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Resumen
Uno de los aspectos mds destacados de la reforma del Estatuto de autonomifa de las Islas
Baleares, aprobada por la Ley orgdnica 1/2007, de 28 de febrero, es el nuevo régimen de
los consejos insulares. Tras la dltima revisién estatutaria, los consejos insulares han
pasado a ser, de pleno derecho, instituciones de las Islas Baleares y, por ende, piezas
esenciales de la organizacion de la comunidad auténoma. En concreto, el Estatuto de
autonomia les atribuye funciones tipicas del poder ejecutivo, por lo que se puede afirmar
que se ha producido una verdadera descentralizacion de la potestad ejecutiva
autondmica, que ahora comparten el gobierno y los consejos insulares. En esta nueva
ordenacién, se pueden sefialar tres dmbitos de relacion entre el gobierno y los consejos
insulares en los que la reforma del Estatuto de autonomia ha tenido una especial
incidencia: la nueva ordenacion de la potestad reglamentaria de la comunidad
auténoma, las competencias propias de los consejos insulares y las relaciones de éstos
con el Estado y con otras comunidades autonomas. El presente trabajo tiene por objeto el
estudio de estas cuestiones.

Resum
Un dels aspectes més destacats de la reforma de I’Estatut d’autonomia de les Illes Balears,
aprovada per la Llei organica 1/2007, de 28 de febrer, és el nou regim dels consells
insulars. Després de I'dltima revisid estatutaria, els consells insulars han esdevingut, de
ple dret, institucions de les Illes Balears i, per tant, peces essencials de I'organitzacié de la
comunitat autonoma. En concret, 'Estatut d’autonomia els atribueix funcions tipiques
del poder executiu, per la qual cosa es pot afirmar que s’ha produit una vertadera
descentralitzacio de la potestat executiva autonomica, que ara comparteixen el govern i
els consells insulars. En aquesta nova ordenacid, es poden assenyalar tres ambits de
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relacid entre el govern i els consells insulars en que la reforma de ’Estatut d’autonomia
ha tingut una incidencia especial: la nova ordenacié de la potestat reglamentaria de la
comunitat autdonoma, les competencies propies dels consells insulars i les relacions
d’aquests amb I’Estat i amb altres comunitats autonomes. Aquest treball té com a objecte
Pestudi d’aquestes qiiestions.

Abstract

One of the highlights of the reform of the Statute of Autonomy of the Balearic Islands
approved by the Organic Law 1/2007 of February 28 is the new regime of the Island
Councils. After the last statutory revision, the Island Councils have become institutions
of the Balearic Islands in its own right, therefore, essential parts of the organization of
the Autonomous Community. Specifically, the Statute of Autonomy attributes typical
functions of the executive power, so we can say that there has been a real
decentralisation between the autonomous executive power, which is now shared
between the Government and the Island Councils. In this new organisation we can
identify three areas of relationship between the Government and the Island Councils in
which the reform of the Statute of Autonomy has had a particularly high relevance: the
new regulation of the legal powers of the Island Councils and their relations with the
State and other regions. The present works aims to study all these issues.
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I. La posicién institucional y las atribuciones de los Consejos Insulares
en el nuevo marco estatutario de las llles Balears: el reparto de la
funcién ejecutiva de la Comunidad Auténoma

Una de las eternas cuestiones de la autonomfa de las Illes Balears es la conformacion de
sus instituciones de autogobierno. La necesidad de plasmar de manera adecuada
—juridicay politicamente—la insularidad en el sistema institucional ha marcado toda
la vida de Ia Comunidad Auténoma, incluso desde antes de nacer (ésta fue, sin duda,
larazén principal dela dilatada duracién del proceso autonémico de las Illes Balears).
Dos son, en concreto, los grandes temas de debate en esta materia: la composicién del
Parlamento —es decir, el reparto de los diputados autondmicos entre las cuatro islas—
y el papel politico de los Consejos Insulares. Se trata, en definitiva, de aspectos decisi-
vos parael control del poder politico regional, sobre los cuales los diversos partidos con
presencia en las Illes Balears han mantenido tradicionalmente posturas bastante encon-
tradas.?

Por lo que se refiere a los Consejos Insulares, se puede afirmar que son la mayor espe-
cialidad de la organizacion de las Illes Balears, con una naturaleza ciertamente pecu-
liar: por una parte, conforme al articulo 141.4 de la Constitucion, son entidades loca-
les; pero, por otra, son instituciones de indudable relevancia autondmica. El Estatuto
de Autonomia de las Illes Balears (EA1B), desde su aprobacién (por la Ley Orgdnica
2/1983, de 25 de febrero), ha reconocido en todo momento este cardcter autonémico de
los Consejos Insulares, al atribuirles el gobierno, la administracién y la representa-
cién de las islas respectivas, y conferirles un amplio abanico de competencias ejecuti-
vas y de gestion propias de la Comunidad Auténoma.

Desde la aprobacion del Ea1B se haido llevando a cabo una progresiva distribucion
del poder entre el Gobierno de la Comunidad Auténoma y los Consejos Insulares. En
este proceso —uno de cuyos hitos mds sefialados fue la Ley 8/2000, de 27 de octubre, de
Consejos Insulares— han confluido siempre dos principios de signo opuesto: el prin-
cipio de unidad, que tiende al equilibrio interinsular, y el principio de diversidad, que
propende a la autonomia de las instituciones insulares. Se trata, en suma, de coho-
nestar las atribuciones del Gobierno, que tiene funciones ejecutivas y administrati-
vas en todo el archipiélago, con la asignacidn del gobierno, la administracién y la repre-
sentacion de cadaisla al respectivo Consejo Insular. Es verdad que, frente a la confusién
de competencias y ala languidez que caracterizd durante los primeros afios de auto-
nomialavida de los Consejos Insulares, éstos fueron adquiriendo un creciente prota-
gonismo y pasaron a ejercer importantes atribuciones. Sin embargo, no se puede afir-
mar que, en este tiempo, se llegara a consolidar definitivamente el sistema institucional
autondmico. El punto intermedio entre los legitimos deseos delas islas de poder admi-
nistrar por sf numerosas e importantes materias y la necesidad de no vaciar de pode-
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1 Joan Oliver Araujo y Vicen-
te J. Calafell Ferrd: «Islas Baleares.
Comunidad Auténoma de las Tlles
Balears», en La Constitucion de1978 y
las Comunidades Autdnomas (coordi-
nador Eduardo Espin Templado),
Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, Madrid, 2003, p. 368.
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res al Gobierno autonémico, a tal punto de dejarlo inerme para dibujar el futuro colec-
tivo de la Comunidad Auténoma, no se consiguié de forma plenamente satisfactoria
en ningiin momento.?

No es de extrafiar, por tanto, que en la tltima reforma del EA1B, aprobada por la
Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, se planteara —una vez mds— el tema de la posi-
cién de los Consejos Insulares en el cuadro de poderes de la Comunidad Auténoma. No
obstante, aunque la discusion sobre el lugar y las atribuciones de los Consejos Insulares
enel orden institucional de lasIlles Balears no es nueva, silo es laintensidad con la que
se le ha querido dar solucidn en esta revisién estatutaria. De este modo, la reforma
culminada con la Ley Orgdnica 1/2007 ha supuesto una modificacion esencial de la
posicién de los Consejos Insulares en la organizacion de la Comunidad Auténoma.
Ahora, seguin dispone claramente el articulo 39 del Ea1B —y lo reafirma el articulo 61.3-,
los Consejos Insulares, que pasan a ser cuatro, se integran en el sistema institucional
autonémico. Ya no son unas instituciones adicionales de la Comunidad Auténoma, que
de alguna manera se afiadfan a las que verdaderamente definfan hasta entonces el
esquema de los poderes de las Illes Balears, como asi daba a entender —de forma inclu-
so grafica—el anterior articulo 18.2 del EA1B.% Con la reforma, los Consejos Insulares han
pasado a ser piezas bdsicas del orden institucional de las Illes Balears, igual que el Par-
lamento, el Gobierno y el Presidente.* La modificacidn del ears ha traido consigo,
pues, la imbricacién de los Consejos Insulares en el nicleo institucional de las Illes
Balears y, particularmente, su ubicacién al mismo nivel que las otras instituciones
esenciales dela Comunidad Auténoma. El articulo 39 del Ea1B define los 6rganos esen-
ciales del sistema institucional autondmico, aquellos que —a semejanza delos érganos
constitucionales—se podrian llamar drganos estatutarios. En otras palabras, dicho pre-
cepto enumera los 6rganos que culminan la divisién de poderes en el dmbito de la
Comunidad Auténoma, y que por ello merecen con propiedad el nombre de instituciones:
el Parlamento, que encarna el poder legislativo; y el Presidente, el Gobierno y —a par-
tir de ahora—los Consejos Insulares, en los que se residencia el poder ejecutivo.

Esta nueva posicion institucional de los Consejos Insulares se refleja en diversos
aspectos, tanto organicos como funcionales. Como mds relevantes, se pueden destacar:
en el plano organico, la creacidn de dos érganos especificos de relacién entre las ins-
tancias comunes de las Illes Balears y los Consejos Insulares —la Comisién General de

2 Joan Oliver Araujo y Vicente J. Calafell Ferrd: «Las Islas Baleares:
una Comunidad Auténoma i fieri», en El Estado Autondmico in fieri. La refor-
ma de los Estatutos de Autonomia (coordinador Manuel J. Terol Becerra), Ins-
tituto Andaluz de Administracidn Publica, Sevilla, 2005, pp. 245-246.

3 Como observd Luciano Parejo Alfonso, refiriéndose a la regulacién
estatutaria previa a la reforma de 2007, el EATB llevaba a cabo una «inclu-
sién inespecifica» de los Consejos Insulares entre la instituciones de la
Comunidad Auténoma, pero no los encuadraba plenamente entre las ins-
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tituciones propias o de autogobierno («La regulacion de los Consejos Insu-
lares alaluz del marco constitucional y estatutario», en Cuatro estudios sobre
la Ley de Consejos Insulares, Institut d’Estudis Autonomics, Palma, 2003,
pp-36-37)-

4 Avel-li Blasco Esteve: «L’organitzacid i el regim juridic dels con-
sells insulars al nou Estatut d’autonomia», en Els consells insulars en l'Esta-
tut d’autonomia de les Illes Balears, Lleonard Muntaner, Palma, 2007, p. 2o.
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Consejos Insulares del Parlamento (articulo 53 del Ea1B) y la Conferencia de Presiden-
tes (articulo 74 del EAIB)—; y en el plano funcional, el marco de competencias que el
EAIB atribuye a los Consejos Insulares, con diferencias sustanciales —no sélo cuantita-
tivas, sino también cualitativas—respecto al vigente hasta hace poco. En concreto, tras
la reforma de 2007, el EAIB reconoce directamente a los Consejos Insulares un con-
junto de competencias «propias» (articulo 70), que se corresponden, en buena medi-
da, con materias sobre las que la Comunidad Auténoma tiene competencia exclusiva
(articulo 30). En el dmbito de estos poderes, el EAIB confiere alos Consejos Insulares la
funcion ejecutiva (articulo 84.2), cuyo contenido detalla en diversos preceptos: potestad
reglamentaria (articulos 72.1y 84.2), inspeccion (articulo 84.2), actividad de fomento
(articulos 73 y 84.2) y fijacién de politicas propias, incluso con proyeccidn exterior
(articulos 73 y, de manera implicita, 114). Ademis, el articulo 8o configura las Admi-
nistraciones dependientes de los Consejos Insulares como parte integrante de la
Administracién propia de las Illes Balears, al mismo nivel que la Administracién que
depende del Gobierno (apartado 1); e incluso contempla la inexistencia o, cuando
menos, la reduccién ala minima expresion de la Administracion subordinada al Gobier-
no (la Administracién central o general de la Comunidad Auténoma), ya que el Ejecu-
tivo autonémico podra ejercer la gestion ordinaria de sus competencias a través de los
Consejos Insulares (apartado 2).

Si se repara en las potestades que el EAIB atribuye a los Consejos Insulares en las
competencias que les reconoce como propias, se puede advertir que son funciones tipi-
cas del Poder Ejecutivo de la Comunidad Auténoma; es decir, funciones caracteristicas
del Gobierno. Como ha recordado Luis Lépez Guerra, aunque la funcién del Gobier-
no es mucho masamplia y compleja que la simple ejecucion (o puesta en planta) de las
leyes, la funcidn ejecutiva «aparece como contenido tradicional de la accién guberna-
mental, como prueba el uso universal del término Poder Ejecutivo para designar al
Gobierno.»® El EAIB sigue esta caracterizacion cldsica al regular el Gobierno de la
Comunidad Autdnoma, ya que lo define como «el drgano colegiado que ejerce fun-
ciones ejecutivas» (articulo 57.1). Sin embargo, la reforma de 2007 ha introducido un
precepto que concreta y, sobre todo, limita las atribuciones ejecutivas del Gobierno. Asf,
el primer apartado del articulo 58 dispone: «Corresponde al Gobierno el ejercicio de
las competencias de la Comunidad Auténoma a que se refiere el titulo ITI de este Esta-
tuto, excepto las que son propias de los Consejos Insulares o les hayan sido transferidas, sin per-
juicio de las competencias legislativas que corresponden al Parlamento de las Illes
Balears.»

El sentido del articulo 58.1 del Ea1B —dejando de lado la reserva (obvia, por lo
demds) de las competencias legislativas de la Comunidad Auténoma a favor del Par-
lamento de las Illes Balears— se debe buscar en la consideracién del Gobierno como
tradicional titular del poder ejecutivo y, al mismo tiempo, en la distribucion de las
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5 También podrd ejercerlaa
través de los Ayuntamientos (ar-
ticulo 80.2 in fine).

6 Luis Lopez Guerra: Derecho
Constitucional, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2007, vol. 11, pp. 182-183.
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7 Joan Oliver Araujo y Vicen-
te]. Calafell Ferrd: «El Gobierno de
lasIlles Balears tras la reforma esta-
tutaria de 2007», en Revista Juridica
de les Illes Balears, n.° 6, 2008, p. 98.

8 Bartomeu Colom Pastor: «La
posicid dels consells insulars: orga-
nitzacié i competencies», en Els con-
sells insulars en UEstatut d’autonomia
de les Illes Balears, Lleonard Muntaner,
Palma, 2007, p. 121.
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funciones ejecutivas de las Illes Balears que ha llevado a cabo la Ley Orgdnica 1/2007.
En este régimen estatutario de la potestad ejecutiva, el articulo 58.1se configura como
una norma de atribucién general de competencias de esa naturaleza al Gobierno delas
Illes Balears, en coherencia con su cardcter de institucidn central de la Comunidad
Auténoma y director de la politica general (articulo 57.1 del EAIB). Esta asignacién
genérica de competencias ejecutivas al Gobierno se complementa con una cliusula
residual (o de «cierre»), que le reserva las competencias no atribuidas expresamente
como propias a los Consejos Insulares (articulo 69 del EAB). No obstante lo anterior,
el auténtico significado del articulo 58.1 reside en concebir el ejercicio de la funcion eje-
cutiva dela Comunidad Auténoma desde la perspectiva del deslinde de competencias
¥, por tanto, de la separacién de dos esferas de poder (la del Gobierno y 1a de los Con-
sejos Insulares). Por ello, es un precepto que, junto con otros (los citados articulos 69
y 70 del EAIB), conforma el nticleo normativo que rige el reparto de las atribuciones eje-
cutivas dela Comunidad Auténoma entre dos niveles de gobierno. De todas estas nor-
mas se infiere que, en el régimen estatutario resultante de la reforma de 2007, el Gobier-
no delasIlles Balears sigue siendo el centro del poder ejecutivo; sin embargo, también
resulta claro que no es el unico titular del mismo.” En definitiva, la reforma del a1s
ha roto el monopolio de la potestad ejecutiva, al dar entrada en ella, de pleno derecho, a
los Consejos Insulares. Se ha producido, por lo tanto, una verdadera descentralizacién
dela potestad ejecutiva de la Comunidad Auténoma a favor de los Consejos Insulares.®

La caracterizacién de los Consejos Insulares como instituciones de las Illes Balears,
que comparten con el Gobierno la potestad ejecutiva de la Comunidad Auténoma,
hace que se plantee con especial intensidad la necesidad de fijar normas juridicas y
pautas politicas que permitan la convivencia ordenada de ambas instancias. Cifién-
donos a las normas juridicas, se pueden sefialar tres dmbitos de relacion entre el Gobier-
no y los Consejos Insulares, en el ejercicio de la funcién ejecutiva, en los que la refor-
ma estatutaria de 2007 ha tenido una especial incidencia: la nueva ordenacion dela potestad
reglamentaria de la Comunidad Auténoma, las competencias propias de los Conse-
jos Insulares y las atribuciones referentes a las relaciones con el Estado y con otras
Comunidades Autonomas. Al estudio de cada una de estas cuestiones se dedican los epi-
grafes siguientes.

Il. La nueva ordenacion de la potestad reglamentaria

Lareformaaprobada porlaLey Orgdnica 1/2007 no ha variado la férmula del EA1B ori-
ginal de otorgar la potestad reglamentaria al Gobierno de las Illes Balears (articulo
58.2). La facultad de dictar normas juridicas de tercer nivel (tras la Constitucion y las
disposiciones con rango de ley) se encuentra estrechamente relacionada con la fun-
cién ejecutiva y de direccién politica, y por ello es una atribucién caracteristica del
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Gobierno. Ahora bien, no obstante mantener la titularidad gubernamental de la potes-
tad reglamentaria, la reforma de 2007 ha introducido una significativa modificacion
en su asignacion al Gobierno de las Illes Balears. En efecto, en su redaccion originaria
el eaB la conferfa al Gobierno, sin afiadir nada mds; ahora, en cambio, el apartado 2 del
articulo 58 precisa que el Gobierno tiene la potestad reglamentaria «en sus compe-
tencias». Esta adicién obedece al reparto de atribuciones ejecutivas entre el Gobierno
de las Illes Balears y los Consejos Insulares en el nuevo orden estatutario, que com-
prende especificamente el ejercicio de la potestad reglamentaria.

Hasta la reforma de 2007, el EAIB prevefa, como propia de los Consejos Insulares,
una potestad reglamentaria meramente interna, destinada a la regulacién de su fun-
cionamiento («organizativa», en palabras del EAIB); sin embargo, sdlo les reconocia
capacidad reglamentaria normativa cuando resultara de habilitacion por ley del Esta-
do o del Parlamento delas Illes Balears (articulo 49.3 y 4). Ahora, por el contrario, el EATB
otorga a los Consejos Insulares el ejercicio de la potestad reglamentaria en las com-
petencias que se les reservan como propias (articulo 72.1). En consecuencia, la Ley Orga-
nica1/2007 hallevado a cabo una distribucién de la potestad reglamentaria de la Comu-
nidad Auténoma, de la que, ademds del Gobierno, también son titulares los Consejos
Insulares. Por ello, es en esta nueva ordenacién estatutaria —que el articulo 84.2 expresa
claramente—donde encuentra sentido el inciso «en sus competencias», que se ha afia-
dido al enunciar la funcién reglamentaria que incumbe al Gobierno de las Illes Balears.
En definitiva, como ha sefialado el Consejo Consultivo de las Illes Balears, la reforma
de 2007 ha supuesto la restriccién de la potestad reglamentaria del Gobierno por la exis-
tencia de un dmbito normativo propio de los Consejos Insulares en las materias a que
serefiere el articulo 7o del EA1B.° Por esto mismo, se puede afirmar que, en el marco de
dicho precepto, los poderes normativos de los Consejos Insulares se equiparan alos del
Gobierno dela Comunidad Auténoma, sin necesidad de atribucidn previa por unaley
del Parlamento y con un espacio de cierta exclusividad.®

La ultima reforma del a8 ha comportado otra importante modificaciéon en la
potestad reglamentaria del Gobierno de lasIlles Balears. Se trata de la disposicidn con-
tenida en el articulo 58.3: <En las competencias que, de acuerdo con este Estatuto, los
Consejos Insulares hayan asumido como propias, el Gobierno de las Illes Balears podra
establecer los principios generales sobre la materia, garantizando el ejercicio de la
potestad reglamentaria por parte de los Consejos Insulares.» Este precepto es una de
las novedades mds destacadas que la reforma aprobada por la Ley Orgdnica 1/2007 ha
introducido en el régimen de las instituciones de las Illes Balears. El reparto de las
atribuciones ejecutivas conlleva que el Gobierno de las Illes Balears realice un doble orden
de funciones. Por un lado, el EAIB le reserva una esfera de actuacién sobre la que ejer-
celas facultades caracteristicas del poder ejecutivo (articulo 58.1y 2). Por otro lado, en
las competencias que son propias de los Consejos Insulares, el Gobierno ha quedado
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9 Asflo afirmé el Consejo Con-
sultivo, al poco de entrar en vigor la
reforma estatutaria, en los dictd-
menes 91, 92 y 101 de 2007 (los tres
de 16 de mayo), sentando una doc-
trina que ha tenido continuidad en
otros posteriores (104 y 122 de 2007;
116, 124,130, 142 y 149 de 2008).

10 Llufs J. Segura Ginard:
«Sobre la potestat reglamentaria
normativa dels consells insulars a
lallum de ’Estatut d’autonomia»,
en Revista Juridica de les Illes Balears,
n.° 6, 2008, p. 165.
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11 Joan Oliver Araujoy Vicen-
te]. Calafell Ferrd: «El Gobierno de
lasIlles Balears tras la reforma esta-
tutaria de 2007», Op. cit., pp. 91-92.

12Lluis J. Segura Ginard: «La
potestat reglamentaria normativa
dels consells insulars», en Els con-
sells insulars en UEstatut d’autonomia
de les Illes Balears, Lleonard Muntaner,
Palma, 2007, pp. 174-176.
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configurado como una instancia de coordinacion, con funciones normativas y ejecu-
tivas parala consecucidn de tal fin, pero desprovisto de competencias ejecutivas direc-
tas sobre esas materias. En este sentido, el EAIB le confia la coordinacidn de la activi-
dad delos Consejos Insulares en todo lo que pueda afectar alos intereses de la Comunidad
Auténoma (articulo 72.2) y, por lo que ahora interesa, le faculta para establecer los
principios generales sobre las competencias propias de los Consejos Insulares.!!

La concrecion dela potestad gubernamental prevista en el articulo 58.3 plantea no
pocos interrogantes, precisamente por la falta de definicion del propio EA1B. En una
primera aproximacion a esta nueva facultad del Gobierno, la doctrina ha trazado el siguien-
te esquema de su contenido y alcance:!?

a) el ambito material de los principios generales son sélo las competencias propias
de los Consejos Insulares, recogidas en el articulo 7o del EA1B;

b)los principios se han de plasmar en reglas normativas de cardcter fundamental, que
afecten alos aspectos nucleares de la materia en cuestion y, por tanto, permitan a
los Consejos Insulares, sin obsticulos irrazonables, el ejercicio ordinario de su
potestad reglamentaria;

¢) los principios generales forzosamente han de tener forma normativa y, en con-
creto, tienen que ser aprobados mediante decreto del Consejo de Gobierno;

d) una vez en vigor, los principios generales obligan a los Consejos Insulares, tanto
siaun no han aprobado reglamentos en la materia de que se trate (en cuyo caso los
principios actuardn de modo similar a la legislacion bdsica), como si ya han lleva-
doacabo dicho desarrollo reglamentario (hipétesis en que los principios obrarin
como normas de armonizacidn, e incluso pueden dar lugar a la ilegalidad sobre-
venida de las disposiciones insulares si éstas son incompatibles con ellos);

e) con voluntad de minimizar y solventar los posibles desacuerdos entre el Gobier-
no y los Consejos Insulares en la concrecidn de los principios generales, se han
incorporado en el EAIB instrumentos de cooperacion de alto nivel (la Comisién
General de Consejos Insulares y a Conferencia de Presidentes);

f)entodo caso, si tales instrumentos no resultaran suficientes, la delimitacién defi-
nitiva del contenido juridico de los principios generales corresponderd ala juris-
diccidn contencioso-administrativa (concretamente, al Tribunal Superior de Jus-
ticia de las Illes Balears).

Parece evidente que serd precisa una importante labor de interpretacion de esta atri-
bucién del Gobierno por parte de los poderes de las Illes Balears, ya que se trata de una
facultad que incide de lleno en el nuevo orden institucional. Hasta el momento, la
tarea de intentar explicar el sentido del articulo 58.3 del EA1B sélo la ha acometido,
entrelos organos dela Comunidad Auténoma, el Consejo Consultivo de las Illes Balears.
En efecto, poco después de la entrada en vigor de la reforma, en diversos dictdmenes
sobre proyectos de decreto remitidos por el Gobierno, el superior rgano de consulta
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autondmico se pronunci6 acerca de la titularidad de la potestad reglamentaria de la Comu-
nidad Auténoma en el régimen estatutario implantado por la Ley Orgdnica 1/2007 y,
en particular, realizé una serie de apreciaciones referentes a la facultad del Gobierno
para establecer principios generales sobre las competencias propias de los Consejos
Insulares.!3 Segtin el Consejo Consultivo, en las materias del articulo 70 del EAs, el Gobier-
no no tiene capacidad reglamentaria plena y sdlo puede establecer principios genera-
les que permitan un desarrollo detallado por cada Consejo Insular y adecuado a su
ambito territorial. Esta ordenacion recuerda la distribucion «normativa basica-normativa
dedesarrollo» que se da entre el Estado y las Comunidades Auténomas. De este modo,
se pueden aplicar a los principios generales normativos de la Comunidad Auténoma
las reglas que ha conformado el Tribunal Constitucional para las normas bésicas del
Estado. De ello resultan, a juicio del Consejo Consultivo, las siguientes consideracio-
nes:

a) Los principios generales tinicamente se pueden establecer por decreto del Gobier-
no. Por consiguiente, no variard la naturaleza de la norma (reglamentaria), sino el
alcance de la disposicién (el objeto normativo).

b) Corresponde al Gobierno de la Comunidad Auténoma la definicién de los prin-
cipios generales normativos —que, en todo caso, son de emision voluntaria—, pero
no se puede obligar alos Consejos Insulares a esperar a que el Gobierno determi-
ne estos principios.

¢) Es forzosa en la norma —pues constituye su objeto—la expresién formal de que se
estd ante tales principios generales (el concepto formal de norma basica). En otras
palabras, dicho reglamento se ha de identificar expresamente como una norma de
principios.

d) Los principios generales no pueden agotar la materia y tienen que dejar un mar-
gen amplio ala reglamentacion de los Consejos Insulares. Los principios genera-
les deben constituir un minimo denominador normativo comun a todo el terri-
torio autonémico, basado en aspectos de interés suprainsular, de relaciones con el
Estado y las Comunidades Europeas, de buena administracion y de respeto a los
derechos de los ciudadanos.

e) Estos aspectos serdn controlados por los previsibles recursos ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa; en cambio, no son susceptibles de provocar el plan-
teamiento del conflicto en defensa de laautonomialocal, porque sélo pueden ser
objeto de éste disposiciones con rango de ley.

f)Los reglamentos dictados por los Consejos Insulares en desarrollo de estas mate-
rias requerirdn, con caricter previo y preceptivo, el dictamen del Consejo Con-
sultivo.
Asimismo, el Consejo Consultivo de las Illes Balears ha afirmado que, desde el
mismo momento de entrada en vigor de la reforma, los Consejos Insulares pueden
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ejercer la potestad reglamentaria sobre las competencias propias que les atribuye el EAIB.
Esto significa que, en el caso de la potestad reglamentaria, el EA1B confiere a los Con-
sejos Insulares la titularidad y el ejercicio de la competencia simultdneamente, sin
tener que esperar a ninguna norma o acto posterior (en concreto, la aprobacion delos
decretos de traspasos). De esto se extrae, a su vez, una importante consecuencia en
cuanto al alcance de la potestad reglamentaria del Gobierno de las Illes Balears en las
materias que son propias de los Consejos Insulares: a partir de la entrada en vigor de
lareforma, «la potestad reglamentaria del Gobierno de las Illes Balears se limita a esta-
blecer los principios generales sobre la materia, que no se puede extender a una regu-
lacién completa y exhaustiva.»#

lll. Las competencias propias de los Consejos Insulares:
titularidad y ejercicio

Una de las novedades mds destacadas de la reforma estatutaria de 2007 es el recono-
cimiento de unas «competencias propias» de los Consejos Insulares, que enumera el
articulo 70. El examen de este listado permite observar que, antes de la reforma, un buen
nuamero de las materias que en él se incluyen ya habian sido transferidas a los Conse-
jos Insulares —a todos ellos o sélo a algunos, segun el caso— por leyes del Parlamento
de las Illes Balears. Hay, sin embargo, algunas materias —o submaterias— nuevas que
el Ea1B reconoce ahora a los Consejos Insulares (como la promocidn turistica).> Uno
delos principales interrogantes que plantean estas competencias propias pendientes
deatribucidn es el del momento en que se produce su asuncién por los Consejos Insu-
lares.1® En concreto, estas competencias suscitan dos importantes cuestiones: por una
parte, la de establecer si su titularidad actual corresponde al Gobierno o a los Conse-
jos Insulares; por otra, la de determinar las posibilidades de ejercicio que ostentan
sobre ellas los Consejos Insulares.

En cuanto a su titularidad, cabe preguntarse si estas competencias propias, mien-
tras no se lleve a término el traspaso de los servicios correspondientes, siguen perte-
neciendo al Gobierno delas Illes Balears o si, en cambio, ya estin en poder de los Con-
sejos Insulares desde el momento de la entrada en vigor de la reforma del EAIB. Pues
bien, parece que la respuesta a esta pregunta no puede ser sino la siguiente: a partir de

14 Dictamen 101/2007.

15 El traspaso de los servicios relativos a la competencia de promocién
turistica es, sin duda, la reclamacién mds insistente que los Consejos Insu-
lares vienen planteando al Gobierno de las Illes Balears tras la entrada en
vigor de la reforma del EATB. Asi lo expusieron los presidentes de los Con-
sejos Insulares al Presidente de la Comunidad Auténoma en la reunidn
inaugural dela Conferencia de Presidentes, que tuvo lugar en Palma el dia
27 de septiembre de 2007 (Diario de Mallorca, 28 de septiembre de 2007, p. 10).
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De igual modo, los consejeros de turismo de las cuatro instituciones insu-
lares, en un encuentro celebrado en Palma el dia 10 de enero de 2008, acor-
daron coordinar sus esfuerzos para el logro de este objetivo, que —segin
manifestaron—les permitird llevar a cabo una promocién turistica dife-
renciada, acorde con la realidad y las necesidades especificas de cada isla
(Diario de Mallorca, 11 de enero de 2008, p. 10).

16 Avel-li Blasco Esteve: «Els consells insulars en el nou Estatut d’au-
tonomia de 2007, en Revista Juridica de les Illes Balears, n.° 6, 2008, p. 148.
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la entrada en vigor de la reforma, son los Consejos Insulares, no el Gobierno, los titu-
lares de las competencias que el EAIB les reconoce como propias. Para llegar a esta con-
clusion cabe aplicar el mismo esquema normativo que rige la distribucion de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ya que en ambos casos se produce
una descentralizacién de competencias. En efecto, tras la tiltima reforma, el Ea1B ha repar-
tido las competencias que corresponden ala Comunidad Auténoma—entendida como
entidad juridico-publica integrante del Estado— entre las instituciones generales o
centrales de las Illes Balears y las instituciones insulares, de igual manera que la Cons-
titucién y los Estatutos de Autonomia distribuyen las competencias del Estado entre
las instituciones centrales y las Comunidades Auténomas.

Aesta comparacion con la descentralizacion del Estado a las Comunidades Auté-
nomas ha acudido el Consejo Consultivo de las Illes Balears en diversos dictimenes,
emitidos con posterioridad a la tltima reforma del EaB, referentes a proyectos de
reglamentos que el Gobierno pretendia dictar en materias que cabe entender como
competencias propias de los Consejos Insulares.!” El Consejo Consultivo de las Illes
Balears ha sefialado que los Consejos Insulares disponen de las nuevas competencias
propias desde la entrada en vigor de la reforma del EAIB y, por tanto, sin necesidad de
esperar a que se aprueben los decretos de traspaso. El 6rgano consultivo llega a esta con-
clusion tras comparar los decretos de traspaso de la Comunidad Auténoma a los Con-
sejos Insulares con los reales decretos de traspaso del Estado a las Comunidades Autd-
nomas. En este sentido, si se traslada la doctrina establecida por el Tribunal Constitucional
parala relacién Estado-Comunidades Auténomas al émbito Gobierno de la Comuni-
dad Auténoma-Consejos Insulares, se puede determinar que las competencias se asu-
men directamente por disposicion del EAIB, no a través del decreto de traspaso, que tini-
camente se refiere alos medios econdmicos y personales inherentes a las competencias
que el EAIB ha conferido.!® En definitiva, la norma que atribuye competencias a los
Consejos Insulares es el EA1B, no los decretos de traspaso. Por ello, los Consejos Insu-
lares, desde el momento de la entrada en vigor de la reforma, son titulares de las com-
petencias que el EAIB les reconoce como propias.

En cambio, por lo que se refiere al ¢jercicio de las potestades —distintas de la regla-
mentaria— que los Consejos Insulares tienen respecto de las competencias propias, la
entrada en vigor de la reforma del £A1B sélo ha comportado la adquisicién de Ia titu-
laridad, pero no la posibilidad inmediata de ejercicio. En este caso, el vaciamiento de

17 Vid. supra nota 9.

18 El Tribunal Constitucional, en efecto, ha afirmado mds de una vez
—STC 147/1998, de 2 de julio (¥J 10), y las demds que alli se citan— que «los
Reales Decretos de transferencias no atribuyen ni reconocen competen-
cias, sino que traspasan servicios, funciones e instituciones; no son, en con-
secuencia, normas determinantes del sistema constitucional de distribu-
cién de competencias, compuesto exclusivamente por la Constitucién, los

Estatutos y, en su caso, las demds disposiciones atributivas de competen-
cias, cuyas prescripciones no pueden ser alteradas ni constrefiidas por las
disposiciones de los Decretos de traspasos; en este sentido, las competen-
cias son indisponibles por las administraciones, lo que impide hacer pre-
valecer una presunta voluntad, fruto del acuerdo formalizado en los Decre-
tos de transferencias, sobre el sentido objetivo de las normas constitucionales
y estatutarias.»
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atribuciones gubernamentales en favor de los Consejos Insulares respecto de las com-
petencias propias no es automdtico (excepto, como hemos dicho, en lo que toca ala
potestad reglamentaria), sino que se ird produciendo a medida que se aprueben los
traspasos correspondientes. A diferencia dela titularidad de las competencias, su ejer-
cicio queda condicionado a la asignacién a los Consejos Insulares de los medios y ser-
vicios afectados ala materia en cuestién, que se encuentran en manos del Gobierno de
las Tlles Balears mientras no se verifique el traspaso. Esta es la interpretacién que cabe
extraer del dltimo pdrrafo del articulo 70 y de la disposicidn transitoria quinta del
EAIB.

Sin embargo, parece evidente que el ejercicio por parte del Gobierno de funciones
cuya titularidad corresponde a los Consejos Insulares por disposicion del EAIB tiene un
caricter forzosamente provisional, hasta que se lleve a efecto el traspaso. En este sen-
tido, hay que tener presente que el dltimo pérrafo del articulo 7o dispone —con una redac-
cién francamente mejorable— que las competencias que se les reconocen como pro-
pias se transferirdn a los Consejos Insulares «a la entrada en vigor del presente Estatuto
de Autonomia», mediante decreto de traspaso acordado en la Comisién Mixta de
Transferencias. Por su tenor, parece que en este precepto late la voluntad inequivoca
dellegislador estatutario de atribuir enseguida a los Consejos Insulares no sélo la titu-
laridad formal, sino también el ejercicio, de las competencias propias. Sin embargo, con-
forme alo previsto en la disposicién transitoria quinta del EA1B, la asignacién efecti-
va de los medios y servicios queda diferida a lo que acuerde la Comisién Mixta de
Transferencias y se apruebe como decreto de traspaso.! Este se erige, asi, en la pieza
angular de la atribucién completa —titularidad mds ejercicio— de las competencias
propias a los Consejos Insulares.

Desde la perspectiva de las competencias de los Consejos Insulares en el nuevo
marco estatutario, el problema mds relevante que se puede plantear es el posible retra-
so, imputable al Gobierno delas Illes Balears, en el cumplimiento del traspaso de fun-
ciones y servicios. Esto suscita, a su vez, el interrogante sobre los mecanismos que tie-
nen los Consejos Insulares para tratar de materializar las transferencias. De nuevo
puedeser util acudir ala jurisprudencia constitucional sobre el traspaso de funciones
y servicios del Estado a las Comunidades Auténomas.?° Como es sabido, el Tribunal Cons-

19 La Comisién Mixta de Transferencias entre el Gobierno y los Con-
sejos Insulares, para el traspaso a éstos de las funciones y servicios inhe-
rentes a las competencias se les atribuyen como propias, fue creada median-
te el Decreto 130/2007, de 19 de octubre (Butlleti Oficial de les Illes Balears [Bo1B|
n.°157, de 20 de octubre). Dicho 6rgano, en la sesién del dia 1 de agosto de
2008, aprobé su reglamento de funcionamiento (Bors n.° 120, de 28 de agos-
to). La Comision Mixta estd integrada por dieciocho vocales, nueve de los
cuales son designados por el Gobierno de las Illes Balears y los otros nueve
por los Consejos Insulares, en los términos siguientes: cuatro por el Con-
sejo Insular de Mallorca, dos por el Consejo Insular de Menorca, dos por el
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Consejo Insular de Ibiza y uno por el Consejo Insular de Formentera. Los
acuerdos de elevar al Gobierno de las Illes Balears las propuestas de traspaso
de funciones y servicios —que tendrdn que limitarse a los Consejos Insula-
res que las hayan aceptado— se han de adoptar con el voto favorable de la
mayoria absoluta de los miembros del pleno de la Comisidn, y también
con el voto afirmativo de la mayoria absoluta de los representantes del
Gobierno de las Illes Balears y de la mayoria absoluta de los representan-
tes de los Consejos Insulares.

20 En especial, cabe tener presente la sTc 209/1990, de 20 de diciem-
bre.
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titucional ha entendido que «el traspaso de servicios es condicién del pleno ejercicio
de las competencias estatutariamente transferidas, cuando segiin su naturaleza sea
necesario e imprescindible, caso en el cual es constitucionalmente licito el ejercicio de
las competencias por el Estado mientras los servicios no sean transferidos. Asf, aunque
asumida la competencia por una Comunidad Auténoma a través de un precepto de
su Estatuto, puede el Estado seguir ejerciéndola provisionalmente en tanto no se lleve
a cabo la transferencia de funciones y servicios. Todo lo cual resulta de la necesidad
derivada del principio de continuidad en la prestacion delos servicios puiblicos.»?! E1
Tribunal Constitucional hizo este razonamiento para desestimar la pretension de una
Comunidad Auténoma de que se anularan varias resoluciones de la Administracién del
Estado, por haber sido dictadas después de haber transcurrido el plazo que el Estatu-
to de Autonomia fijaba para el traspaso de medios personales y materiales. La Comu-
nidad Auténoma consideraba que, pasado el plazo, habia caducado el ejercicio de la com-
petencia por el Estado y, por tanto, le correspondia automdticamente a ella. En
consecuencia, segun el Tribunal Constitucional, la determinacién por el Estatuto de
Autonomia de un plazo méximo para verificar el traspaso de funciones y servicios —como,
en cierto modo, hace el EAIB en el tltimo parrafo del articulo 70, al decir que las com-
petencias propias se transferirdn «ala entrada en vigor del presente estatuto»—no jus-
tifica que, si una vez expirado dicho plazo no se ha producido el traspaso, pase a ejer-
cer las competencias la entidad que es su titular.

Ahora bien, el Tribunal Constitucional también establecid que estos razonamientos
que se acaban de exponer «no resuelven, ni pueden resolver, el problema en el retra-
so del traspaso de servicios, sino que mds bien ponen de manifiesto la existencia de
unasituacién altamente insatisfactoria en orden ala construccién y consolidacion del
Estado de las Autonomias configurado por nuestra Constitucién», ya que su disefio final
no se alcanzard mientras el Gobierno de la Nacidn no haya transferido a las Comuni-
dades Auténomas los medios personales y materiales necesarios para el ejercicio de
competencias que estatutariamente han asumido. Si bien es cierto que los reales decre-
tos de traspasos tienen como presupuesto necesario los acuerdos adoptados en el seno
de las comisiones mixtas, que son 6rganos de composicion paritaria, y que cuando en
las reuniones de éstas no se llega a acuerdos es dificil determinar a quién debe atri-
buirse el fracaso de la negociacién, esto no oculta que, mientras no se verifique la trans-
ferencia, el ejercicio de la competencia corresponde todavia al Estado. Sin embargo, «es
indudable que tal ejercicio debe reputarse andmalo porque es provisional, y lo provi-
sional no puede seguir siéndolo indefinidamente. Por consiguiente, cualquier retra-
so en el cumplimiento de las transferencias implicarfa una prolongacion indebida de
aquella provisionalidad y un obstdculo grave ala plena efectividad del reparto de com-
petencias. La lealtad constitucional obliga a todos, y en el campo que nos ocupa es el
Gobierno, maximo responsable de la finalizacidn efectiva del reparto de competen-
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21 STC 209/1990 (EJ 2). El Tri-
bunal Constitucional ya habia sen-
tado esta doctrina en las ssTc 25/1983,
de 7 de abril (¥ 3), y 143/1985, de
24 de octubre (7 9).
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22 STC 209/1990 (FJ 4).

cias, quien debe extremar el celo por llegar a acuerdos en la comisién mixta con [la
Comunidad Auténomal, merced a los cuales puedan dictarse los correspondientes y obli-
gados reales decretos de transferencias.»??

La aplicacidn de la doctrina establecida por el Tribunal Constitucional para la
relacién Estado-Comunidades Auténomas al iambito Gobierno de la Comunidad Autd-
noma-Consejos Insulares lleva a concluir que el Gobierno de las Illes Balears —que
ahora ejerce las competencias ejecutivas no transferidas cuya titularidad ostentan,
como propias, los Consejos Insulares— tiene el deber, juridico y politico, de tratar de
llegar cuanto antes a acuerdos de traspaso con los Consejos Insulares. No obstante,
cabe observar que es un deber extraido de un principio general —que podriamos 1la-
mar lealtad estatutaria—, no de una disposicién que expresamente lo imponga. Este
fundamento dela obligacién del Gobierno de propiciar los acuerdos de traspaso inci-
de, sin duda, en la posibilidad de exigir su cumplimiento. Como ha apuntado algun
autor, cuando el Tribunal Constitucional ha apelado a la lealtad o principios andlo-
gos (como la solidaridad o la cooperacién), lo ha hecho en forma de recomendacién o
amonestacion alos poderes publicos —en concreto, a los drganos que deben adoptar la
decision politica— para que actien en un sentido determinado. La invocacion de estos
principios, sin embargo, no ha servido para fundar una declaracion de inconstitucio-
nalidad si no iba acompafiada, ademds, de una infraccién de preceptos concretos.??

No obstante, parece obvio que la hipotética inmovilidad del Gobierno de las Illes
Balears en la transferencia de los servicios relativos a las competencias del articulo 70
del EAIB representarfa una situacion muy insatisfactoria en orden a la construccién y
consolidacién de la Comunidad Auténoma. En efecto, tal como ésta se ha configura-
do en la dltima reforma estatutaria, no se logrard su disefio definitivo mientras el
Gobierno no haya traspasado a los Consejos Insulares los medios personales y mate-
riales necesarios para el ejercicio de las competencias que estatutariamente se les han
atribuido. En este sentido, hay que recordar que el Tribunal Constitucional ha califi-
cado el ejercicio por el Estado de competencias que las Comunidades Auténomas han
asumido en sus Estatutos de Autonomia como una situacién transitoria, a la que se
debe poner fin con el acuerdo de las partes implicadas?+. Sin embargo, segtin el propio
Tribunal Constitucional, el retraso en el cumplimiento de las transferencias no es exi-
gible judicialmente.?®

25 Al respecto, quizd sea oportuno recordar que, en la tltima refor-

23 Marc Carrillo Lépez: «La jurisprudencia del Tribunal Constitu- madelaLey Orgdnica del Tribunal Constitucional, no prosperaron las pro-
cional en 1999», en Informe Comunidades Autdnomas 1999, Instituto de Dere- ~ puestas que se plantearon a fin de incluir una via procesal especifica para

cho Publico, Barcelona, 2000, p. 447.

dar solucidn a las disputas referentes a los traspasos de funciones y servi-

24 En palabras de Enric Argullol Murgadas, en esta situacién el Esta-  cios (enmiendas nimero 29, del Grupo Parlamentario Vasco, y nimero 101,
do continua ejerciendo las competencias «desde una posicion claramente ~ del Grupo Parlamentario Cataldn, ambas en el Congreso de los Diputados;
precaria» («Ordenacié de competéncies i traspas de serveis», en Autonomies.  Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, VIII Legis-
Revista Catalana de Dret Piiblic, n.° 21,1996, p. 130). latura, Serie A, n.° 60-7, de 23 de febrero de 2006). Una visién critica de esta
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En definitiva, dado que el inico cauce de que disponen las partes es comportarse
con mutua lealtad parallegar finalmente a un acuerdo sobre el traspaso de funciones
y servicios, parece claro que la solucién del problema es de caracter politico. E1 EAIB ha
previsto un 6rgano de esta naturaleza, la Conferencia de Presidentes (integrada por el
Presidente dela Comunidad Auténoma y por los Presidentes de los cuatro Consejos Insu-
lares), que seguramente deberd ser la pieza clave para poner en plantala distribucién
competencial decidida por el ultimo legislador estatutario.?® Sin embargo, como es
obvio, la ejecucién y articulacidn de los acuerdos a los que se llegue en la Conferencia
de Presidentes habra de llevarse a término en la Comision Mixta de Transferencias
entre el Gobierno y los Consejos Insulares. En todo caso, ante una voluntad guberna-
mental obstruccionista o sistemdticamente dilatoria, cerrado el camino del recurso
judicial, las vias utilizables por los Consejos Insulares sélo podrian ser la persuasion
y la presién politicas (por ejemplo, cumplir con exactitud y diligencia la parte que les
toca con relacion a la efectividad del traspaso —y de esta manera evidenciar que se
hallan en disposicién inmediata de ejercer la competencia—?” o informar a los ciuda-

danos de la voluntad no colaboradora y entorpecedora del Gobierno).

cuestion —por entender que se estd ante un conflicto constitucional y, por
ende, su resolucién deberfa incumbir en tltima instancia al 6rgano encar-
gado de dirimir las controversias entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas (esto es, al Tribunal Constitucional)-se puede ver en Vicente J. Cala-
fell Ferrd: «Conflictos constitucionales entre entidades territoriales y
funcionamiento del Estado autonémico: algunas insuficiencias del vigen-
te marco de atribuciones del Tribunal Constitucional», en La reforma del
Tribunal Constitucional (Actas del V Congreso de la Asociacion de Constitucionalis-
tas de Espafia), Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 1.004-1.005.

26 No es ocioso sefialar que una de las carencias mds evidentes del
sistema autondmico de las Illes Balears ha sido, hasta ahora, la faltade un
marco apto para mantener relaciones estables y con contenido —superan-
do las de cardcter meramente protocolario— entre el presidente del con-
junto (la Comunidad Auténoma) y los presidentes de las partes (los Con-
sejos Insulares). En efecto, mientras que en los federalismos actuales las
relaciones intergubernamentales son fundamentales para la eficacia del
sistema politico en su conjunto, en las Illes Balears tales relaciones al mdxi-
mo nivel han sido casi inexistentes. Es cierto que la Ley 8/2000, de 27 de
octubre, de Consejos Insulares, prevé unas relaciones interadministrati-
vas (que enuncia el articulo 5y desarrolla el capitulo tercero del titulo cuar-
to), pero la relacién entre el Gobierno y los Consejos Insulares tiene un
componente politico que va mds alld de aquéllas. De hecho, una laguna tan
llamativa ha impedido resolver de forma adecuada cuestiones que afectan
a cada Consejo Insular, al conjunto de los Consejos Insulares y a la propia

Comunidad Auténoma. Por extrafio y poco operativo que pueda parecer,
hasta ahora no habia ningtin foro apropiado, a nivel de presidentes, donde
discutir los problemas de las partes entre s o de las partes con el todo. Estos
asuntos muchas veces eran tratados —con mayor o menor éxito segun la
sintonia politica entre las partes— en encuentros informales con motivo de
cualquier acto institucional o, incluso, con una rdpida llamada telefénica.
Todo esto deberia cambiar con la nueva figura de la Conferencia de Presi-
dentes, cuya reunidn constitutiva tuvo lugar el dia 27 de septiembre de
2007, en la que también se aprobd su reglamento (publicado por Resolucion
del Secretario de la Presidencia de las Illes Balears de 14 de diciembre de
2007; BOIB 11.° 193, de 25 de diciembre).

27 Unaaccién de esta clase es lallevada a cabo por el Consejo Insular
de Mallorca con la creacién de la Fundacién Mallorca Turismo, acordada
por el pleno de la institucién insular en la sesién del dfa 6 de octubre de 2008,
enla que también se aprobaron sus estatutos (Bors n.° 160, de 13 de noviem-
bre). Son patronos fundadores de dicha entidad el propio Consejo Insular,
el Instituto Balear de Turismo (organismo dependiente del Gobierno de
las Illes Balears), la Federacién Hotelera de Mallorca, el Fomento del Turis-
mo de Mallorca y la Cimara de Comercio y Navegacién de Mallorca. Segtin
disponen sus estatutos, la finalidad de la fundacién es «fomentar la promocién
turistica de la isla de Mallorca en los mercados nacional e internacional,
junto conla creacién de producto turistico, la gestion de los servicios turis-
ticos en general, y cualquier otra actividad con el objetivo de promover el
turismo de la isla» (articulo 6).
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IV. Las relaciones de los Consejos Insulares con el Estado y con otras
Comunidades Auténomas

En el nuevo marco estatutario de la potestad ejecutiva de las Illes Balears, cabe pre-
guntarse si los Consejos Insulares tienen atribuciones en el dmbito de la accién exte-
rior de la Comunidad Auténomayy, en particular, en las relaciones de ésta con el Esta-
doy con otras Comunidades Auténomas. En principio, parece correcto entender que
los Consejos Insulares han de poder tener alguna participacién, e incluso disponer de
cierta capacidad de actuacién propia, en las relaciones de las Illes Balears con el poder
central y otros poderes territoriales del Estado. En este sentido, hay que tener presen-
te que la potestad ejecutiva, como aptitud para establecer y llevar a cabo politicas pro-
pias, tiene una indudable vertiente externa.?®

El EAIB, sin embargo, regula esta cuestién en unos términos que, a primera vista,
no contemplan la intervencién de los Consejos Insulares. Asi, el articulo 114, bajo la ribri-
ca «Relaciones con el Estado y con otras Comunidades Autdnomas», establece lo
siguiente: «Como garante del equilibrio interinsular el Gobierno de las Illes Balears
se reserva las relaciones con el Estado y con las demds Comunidades Auténomas, cuan-
dolas mismas se refieran a competencias autonémicas en relacién a las cuales vayan a
desarrollarse actuaciones consideradas de interés general.» Este precepto, por tanto, no
hace ninguna referencia a los Consejos Insulares.?® En €l se establece una reserva —por
ende, una atribucién exclusiva, pese a que este calificativo se suprimiera en el trami-
te de las Cortes Generales—a favor del Gobierno de las Illes Balears de las relaciones con
otras entidades territoriales del Estado con poder politico. Al apoderar en exclusiva al
Gobierno para las relaciones con el Estado y con las demds Comunidades Auténomas
(sobre competencias autondmicas respecto de las cuales se vayan a desarrollar actua-
ciones consideradas de interés general), el articulo 114 est4, al mismo tiempo, estable-
ciendo un limite a la actuacién exterior de los Consejos Insulares. De este modo, el
objeto del precepto parece ser la salvaguardia del «equilibrio interinsular» o, dicho
con otras palabras, del principio de unidad de la Comunidad Auténoma en la proyeccién
externa de las Illes Balears. Esta voluntad de preservar el equilibrio interinsular se
complementa en el mismo articulo conla mencién del «interés general», que ha de ser

28 Luis Lépez Guerra: «Funciones del Gobierno y direccién politi-
ca», en Documentacion Administrativa, n.° 215,1988, p. 28.

29 Este articulo no figuraba en la proposicién de ley de reforma del
Estatuto de Autonomia presentada ante el Parlamento de las Illes Balears
(publicada en el Butlleti Oficial del Parlament de les Illes Balears, V1 Legislatu-
ra, n.°130, de 28 de abril de 2006). Fue introducido durante la tramitacion
delainiciativa enla Cimara autonémica, bajo el rétulo «Relaciones con el
Estado, con otras Comunidades Auténomas y con los organismos inter-
nacionales», con el siguiente tenor: «Corresponden en exclusiva ala Comu-
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nidad Auténoma las relaciones con el Estado, con las demds Comunida-
des Auténomas y con los organismos internacionales para garantizar el
equilibrio territorial, sin perjuicio del establecimiento de los mecanismos
necesarios para la participacion de los Consejos Insulares y de los Ayunta-
mientos en los asuntos de interés singular o especifico de cada uno de ellos».
El precepto fue objeto de dos enmiendas —idénticas—en el Congreso de los
Diputados (una del Grupo Parlamentario Socialista y otra del Grupo Par-
lamentario Popular), en las que se proponia la modificacién de la ribrica
y del contenido del articulo, con un texto igual al finalmente aprobado.
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entendido como el interés de la Comunidad Auténoma en su conjunto, como colecti-
vidad (en el mismo sentido que el articulo 72.2 del EA1B).

El articulo 114, sin embargo, no otorga al Gobierno de las Illes Balears el monopolio
de las relaciones externas de la Comunidad Auténoma. La reserva prevista en el ar-
ticulo 114 sélo comprende las relaciones referentes a «actuaciones consideradas de inte-
1¢s general>, por lo que, tedricamente, son posibles otras actuaciones donde no esté pre-
sente —de manera inmediata, al menos— dicho interés. Estas relaciones que no se
consideren de interés general, en principio, no tienen por qué corresponder en exclu-
siva al Gobierno autonémico y, por tanto, podran incumbir a los Consejos Insulares si
atafien a las competencias que les otorga como propias el EAIB. Por otra parte, las rela-
ciones que se reservan al Gobierno se han de referir a competencias autondmicas, esto
es, a las competencias propias de las Illes Balears como Comunidad Auténoma, pero
no alos poderes que sus instituciones puedan ejercer a otro titulo (como son las com-
petencias delos Consejos Insulares en cuanto entidades locales). Por lo tanto, mds alld de
su tenor literal, se puede entrever en el articulo 114 del EA1B un reconocimiento —tacito—
dela capacidad de actuacién exterior de los Consejos Insulares, no sélo en su condicién
de entidades locales (que ya les viene dada por la legislacion de régimen local), sino
—sobre todo— como instituciones de la Comunidad Auténoma. De manera aniloga a
como ha interpretado la jurisprudencia constitucional la competencia exclusiva del Esta-
do en materia de relaciones internacionales (articulo 149.1.3 de la Constitucion), se
puede afirmar que, en la distribucidn interna de la funcidn ejecutiva en las Illes Bale-
ars, los Consejos Insulares disponen de la posibilidad, «como parte del ejercicio de sus
competencias, para llevar a cabo una actividad con proyeccién externa.»*° Como ha obser-
vado el Tribunal Constitucional acerca del reparto de atribuciones exteriores entre el
Estado y las Comunidades Auténomas —en una doctrina que, a nuestro juicio, resul-
ta extensiva al nuevo marco de relaciones entre el Gobierno de las Illes Balears y los Con-
sejos Insulares, como titulares todos ellos de la funcidn ejecutiva—, la dimension exter-
nade un asunto no puede servir, por si sola, para realizar una interpretacién expansiva
del articulo 149.1.3 de la Constitucidon que venga a subsumir en la competencia esta-
tal toda medida dotada de cierta incidencia exterior, por remota que sea. De ser asi, se
producirfa una verdadera reordenacién de la distribucion constitucional de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas.3! Este reconocimiento implicito de la
capacidad de actuacion exterior de los Consejos Insulares como instituciones de la
Comunidad Auténoma viene refrendado por otras disposiciones del EaB. Con carac-
ter general, se puede sustentar en la consideracion de los Consejos Insulares como
poder ejecutivo en el dmbito de sus competencias propias (articulo 84.2). De manera
mis especifica, el articulo 73 atribuye alos Consejos Insulares, en la esfera de dichas com-
petencias, tanto la fijacién de politicas propias como «la fijacién de politicas comu-
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30 STC165/1994, de 26 de mayo
(®75).

31 ssTC 80/1993, de 8 de marzo
(F13); 165/1994 (FJ 5); y 175/1995, de
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nes con otros Consejos Insulares, y con otras islas, Comunidades o con el Estado de
acuerdo con el Gobierno de las Illes Balears.»32

Enla propuesta aprobada por el Parlamento de las Illes Balears, el articulo 114 pre-
vefa el posible establecimiento de los mecanismos necesarios parala participacién de
los Consejos Insulares —y de los Ayuntamientos— en los asuntos de interés singular o
especifico de cada uno de ellos; el texto definitivo, en cambio, no recogié dicha previ-
sién. Esta supresién plantea el interrogante del papel que puede corresponder alos Con-
sejos Insulares en las relaciones de las Illes Balears con el Estado o con otras Comuni-
dades Auténomas en actuaciones consideradas de interés general. En principio, la
eliminacion en el texto final de la férmula que contemplaba expresamente la intervencién
delos Consejos Insulares se podria interpretar como la negativa a darles participacién
en ese dmbito de relaciones externas de la Comunidad Auténoma, que quedaria como
exclusivo del Gobierno de las Illes Balears. Sin embargo, una interpretacién sistema-
tica del EAIB parece llevar a una conclusién distinta. Como se acaba de ver, el articulo
114 debe ser puesto en relacion con las previsiones estatutarias sobre la relacion entre
el Gobierno y los Consejos Insulares parala coordinacidn de sus respectivas funciones
ejecutivas. Asi, el articulo 72 confiere al Gobierno de las Illes Balears la coordinacién
delaactividad delos Consejos Insulares en todo lo que pueda afectar alos intereses de
la Comunidad Auténoma; ahora bien, «cuando se trata de la coordinacidn de la acti-
vidad que ejercen los Consejos Insulares en las competencias que tienen atribuidas
como propias, deberd contar con la necesaria participacién de los mismos.» El articu-
lo 73, por su parte, permite a los Consejos Insulares fijar politicas comunes entre si 0
«con otras islas, Comunidades o con el Estado de acuerdo con el Gobierno de las Illes
Balears».

De este conjunto de preceptos del EAIB resulta, por un lado, que las relaciones de
las Tlles Balears con el Estado y otras Comunidades Auténomas referentes a actuacio-
nes de interés general corresponden al Gobierno de las Illes Balears; pero, por otro
lado, cuando las actuaciones de interés general versen sobre competencias propias de
los Consejos Insulares, éstos deben participar en esas relaciones exteriores. No hay
queolvidar, en este sentido, que el interés general viene definido, en primer lugar, por
el propio EA1B, al distribuir las competencias ejecutivas entre el Gobierno y los Conse-
jos Insulares. Por ello, no serfa admisible que el Gobierno, con base en el articulo 114,

32 Un ¢jercicio de esta capacidad de actuacion exterior de los Conse-
jos Insulares es la firma de convenios de colaboracién con la Administracion
General del Estado (en concreto, con el Ministerio de Fomento) en materia
de infraestructuras de carreteras. Esta es, con arreglo al EAIB, una compe-
tencia exclusiva de la Comunidad Auténoma (articulo 30.5) que se reco-
noce como propia de los Consejos Insulares (articulo 70.15). Los convenios
con los Consejos Insulares de Mallorca y de Menorca se firmaron el dia 28
deseptiembre de 2007, pero en el momento de escribir estas lineas (diciem-
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bre de 2008) todavia no se habfan suscrito los correspondientes a Ibiza y For-
mentera. Precisamente, la firma de estos convenios por parte de los Consejos
Insulares —y no por el Gobierno de las Illes Balears, como habia ocurrido con
los acuerdos suscritos en afios anteriores— fue criticada por el Partido Popu-
lar (en la oposicion en el Parlamento autondmico y en los cuatro Consejos
Insulares) porque, conforme alo previsto en el articulo 114 del £AB, se tra-
taba de una cuestién de interés general (Ultima Hora, 29 de septiembre de
2007, p. 20; El Mundo/El Dia de Baleares, 29 de septiembre de 2007, p. 15).
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hiciera una interpretacién unilateral de lo que deba entenderse por interés general a
efectos de las relaciones exteriores, sin tener presentes las atribuciones estatutarias
delos Consejos Insulares. En otras palabras, la direccién que sin duda ostenta el Gobier-
no delasIlles Balears en las relaciones exteriores de la Comunidad Auténoma no obsta
ala necesidad, reconocida en otros articulos del £A1B, de dar participacién a los Con-
sejos Insulares cuando aquéllas conciernan a las competencias que tienen reconoci-
das como propias. El concepto clave es, por lo tanto, el del interés general de la Comu-
nidad Auténoma, en cuya fijacién, sin perjuicio dela posicién preeminente del Gobierno
delasIlles Balears como garante del equilibrio interinsular, deben poder tomar parte
los Consejos Insulares. En suma, la nueva relacion de poderes dentro de la Comunidad
Auténoma, como resultado de la reforma estatutaria, hace precisala coordinacidon y la
cooperacion —a través de diferentes formulas (parece que la Conferencia de Presiden-
tes, prevista en el articulo 74, estd llamada a desempefiar un papel principal, aunque
seguramente no exclusivo, en este terreno)-entre el Gobierno delasIlles Balears y los
Consejos Insulares para conciliar la competencia del primero en materia de relacio-
nes exteriores con las atribuciones propias de los segundos. La solucion es, pues, la
misma que ha sentado el Tribunal Constitucional para las relaciones entre el Estado
y las Comunidades Auténomas.33

Cuando, por el contrario, no se aprecie una concurrencia directa del interés gene-
ral autondmico, los Consejos Insulares, por si mismos, pueden entablar relaciones con
el Estado y las Comunidades Auténomas sobre competencias autondmicas. No obstante,
esta potestad no es incondicionada. De nuevo puede ser util acudir a la jurispruden-
ciadel Tribunal Constitucional sobre las competencias exteriores de las Comunidades
Auténomas para precisar el alcance del poder exterior de los Consejos Insulares. Sobre
labase de esta doctrina, cabe entender que la aptitud de los Consejos Insulares —como
parte del ejercicio de sus competencias— para llevar a cabo una actividad con proyec-
cidn externa, asi como la extensién que esa actividad pueda tener, tiene como limite
las reservas que el EAIB efectua en favor del Gobierno de las Illes Balears.3* El articulo
114 es la tinica reserva expresa, pero existen otras disposiciones estatutarias que confie-
ren al Gobierno la coordinacién de la actividad de los Consejos Insulares en todo lo
que pueda afectar alos intereses de la Comunidad Auténoma (articulo 72.2), o prevén
la necesidad de contar con su acuerdo para fijar politicas en comtn con otras entida-
des (articulo 73). Esto significa que, sin perjuicio de reconocer a los Consejos Insula-
res la capacidad para actuar y obligarse externamente en el ejercicio de competencias
autondmicas, las atribuciones del Gobierno implican la posibilidad de establecer medi-
das que regulen y coordinen las actividades con proyeccion externa de aquéllos, para

evitar o remediar eventuales perjuicios sobre los intereses de la Comunidad Auténo- 33 sTC 242/1999, de 21 de
diciembre (Fy 20).

34 5TC165/1994 (FJ 5).

35 STC165/1994 (FJ 6).

ma.?> Ahora bien, como dispone el EAIB en los mismos preceptos en que prevé esa coor-
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37Joan Oliver Araujo y Vicen-
te J. Calafell Ferrd: «El Estatuto de
Autonomia delas Islas Baleares: ges-
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dinacidn gubernamental, el ejercicio de ésta deberd contar con la necesaria participa-
cién —por diferentes férmulas—de los Consejos Insulares.3®

V. Conclusién

La reforma de 2007 del EAIB ha supuesto un importante robustecimiento de la posi-
cidn de los Consejos Insulares y es, sin duda, un paso decidido para la concrecion del
modelo de descentralizacidn del poder ejecutivo dentro de las Illes Balears. En el esta-
dio de evolucidn de la Comunidad Auténoma en el momento de la reforma, cuando
los Consejos Insulares ya venian ejerciendo un importante y creciente conjunto de
competencias, no parece que sea una solucién desacertada. Sin embargo, la modifica-
cidn normativa no es suficiente, por sf sola, para dar por zanjada la cuestién del dise-
fio institucional de la Comunidad Auténoma, pues para ello se requerird, ademds, una
dosis ingente de entendimiento politico. Como hemos escrito en otro trabajo, para
llegar alas Illes Balears como auténtica nacionalidad es menester que los politicos de
las cuatro islas hagan un esfuerzo por inculcar en la conciencia colectiva la idea de las
Illes Balears como sugestivo proyecto en comun. Al ser una de las Comunidades Autd-
nomas mds pequeiias, su peso en el conjunto del Estado es muy limitado, pero toda-
via lo serfa mucho mds si se convirtiera en una suerte de cuatro minusculas Comuni-
dades Auténomas insulares. El recuerdo de la mata de jonc, del cronista Ramon Muntaner,
puede ejemplificar una vez mis el valor de la unidad y la debilidad de la desunion. E1
sujeto politico que ha de hacer valer el autogobierno ante el poder central o ante cual-
quier otra instancia no puede ser Mallorca, Menorca, Ibiza o Formentera, separadamente,
sino las Illes Balears como tnica realidad juridico-politica, esto es, como Comunidad
Auténoma. El reto de las Illes Balears es avanzar en la autonomia, conseguir poder
politico, y esto sélo se puede obtener con determinacion, negociando y teniendo pre-
sencia alli donde se toman las decisiones. Por lo tanto, parece que sélo reivindicando
las Illes Balears como unidad se podra aspirar a mayores cuotas de autogobierno y a tener
alguin peso en el conjunto del Estado y en el proceso de construccién de la Unién Euro-
pea.’” De la ponderacion entre los principios de unidad y diversidad —es decir, entre
el equilibrio interinsular y la autonomia de las instituciones insulares—, a los que se alu-
dia al principio de este trabajo, dependerd el buen rumbo de la Comunidad Auténo-
ma. Este es el desafio que plantea para las Illes Balears el nuevo orden institucional
establecido tras la tltima reforma de su Estatuto de Autonomia.
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