Consejo Consullivo do Ca
-()HJ(::I() AW FEE /{f’() e ATt

DICTAMEN 24/1987

La Laguna, a 4 de diciembre de 1987.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno sobre el
"Proyecto de Decreto de modificacion de la composicion, estructura y funciones
de la Comision de Administraciéon territorial”, aprobado por el Consejo de
Gobierno de Canarias, en su reunion de 13 de noviembre de 1987 (EXP. 26/1987

*

PD)".

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente Dictamen solicitado de este Organismo por el Excmo.
Sr. Presidente del Gobierno autonomo por el tramite de urgencia, sera determinar la
adecuacion del Proyecto de Decreto de modificacion de la composicién, estructura y
funciones de la Comision de Administracion Territorial a la Constitucion, al Estatuto

de Autonomia y demas normativa aplicable.

2. Prioritariamente debe dilucidarse si la consulta sometida a la consideracion de
este Consejo Consultivo es preceptiva o meramente facultativa, lo que llevara por
afadidura a la determinacion de la posibilidad de concurrencia del dictamen que se

emite con la evacuacion de otros informes por érganos ajenos a éste.

El acuerdo del Gobierno por el que se recaba el dictamen parece inclinarse por
entender preceptiva la naturaleza del Informe por evacuar, al aludir al art. 10 de la
Ley del Consejo Consultivo de Canarias (LCCan), que regula tales supuestos, pero sin
que se indique en cual de los apartados del precitado precepto es subsumible el

asunto. Por el contrario, el Informe de los Servicios Juridicos niega el caracter
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obligatorio de la emisidn del parecer de este Organismo Consultivo, al entender que
la cuestion debatida no es encuadrable en ninguno de los supuestos del art. 10 ya
meritado, sin que, por otro lado, a su juicio, la preceptividad venga impuesta por el
reenvio a la normativa del Consejo de Estado, que se contiene en el apartado 6 del
art. que se viene citando en la redaccién dispuesta por la Ley 13/1986, al no tratarse
de un Reglamento de ejecucién, sino, siempre segun el criterio del Servicio

informante, de un Reglamento de caracter organico y funcional.

Ante tal disparidad de opiniones, habra que convenir, contrariamente a lo
mantenido por los Servicios Juridicos del Gobierno, que el proyecto de norma
reglamentaria de que se trata tiene un indudable caracter ejecutivo. Sobre esta
cuestion ya se pronuncié este Consejo Consultivo en su Dictamen n° 8/1987, al
examinar el que luego fuera Decreto 89/1987, que contiene el reglamento que ahora
se pretende modificar. En efecto, ya entonces se conceptuaba el Reglamento de
regulacion de la Comision Administrativa Territorial (CAT) como desarrollo
reglamentario de la ordenacién contenida en el art. 24 de la Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas Canarias (LRJAPC); el texto de que ahora se trata
siendo una modificacion del primitivo merece la misma consideracion. Sin embargo,
el Informe de los Servicios Juridicos del Gobierno de Canarias parte de una
inadecuada asimilacion de los reglamentos de organizaciéon con los reglamentos
independientes que se entiende inadecuada. En efecto, las habituales
contraposiciones entre "reglamentos normativos/reglamentos de organizacion", por
un lado, y "reglamentos ejecutivos/reglamentos independientes”, por otro, no son
totalmente coincidentes, dado que parten de criterios diferentes, sin que pueda
establecerse una correspondencia biunivoca entre sus términos, pues si bien es cierto
que los reglamentos normativos no pueden ser independientes de la Ley, no es valido
de manera universal y absoluta mantener que los reglamentos organizativos puedan
prescindir en toda ocasion de una habilitacion legal: lo ordinario es ciertamente que
la potestad de auto-organizacion de la Administracién se justifique en si misma, pero
ello no descarta la existencia de ambitos internos de la Administracion cuya
normacién reglamentaria aparezca como complementaria de una anterior prevision
legal. Este dltimo caso se da en el proyecto que se examina. La disciplina
fundamental de la Comision de la Administracion Territorial se encuentra en una

norma de rango legal, la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
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Canarias (LRJAPC), teniendo entonces el Reglamento subsiguiente un claro papel
colaborativo de la regulacién legal, completando, desarrollando y, en definitiva,

ejecutando los contenidos de la Ley.

Ha de recordarse que, los reglamentos ejecutivos son aquellos que aparecen
ligados directamente a una Ley preexistente, a la que cumplimentan o ejecutan a
través de la pormenorizacion o particularizacién aplicativa de sus preceptos. Por lo
que resulta patente que el Proyecto que ahora se examina se encuentra sin esfuerzo
alguno en la definicion apuntada, pues su objeto es el desenvolvimiento de las
previsiones legales, ain cuando éstas tengan una indudable relevancia organizativa,

al disciplinar la naturaleza, composicion y funciones de un 6rgano administrativo.

3. La fijacion de la naturaleza exacta de la norma que se pretende emanar
permite su encaje indubitado en el supuesto previsto en el art. 22.3 de la Ley
Organica del Consejo de Estado (LOCE). Este encuadramiento fue el que posibilité la
evacuacion con caracter preceptivo del dictamen de este Organismo n°® 8/1987, que
tuvo por objeto el Reglamento que ahora se pretende modificar, al disponer la nueva
redaccion que al articulo 10.6 de la Ley del Consejo Consultivo dio la Ley autonémica
1371986, la remisién al blogue normativo propio de la competencia del érgano
consultivo supremo estatal. Suspendida la vigencia de los preceptos legales
autondémicos ampliatorios de la competencia de este Consejo Consultivo por
providencia de 22 de abril de 1987 del Tribunal Constitucional y confirmada luego de
transcurridos cinco meses la suspension por auto de 22 de septiembre de 1987, al
interponerse contra los mismos recurso de inconstitucionalidad n® 506/1987 por el
Gobierno de la Nacién, con invocacion del art. 161.2 de la Constitucién (CE), parece
incontestable, al menos de conformidad con la norma legal contenida en el art. 23 de
la Ley Orgéanica 3/1980 -por méas que ello sea chocante a la l6gica competencial que
se deduce del bloque de la constitucionalidad-, y hasta tanto se pronuncie el Tribunal
Constitucional, la necesidad de que los reglamentos ejecutivos emanados por las
Comunidades Autonomas en desarrollo de previsiones legales sean sometidos al
parecer del Consejo de Estado, aun en el caso de que se trate de desarrollar normas

de rango legal emanadas de poderes legislativos autonémicos.
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4. La anterior constatacion lleva a interrogarse sobre el caracter y posibilidad de
la actuacion informativa de este Consejo Consultivo. A este respecto, debe
convenirse que la suspension de la clausula de exclusividad dispensada a favor de
este Organismo consultivo por el nuevo tenor del art. 3.3 de la Ley del Consejo
Consultivo, no supone obviamente la puesta en vigor de la originaria redaccion que
encerraba una clausula de cautela, de tal manera que la intervencién del Consejo de
Estado implicaba la obligada abstencién del Consejo Consultivo. La suspensién de
efectos operada por aplicacion del art. 161.2 de la Constitucién, no alcanza
evidentemente a los efectos derogatorios de la norma suspendida. De ahi que en la
actual situacién sea posible compatibilizar la emision de los pareceres del Consejo
Consultivo y del Consejo de Estado, si bien otorgandose a este ultimo caracter
preceptivo, el primero s6lo podré tener consideracién de facultativo (art. 12 de la
Ley del Consejo Consultivo) y debera légicamente anteceder cronolégicamente a la

emisién del dictamen del Consejo de Estado (art. 24 de la Ley Organica 3/1980).

1. Con relacion al marco normativo en el que se debe encuadrar la iniciativa
reglamentaria que se examina, es suficiente hacer ahora una remisién a lo razonado
en los fundamentos primero y segundo del dictamen n° 8/1987 de este Consejo
Consultivo, donde se explicitaban los pardmetros fundamentales a los que han de
obedecer las regulaciones autondmicas que tengan por objeto las relaciones
interadministrativas de la Comunidad Auténoma de Canarias y las Entidades Locales
(art. 137, 140, 141, 148.1.2 y 149.1.18%, CEy 29.2 y 42.1, EACan). Es de destacar el
papel esencial que toca jugar en este &mbito a la legislacién basica estatal, en aras a
la consecucion de una articulacién sistematica e integradora de los distintos niveles
organizativos y de las personas publicas en ellos incluidas. La convergencia de las
competencias estatales y autondémicas en orden a la configuracion del marco juridico
de las Administraciones Locales ha supuesto la consagracién de la conceptuacion del
régimen local vigente como régimen bifronte, lo que imposibilita su calificacibn como
"intracomunitario” o "extracomunitario" exclusivamente (véase la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 23 de diciembre de 1982). Igualmente, cabe recordar la
necesidad de que la reglamentacion que se propugna respete la autonomia de las

Entidades e Instituciones cuya actividad se pretende comunicar e integrar en un
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sistema arménico y congruente: la garantia institucional dispensada a favor de las
Entidades Locales constituye un limite que ha de ser respetado tanto por el Estado

como por las Comunidades Auténomas a la hora de regular el llamado Régimen Local.

2. Antes de entrar de lleno en el contenido y alcance de la iniciativa
reglamentaria, no es ocioso examinar el iter procedimental seguido para su
produccién. No habiéndose producido la aprobacién del Proyecto, sino Unicamente su
toma en consideracién por el Gobierno de Canarias, se estd en momento idéneo para
integrar las eventuales omisiones que se pudieran haber producido, antes de la
remision del expediente al Consejo de Estado para su examen y ulterior aprobacién,

en su caso, por el Consejo de Gobierno.

En este sentido, no deja de ser ciertamente insélito que el Informe de los
Servicios Juridicos sobre el virtual reglamento haya sido formulado con posterioridad
a la toma en consideracién de la iniciativa por el Consejo de Gobierno de Canarias,
circunstancia que desdice la técnica de elaboracion del Proyecto de disposicion
general que se examina, contraviniendo lo dispuesto en el Decreto 462/1985 del
propio Gobierno de Canarias, pero que por si misma no invalida la consecucion del fin

pretendido.

Tampoco se justifica en la documentacién remitida que la restructuracion del
6rgano administrativo de que se trata no suponga un incremento en el gasto publico,
0 que, contrariamente, el posible gasto adicional tenga la oportuna cobertura
presupuestaria (cfr. al respecto lo preceptuado por el art. 3.2 de la Ley de

Procedimiento Administrativo (LPA) y 33.2 de la LRJAPC).

Aln cabe hacer otra precision adjetiva en lo referente a la intitulacion -"Proyecto
de Decreto de modificacion de la composicion, estructura y funciones de la Comision
de Administracion Territorial'- de cuya lectura pudiera inferirse que se estan variando
los criterios de composicion y funciones del 6rgano, fijados por la Ley de su creacion.
Es patente que lo que se estd modificando no es la composicion y funciones del
organo, fijados por la Ley de creacion, sino el desarrollo que de los criterios y
composicion y funciones se contenia en el Reglamento aprobado por Decreto

8971987, de 21 de mayo.
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1. La multiplicidad de los niveles administrativas y su convergencia en la
actuacion publica ha suscitado los esfuerzos del legislador, la jurisprudencia y la
doctrina por arbitrar formulas de confluencia que reconduzcan a un sistema unitario
y eficaz la actividad de todas las Administraciones Publicas, sin que ello desmerezca

de la autonomia de cada una de las Instituciones implicadas.

La unidad de actuacion no solo es necesaria en el seno de cada una de las
instancias administrativas, sino que se impone, con mayor fuerza si cabe, ante la
existencia de una pluralidad de poderes publicos territoriales, como contrapunto
obligado de la autonomia a éstos reconocidos, en evitacion de précticas
contradictorias, y para la consecucion armonica de fines comunes -propdsitos éstos,
que sin embargo no pueden ser alcanzados mediante técnicas jerarquicas por ser
incompatibles con el mismo concepto de autonomia. En este sentido amplio se utiliza
para identificar este fendbmeno convergente y unitario el término "coordinacion",
como instituto caracteristico de las sociedades democraticas donde la organizacion

estatal tiene una impronta pluralista.

Esta acepcion tendencial de la coordinacion, se opone, como luego se vera, a un
sentido estricto de coordinacion como mecanismo especifico de ordenacion de
competencias concurrentes que entrafia una cierta relacion de subordinacion aunque
atenuada, por la prevalencia de los intereses generales frente a los propios de otros
Entes. Esta consideracién anfibolégica del término coordinacion ha tenido reflejo en
la propia legislacion: en la aceptacion lata se recoge en los arts. 6 y 55, LRBRL,

mientras que, en el sentido estricto se contiene en el art. 59 del mismo texto legal.

La Ley estatal de bases de Régimen Local y la Ley autonémica de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas Canarias, ligan los fenémenos de
coordinacion y colaboracion interadministrativa, lo que exige un esfuerzo
interpretativo para la inteligencia adecuada de sus preceptos, pues ambas formulas si
bien tienen una incardinacion innegable mantienen una sustantividad propia, al

menos en la significacion estricta de sus conceptos.

Se pretende mediante las técnicas relacionales superar una vision aislada de

cada una de las Administraciones, a través de una articulacién conjunta y armonica
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de todo el sector publico, o dicho de otro modo, compensar la fuerza centrifuga o
dispersiva de la asignacion de competencias separadas, mediante la integracion de la

total accion publica.

En este sentido, al abordar las relaciones interadministrativas se alude a las
conexiones de supraordenacién, subordinacion o colisién, pero sobre todo a las
técnicas de raiz cooperativa. Las formulas de cooperacion o colaboracion -términos
que las mas de las veces se utilizan como sinénimos- se canalizan a través de un
elenco de instrumentos técnico-juridicos de variada naturaleza: consorcios,
convenios, auxilios, asistencias técnicas y financieras, reconocimiento de capacidad
de iniciativa para la excitacion de la actuacion de otra Administracion, integracién en
procedimientos de otras Administraciones mediante informes o audiencias, érganos

mixtos de consulta o deliberantes etc.

Dentro del conjunto de las técnicas relacionales merece una atencién relevante
la coordinacion stricto sensu, que participa parcialmente de las notas distintivas de
las técnicas de supervisidn. La sustantividad de la coordinacién radica en presuponer
la titularidad de competencias a favor de la entidad coordinada, pero también el
apoderamiento a favor de la Administracién coordinadora en orden a la consecucion
de la accion conjunta y homogénea de ambas evitando las contradicciones y
reduciendo las disfunciones de una posible actuacion divergente. Todo lo cual lleva a
concluir, con la doctrina del TC (Sentencia 27/1987, de 23 de febrero) que "la
coordinaciéon no supone una sustraccion o menoscabo de las competencias de las
entidades sometidas a la misma" y que "asi entendida la coordinacion constituye un
limite al pleno en ejercicio de las competencias propias de las Corporaciones Locales
y como tal, en cuanto afecta al alcance de la autonomia local constitucionalmente
garantizada, s6lo puede reproducirse en los casos y con las condiciones previstas en

la Ley".

A diferencia de la coordinacion, las técnicas de cooperacion no implican de
ordinario la concurrencia de competencias de dos niveles administrativos, sino mas
bien la interconexién de intereses, lo que impone a todos los Entes publicos "una

convergencia espontanea para la integracion de sus intereses" segun ha declarado la
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Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de mayo de 1982. En efecto, la categoria

de intereses sobrepasa el ambito estrictamente competencial.

La autonomia de las Entidades Locales no sélo reclama que se dote a cada ente
de las competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el
interés respectivo, sino que supone al tiempo el derecho de la comunidad local a
participar a través de sus organos en el Gobierno u administracién de cuantos asuntos
le atafien (cfr. al respecto las sentencias del TC de 2 de febrero de 1981, y 28 de julio
del mismo afio y su traduccion al Derecho positivo efectuada por el art. 2 de la Ley
de Bases de Régimen Local). El principio de autonomia no exige necesariamente la
atribucién en un determinado campo de competencias exclusivas a los entes locales,
sino en ciertos casos la sola disposicion de mecanismos de comparticién de los
negocios publicos a través de fenbmenos participativos, cuando la gestion afecte al
circulo de sus intereses. Se ha pasado de una concepcion exclusivista de la autonomia
local, basada en la pretendida division entre asuntos privativos atribuidos a la
competencia local y asuntos generales confiados a los poderes estatales y sustraidos
de cualquier consideracién por parte de las instancias inferiores, a la constatacion de
que existe una interrelacion evidente entre intereses locales y en otras el
favorecimiento de la participacion, integracion y colaboracion de las mismas en las

actuaciones de las organizaciones estatales y, en su caso, autonémicas.

Por todo Ilo anterior, se evidencia que la existencia de relaciones
interadministrativas de cooperacion y coordinacion entre el Estado y las Comunidades
Autdénomas, por un lado, y las Entidades Locales, por otro, conllevan en ciertos casos
una expansion de los poderes estatales o autonémicos -que les posibilita por ejemplo
una limitacion del ejercicio de las competencias de las entidades locales a través de
la coordinacién vinculante-, y en ciertos otros propicia la participacién de los entes
locales en &mbitos, que sin acudir a técnicas cooperativas, estarian sustraidos a su

actuacion por carecer en tales materias de competencias reconocidas.

De lo que se lleva expuesto se sigue que mientras la coordinacién presupone una
concurrencia competencial y su reduccién a la unidad de actuacién, los mecanismos
de colaboracion o cooperacion puedan ser dispuestos al margen de la estricta
distribucién competencial al tener mas bien como polo de justificacion el concepto

de interés. Esto es particularmente patente, por ejemplo en los mecanismos de
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participacién integrativa de los entes infraordenados en las actuaciones de los
organos estatales o comunitarios, cuando sea imposible o inconveniente asignarles a
aquellos competencias decisorias propias en la materia; la inexistencia de
competencia no anula, obviamente, la subsistencia de un interés que ha de ser

tenido en cuenta por la instancia a quien viene atribuida la competencia.

2. Tanto la regulacién estatal como la autonémica hacen girar buena parte de la
actividad de cooperacion entre las distintas instancias administrativas sobre 6rganos
de colaboracion, sin perjuicio de arbitrar otras medidas de caracter funcional. Se
trata de 6rganos propios de la Administracion estatal o autonémica pero de caracter
participado por otras organizaciones administrativas con intereses infraordenados. Se
produce de esta manera en el seno del érgano consultivo que el Proyecto de Decreto
regula, un fenémeno de colaboracion entre las Administraciones Publicas, a través de

la técnica de representacion de intereses.

Estos érganos son meros instrumentos de convergencia e intercambio, pero no
pueden sustituir a los entes participantes o anular las facultades decisorias de los

mismos (cfr. Sentencias TC de 5 de agosto de 1983).

La Ley estatal Reguladora de las Bases de Régimen Local dispone la creacion de
la Comision Nacional de la Administracion Local y faculta al Gobierno para la creacion
de Comisiones territoriales de Administracién Local. Por demas, posibilita la creacion
por Ley estatal o autondmica de otros Organos generales o sectoriales de
colaboracion. El Real Decreto 2342/1985, de 2 de diciembre, aprob6 el reglamento

de la Comision Nacional de Administracién Local.

Por su lado, la Ley autondmica de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas en su art. 24 crea la Comisién de Administracion Territorial fijando los
criterios fundamentales de su composicion, asignandole funciones y cometidos, y
habilitando al Gobierno de Canarias para la reglamentacion de su funcionamiento. El
Decreto 89/1987, de 21 de mayo, del Gobierno de Canarias fij6 los miembros de la
Comision, creé en su seno las subcomisiones de politica fiscal y financiera y de
Policias locales y regulé su funcionamiento estableciendo el sistema de convocatorias

y constitucion de sus sesiones, y el de adopcion de acuerdos.
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1. El proyecto de Decreto que se presenta a la consideracion de este Consejo
tiene dos confesados propésitos: por un lado, adecuar la representacién comunitaria
en la Comision de Administracion Territorial a la estructura del Gobierno de Canarias
dispuesta por el Decreto 120/1987, de 7 de agosto; y por otro, el instrumentar la
toma en consideracion de los intereses insulares en el proceso previo a la
determinacion por el Gobierno de Canarias de las funciones y servicios que han de
quedar asignados a los Cabildos como resultado del proceso de transferencias que la

Ley territorial 8/1986, de 18 de noviembre, prefigura.

2. El art. 24.3 de la Ley ultimamente citada no fija explicitamente el niUmero
total de miembros de la Comisidn, ni determina expresamente el nUmero exacto de
representantes de la Administracion de la Comunidad, sino que estos datos se han de
deducir del caracter paritario del 6rgano y del numero de los representantes de la
Administracion Local, que en sus tres apartados suman 16: por tanto los miembros
totales de la Comision han de ser 32 y la representacion de la Comunidad Autonoma
constara de 16 miembros, entre los cuales ha de contarse forzosamente el
Vicepresidente del Gobierno, y los Consejeros competentes en la materia de Régimen
Local y Hacienda. La nueva redaccion que se da a los arts. 2 y 3 del decreto 89/1987
mediante el Proyecto que se enjuicia trata de precisar los miembros de la
representacion autonémica, aunque suscita dudas interpretativas, que, tal vez, se

solventaran con una redaccién mas afortunada de los preceptos.

La primera cuestion que se suscita es la de si habida cuenta de la distribucion de
cargos contenida en el Decreto 120/1987, de 7 de agosto, y Decretos del Presidente
del Gobierno 250/1987, 252/1987 y 254/1987, de 4 de agosto los dos primeros y de
10 de agosto el dltimo, una misma persona fisica puede desempefiar una doble
representacion en funcion de su condicion simultanea de Vicepresidente del Gobierno
y Consejero competente en materia de Administracién Local, oficios que implican
ambos la condiciéon de miembro nato de la Comisién de Administracion Territorial por
imperio del texto legal. Pero parece lo méas ldgico pronunciarse en desfavor de tal
eventual acumulacion por razones de diversa indole: a) la condicion paritaria del
6rgano aboga por una identidad del nimero de miembros de ambas representaciones:

lo realmente importante es que el quérum de cada representacion sea equilibrado;
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b) la clausula residual contenida en el art. 24.3.1. ¢) permite restablecer el equilibrio
en la composicion de ambas representaciones; d) el propio método consensual de la
toma de acuerdos y la naturaleza deliberante del érgano ponen de manifiesto que el
acento estd méas puesto en la discusion participativa que en la decisién resultante,
que en ningun caso debe entenderse como una propuesta en sentido técnico. El
proyecto que se dictamina también parece llegar a esta conclusion al omitir toda
alusion al Consejero de la Presidencia, pero sin aumentar, sorprendentemente, en
uno el nimero de miembros de la representacion comunitaria, utilizando la clausula

residual ya glosada.

La representacién de la Comunidad Auténoma segun estd dispuesta en el
Proyecto no alcanza la paridad exigida por la Ley que se desarrolla, al sumar la
totalidad de miembros nominados y por designar un numero inferior a 16, como ya
han advertido los Servicios Juridicos en su Informe. De ahi que tal vez fuera necesario
acudir a una enumeracion exhaustiva de los representantes, en sustitucién de

férmulas generales de dificil inteligencia.

3. Por otro lado, el Proyecto de Decreto crea en el seno de la Comisién de
Administracién Territorial una nueva subcomision,, la de transferencias a los
Cabildos, atribuyendo la representacion de las Entidades Locales a las Corporaciones
Insulares. La introduccién de un nuevo articulo, 8 bis, atribuye a la Subcomisién de
Transferencias la emisién de Informes sobre el método de valoracion del coste de los
Servicios que se hayan de traspasar y sobre los Proyectos de decreto de

transferencia.

La innovacion presenta distintas facetas que se han de abordar separadamente.

3.1. Se debe examinar primeramente cual sea la naturaleza de la relacion
interorganizativa que se opera mediante la subcomision que se crea. Parece patente
que se trata de un fendémeno colaborativo mediante la participacion de las
Corporaciones insulares en el proceso de toma de decisién de una competencia que
es propia del Gobierno de Canarias. Por tanto, se constituye una via de coordinacion
en el sentido amplio con que se ha definido en anteriores fundamentos y no en su

propia, estricta y técnica acepcion.
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Por otro lado, nada imposibilita en principio que se incardine una integracion
administrativa en el o6rgano colegial de confluencia de las Administraciones
implicadas. Los instrumentos dispuestos en los arts. 58 y 62 de la Ley de Bases de
Régimen Local no se excluyen, sino que pueden ser actuados simultdnea y
conjuntamente: una férmula funcional (integracién procedimental) puede imbricarse
en una técnica organica (érgano colegial paritario deliberante). Lo que precisamente
suscita ciertas dudas es el propio caracter de relacion interadministrativa de la
participacién de los Cabildos en una decision del Gobierno de neto contenido
politico: no es seguro que se pueda articular una integracion politica en un
instrumento de colaboracion administrativa, como lo es el 6rgano mixto de
confluencia previsto en el articulo 24 de la Ley de Régimen Juridico de las

Administraciones Publicas Canarias.

El traspaso de funciones y servicios opera en el ambito comunitario canario segin
las pautas prefijadas por la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas,
que supedita la efectividad de las competencias transferidas a los Cabildos a la
promulgacion de los Decretos de transferencias de funciones y traspaso de servicios

(art. 48).

Por tanto, los Decretos de transferencias y traspasos no son una mera
formalizacién de unos acuerdos previos de caracter paccionado, sino que siguen
siendo una competencia del Gobierno. Cuestion diferente serd que salte a la vista un
interés de las Corporaciones Insulares en el proceso y conclusion de los traspasos. Los
traspasos de la Comunidad Auténoma a los Cabildos tienen una distinta naturaleza a
las transferencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. De ahi que no pueda
asignarse a este organo colaborativo que es la subcomisidén que se crea, donde tienen
representacion los Cabildos, el papel de las comisiones mixtas paritarias que prevén
los Estatutos de Autonomia. Por ende, los acuerdos de la subcomision no podran
parangonarse a los acuerdos de las Comisiones Mixtas, ni pueden ser tenidos por
propuestas vinculantes para el Gobierno de Canarias, que no se ve compelido a
respetar su contenido (cfr. a sensu contrario la sentencia del TC de 5 de agosto de
1983, fundamento 29). (Notese igualmente la diferencia del proceso canario del
dispuesto en la Ley vasca 27/1983, de 25 de noviembre entre el Gobierno Vasco y los

Territorios Historicos). Por lo cual, las deliberaciones de la Comision, o de la
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subcomision creada en su seno, no dejan de poseer un simple caracter consultivo que
no enajena ni limita la competencia y responsabilidad del Gobierno de canarias a la
hora de aprobar y promulgar los Decretos de traspaso; se trata todo lo mas de una
autolimitacion del Ejecutivo regional, que sélo puede tener un caracter

procedimental o formal y no material.

3.2. Ahora bien, reconocido el caracter innovador de la integracion
procedimental que se contiene en el proyecto que se hace necesario justificar la
posibilidad de su introduccion en un 6rgano cuya creacion y funciones han sido fijadas
por Ley. Ello s6lo serd posible bien si re reconoce que el nuevo cometido sélo es una
particularizacion de la funcion general prevista en el art. 24.4.1 de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas canarias, o bien si se entiende que
es posible afiadir mediante norma reglamentaria nuevas funciones a la Comision de
Administracién Territorial siempre y cuando que no instauren entre los respectivos
entes publicos relaciones interadministrativas cuyo establecimiento esté reservado a
norma de caracter legal. No parece forzado reconocer que el mecanismo
participativo es una subfuncién que tiene cabida en la funcion colaborativa genérica
conceptuada en el texto legal sin perjuicio de la duda que ya se manifestd supra
sobre la posibilidad de acumular en un mismo 6rgano funciones de cooperacion
politica y de colaboracién administrativa. Y aun si ello no fuera asi, es menester
convenir que la reserva legal que para las técnicas relacionales parece contenerse en
los arts. 58, 59 y 62 de la Ley de Bases de Régimen Local, juega un papel de garantia
de la autonomia de las entidades infraordenadas frente a limitaciones impuestas por
el interés general mediante una coordinacion superior vinculante o mediante una
reordenacion de las facultades decisorias en detrimento de las instancias inferiores,
pero no tiene aplicacion cuando lo que se verifica es una ampliacion de las

posibilidades de actuacion de los entes locales.

3.3. También puede analizarse si la individualizacién de funciones especificas,
como las que contiene en el proyecto desdice el caracter genérico del que goza la
Comision de Administracion Territorial. Parece que el art. 58.1, LRBRL, opone de
manera excluyente dérganos con misiones de colaboracion de caracter genérico a

aquellos otros de alcance sectorial. Ahora bien, la relevancia del proceso de traspaso
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para la configuracion general integral del sistema organizativo de las
Administraciones Publicas Canarias sobrepasa obviamente la incidencia sectorial que

en cada ambito material pueda producirse como consecuencia de las transferencias.

3.4. Mayores dificultades ofrece la justificacion de la no configuracion de las
subcomisiones como auténticas subunidades del Pleno de la Comisién de
Administracion Territorial. En puridad, las subcomisiones deberian guardar un
correlato representativo respecto al Pleno. Asi, sucede en la Comision Nacional de la
Administracion Local donde los vocales representantes de las Entidades Locales en
cada subcomisién son elegidos por los miembros del Pleno, pertenecientes a dicha
representacion (véase el reglamento aprobado por Real Decreto 2342/1985, de 4 de
diciembre). También parece aceptarse este criterio para la subcomision de Policias
Locales (art. 5.4 segun nueva redaccion del Proyecto), pero se sustituye por un
sistema de determinacién automatica, con independencia de la composicion del
Pleno fijada por Ley, en lo relativo a las subcomisiones de transferencias y de politica
fiscal y financiera. Puede que esta solucion esté aconsejada por la especificidad de
las materias y de las entidades implicadas mas directamente, los Cabildos; aun
reconociendo que ello es sustancialmente cierto -aunque no totalmente, puesto que,
por un lado, las entidades municipales tienen una cierta expectativa respecto al
proceso de redistribucién de competencias (cfr. art. 48.4, LRJAPC) y un evidente
interés de la politica fiscal por su participacion en los rendimientos del régimen
economico y fiscal (véase Ley 30/1972, de 22 de julio)- pareceria mas correcto
articular esta colaboracién en 6rganos ad hoc al margen de aquél en el que se
encauza la representacion integral del total de las entidades locales canarias (incluso
se podria decir que esta intencion no ha sido totalmente ajena a la mente del
redactor del Proyecto pues la referencia al acuerdo del Gobierno de Canarias se hace
bajo la rubrica "Proyecto de Decreto por el que se crea la Comision de Transferencias
de servicios de la Comunidad Autobnoma a los Cabildos Insulares"). Si se juzga que la
iniciativa tiene sustantividad bastante, parece conveniente configurar un drgano
propio y no forzar su integracion como subdrgano de otra unidad administrativa
preexistente. Si por el contrario se entiende que la adscripcion del cometido casa con
la naturaleza de la Comision de Administracion Territorial, no parece légico que se
atribuya su actuacion no al Pleno sino al suborgano que guarda s6lo una correlacion

remota con el colegio en pleno.
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3.5. Extrafa igualmente, que tratdndose de un 6rgano paritario no decisorio se
concentren las responsabilidades de direccion en una sola de las representaciones. De
acuerdo con la redaccion del Proyecto corresponde a la representacion comunitaria la
presidencia y la vicepresidencia no s6lo del Pleno sino de la subcomisién e incluso de
las ponencias. Se podria arglir que siendo un érgano de la Administracion de la
Comunidad Auténoma corresponde a ésta la responsabilidad de su funcionamiento,
pero es lo cierto que tratandose de un dérgano de mera relacion, las funciones
directivas y burocraticas han de ser escasas y nada impide la corresponsabilidad en su
funcionamiento. esto es, por ejemplo la solucién consagrada por el Real Decreto
2342/1985, de 4 de diciembre, respecto de la Comisién Nacional de Administracion
Local, cuya presidencia asume el Estado y cuya Vicepresidencia corresponde a la

representacion de las Entidades Locales.

CONCLUSION

1. Sin perjuicio de las objeciones puntuales formuladas en restantes
conclusiones, se considera que genéricamente el Proyecto de Reglamento es

conforme con la normativa juridica de aplicacion.

2. El dictamen que se emite tiene caracter facultativo, por hallarse en suspenso
la ampliacion de competencias de este Organismo consultivo operada por la Ley
autondémica 13/1987, debiéndose, por tanto, someter preceptivamente el expediente
al parecer del Consejo de Estado, subsanandose previamente las deficiencias

formales detectadas en el Fundamento II.

3. La titulacion que se da al Proyecto de Decreto resulta inadecuada al objeto
regulado por las razones que se dicen en el Fundamento Il del dictamen, puesto que,
teniendo el Proyecto caracter reglamentario, puede inducir al equivoco de que se

trata de variar determinaciones contenidas en la Ley que se desarrolla.

4. La pormenorizacién que se hace de los componentes de la representacién

comunitaria en la Comision de Administracion territorial, no alcanza el nimero de
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miembros que se desprende de los preceptos contenidos en la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas Canarias, por lo que, en consecuencia,

incumple el caracter paritario de la referida Comision.

5. No existen razones bastantes para que la participacion de los entes insulares
no alcance a las propias funciones de direccién y funcionamiento del érgano mixto de
colaboracion, por lo que no parece procedente la acumulacion d la Presidencia y la
Vicepresidencia del Pleno, de las Subcomisiones y de las Ponencias de la Comision en
los miembros de la representacién comunitaria, dado el caracter paritario con que la

Ley conforma el érgano.

6. La finalidad que persigue el Decreto de dar participacion a los intereses
insulares en el procedimiento que tiene por objeto la elaboracién de los Decretos de
transferencias de servicios de traspasos de funciones a los Cabildos, es
perfectamente licita, y, por demas alcanzable a través de una norma de rango
reglamentario. No obstante, cabe formular una duda razonable sobre la posibilidad
de asignar esta funcién de colaboracién politica a un 6rgano de cooperacion

administrativa.
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