, duraron
las reuniones de trabajo de esta Comision Técnica, integrada
por D. Luis Bourgén Tinao, D. Juan Rodriguez Drincourt, en
una primera etapa, luego sustituido por D. Paulino Montes-
deoca Sanchez, D. Leopoldo de la Rosa Olivera y D. Alonso
Fernandez del Castillo. Y concluy6 su labor entregando el tra-
bajo encargado con el titulo: Estudio Preliminar sobre el Régi-
men Administrativo Especial de las Islas Canarias.

Se resalta en el mismo que en los Cabildos Insulares “se
centra hasta ahora la especialidad mas profunda del régimen
administrativo de Canarias y hay que reconocer que el juicio
general que merecen es muy positivo”. Y sostiene que ante la
reforma introducida en la nueva Ley de Bases de Régimen
Local, el régimen especial canario, en lo concerniente al nivel
insular, no debe seguir el modelo de las Diputaciones Provin-
ciales, en razén a que a diferencia de la provincia, entendida
legalmente como agrupacion de municipios, en el caso de los
Cabildos la correspondencia es otra distinta, referida a
“entes naturales” (las islas) que no son agrupaciones de
municipios propiamente dichas.

Pero lo esencial de dicho Estudio lo constituye, en térmi-
no de sus autores, lo que consideran “como peculiaridad mas
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importante y clave de boveda de todo el régimen para el
Archipiélago Canario que se proyecta”, que es un organismo
de caracter regional que exprese la voluntad y realice los inte-
reses comunes del archipiélago. Ese organismo, escuetamen-
te intitulado como La Corporacion Canaria, fue concebido
como “Agrupaciéon integradora de Cabildos”, como Ente
ptiblico de naturaleza o caracter local, para formar parte de la
Administracion local e incardinar su actuacion en la repre-
sentacion de la comunidad regional, y la promocién y defensa
de los intereses regionales, partiendo del presupuesto de que
la division territorial regional estaba posibilitada por la Base
1, apartado 6 de la Ley, que permitia la creacion de entes
regionales o comarcales de caracter asociativo, para la reali-
zacion de fines atribuidos a las Entidades Locales o que le
sean encomendados por la Administracién Prablica.
Practicamente coincidente en el tiempo, la culminaciéon
del expresado Estudio, con los inicios del primer Gobierno, de
D. Adolfo Suarez, al propiciar éste casi de inmediato la
ampliaciéon de nuevos horizontes y sobre todo el logro del
objetivo que se marco de devolucion de la soberania al pueblo
espaiiol, implantacién de libertades, regulacion de los dere-
chos de asociaciéon y de reunion, legalizacion de partidos poli-
ticos, celebracion de elecciones y elaboracion de la Constitu-
cién por las Camaras del nuevo Parlamento, naturalmente,
todo ello era prioritario y supeditaba la accion de desarrollo
del Régimen Local Canario, que hubo de esperar a la configu-
racién definitiva de la organizacion territorial del Estado, lo
que produjo el resultado por todos conocido que hoy tenemos.
La Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local, no obs-
tante fue objeto de un desarrollo parcial a través del Decreto
de 8 de octubre de 1977, que aprobé un texto articulado sobre
materias tales como organizacién municipal, funcién piblica
local y contratacion, pero limitado en cuanto a la organizacion
provincial a la viabilizacion de Asociaciones bajo la forma de
Mancomunidades Provinciales, dotadas de personalidad juri-
dica, con fines de actuacion delimitados a los campos del pla-
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neamiento, coordinacién y gestion de obras, servicios y activi-
dades de interés comiin, lo que evidentemente no ofrecia ade-
cuada satisfaccion, ni colmaba legitimas aspiraciones.

Dicha Ley de Bases, promulgada en fecha por demaés cri-
tica, al entrar en abierta contradiccion con la nueva configu-
racion del Estado que se estaba articulando, fue derogada
expresamente por Ley de 7 de octubre de 1978.

EXPECTATIVAS DE DESARROLLO DE LA ESPECIALIDAD
DE CABILDOS. TRATAMIENTO CONSTITUCIONAL
Y ESTATUTARIO

La Constitucion aprobada en diciembre de dicho aiio, al
disponer en su articulo 141 la féormula por todos conocida de
que: “En los archipiélagos, las islas tendran ademas su admi-
nistracion propia en forma de Cabildos o Consejos”, opt6 por
la subsistencia de la singularidad del régimen especial que ya
estaba consolidado en Canarias, de los Cabildos Insulares,
suponiendo dicha clausula un mandato de inexcusable y obli-
gatoria observancia, en cuanto a la necesidad de conforma-
cion de un sistema de administracion peculiar y distinto del
régimen general, para los territorios insulares, en forma de
Cabildos, lo que constituye una auténtica garantia de pervi-
vencia de este sistema especial.

La solucién constitucional vigente puede, en esencia, con-
siderarse como una reproduccién de la anterior formula arbi-
trada, que con un contenido ciertamente equivalente al que
actualmente rige, estaba ya estructurada en la Norma de igual
rango de 1931, en la que el articulo 10, como hemos visto
antes, dispuso para las Islas Canarias, con la misma caracte-
ristica de obligatoriedad, que cada Isla, en su condicién de
entidad territorial natural, ademas, constituia una categoria
organica, a la que habia de proveerse de un Cabildo Insular
como cuerpo gestor especifico de los intereses peculiares de
la Isla.
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De modo que, asi concebido, el tratamiento dado a los
Cabildos, en el Texto Constitucional, con ese caracter de
“administracion propia” que cada Isla “ha de tener”, se
obtienen las primarias o elementales consecuencias de una
declaracion de tal naturaleza, que son:

Primero, que las Islas, como tales, es decir, en tanto que
Entidades territoriales naturales por esencia, han de contar
necesariamente con un régimen de administracion propio, o
sea, singular, distinto, peculiar; y ello al margen de que “ade-
mas”, en el ambito local hayan de existir y operar las otras
dos entidades de la misma condicion, es decir, los municipios
de un lado y la provincia de otro. Particularidad sobre la que
he de volver para exponer mi punto de vista sobre la catalo-
gacion o naturaleza juridica de los 6rganos de gobierno de
estos territorios insulares.

Y, en segundo término, la otra consecuencia que se obtie-
ne de modo inmediato, por resultar asi exigido por el prepio
texto de la Norma, es la de que esa “administracion propia”
de cada Isla, de obligada existencia, se ha de configurar jus-
tamente para atender al camplimiento de los fines y objetivos
que respondan a exigencias o demandas de modo directo
conectadas con los llamados “intereses peculiares” de ambi-
to insular que justifican su misma razén de ser, como 6rganos
de caracter administrativo, que han de adoptar precisamente
la forma y denominacion de Cabildos Insulares para desarro-
llar su mision circunscrita a la representacion, defensa, ges-
tién y gobierno de los intereses “propios” de la Isla a la que
extiende su accion.

Enmarcada la prevision constitucional de existencia nece-
saria de la “administracion propia insular en forma de Cabil-
dos”, en nuestro Archipiélago, de la misma resultan las prin-
cipales notas distintivas y las peculiaridades de este tipo o
modalidad de organismo, esencialmente gestor, cuya primor-
dial razon de ser se conecta incuestionablemente con la aten-
cion de las necesidades colectivas que trasciendan de lo
municipal y no tengan entidad regional, o sea, en suma, con
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la prestacion de los servicios pablicos que hayan de desarro-
llarse en el ambito territorial insular, asi como la promociéon
y el fomento del conjunto de iniciativas y de actividades pro-
ductivas, de intermediacion, culturales, deportivas o recreati-
vas de igual nivel, lo que conlleva, en definitiva, tener que
afrontar la administracion del patrimonio, de los medios,
recursos, inversiones y de la hacienda, en lo que sea de estric-
to alcance insular. Todo lo cual puede ser englobado dentro
de la denominacién simplificadora de los “intereses peculia-
res de cada Isla”, cuya encomienda de defensa y de gestion
tienen atribuida de forma légica, pero ademas inevitable por
la misma circunstancia de obedecer a exigencias de la reali-
dad impuesta inexorablemente por la propia Geografia. Por
tanto, los Cabildos Insulares, en cuanto 6rganos de gobierno
y de administracion de las entidades territoriales naturales a
las que sirven, han de atemperar su actuacion sin desbordar
su ambito al ejercicio de las funciones legalmente encomen-
dadas y que tengan que ver con los intereses especificos de la
Isla, constituyendo instituciones idéneas para ello, que cuen-
tan con arraigo suficiente y tradicién gestora adecuada.

La ubicacion constitucional de la especialidad de la
administracion insular en forma de Cabildos, obviamente tie-
ne acomodo en el Capitulo correspondiente dedicado a la
regulacion de la Administracion Local, por lo que este encua-
dramiento directo dentro de ese régimen administrativo
comporta una catalogacion indiscutible, que remarca la
auténtica condiciéon prevalente y principal que ostentan la
Isla, de un lado, como Entidad local natural y su 6rgano de
gobierno, de otro, como Administraciéon del mismo caracter
local, como consecuencia de la respuesta inmediata que nos
facilita la Norma Suprema, mediante la tinica conceptuaciéon
que otorga al efecto a ambas realidades, con todo lo que com-
porta y significa, incluyendo la garantia de su propia autono-
mia de funcionamiento, dentro de los limites de la legalidad.
De ello se ha de extraer la consecuencia de que la otra con-
ceptuacion posterior que legalmente se ha otorgado a los
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Cabildos Insulares, como Instituciones de la Comunidad
Auténoma, al conformarse el régimen autonémico y contem-
plarse tal enfoque tanto en el Estatuto de Autonomia como en
las leyes territoriales de desarrollo sobre la materia, se
encuentra situada en otro plano subordinado al constitucional
y por tanto secundandole como condicion o caracteristica
complementaria, accesoria, aniladida, superpuesta o adicional,
que sigue a la principal, siendo esta, desde luego, la prepon-
derante, circunstancia que como luego veremos, se resalta
ahora, en el nuevo texto reformado del Estatuto de Autono-
mia de Canarias.

El 22 de diciembre de 1980 fue aprobado el Proyecto de
Estatuto de la Autonomia de Canarias, por la Asamblea de
Consejeros de las Mancomunidades Provinciales de Las Pal-
mas y de Santa Cruz de Tenerife y de Diputados y Senadores
Canarios, en sesién celebrada en Las Palmas de Gran Cana-
ria, proyecto que se elev) a las Cortes Generales, conforme. a
lo dispuesto en el articulo 146 de la Constitucion, para su tra-
mitaciéon como Ley.

El tratamiento dado a los Cabildos en este Proyecto, se
respeté basicamente en la normativa legal emanada a partir
del mismo. Como Instituciones de gobierno territorial de la
Comunidad Auténoma, se los incluye y la redaccién dada en
ese Proyecto, contenida en los articulos 6 y 21, referido este
altimo a la regulacioén del gobierno de los territorios insula-
res, que priacticamente se corresponde a la que se dio final-
mente a los articulos 7 y 22 del Estatuto aprobado aiio y
medio mas tarde.

En el texto definitivo se plasmaron como mejora incorpo-
rada, superando las previsiones iniciales no contempladas en
el Proyecto, los nuevos aspectos que conectan a los Cabildos
con la categoria otorgada, como afadido, de instituciones de
la Comunidad Auténoma, consistentes, de un lado, en el ejer-
cicio de la iniciativa legislativa, que s6lo se reservaba al
Gobierno y a los diputados regionales, y en segundo término,
la asuncién de la representacion ordinaria en cada isla de la
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Administracion Autonémica y la ejecucion, en su nombre, de
cualquier competencia que ésta no ejerza directamente a tra-
vés de 6rganos administrativos propios, que tampoco se pre-
veia en el Proyecto.

Pero como todavia las expectativas de los Cabildos esta-
ban puestas mas en el logro de la materializacién del ejerci-
cio de las competencias en el ambito del territorio insular,
mediante el uso de las técnicas de traslacion, bien como tras-
ferencia o delegacién o como asuncién-atribucion directa, a
través de la legislacion especifica que complementara las pre-
visiones del Estatuto mismo, primé otra preocupacion en el
aludido Proyecto, consistente en la coparticipacion de los
representantes de los Cabildos y los del Gobierno Canario,
“como representantes del Archipiélago Canario” y ademés
bajo condicién de ignaldad y de paridad, en la Comisi6n Mix-
ta de transferencias que habria de negociar con los represen-
tantes del Estado el traslado de las competencias, funciones
y atribuciones que conforme al Estatuto corresponderia trans-
ferir al “Archipi¢lago Canario”, formula que se adopto en la
Disposicion Transitoria Cuarta del referido Proyecto de Esta-
tuto aprobado por la referida Asamblea de Consejeros de
ambas Mancomunidades Provinciales y de Parlamentarios.
No obstante, esa propuesta que por su contenido podria
entenderse que ostentaba un caracter en alguna medida de
prevencion y de recelo, no fue seguida al conformarse la regu-
lacion de dicha Comisiéon Mixta en la misma Disposicion
Transitoria del Estatuto finalmente sancionado.

En cambio si se mantuvo otra prevision incorporada al
Proyecto, de marcado interés para los Cabildos Insulares,
referida a la regulacién expresa en el Capitulo correspon-
diente al Régimen Econémico y Fiscal de Canarias, tanto de
lo relativo al Patrimonio Insular, como el aspecto mas signifi-
cativo y trascendente de los Recursos o Ingresos atribuidos
directa y separadamente de los propios Cabildos, que el Pro-
yecto enmarcé con especial y amplio cuidado, lo que fue res-
petado en lo sustancial en Estatuto, destacando el manteni-
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miento contemplado en favor de los mismos, concretamente
“de los recursos derivados del régimen econémico y fiscal de
Canarias”, prescripcion legal de neta superioridad jerarquica
respecto del resto del conjunto normativo con rango de Ley,
que se ha mantenido exactamente igual, sin la mas minima
alteracion de su texto, en la reciente reforma del Estatuto de
Autonomia de Canarias, lo que al permitir una lectura maxi-
malista respecto a si abarca esa asignacion la “totalidad” de
tales recursos derivados del REF, sigue suscitando la cuestion
nada baladi y fundamental por el montante econémico que
comporta, del alcance concreto de la extension de esta garan-
tia estatutaria otorgada directamente en favor de los Cabildos
Insulares, a pesar de la subsistencia de la cotitularidad entre
la Comunidad Auténoma y las Corporaciones Locales Cana-
rias, en la proporcion del 50,35 por ciento y 49,65 por ciento
restante, respectivamente, del mas importante recurso eco-
noémico de esa naturaleza, que es el IGIC, modalidad imposi-
tiva inserta en el Régimen Econémico y Fiscal Canario, crea-
do por la Ley 20/1991, de 7 de junio, en sustitucién del Arbi-
trio Insular sobre el Lujo y el IGTE. En cambio el otro nuevo
recurso establecido por la misma Ley, el Arbitrio sobre la Pro-
duccién y la Importacion, no presenta ese problema porque
existe correspondencia entre la prevision estatutaria y la
legislacion creadora del impuesto, al quedar vinculado en su
titularidad a las Corporaciones Locales Canarias.

La catalogacion constitucional de los Cabildos Insulares,
exclusivamente considerados desde la vertiente de la Admi-
nistracion Local, tinica posible en razén de que entonces la
vertebracion del proceso autonémico meramente quedaba
esbozado y posibilitado a partir del reconocimiento del dere-
cho de autonomia de las nacionalidades y regiones que inte-
gran la Nacién espaiiola, evidentemente no ofrece ninguna
duda ni controversia por la sencilla y diafana razén de que en
ese momento escuetamente se marcaron la reglas de juego a
utilizar por las entidades a las que se otorgd derecho para
acceder a su autogobierno y constituirse en Comunidades
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Auténomas. Por tanto, naturalmente, la Constitucién no se
adentr6 mas alla de la fijacion de las pautas a seguir y el cami-
no a andar, determinando las formalidades a camplir y el con-
tenido que habrian de tener los Estatutos de Autonomia.

Como sabemos, se ha propiciado la ulterior conformacion
del llamado Estado de las autonomias resultante, a través de
la utilizaciéon del diseno arbitrado en el Titulo VIII de la
Constitucion, y ello a pesar de los aspectos que se han desta-
cado ambiguos, en cuanto ambivalentes y hasta premeditada-
mente confusos, respecto a los modelos inicialmente elegibles
por los optantes, lo cual ha sido suficientemente ponderado y
discutido por la doctrina particularmente lo concerniente a la
misma elasticidad interpretativa del alcance de aquellos pre-
ceptos constitucionales que finalmente han permitido recon-
ducir todo el proceso hacia un desarrollo normalizado y has-
ta equivalente en torno a un mismo tipo organizativo regional
o autondémico, ello al margen de las previsiones existentes de
partida y de la mayor o menor amplitud competencial asigna-
ble de entrada, una vez aprobada la Constitucién, a cada una
de las Comunidades Auténomas que se llegaran a constituir,
segiin la prognosis que pudo verificarse al comienzo del pro-
ceso, en el desarrollo predecible del mismo, lo que cierta-
mente se hizo en cuanto a Canarias con especial sensibilidad
y amplitud, por razones de todos conocidas.

Alos territorios insulares que integran la Region, la Cons-
titucion reconocid, sin mas aditivos ni condicionantes, la
facultad de ejercicio del derecho a la autonomia, para consti-
tuirse en Comunidad Auténoma. Asi resulta claramente de lo
establecido en el articulo 143 de dicha Norma Suprema, de
modo que las otras dos coberturas o habilitaciones distintas
otorgadas por el mismo precepto en favor de las provincias
limitrofes con especiales caracteristicas historicas, culturales
y econémicas comunes, de un lado, y a su vez, en favor de
aquellas provincias que individualizadamente contasen con
entidad regional histérica, constituyen condicionantes no exi-
gidos por la Constitucién para dichos territorios insulares,
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para las Islas, en definitiva, que por tal motivo son el soporte
directo sobre el que se sostiene nuestra Comunidad Auténo-
ma, diferenciada en este sentido, de las restantes Comunida-
des del territorio continental, pluriprovinciales o uniprovin-
ciales que accedieron a la autonomia, en base al cumplimien-
to de las aludidas condiciones establecidas. Y ello ha sido asi,
hasta el punto de que ni siquiera ha sido necesario que pre-
viamente en el texto constitucional quedara arbitrado un
remedio equivalente al que la Constituciéon de la IT Repiiblica
brindé con caracter excepcional para el acceso al autogobier-
no del conjunto de Islas que forman el Archipiélago, que
—como antes tuvimos ocasion de ver- al efecto habia dispues-
to en su articulo 11 que: “La condiciéon de limitrofe no es exi-
gible a los territorios insulares entre si”. La falta de tales
requisitos especiales comunes inherentes a las provincias
limitrofes o propios de una tinica provincia con entidad regio-
nal histdrica, como necesarios para acceder a la autonomia,
no rigen para los territorios insulares que, sin sujecién a esos
condicionantes, disponen de la expresada habilitaciéon consti-
tucional otorgada en su favor para acceder al autogobierno y
constituirse en Comunidad Auténoma, lo que es un dato muy
revelador.

La especialidad administrativa de los Cabildos Insulares
esti corroborada en la vigente legislacién de régimen local.
La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de
dicho Régimen, los engloba junto a los 6rganos forales del
Pais Vasco, Comunidades Auténomas uniprovinciales, inclui-
da la foral de Navarra, en cuanto asumen las competencias,
medios y recursos que corresponden a las Diputaciones Pro-
vinciales y los Consejos Insulares de Baleares. A ellos se dedi-
ca el Capitulo III sobre Regimenes Especiales, dentro del
Titulo IIT correspondiente a la Provincia. El articulo 41 no
obstante, que es el que se ocupa de su régimen, determinan-
do que son los Cabildos 6rganos de gobierno, administracion
y representaciéon de cada Isla, vincula su organizacion y fun-
cionamiento a las mismas normas contenidas en la propia Ley
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dispuestas para las Diputaciones Provinciales de régimen
comun sobre esta materia.

Esta vinculacién constituye una auténtica barrera limita-
dora de una legislacion de desarrollo en este campo, cuya
competencia tiene atribuida la Comunidad Auténoma Cana-
ria, de modo que en cuanto a la regulacion de la organizacion
y funcionamiento de los Cabildos Insulares, mientras se man-
tenga el actual tratamiento expuesto contenido en la Ley de
Bases de Régimen Local, el margen de cobertura o de manio-
bra es ciertamente reducido, al no contarse con previsiones
en la propia Ley, como las existentes en sus disposiciones adi-
cionales que puedan dar acogida a una libre organizacion y
regulacién del funcionamiento de los 6rganos de administra-
cién de los territorios insulares, barrera que colisiona con la
actual previsiéon incorporada al Texto reformado del Estatuto
de Autonomia de Canarias, en su articulo 23.3, que traslada
al Parlamento de Canarias la regulacion mediante Ley a apro-
bar por mayoria absoluta del expresado régimen de organiza-
cién y funcionamiento de los Cabildos Insulares, razén por la
que la modificacion del mencionado articulo 41.1 de la Ley de
Bases del Régimen Local, a fin de que quede en consonancia
con la voluntad exteriorizada por el legislador estatuyente de
dar esa facultad de ordenacion libre, aunque atemperada al
marco fijado por la Constitucion, en favor del Parlamento de
Canarias, resulta plenamente justificada.

La reforma introducida en el Estatuto de Autonomia de
Canarias, en cuanto al régimen de los Cabildos Insulares y de
las Islas, como Entidades territoriales naturales, cuya repre-
sentaciéon y administracion tienen atribuidos y encarnan, rea-
firma y clarifica lo sustancial y mas trascendente del régimen
juridico especial, de naturaleza local que tienen. Esta ver-
tiente, prevalente a mi juicio, esta bien concebida y plasmada
en los apartados 1 al 4 del articulo 23 del Estatuto, dedica-
dos a la regulacion de los aspectos concernientes a tal condi-
cion que ostentan las Islas, en primer término, los territorios
insulares, Entidades locales basicas, asi como los propios
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Cabildos Insulares, como Organos de la Administracion
Local, en lo que es su esencial naturaleza o condicion.

Dicho precepto estatutario se encuentra evidentemente
dentro de la Seccion relativa al Gobierno y Administracion de
las Islas. A estas se reconoce el goce de autonomia plena para
el ejercicio de los “propios”, los que afecten especificamente
a cada Isla. Este parametro del derecho de autonomia otor-
gado con la expresada condicion de plenitud, se debe consi-
derar distinto y de mayor grado y extensién a la otra autono-
mia, también reconocida por separado, en otro plano, en el
mismo precepto estatutario y otorgada asimismo a las Islas,
para el ejercicio de las competencias que se le atribuyan,
autonomia que ha de estar enmarcada por la Constitucion y
por la especifica legislacion que le sea de aplicacion directa.
Aquélla pudiera considerarse méas cercana a lo que es mas
propio del desarrollo de decisiones politicas afrontadas por
“los 6rganos de gobierno” incluso de estos territorios mas
reducidos, como son los insulares, cuando versen sobre inte-
reses propios de una Isla que precisen su defensa, cuya hon-
dura y calado ha de ser notoriamente superior a la otra auto-
nomia de gestién o administrativa.

En el campo de la Administracion local, atin con la garan-
tia elevada al més alto rango legal, como esta asegurada por
la propia Constitucion, con el alcance en amplitud y conteni-
do modulado por el Tribunal Constitucional, es significativa
como quedd configurada la autonomia local en la Ley de
Bases reguladora de dicho régimen, cuyo articulo 2, la rodea
hasta cierto punto de prevenciones limitadoras segiin resulta
de los términos empleados por esta norma, en cuanto tiene
establecido:

“Que para la efectividad de la autonomia garantizada
constitucionalmente a las entidades locales, la legislacion del
Estado y de las Comunidades Auténomas... debera asegurar
a los Municipios, las Provincias y las Islas “su derecho a inter-
venir” en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de
intereses...”.
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Derecho de intervencion en si mismo reconducible al
campo de lo acotado, pero con mayor significacion se advier-
te cuando para ello inmediatamente el propio precepto indi-
ca el camino elegido para dar satisfaccion a ese derecho de
intervencion, consistente en “la atribuciéon de las competen-
cias que proceda” en funcion o “atenciéon de las caracteristi-
cas de la actividad publica de que se trate” y a las condicio-
nes de desenvolvimiento, en suma “a la capacidad de gestion
de la Entidad local”.

Esta materia de la autonomia local y ahora del marco con-
ferido a las Islas en el doble aspecto sefialado, mereceria un
andlisis mas detallado, que el margen de disponibilidad
actual no me permite desarrollar con mayor amplitud.

El aspecto de mayor trascendencia practica que podemos
encontrar en la reforma del Estatuto, en cuanto a la regula-
cién del régimen aplicable a las Islas y consecuentemente a
los Cabildos Insulares, a mi modo de ver, estd configurado
por la asignacion competencial que el apartado 4 de este ar-
ticulo 23 les verifica en su favor, desde la contemplacion efec-
tuada de su vertiente o naturaleza local. En tal sentido es cla-
rificador que queden englobadas con la categoria de compe-
tencias suyas, con el alcance preciso que la pertenencia com-
porta como cosa propia, el conjunto de competencias que en
ese apartado se enumeran, desde las reconocidas como pro-
pias, tanto por la legislacion estatal como autonémica exis-
tente y que se dicte, como el ejercicio de las funciones que se
transfieran o deleguen por la Comunidad Auténoma, asi como
las correspondientes a la colaboracion en el desarrollo y eje-
cucion de los acuerdos adoptados por el Gobierno Canario,
todo ello en los términos que establezcan las leyes del Parla-
mento de Canarias.

La articulacion del régimen de organizaciéon y de funcio-
namiento de los Cabildos Insulares, el Estatuto lo ha reser-
vado a que se establezca mediante Ley del Parlamento de
Canarias aprobada por mayoria absoluta, con lo que puede
quedar reforzada la singularidad o especialidad juridica que
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hemos venido analizando, lo cual debiera procurarse tratan-
do de viabilizar esta pretension que parece haber quedado
exteriorizada como voluntad del propio legislador que aprobo
la reforma del Estatuto, a fin de que dentro de la asignacion
y distribucion competencial ya operada en favor de la Comu-
nidad Auténoma Canaria, a la que le corresponde el desarro-
llo legislativo en materia de Régimen Local, se pueda mate-
rializar la aludida prevision estatutaria, libre de aquellas tra-
bas impeditivas o limitadoras que antes vimos que existen en
la legislacion basica al respecto y que conviene que sean des-
pejadas para adecuar dicha regulacion a lo que se entienda
como apropiado a dicho régimen peculiar.

Para la consecucion de unos fines que estén en consonan-
cia con la reafirmacion del papel que podria ser otorgado a los
Cabildos Insulares, reforzando la especialidad de su régimen
juridico, para lo que esta llamado por el Estatuto el legislador
canario, debiera entenderse como objetivo indeclinable para
conseguir ese logro y en definitiva para articular una buena y
ordenada administracion piiblica en Canarias, acomodarlo en
la mayor medida posible a las exigencias de la realidad fisica
y a los condicionantes de la insularidad, maxime tratandose
de la problematica que tiene que ver con la gestion adminis-
trativa, asumiéndose esa solucion en todo aquéllo que pudie-
ra ser atendido y resuelto a ese nivel, para armonizar mejor y
hacer mas efectiva dicha gestién, en todo lo que no trascien-
da de dicho ambito insular.

Ese podria ser el fin que persiga la norma que ha de apro-
bar el Parlamento de Canarias, sobre la regulacion pendiente
de los 6rganos de gobierno y administraciéon de los territorios
insulares, para delimitar su organizacién, funcionamiento y
régimen competencia 1.

Al hilo de ello permitanme concluir con una cita a D.
Juan Bravo Murillo, politico al que tanto sigue debiendo
Canarias, artifice del Régimen de Puertos Francos, al que
vuelvo en mis recuerdos, quien en la ya lejana fecha del 30 de
enero de 1858, cuando ya habia abandonado hacia anos las
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tareas de gobierno, presidiendo el Congreso, pronunci6 en un
discurso institucional sobre Politica y Administracion, por
cierto, estas palabras, que pueden servirnos de colofon y
motivo de reflexion: “Aqui... se han sacrificado muchas veces
los fines a los medios, y yo creo que se deben sacrificar, en
caso de que deba haber sacrificio, los medios a los fines.
Hemos hablado mucho y se hablara, de asuntos politicos, de
derechos politicos, de instituciones o de puntos relativos a
ellas. Y todo esto son medios. El fin es otro... Yo creo que el
fin de la Sociedad y, por consiguiente el de las Constituciones,
el de todas las instituciones politicas, es procurar la tranqui-
lidad, la libertad individual, la seguridad de las personas y de
los bienes, ¢l bienestar de los ciudadanos, la paz, el sosiego,
el 6rden piblico; y las Constituciones y todo género de insti-
tuciones, todas las leyes organicas y secundarias, todas ellas
no son mas que medios a utilizar para llegar a ese fin”.

En definitiva, no se trata de que los fines justifiquen los
medios, sino que siendo aquéllos la esencia que mueve y da
sentido a la accion, en lo concerniente al ambito administra-
tivo, que so6lo tiene sentido en cuanto ha de procurar la satis-
faccion del interés general, la buena gestion y la correcta
prestacion de los servicios ptiblicos, en beneficio del ciuda-
dano, al logro de ese f{in han de quedar supeditados esos
medios, en la consideracion de Bravo Murillo.

Por eso, estoy seguro de que la accion parlamentaria que
ha de dar cumplimiento y desarrollo a la prevision estatuta-
ria, sobre los Cabildos, se acometera correctamente aten-
diendo a la consecucién del fin primario demandado.
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