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Resumen

La provincia es pieza clave de la organizacién territorial en Espafa desde hace
dos siglos y el estudio de su configuracién resulta de interés. La Constitucién espafiola
de 1978 no realiza un tratamiento detallado de la provincia ni de su érgano de
gobierno auténomo, las diputaciones, siendo su regulacién tarea del legislador estatal.
En particular, el sistema de eleccién de los miembros de las corporaciones provin-
ciales se regula en la normativa electoral que establece las reglas de este procedimiento,
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a realizar tras la constitucién de los ayuntamientos. La eleccién de los diputados
provinciales es indirecta de segundo grado, lo que ha planteado dudas sobre la relacién
de representatividad de estos representantes; y en ella, el control de los partidos
politicos es casi absoluto. La ausencia de obligacién legal para elaborar candidaturas
que incorporen el principio de presencia equilibrada, a diferencia de otro tipo de
elecciones, provoca una infrarrepresentacién de las mujeres en las diputaciones
provinciales.
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Abstract

Province has been a key part of territorial organization in Spain for two centuries
and the study of its configuration is interesting. Spanish Constitution does not
provide a detailed treatment of the province or of its autonomous governing body,
provincial governments, their regulation being the task of the state legislator. In
particular, the system for electing members of provincial corporations is regulated in
electoral regulations which establish the rules of this procedure, to be carried out after
the constitution of the town councils. Election of provincial deputies is a second-
degree indirect election, which has raised doubts about representativeness of these
representatives; and the control of political parties is almost absolute. Absence of a
legal obligation to draw up candidacies incorporating the principle of balanced
presence, unlike in other types of elections, leads to an under-representation of
women in provincial governments.
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I. LA PROVINCIA EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978:

1. LA CONSTITUCIONALIZACION DE LA PROVINCIA Y EL ESTADO
AUTONOMICO

La provincia es pieza clave de la organizacién territorial del poder a lo largo
de la historia espafiola contempordnea (Prats Catald, 1979: 411-415)?, definida
ya por los ilustrados como ente local descentralizado (Boix Reig, 1988: 342),
con reflejo en los textos constitucionales desde 1812 y una evolucién «vinculada
a la convulsa historia politica de nuestro pais» (Tajadura Tejada, 2019: 235). Sin
embargo, asumiendo el papel histérico y relevante de la provincia, no podemos

2 La divisién territorial en provincias adquiere estabilidad a partir de la reforma impul-

sada a través del Real Decreto del 30 de noviembre de 1833 por Javier de Burgos
desde el Ministerio de Fomento para organizar de forma mds eficiente y eficaz la ad-
ministracién del Ministerio. Esta divisién, que partia de una previa realizada una
década antes, se planted tnicamente en términos administrativos y no politicos, res-
petando en buena medida los limites de divisidn en funcién de criterios histdricos, y
no tanto bajo una visién revolucionaria liberal de su impulsor, como se ha intentado
hacer ver en algunas ocasiones (Mordn Orti, 1990: 572).
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ser ajenos al impacto de la principal innovacién en materia territorial de la
Constitucién espafiola de 1978: el reconocimiento del derecho a la autonomia
de nacionalidades y regiones. La configuracién de la organizacién territorial del
Estado en la Constitucién vigente ha dado como resultado una construccién
original desarrollada desde la Transicién politica hasta nuestros dias (Aragén
Reyes, 1998: 169), instaurando un modelo sui generis bajo la denominacién de
Estado autondmico o Estado de las autonomias, y una clara transformacién en la
distribucién territorial del poder con respecto a periodos constitucionales
anteriores que, con caricter general, configuraban a Espana como «Estado
unitario, centralizado, simbolizado por la Monarquia, convertida en su eje salvo
en cortos periodos de excepcién» (Cdmara Villar, 2018: 397).

El contraste con el pasado centralizador de nuestra tradicién histérica
despertd, desde el primer momento, el interés de la doctrina, convirtiéndose desde
entonces en objeto central de debate y estudio de los principales trabajos sobre
la cuestién territorial, interés acrecentado paradéjicamente por la falta de
definicién constitucional (Solozdbal Echevarrfa, 2001: 127). La caracteristica
indefinicién por un determinado «modelo» de Estado desde el punto de vista
territorial ha llevado a considerarlo como «proceso abierto» —consecuencia del
principio dispositivo del derecho de acceso a la autonomia—, abrazando la idea
de estar ante una «construcciéon inacabada» (De la Quadra Salcedo, 2014: 37),
al mismo tiempo que se asume haber llegado a niveles de descentralizacién
«inimaginables no hace demasiado tiempo» (Saiz Arnaiz, 2000: 376).

La obra inacabada trae causa de la complejidad para abordar un elemento
configurador del Estado en un periodo transicional entre representantes de
fuerzas politicas con posiciones antagdnicas en materia territorial y con cierto
temor a repetir los errores del pasado. Para alcanzar el necesario acuerdo, el
texto constitucional de 1978 incorporé términos caracterizados por una cierta
ambigiiedad al establecer «un conjunto normativo muy abierto, fundado en el
reconocimiento del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones,
para que el proceso descentralizador pudiera iniciarse mediante su ejercicio,
pero permitiendo diversas combinaciones y grados posibles de descentrali-
zacién politica y administrativa» (Cdmara Villar, 2018: 405), con escasa
vocacién por ofrecer respuestas concretas e inmediatas, pero, al menos, si
satisfacfa de una u otra forma las pretensiones de las distintas posturas en el
periodo constituyente porque, pese a las diferencias, se partia de una idea
compartida: «La descentralizacién territorial era una férmula de organizacién
estatal mds democrdtica y eficaz que la centralizacién y, en consecuencia, que
la autonomia deberia generalizarse en todo el territorio del Estado» (Aragén
Reyes, 2006: 77).

Transcurridas cuatro décadas de vigencia del texto constitucional, el
desarrollo del Estado de las autonomias continda protagonizando el debate
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doctrinal e inunda de forma constante la esfera politica debido a las tensiones
habituales que marcan los debates parlamentarios y la propia gobernabilidad
del pais’. De hecho, la dindmica juridico-politica en torno a la cuestién terri-
torial también explica el devenir hasta su configuracién actual, a la que se ha
llegado por la influencia de formaciones politicas de corte nacionalista y, en
no pocas ocasiones, transmutando la literalidad de algunas de las previsiones
constitucionales integrantes del titulo VIII (Aparicio Pérez, 2017: 17). Sin
embargo, lo ocurrido respecto al nivel territorial autonémico no se ha
extendido al 4mbito provincial, que ha gozado de una inusitada estabilidad.
También es cierto que, a diferencia de las autonomias, la provincia no ha
supuesto una novedad en la organizacién territorial en Espafia y ello puede
explicar la menor atencién recibida, sin restar importancia a lo que repre-
sentan las provincias —para la iniciativa autonémica (arts. 143 y 151 CE), sin
ir mds lejos— ni ocultar la existencia en el debate publico de posiciones
contrarias a su mantenimiento desde dos frentes: quienes aseguraban que su
pequefio tamafo hacia necesaria la absorcién por las regiones y, en sentido
contrario, quienes argumentaban que resultan demasiado grandes planteando
su sustitucién por las comarcas (Guaita Martorell, 1981: 38).

2. LA AUTONOMIA DE LA PROVINCIA EN LA CONSTITUCION DE 1978

La posicién destacada de la provincia en el texto constitucional también
puede encontrar su explicacién, como indica el profesor Tajadura Tejada
(2019: 237, 238), principalmente en dos razones que basculan entre lo
emocional y el pragmatismo juridico-politico ante un escenario incierto en el
desarrollo del modelo territorial caracterizado por el principio dispositivo. La
primera, mds emocional, por la presencia en las Cortes Constituyentes y en el
Gobierno de varios dirigentes politicos vinculados en el pasado con las insti-
tuciones provinciales, combinada con el peso de las provincias en la tradicién

> El peso decisivo de fuerzas politicas de corte nacionalista o independentista para la

conformacién de mayorfas parlamentarias que sustentan los Gobiernos que carecen
del respaldo de un solo partido con mayoria absoluta durante varios periodos de la
presente etapa democrdtica, ha situado el debate territorial y el desarrollo del Estado
autondmico como elemento central de los acuerdos entre fuerzas politicas. En parti-
cular, tras las tensiones territoriales derivadas de la declaracién de independencia en
Catalufia en el afio 2017 y los ciclos electorales celebrados posteriormente, los parti-
dos nacionalistas e independentistas tales como PNV, ERC y Junts Per Catalunya se
han convertido en apoyos parlamentarios claves para la investidura del presidente del
Gobierno y la aprobacién de las principales iniciativas legislativas de los partidos
del Gobierno durante las legislaturas XIII, XIV y XV.
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de la estructura territorial espafiola. En segundo lugar, por el papel atribuido
a las provincias en la iniciativa autonémica del art. 143 CE y también porque,
en caso de no haberse generalizado el ejercicio del derecho a la autonomia del
art. 2 CE* las diputaciones provinciales hubieran sido las tnicas instituciones
supra municipales en el territorio.

La opcién de la Constitucién de 1978 fue, por tanto, asumir y mantener
la provincia, pero no solo como mero reflejo del pasado con el que no se
queria romper, sino reforzando su posicién en el art. 137 —el primero del
titulo VIII— al configurarla como entidad esencial de la organizacién terri-
torial junto a municipios y comunidades auténomas, asi como reconocer su
autonomia para la gestién de sus intereses. Ademds, la provincia asume princi-
palmente tres funciones constitucionales: como estructura territorial bdsica
del Estado con reconocimiento de personalidad juridica propia, determinada
por la agrupacién de municipios’ (art. 141.1 CE); como divisién territorial
para cumplir las actividades del Estado (art. 141.1 CE), y como circuns-
cripcion electoral (arts. 68 y 69 CE). Este reconocimiento adquiere mds
relevancia en términos de proteccién porque esta se extiende a través de la
garantia institucional (Garcia de Enterria, 1991: 7 y ss.), cuyo contenido no
estd constitucionalmente definido, a diferencia de lo que sucede en relacién
con el Estado autonémico (Aparicio Pérez, 2017: 24). Por tanto, la concepcién
tedrica de la garantia institucional como limite a la accién del legislador e, al
mismo tiempo, una contradiccién porque su concrecién como institucién
precisa de la accién del legislador® y no es suficiente solo con acudir al

*  La solucién adoptada por la Constitucién de 1978 asume el planteamiento de la

Constitucién republicana de 1931 en cuento al reconocimiento de la provincia en el
ejercicio del derecho a la autonomia del art. 2 en relacién con el art. 143 CE, «aunque
las disposiciones transitorias terminarfan por sustituir esta iniciativa de las diputacio-
nes provinciales por los érganos superiores creados para el gobierno de las
preautonomias y, en el caso de Catalufia, Pais Vasco y Galicia, se les reconoceria direc-
tamente a dichos érganos el derecho a utilizar el régimen previsto en el art. 148.2 CE»
(Cosculluela Montaner, 2011: 48 y 49).

La expresién utilizada en la Constitucién acerca de la determinacién de la provincia
«por la agrupacién de municipios» no es original porque, como sefala el Tribunal
Constitucional en su STC 38/1983, «fue ya utilizada en el Estatuto Provincial y en las
Leyes de Régimen Local de 1955, Orgénica del Estado de 1967 y de Bases del Régi-
men Local de 1975, y que incluso puede entenderse como simple alusién a una base
fisica, geogréfica o territorial, expresidn sustitutoria o equivalente a una descripcién
juridica, sin mds alcance que el anotado» (FJ 6).

La labor del legislador bésico estatal goza de un amplio margen a la hora de determinar
el desarrollo del gobierno y la administracién provincial que, tras la STC 32/1981, «ha
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contenido de los preceptos constitucionales (Esteve Pardo, 1991: 131). A
pesar de esta parquedad, la garantia implica, en todo caso y en palabras de la
profesora Salvador Crespo (2007), que «la provincia es una entidad local de
cardcter necesario de la cual se predica su autonomia y su cardcter democrético
y cuya supresion estd descartada dentro del actual marco constitucional».

El Tribunal Constitucional, en diversas sentencias, ha afirmado que la
garantia institucional de las autonomias provincial y municipal «no prejuzgan
su configuracién institucional concreta, que se defiere al legislador ordinario, al
que no se fija mds limite que el del reducto indisponible o nicleo esencial de la
institucién que la Constitucién garantiza» (STC 32/1981, FJ 3), de modo que
esta garantia asegura «la preservacién de una institucién en términos recono-
cibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo
y lugar»; y solo «podrd reputarse desconocida esta garantia cuando la institucién
es limitada, de tal modo que se la priva pricticamente de sus posibilidades de
existencia real como institucién para convertirse en un simple nombre» (STC
109/1998, FJ 2). En definitiva, estamos ante un supuesto de configuracién
legal, de manera que el cauce y el soporte normativo para articular la garantia
institucional derivada del reconocimiento constitucional de la autonomia
provincial es la legislacién estatal del régimen local (la Ley 7/1985, Reguladora
de las Bases del Régimen Local)’, donde deben establecerse los rasgos defini-
torios de la autonomia y la regulacién legal del funcionamiento, la articulacién
o la planta orgénica, entre otras cosas, de los entes locales (STC 159/2001, FJ
4). El régimen local no se encuentra exclusivamente en la legislacién estatal, sino
que también ha sido objeto de regulacién en normativa autonémica por la
incorporacién de disposiciones en los respectivos estatutos de autonomia para
asumir esta competencia, esto es, el cardcter bifronte del régimen local (Salazar
Benitez, 2009: 105 y ss.) e incluso, en casos de conflicto aplicativo, los estatutos
autonémicos prevalecen sobre la normativa basica estatal (Velasco Caballero,
2005: 1306), si bien las leyes basicas del Estado mantienen su posicién de superio-
ridad frente a leyes autondémicas relativas a la misma o distinta materia
(G6émez-Ferrer Morant, 1991: 57); pero abordar esta cuestién excederia con
mucho el objeto de este trabajo y tinicamente acudiremos en aquello que tenga
relacién con nuestra investigacion a la legislacién estatal.

tenido como consecuencia la expansién de la capacidad legislativa de las Cortes Genera-
les, tanto en la definicidn de los aspectos que pueden incardinarse directamente en los
arts. 137 y 141 CE, como en la determinacién de aquellas materias que pueden consi-
derarse como desarrollo del art. 149.1.18.2 CE» (Orduna Prada, 2018: 211).

En virtud del art. 149.1.18.2 CE que atribuye al Estado como competencia exclusiva
las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas.
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La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local?,
que supuso una aportacién novedosa al ordenamiento (Ordufia Rebollo, 2003:
81), en su art. 31 define la provincia como «entidad local determinada por la
agrupacién de municipios, con personalidad juridica propia y plena capacidad
para el cumplimiento de sus fines», destacando como fines propios y especificos
de la provincia «garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermuni-
cipales» y, mds en concreto, asegurar la prestacién integral y adecuada de
servicios municipales y participar en la coordinacién de la Administracién local
con niveles territoriales superiores —comunidad auténoma y el Estado—. El
cumplimiento de estos fines es argumento fuerza para quienes sostienen la
existencia de la provincia como espacio amplio idéneo para desarrollar las
funciones de solidaridad y equilibrio intraprovincial, que no seria posible o
mis dificil de conjugar en dmbitos mds reducidos como pueden ser los comar-
cales (De la Quadra Salcedo, 2016). Para ello, el mencionado precepto iz fine
determina la institucionalidad del Gobierno y la Administracién auténoma de
la provincia atribuyendo este papel a la diputacién u otras corporaciones
de cardcter representativo, a lo que dedicaremos el siguiente apartado.

II. EL GOBIERNO DE LA PROVINCIA: LAS DIPUTACIONES
PROVINCIALES

1. BREVE REFERENCIA HISTORICA A LA CONFIGURACION DE LAS
DIPUTACIONES PROVINCIALES

La diputacién provincial se configura como el 6rgano de gobierno
auténomo de la provincia para la defensa de sus intereses, esto es, la insti-
tucidn que representa y defiende los intereses provinciales, de acuerdo con las
previsiones constitucionales. No obstante, antes de referirnos a cémo se ha
configurado la institucién provincial a lo largo de nuestra historia, es necesario
aclarar, como ha hecho buena parte de la doctrina, la inexistencia de intereses
propios de la provincia, sino que se trata de la asuncién por la diputacién de
la defensa de los intereses locales o municipales que, por distintas razones, no
pueden asumir los propios municipios (Cosculluela Montaner, 2011: 50). De
hecho, comtnmente a casi todos los periodos histéricos de existencia de las
diputaciones provinciales, la principal tarea de su razén de ser ha sido la
asistencia y apoyo a los municipios.

8 Ley de bases cuyo contenido pasé el filtro de la constitucionalidad del Tribunal Cons-

titucional en la STC 214/1989, de 21 de diciembre.
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A través del atil estudio de Jorda Ferndndez (2018) podemos hacer un
repaso del reconocimiento de las diputaciones provinciales en los textos
constitucionales espanoles. Asi, la institucién de la diputacién provincial
aparece reconocida por primera vez en el texto de la Constitucién de 1812
«como respuesta a la cuestién de los poderes intermedios» y «una profunda
reorganizacién de la administracién territorial del Estado» (Tajadura Tejada,
2019: 234). En Cddiz, las diputaciones provinciales son reconocidas constitu-
cionalmente con dos caracteres principales: la ausencia de atribuciones sobre
el gobierno politico de la provincia y la promocién de la prosperidad de la
provincia. Estaba formada por el jefe politico superior como presidente, el
intendente —sustituye al presidente en ausencia— y siete miembros elegidos
por los electores del partido judicial el dia siguiente a la eleccién de los
diputados a Cortes. Lo mds destacable es el papel del jefe politico como
elemento central de comunicacién entre el Gobierno con los ayuntamientos y
la propia diputacién provincial (Sanjudn Andrés, 2012: 276). Las atribuciones
a las diputaciones apenas tenfan concrecién y no fue hasta el Decreto CLXIV,
de 23 de mayo de 1812, que aprobé el establecimiento provisional de las
diputaciones, y después se dicté la «Instruccidn para el gobierno econémico y
politico de las provincias de 23 de junio de 1813» por Decreto de Cortes
CCLXIX, que no tuvo aplicacién. El regreso del absolutismo truncé el
desarrollo de la descentralizacién liberal en las provincias, tarea que se retomé
durante el Trienio Liberal con la Ley de 3 de febrero de 1823 y la «Instruccién
sobre el gobierno de las provincias», que tampoco dio tiempo a aplicarse.
Hasta 1833 no tuvo lugar la verdadera divisién administrativa en provincias,
bajo el liderazgo de Javier de Burgos. Posteriormente, en la Constitucién de
1837, tampoco se concreté demasiado el papel que desempenaban en la
organizacién territorial del poder.

En esta primera etapa de creacién y relativa consolidacién, las diputa-
ciones provinciales se caracterizan, sobre todo, por ser una corporacién
administrativa, funcional, colaboradora de la Administracién estatal y subor-
dinada al jefe politico; con un gran nimero de normas para su regulacién que
guarda relacién con el vigor con que surgieron (Jorda Ferndndez, 2018: 181).
No fueron concebidas como Administraciones prestadoras de servicios
publicos ni para fomentar el desarrollo provincial (Tajadura Tejada, 2019:
235, 2306), sino como instituciones politicas para el control econémico y
politico de los municipios y asegurar «la vinculacién de las “fuerzas vivas” de
la provincia al Gobierno central», convirtiéndose junto al gobernador civil
situado a su frente «en pieza esencial de la maquinaria caciquil de la época,
fuente de prebendas y de favores en el reparto de los presupuestos ptblicos»
(Sdnchez Morén, 2017). Ciertamente, el establecimiento de las diputaciones
contribuyé al reforzamiento de las élites locales, quienes al fin y al cabo
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dominaban de forma efectiva el territorio, asignandoles un papel preponde-
rante como interlocutores de la Administracién del Estado, pero también
supuso el paso previo al necesario proceso de modernizacién administrativa de
la Espana decimondnica (Estrada Sdnchez, 2018: 99).

El principal avance para definir el papel que desempefiarian en el futuro las
diputaciones se produjo con la aprobacién del Estatuto Provincial de 20 de
marzo de 1925, en el marco de las reformas impulsadas por Calvo Sotelo, al
reconocer la provincia como entidad local en nuestro derecho (Garcia de
Enterria, 2018: 36)°, pero también la autonomia provincial y el ejercicio
de determinadas competencias, entre las que destacaba la funcién de apoyo y
asistencia a los municipios para asegurar la prestacién de los servicios publicos
(Tajadura Tejada, 2019: 236). En esa tarea de apoyo a los municipios para la
prestacién de servicios, estos deben considerarse de indole local, ya sean prestados
por un ayuntamiento o por una diputacién, «y esta, en realidad, se limita a
organizarlos cuando por su ratio territorial o coste econémico sobrepasan las
posibilidades de las corporaciones municipales» (Garcia Rubio, 2014). Ahora
bien, en otro sentido, es preciso sefalar que el Estatuto Provincial de 1925
convirti6 a las diputaciones como instituciones de naturaleza politica en «meros
apéndices del gobernador civil dentro de un Estado centralista y rigidamente
unitario», atribuyendo tinicamente a estas «la administracién y fomento de los
intereses peculiares de la provincia y la organizacién de los servicios de la
Administracién local que no fuera de la competencia exclusiva municipal, asi
como aquellos delegados por el Estado» (Vera Torrecillas, 2022: 170-171).

Con la proclamacién de la II Republica sobrevino la supresién de las
diputaciones provinciales y la absorcién en favor de las regiones, aunque el
art. 10 del texto republicano de 1931 establecié que «las provincias se consti-
tuirdn por los municipios mancomunados conforme a una ley que determinara
su régimen, sus funciones y la manera de elegir el érgano gestor de sus fines
politico-administrativos» (Jorda Ferndndez, 2018: 189). Tras el golpe de
Estado militar que provocé la Guerra Civil (1936-1939), durante la larga
dictadura franquista las diputaciones «fueron instituciones no democrticas,
carentes de autonomia, con escasas competencias y recursos, y sometidas a la

Insiste Garcia de Enterria al senalar que los redactores del Estatuto Provincial de 1925
tienen pleno conocimiento de configurar la provincia como entidad local porque «por
una parte, consagran la plena separacién entre la Administracién provincial y la mu-
nicipal en el orden funcional, engarce donde se habfan refugiado las pasiones politicas
y el caciquismo que habfan esterilizado la mayor parte de la labor de las diputaciones.
Por otro lado, es ahora cuando por primera vez logra plena conciencia la idea de que
la provincia es una entidad sustantiva y no una mera demarcaciéon de la Administra-
cién del Estado».
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tutela permanente de sus actos por parte del Estado» (Tajadura Tejada, 2019:
237). El trénsito a la democracia no supuso la negacién de la provincia como
elemento clave para la organizacién territorial, sino su mantenimiento y
consolidacién, siendo la actual etapa democritica el periodo en que las diputa-
ciones han gozado de mayor coberturalegal para el ejercicio de sus competencias
como gobierno auténomo de la provincia, no por el grado de concrecién en
el texto constitucional, que como hemos sefalado es escaso, sino por el
desarrollo legislativo posterior para concretar la garantia institucional derivada
de su constitucionalizacion.

2. LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES DEMOCRATICAS EN LA LEY
REGULADORA DE LAS BASES DE REGIMEN LOCAL DE 2 DE ABRIL DE 1985

La estructura provincial asumida en la Constitucién espanola de 1978
responde al esquema de la distribucién territorial llevada a cabo en 1833, sin
variacién durante los dos tltimos siglos. Sin embargo, el desarrollo del Estado
autondémico ha tenido, entre otros efectos, la extincién de las diputaciones en
las comunidades auténomas uniprovinciales' (Ordufia Rebollo, 2012: 1006).
De este modo, y excluyendo de este estudio las diputaciones forales vascas, los
cabildos y consejos insulares, en la actualidad existen 38 diputaciones de
régimen comun. El propio texto constitucional vigente deja claro en el
art. 141.2 CE que no solo las diputaciones tienen encomendados el gobierno
y la administracién auténoma de las provincias, sino que también cabe la
asuncién por «otras corporaciones de caricter representativo»; y también el
art. 141.3 CE posibilita la creacién de agrupaciones de municipios diferentes
de la provincia, habiendo surgido mancomunidades, dreas metropolitanas y
otras entidades supramunicipales (Tajadura Tejada, 2019: 241). Asi, las
diputaciones provinciales son una modalidad de gobierno de la provincia por
voluntad del legislador estatal, pero no puede decirse que sean el «modo
constitucional necesario de gobernar las provincias como entes locales» (Linde
Paniagua, 2018: 118).

El régimen local en la legislacién bésica del Estado dedicado a las diputa-
ciones se encuentra en el titulo II de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local (LBRL)'"; una legislacién que supuso «el

Asi ha ocurrido con las provincias de Asturias, Cantabria, La Rioja, Madrid, Murcia y
Navarra, donde el 6rgano de gobierno provincial se ha sustituido por las instituciones
de las comunidades auténomas.

Una ley «excesivamente larga» y considerada constitucional por el Tribunal Constitu-
cional en la STC 214/1989, de 21 de diciembre (Cosculluela Montaner, 2011: 56).
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transito de un régimen de autoridad a una democracia» (Orduna Rebollo,
2012: 1006). El capitulo I del titulo III se dedica a las reglas de la organizacién
de las diputaciones (arts. 32 a 35); el capitulo II se ocupa de las competencias de
la diputacién o entidad equivalente (arts. 36 a 38), y el capitulo III estd
dedicado a los regimenes especiales, esto es, lo referido a las provincias vascas,
las comunidades auténomas uniprovinciales y la Foral de Navarra, los cabildos
insulares canarios y los consejos insulares de las Islas Baleares (arts. 39 a 41).
En relacién con su organizacién, el art. 32 de la Ley contempla la existencia
obligatoria de una serie de 6rganos en todas las diputaciones provinciales: el
presidente, los vicepresidentes, la junta de gobierno, el pleno y érganos con
representacién de todos los grupos politicos de la corporacién para «el estudio,
informe o consulta de los asuntos que han de ser sometidos a la decisién del
Pleno, asi como el seguimiento de la gestién del Presidente, la Junta de
Gobierno y los Diputados que ostenten delegaciones»'?. No obstante, se
permite que la normativa autonémica pueda prever una forma organizativa
distinta respetando, eso si, las competencias de control del Pleno; y una
organizacién provincial complementaria a la legalmente prevista. Los arts. 33
a 35 de la Ley determinan las competencias del pleno, del presidente de la
diputacién y de la junta de gobierno, respectivamente.

El capitulo II estd dedicado a las competencias de la diputacién o entidad
equivalente que se atribuyen por las leyes del Estado y de las comunidades
auténomas, si bien establece un minimo competencial que, en todo caso, les
corresponde. Entre otras, destacan la coordinacién de los servicios munici-
pales entre si para la garantia de la prestacion integral y adecuada; la asistencia
y cooperacién juridica, econdémica y técnica a los municipios, especialmente
los de menor capacidad econdémica y gestién; la cooperacién en el fomento del
desarrollo econémico y social y en la planificacién en el territorio provincial,
o la asistencia en la prestacién de los servicios de gestién de la recaudacién
tributaria. Ahonda la legislacién bdsica en el papel de las diputaciones en la
tarea fundamental de cooperacién de las diputaciones con los ayuntamientos

12" Comtnmente, estos 6rganos con representacién plural en funcién de la representatividad
de los distintos grupos politicos en el pleno de la corporacién provincial, se denominan
comisiones o comisiones informativas. La temdtica y periodicidad de sus sesiones varia en
funcién de la diputacién correspondiente, si bien suelen existir varias comisiones que
aglutinan materias afines de distintas delegaciones del equipo de gobierno provincial y
su convocatoria es semanal. La composicién plural de las comisiones garantiza que no
solo sea un espacio de informacién unilateral, sino también un foro de debate politico
para ampliar la informacién sobre algiin asunto, donde la oposicién politica ejercita su
imprescindible labor de control a la accién del gobierno y exigir la necesaria rendicién
de cuentas por quienes ostentan las delegaciones.
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para asegurar la prestacién eficaz de los servicios municipales (art. 36.2 LBRL).
También se contempla, en el art. 37 LBRL, la posibilidad de asumir compe-
tencias por delegacion del Estado o de las comunidades auténomas, en un
«intento de provincializar la gestiéon administrativa de las comunidades
auténomas» que, con el paso del tiempo, ha fracasado (Cosculluela Montaner,
2011: 57). La ausencia de obligatoriedad constitucional para que las comuni-
dades auténomas gestionen sus servicios a través de las corporaciones
provinciales (Clavero Arévalo, 1983: 2138), unida a la aspiracién de las insti-
tuciones autondmicas recién creadas para ser reconocidas y apreciadas por el
conjunto de la poblacién, explica en gran medida que no se haya producido
delegacién de competencias a las diputaciones provinciales (De la Quadra
Salcedo, 2016).

El marco competencial de las diputaciones determinado por la legis-
lacién bésica estatal no puede ser considerado parco en modo alguno, sino mds
bien todo lo contrario porque, de acuerdo con Parejo Alfonso (1991: 103), el
régimen local «abre grandes posibilidades y anchos horizontes a la provincian,
aunque no podemos ser ajenos a la afectacién, en coherencia con lo ya
apuntado, que también en esto ha tenido sobre estas posibilidades el desarrollo
del Estado autonémico con su propia dindmica de extensién y ejercicio de
competencias. En este sentido, las diputaciones provinciales se han visto
afectadas directamente por la voracidad competencial autonémica desde un
doble frente: por un lado, no han anadido ninguna competencia por delegacién
de las comunidades auténomas; y, por el otro, no han podido desplegar
completamente todo el potencial competencial propio. Esta realidad ha
llevado también a una consecuencia probablemente no deseada: el cuestiona-
miento de la duplicidad de instituciones en el 4mbito provincial que ha puesto
en el foco de la discusién la continuidad de las diputaciones provinciales,
como veremos a continuacion.

3. LA DISCUTIDA CONTINUIDAD DE LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES

Las diputaciones provinciales han sido objeto de critica desde su
nacimiento, aunque en los dltimos anos las posiciones favorables a su desapa-
ricidn se han extendido (Sdnchez Morén, 2017: 46). En los inicios de la etapa
democritica, entre otras criticas, se mostraban recelos hacia estas instituciones
por identificarlas con la estructura politico-administrativa de la dictadura
franquista. Posteriormente, se han sumado visiones criticas por parte de
quienes han defendido, en uno u otro sentido, su supresién para que sus
funciones y competencias fueran asumidas bien por otras instituciones, como
las comarcas o mancomunidades o, en otro sentido, por las Administraciones
autondmicas, como de hecho ha ocurrido con las comunidades auténomas
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uniprovinciales. Las principales objeciones en torno a las diputaciones se
pueden clasificar por razones organizacionales, con argumentos relativos a los
fallos en su gestién y, por ultimo, con argumentos de cardcter democrdtico
(De la Quadra Salcedo, 2016). No podemos ser ajenos tampoco a que las
posiciones a favor y en contra de las diputaciones provinciales en la dltima
década se han producido en el marco del debate partidista: los partidos
politicos que controlan las diputaciones provinciales han tendido a defender
su supervivencia, mientras que aquellas formaciones politicas emergentes
surgidas al albur de la crisis econémica de 2008 han justificado su supresién
(Linde Paniagua, 2018: 114).

Desde un punto de vista organizacional, las diputaciones provinciales se
ven prescindibles porque su papel puede ser desempefnado por las comuni-
dades auténomas, cuyo desarrollo, como ya hemos apuntado, ha ido mds alld
de lo previsible en el proceso constituyente. Actualmente, en Espafa coexisten
cinco niveles de Administraciones: local, provincial, autonémico, estatal y
europeo, lo que ha sido objeto de recelos por parte de la ciudadania, que
percibe un excesivo solapamiento institucional para la prestacién de los
servicios, mds en concreto en el nivel provincial, donde tiende a haber una
percepcion de duplicidad administrativa entre la Administracién autonémica
y la diputacién provincial, sobre todo porque las comunidades auténomas
han replicado en cada provincia servicios de sus consejerias en cada provincia.
Ahora bien, si ya con la existencia de diputaciones el expansionismo de las
comunidades auténomas ha sido notable, este podria llegar a niveles superiores
en un Estado confederal, que anularfan la interlocucién provincial para
elevarla al 4mbito autonémico, restando peso especifico a los municipios,
sobre todo a aquellos mds pequenos (Linde Paniagua, 2018: 131, 132).

En relacién con los fallos de gestion de las diputaciones, se suele aludir a
la escasa eficacia en la prestacién de servicios y que el principal gasto de sus
presupuestos es el destinado al pago de su personal. La complejidad de la
planta municipal es causa de gran parte de las disfunciones de las instituciones
provinciales, algo que se intenté salvar con la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracién Local, reforzando
las diputaciones en el seno del Estado autonémico (Medina Guerrero, 2014:
149) con mds competencias; en particular, con relacién a los municipios mds
pequenos que precisan de la asistencia provincial para garantizar la prestacién
de los servicios (Tajadura Tejada, 2019: 243), evitando la duplicidad en la
misma (Linde Paniagua, 2018: 125), si bien este mayor peso competencial de
las diputaciones incorporado en la legislacién estatal bésica del régimen local,
asi como su aplicacién, no han estado exentas de controversia (Franco Jiménez,
2022). En todo caso, la garantia de los servicios es argumento de peso para
quienes defienden la continuidad de las diputaciones, incluso porque esta
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asistencia contribuye a la propia subsistencia y supervivencia de los pequenos
municipios (Herrero y Rodriguez de Minén, 2016: 14). Sin embargo, esta
funcién se ha ensombrecido con las pricticas caciquiles y opacas de algunas
corporaciones provinciales durante los tltimos afnos, derivando en sonados
casos de corrupcién politica que han socavado el crédito social de las diputa-
ciones. La utilizacién de estas instituciones por los partidos politicos como
cortijos para beneficiar a sus afines (Sdnchez Mordn, 2017: 50), asi como una
lejania en la rendicién de cuentas de sus miembros (Tajadura Tejada, 2019:
249), han encendido los dnimos contra las diputaciones, sobre todo en
periodos de crisis econdmica.

Por dltimo, la eleccién indirecta de los miembros de las diputaciones
ha provocado una desconexién entre los representantes en estas instituciones
provinciales y a quienes representan. La utilizacién partidista de los recursos
publicos y los métodos caciquiles sin controles eficientes (Linde Paniagua,
2018: 131) hacen que desde un punto de vista democrético estas corpora-
ciones despierten recelos entre la ciudadania por considerar que carecen de
legitimacién democrdtica (Tajadura Tejada, 2019: 230, 250). Por ello, en el
siguiente apartado se abordard la funcién de representacién de los miembros
de las diputaciones provinciales, asi como el sistema de su elecciéon de acuerdo
con la legislacién electoral vigente.

Il. EL SISTEMA DE ELECCION INDIRECTA DE SEGUNDO GRADO EN
LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES: EL PAPEL DE LOS PARTIDOS
POLITICOS

Los preceptos constitucionales referidos a la provincia y, mds concreta-
mente, el art. 141.2 CE, no determinan modalidad alguna para la eleccién de
los miembros de las diputaciones provinciales, a diferencia de lo que sucede
con relacién a la eleccién de los alcaldes y concejales ex art. 140 CE, cuando
de forma expresa establece la eleccién de los concejales por los vecinos del
municipio «mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto». Asi, y
en palabras del Tribunal Constitucional, «la Constitucién, a la vez que
garantiza la autonomia de la provincia (art. 141.1 CE), exigiendo del legis-
lador las intervenciones que la materialicen, deja deliberadamente abierto el
tipo de legitimidad (directa o indirecta) que exige su cardcter representativo
(art. 141.2 CE)» (STC 111/2016, EJ 9). En este sentido, el legislador orgdnico
optd por establecer un sistema indirecto de eleccién de los miembros de las
diputaciones, si bien con anterioridad a la aprobacién de la LOREG hubo
intentos de establecer otras modalidades de eleccién directa o mixta (Garrido

Lépez, 2022: 81). De acuerdo con la STC 38/1983, de 16 de mayo, FF]J] 6y
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7, el modelo de legitimidad democrdtica concretamente establecido para la
provincia en la LOREG es uno de los constitucionalmente posibles. Esta
sentencia, lejos de discutirlo, confirmé la validez de sus reglas (en cuanto al
reparto de diputados provinciales entre partidos judiciales) porque «lo que es
dificil fundamentar es que al actuar de tal modo no se haya respetado el texto
constitucional, que en concreto nada disciplina al respecto» (F] 7).

El procedimiento de eleccién de los miembros de las diputaciones
provinciales de régimen comun se establece en el capitulo III del titulo V de
la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General
(LOREG, en adelante), entre las disposiciones especiales para la eleccién de
diputados provinciales, mds concretamente en los arts. 204 a 206 de la
LOREG. El art. 204 LOREG determina el nimero de diputados para las
corporaciones provinciales en funcién de la poblacién de la provincia: hasta
500000 residentes, 25 diputados; de 500001 a 1000000, 27 diputados; de
1000001 a3500000, 31 diputados; y de 3500001 en adelante, 51 diputados.
En el décimo dia posterior a la convocatoria de las elecciones locales, las juntas
electorales provinciales reparten proporcionalmente, y en funcién de la
poblacién, los puestos correspondientes a cada partido judicial. La circuns-
cripcién electoral para la eleccién de diputados provinciales es el partido
judicial, una divisién territorial propia de la Administracién de Justicia, que
cuenta con una larga tradicién de demarcaciones territoriales para atribuir los
puestos de diputados provinciales, y evita asi nuevas divisiones que pudieran
generar problemas adicionales (Foguet, 2012). Opera como «referencia instru-
mental» para agrupar diversos municipios utilizando la demarcacién judicial
como «unidad territorial de operaciones electorales» (Ferndndez Pérez, 1979:
137 y ss.).

Los partidos judiciales que operan como circunscripcion electoral para la
eleccién de los diputados provinciales son los mismos desde las primeras
elecciones locales de 1979 (art. 204.3 LOREG), por lo que han permanecido
congelados, evitando cualquier cambio que pudiera romper equilibrios o
desvirtuar la distribucién original'®. Ahora bien, con el paso del tiempo el
reducido tamano de los partidos judiciales y la evolucién en la distribucién
poblacional han provocado una limitacién en la proporcionalidad del sistema
electoral (Garrido Lopez, 2022: 84). Ademds, el art. 204.2 LOREG incorpora
una serie de reglas que intentan corregir la falta de proporcionalidad del

13 El Real Decreto 529/1983, de 9 de marzo, determina los partidos judiciales de cada
provincia considerada a efectos de las elecciones a diputados provinciales para las
elecciones de 1979, distribucién que ha permanecido invariable en mds de cuarenta
afios de elecciones locales.
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sistema electoral para la eleccién de diputados provinciales. En primer lugar,
establece una representacién minima por cada partido judicial: al menos
deben contar con un diputado; y, en segundo lugar, un méximo de diputados
por partido judicial, que no puede superar los tres quintos del total de
diputados provinciales. También se afiaden reglas en las letras ¢) y d)
del art. 204 LOREG para el reparto proporcional de diputados cuando el
resultado no sea un niimero entero, ya sea por exceso o por defecto (Acuerdo
JEC nim. 197/2015, de 13 de mayo).

La apertura del procedimiento por las juntas electorales de zona (JEZ)
exige la constituciéon de todos los ayuntamientos de la provincia', de modo
que la constitucién de las diputaciones debe aplazarse hasta la resolucién de
los recursos contencioso-electorales planteados contra la proclamacién de
concejales electos en los municipios de la provincia (art. 205.1 LOREG). Sin
embargo, tras la reforma de la LOREG introducida por la Ley Orgdnica
2/2011, se contempla la constitucién de las diputaciones a pesar de no haberse
constituido todos los ayuntamientos en los casos en que se deban convocar
elecciones en algiin municipio de la provincia —por no presentarse ninguna
candidatura o por haberse anulado total o parcialmente el proceso—; lo que
supone una minusvaloracién del derecho de sufragio activo y pasivo de los
concejales para agilizar la constitucién de las corporaciones provinciales,
habiéndose cometido un error con esta reforma legal «al privar por completo
a unas personas de un derecho fundamental con el tnico objetivo de evitar
que otras personas tuviesen que soportar un relativo retraso en el ejercicio del
suyo» (Cacharro Gosende, 2011: 49, 51).

Constituidos los ayuntamientos, las JEZ realizan una serie de opera-
ciones para la asignacién de escanos: en primer lugar, forman una relacién
ordenada de todos los partidos politicos, coaliciones, federaciones y de cada
una de las agrupaciones de electores con representacién —al menos un
concejal electo— en cada partido judicial, en orden decreciente en funcién
del niimero de votos obtenidos por cada uno (art. 205.1 LOREG); y, en
segundo lugar, distribuye los puestos que corresponde a cada formacién
politica en cada partido judicial aplicando el procedimiento del art. 163
LOREG (esto es, de acuerdo con la férmula D’Hodnt). Por tanto, se computa
el nimero de votos obtenido por cada formacién politica en las elecciones

4" Los ayuntamientos se constituyen, con caricter ordinario, en sesién publica que se
celebra el vigésimo dia posterior a la celebracién de las elecciones, salvo que se presen-
te recurso contencioso-electoral contra la proclamacién de concejales electos,
retrasindose la constitucién hasta el cuadragésimo dia posterior a las elecciones

(art. 195 LOREG).
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locales y no el nimero de concejales electos. Una vez asignados los puestos de
diputados, la JEZ convoca por separado, dentro de los cinco dias siguientes, a
los concejales de partidos politicos, coaliciones, federaciones y agrupaciones
con representacién en la diputacién, para que elijan de entre las listas de
candidatos, avaladas por el menos un tercio de los concejales, a quienes vayan
a ser proclamados diputados (art. 206.1 LOREG). El caricter indirecto y de
segundo grado de esta eleccién determina una ldgica interna del procedi-
miento distintaala que se produce en elecciones directas, con una proclamacién
de candidatos previa a la asignacién de los puestos que es independiente del
numero de concejales obtenidos, sino que estd en funcién de los votos
obtenidos en la circunscripcién —partido judicial— por cada formacién
politica (STC 24/1989, F] 4).

Los escanos de diputado provincial, en palabras del propio legislador
orginico (art. 205.3 LOREG), «corresponden» a las formaciones politicas
que, por lo general, concurren a las elecciones con candidaturas bajo el
paraguas de los partidos politicos. Sin embargo, esta expresién no debe inter-
pretarse como que el legislador ha dado validez a un mandato de partido hacia
los diputados provinciales que resulten electos, sino que los votos obtenidos
por las candidaturas respaldadas por formaciones politicas —habitualmente,
partidos politicos— son los que determinan la representatividad en términos
de escanos en la corporacién provincial, pero una vez proclamados la titula-
ridad de los escanos son de los diputados provinciales, que, al menos
te6ricamente, son libres para la conformacién de su voluntad como miembros
del pleno de la diputacién (Garrido Lépez, 2022: 94). Ahora bien, la realidad
apunta en direccién contraria, esto es, el control absoluto de los partidos
politicos en las fases de elaboracién de candidaturas y promocién de personas
concretas para ser aupados a un escafo en la diputacién provincial. Para ser
diputado provincial, como hemos sefialado, debes ser candidato y resultar
elegido como concejal en algin ayuntamiento del partido judicial correspon-
diente, siendo el filtro de elaboracién de las candidaturas la propia maquinaria
partidista; por tanto, si el partido no quiere dar opcién a que una persona se
pueda postular en su momento para formar parte de la corporacién provincial,
no facilita su inclusién en candidatura alguna y, en ese caso, no cumple con el
requisito habilitante para ser elegido diputado provincial. Ademds, no solo se
requiere la condicién de concejal electo, sino haberlo sido en una candidatura
de la fuerza politica a la que, por el cémputo de los votos, le corresponde al
menos un escafo.

La eleccién de segundo grado implica que esta no se realiza por todos los
concejales electos en los municipios de un determinado partido judicial, sino
tnicamente por aquellos que resultaron electos por concurrir en candidaturas
de una determinada formacién politica en estos municipios, de tal forma que
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se constituyen tantos colegios electorales como partidos a los que ha sido
asignado un escafo de diputado provincial por el nimero de votos obtenido.
Asi, se establece una nueva relacidn representativa entre los correligionarios y
el representante, anulando la relacién bdsica entre representantes y la ciuda-
danfa (Lépez Garrido, 1999: 8), puesto que acuden no en representacién de
sus municipios, «sino en calidad de delegados de las formaciones o agrupa-
ciones que los incluyeron en sus listas» (Lépez Garrido, 2022: 95). El tnico
requisito formal previsto en el art. 206.1 LOREG es el aval de al menos un
tercio de los concejales electos a la lista de las personas propuestas para su
proclamacién como diputados, por lo que nada impide que se presenten varias
listas, aunque solo se podrd avalar vilidamente a una lista (Acuerdo JEC
250/1991, de 1 de julio); y de avalarse a mds de una lista, puede ser requerido
para que se pronuncie por el aval que mantiene (Acuerdo JEC ndm. 825/1995,
de 22 de junio). La fase de recogida de avales también estd impregnada por la
maquinaria partidista porque, de hecho, suele ocurrir que en la fase de confor-
macién de las candidaturas municipales se solicita el aval en blanco a sus
integrantes sin saber muy bien a quiénes van a otorgar su respaldo en el futuro,
algo que determinard el 6rgano de direccién provincial del partido y trasladard
a esas hojas firmadas antes de celebrarse las elecciones municipales. El control
en esta fase del procedimiento de eleccién, por tanto, puede llegar a ser casi
absoluto por unos partidos politicos que ven en las diputaciones una forma de
control politica del territorio, en conexién directa con los ayuntamientos y sus
integrantes, las instituciones mds cercanas a la poblacién, que con su voto en
tltima instancia determina el respaldo electoral en los préximos comicios.

La votacién de las listas presentadas con los avales requeridos no estd
regulada de forma especifica en la legislacién electoral, debiendo acudir a la
doctrina de la JEC para aclarar el procedimiento. Asi, la convocatoria con
la fecha y hora de la votacién dirigida a los concejales de cada partido es
realizada por la JEZ en los cinco dias siguientes a la asignacién de puestos de
diputados provinciales, siendo esta votacién secreta y para la eleccién de los
titulares y tres suplentes (Acuerdo JEC ntim. 441/1996, de 20 de febrero);
aunque esta labor de convocatoria se suele realizar por el representante de la
formacién politica ante la JEZ que, a su vez, se encargard de comunicarlo a
los concejales electos o, en ocasiones, también se preocupan de trasladar esta
informacién quienes integran la lista o listas presentadas para su procla-
macién como diputados provinciales. No cabe la votacién por delegacién o
apoderamiento, sino que se requiere la presencia fisica y personal de los
concejales del partido judicial (Acuerdo ndm. 816/1995, de 10 de julio).
Cabe la posibilidad de que concurran varias listas de candidatos siempre que
todas ellas cuenten con el aval de un tercio de los concejales del partido
judicial y concurrieran por la misma formacién politica, por lo que como
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mdximo, y siempre que avalen todos los concejales, pueden presentarse tres
listas de candidatos (Acuerdo ndm. 592/1995, de 24 de abril). No obstante,
debido al control ejercido por las fuerzas politicas con la maquinaria que
tienen a su alcance, normalmente se presentan candidaturas tnicas y, en caso
de concurrir varias, suele obtener mayor respaldo la que cuenta con el apoyo
del partido politico que se considera candidatura oficial u ofrcialista. Las listas
deben ser cerradas, bloqueadas y completas con el nimero de candidatos
titulares coincidente con el nimero de puestos a elegir mds tres suplentes, ya
que «la asignacién de los puestos de diputados provinciales se realizard
mediante la aplicacién supletoria de lo dispuesto en el art. 163 de la LOREG»
(Acuerdo JEC num. 167/1999, de 3 de mayo). En esas listas a diputados
provinciales no pueden ser incluidos concejales electos que concurrieran en
la candidatura de otra formacién politica, debiendo ser comunicada una
inclusién de este tipo por la Junta Electoral y dar un plazo de tiempo para
subsanar tal error, sin que la invalidacién de toda la lista en la que se incluya
un concejal electo por otra formacién politica sea una medida proporcionada
(STC 24/1989, FJ 0).

Una vez realizada la votacidn, de acuerdo con el art. 206.2 LOREG, la
JEZ proclama a los diputados electos y los suplentes, expide las credenciales y
remite a la Junta Electoral Provincial y a la diputacién las certificaciones como
diputados electos en el partido judicial, para proceder a la posterior consti-
tucién de la corporacién provincial. Los miembros de la diputacién lo son en
tanto mantengan su condicién de concejales, y si pierden tal condicién, cesard
como diputado provincial y se procederd a su sustitucién por uno de los
suplentes, pero en el caso de que no existieran suplentes, éstos hubieran renun-
ciado o perdido la condicién de concejales, se activard nuevamente el
procedimiento de eleccién del art. 206 LOREG (art. 208 LOREG v, entre
otros, Acuerdo JEC nim. 8/2024, de 18 de enero), debiéndose encargar la
JEZ de su activacién o, si no estuviese constituida, le corresponderd a la Junta
Electoral Central (Acuerdo JEC ntim. 236/2009, de 15 de octubre).

Por dltimo, en relacién con el derecho fundamental de acceso a los cargos
publicos del art. 23 CE, debemos sefialar que también protege a quienes son
elegidos en eleccién indirecta de segundo grado, como sucede con el caso de
los diputados provinciales. Y ello porque los cargos publicos amparados por el
derecho fundamental «son aquellos configurados por una relacién de repre-
sentacién politicay que traen origen en el sufragio universal de los ciudadanos»,
de forma que debe considerarse igualmente cargo publico representativo tanto
quien procede de una eleccién directa como quien lo hace de una eleccién
indirecta. Es mds, podria considerarse que deben tutelarse con mayor inten-
sidad los imperativos democrdticos en el caso de los elegidos por eleccién
indirecta ante «el mayor riesgo de ruptura de la relacién representativa» por
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encontrarse mds alejada la eleccién respecto del sufragio activo de la ciuda-
dania (Garcfa Roca, 1999: 48-50).

IV. LA AUSENCIA DE PRESENCIA EQUILIBRADA OBLIGATORIA EN
LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES ESPANOLAS

1. LAS OBJECIONES SOBRE LA OPORTUNIDAD Y LA EFECTIVIDAD DE LAS
CUOTAS ELECTORALES

El establecimiento de medidas en favor de la igualdad, como, por
ejemplo, las cuotas para garantizar la presencia de las mujeres en los érganos
de representacion, no ha sido una cuestién asumida undnimemente por la
doctrina. Estas férmulas coercitivas —a través de la obligatoriedad de cuotas
electorales— han sido objeto de cuestionamiento por parte de la doctrina por
diferentes razones, tanto de oportunidad como de legitimidad. Asi, Rey
Martinez (1999, 55 y ss.), aun reconociendo la situacién de partida con un
claro desequilibrio histérico en la representacién politica con menor presencia
de mujeres, manifestaba posibles efectos contraproducentes por la intro-
duccién de medidas que supongan una obligacién legal para su inclusiéon en
las listas electorales. Este autor apuntaba al posible refuerzo de la ideologia de
la desigualdad y la reintroduccién de problemas de paternalismo en la sociedad
por una serie de efectos que podria provocar, tales como: a) aumentar el senti-
miento de inferioridad en la confrontacién con el grupo dominante; b) no
siempre existe correspondencia de las cuotas con los deseos de sus posibles
usuarias; ¢) divisidn de la sociedad al provocar el sentimiento de resentimiento
en el excluido, y d) provocar el estigma en las «mujeres de cuota» que contra-
viene el ideal de igualdad entre sexos.

La argumentacién critica fue formulada en abstracto, esto es, con anterio-
ridad a la concrecién por el legislador espafol de la presencia equilibrada
introducida por la reforma de la LO 3/2007, tras cuya aprobacién el profesor
Rey Martinez reorienté en buena medida su planteamiento anterior para
aceptar parcialmente la configuracién realizada por la citada ley, aunque mante-
niendo dudas acerca de su encaje constitucional, sobre todo en relacién con la
limitacién que la obligacién supone a la potestad de los partidos politicos para
autoorganizarse y a su libertad a la hora de definir la composicién de los
miembros integrantes de las candidaturas con las que competir electoralmente,
existiendo alternativas a las cuotas electorales obligatorias como, por ejemplo,
establecer incentivos en las subvenciones electorales para favorecer la presencia
de mujeres en las candidaturas (Rey Martinez, 2007: 74; Alvarez Rodriguez,
2022). En realidad, la limitacién a la libertad de los partidos que, de hecho, se
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produce con las cuotas electorales, podria tener un menor efecto en un contexto
de listas abiertas donde la libertad serfa del elector, e incluso se podria plantear,
con listas cerradas y bloqueadas, la posibilidad de convertir la composicién
de las candidaturas en una cuestién identitaria de las formaciones politicas, de
modo que se podria permitir la presentacién de listas con presencia equilibrada
o solo compuestas por miembros de un sexo (Ruiz Miguel, 2007: 66), opcién
esta Ultima que podria ser objeto de debate, pero que no puedo compartir,
entre otras razones, porque desvirtda la universalizacién del objetivo legitimo
—en términos constitucionales— de la presencia equilibrada en la represen-
tacién politica, convirtiéndolo de forma permanente en una sefia de identidad
ideoldgica en la pugna partidista.

No obstante, Alvarez Rodriguez (2012: 167) ha sostenido que la férmula
del 60/40 para garantizar la presencia equilibrada de mujeres y hombres
plantea problemas, hasta identificar tres puntos de friccion con el modelo de
representacién politica reflejado en la Constitucién espafiola. En primer lugar,
la desnaturalizacién de la representacién con el surgimiento de representacion
corporativa que puedan llevar a cabo las mujeres en los Parlamentos, de modo
que podrian estar tentadas a representar los intereses de su propio sexo y no
los generales del conjunto del electorado. En segundo lugar, la imposicién de
un porcentaje minimo para cada uno de los sexos impone un limite injusti-
ficado —a juicio del autor— al derecho de sufragio pasivo, aunque debe
sefalarse que, por la dindmica partidista en la conformacién de las candida-
turas electorales, podria decirse que los partidos pueden suponer un limite
oficioso al ejercicio del derecho de sufragio pasivo. Y en tercer lugar, y ya
sefalado anteriormente, un argumento compartido con otros autores, como
Rey Martinez, que exponen la restriccién que suponen estas medidas coerci-
tivas para las libertades de asociacién, libertad ideoldgica y de expresién de las
formaciones politicas.

En otro sentido, con argumentos favorables hacia el establecimiento de
medidas coercitivas para garantizar la presencia equilibrada, se han manifestado,
entre otros, autores como Salazar Benitez (2019, 63, 64), que asegura categéri-
camente que tales medidas contribuyen al perfeccionamiento del sistema
democrético para la construccién de una «<mayor y mejor democracia», as{ como
que los efectos perseguidos con su adopcién son la demostracién de un presu-
puesto bdsico para encontramos ante una sociedad democrdtica avanzada. En
idéntico sentido, se posiciona Aldeguer Cerdd (2020: 346) al destacar los efectos
positivos que sobre la representacién politica tiene la introduccién de medidas
para garantizar «el pleno ejercicio de los derechos de los que son titulares las
mujeres en tanto que ciudadanas». Argumentos favorables que, frente a los que
sostenian el dificil encaje constitucional de la obligacién de presencia equili-
bradaenlascandidaturaselectorales, hansalido reforzados trasel pronunciamiento

IgualdadES, 10, enero-junio (2024), pp. 153-185



LA ELECCION INDIRECTA DE SEGUNDO GRADO Y LA DINAMICA PARTIDISTA... 175

del Tribunal Constitucional en su STC 12/2008, que ha convalidado la consti-
tucionalidad de las disposiciones en materia electoral de la LO 3/2007.

2. REPRESENTACION POLITICA Y PRESENCIA EQUILIBRADA EN ESPANA

El derecho a la participacién es un derecho propio del individuo ejercido
en el seno de la comunidad politica a la que pertenece y donde participa «en
la formacién de una decisién publica o de la voluntad de las instituciones
publicas», como parte de «los derechos politicos del ciudadano en el Estado,
diferentes de los derechos de libertad frente al Estado y de los derechos sociales
y prestacionales» (Aguiar de Luque, 1977: 124). Como sefialaba Kelsen (1934:
33), destacando su relevancia, «la participacién en la formacién de la voluntad
colectiva es el contenido de los llamados derechos politicos». En el constitucio-
nalismo posterior a la II Guerra Mundial, el derecho a participar politicamente
fue incorporado en los textos constitucionales de los paises europeos; y asi, la
Constitucién espanola de 1978 reconoce el derecho de participacion politica
como fundamental en el art. 23.1 CE.

El derecho de participacién politica no debe entenderse como derecho al
margen del aparato estatal, sino mds bien un derecho en el Estado, de forma
que solo puede ser ejercido de acuerdo con las normas y los requisitos previstos
en la ley (Biglino Campos, 2008: 282). Ademds, debe considerarse desde la
perspectiva de la igualdad efectiva del art. 9.2 CE y en conexién con el art. 14
CE, teniendo en cuenta el valor politico que encierra en si mismo el propio
concepto de igualdad. En este sentido, la igualdad abstracta y formal entre
individuos debe transformarse «en una igualdad compleja que permita corregir
las desigualdades de condicién entre los sexos», promoviendo la igualdad real
y efectiva no tanto a través de las medidas propias de la discriminacién positiva
que se han demostrado escasamente eficaces, sino por medio del estableci-
miento de cuotas en favor de las mujeres para garantizar el acceso en
condiciones de verdadera igualdad a los cargos de representacion, lo que
resulta plenamente legitimo (Martinez Sempere, 2000: 141).

El verdadero hito que impulsé la paridad en el sistema representativo
espanol fue, en efecto, la reforma legal en la legislacién electoral a través de la
Ley Orgénica 3/2007, conocida como ley de igualdad. Asi, en la primera de
las disposiciones adicionales de esta ley se establecié el porcentaje de presencia
para cada uno de los sexos en las listas electorales, de tal forma que no puede
haber mds del 60 % ni menos del 40 %, respectivamente. Por medio de su
disposicién adicional segunda, se afiadié a la LOREG un nuevo art. 44 bis que
extendia la regla del 60-40 para las candidaturas al Congreso de los Diputados,
municipales —salvo municipios de menos de 5000 habitantes—, miembros
de consejos insulares y cabildos canarios, al Parlamento Europeo y las cdmaras
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legislativas de las comunidades auténomas, aunque en este caso dejando un
margen a las legislaciones autondmicas para el establecimiento de medidas
tendentes a favorecer la presencia de mujeres en parlamentos autonémicos.

Con estas medidas incorporadas en la legislacién electoral se buscaba
garantizar la presencia equilibrada entre sexos en las instituciones, favoreciendo
la presencia del sexo femenino, infrarrepresentado en los cargos de responsabi-
lidad politica; de manera que la eliminacién de esta discriminacién que de
hecho se producia en Espana, sea el elemento entre la voluntad del legislador y
el operador juridico para conseguir la igualdad real y efectiva en el 4mbito repre-
sentativo (Sevilla Merino ez a/, 2007: 67). En puridad, se trataba de un verdadero
caso de diferencia en positivo hacia las mujeres, de forma que se favorece su
incorporacion a la participacién politica y, de forma concreta, a los érganos de
representacion; esto es, expresado de otra forma: «La motivacién primordial que
subyace a las politicas de la diferencia es asegurar la inclusién de grupos tradicio-
nalmente excluidos y de voces marginadas» (Beiner, 1997: 12).

Sin embargo, en las disposiciones sobre la eleccién de los miembros de las
diputaciones provinciales no se establecié ninguna medida para incorporar el
principio de presencia equilibrada, ni tampoco en el art. 44 bis de la LOREG en
la redaccién dada por la Ley Orgdnica 3/2007, no siendo aplicable la normativa
sobre composicién equilibrada de candidaturas (Acuerdo JEC niim. 358/2007,
de 12 de junio). La ausencia de obligacién legal para que las fuerzas politicas
incorporen la presencia equilibrada en las candidaturas presentadas para la
eleccién de miembros en las diputaciones ha hecho que, como veremos en el
siguiente subapartado, las mujeres continden infrarrepresentadas en las corpora-
ciones provinciales. En palabras de las profesoras Sevilla Merino y Pérez Pérez
(2013), «donde no hay obligacién, no hay devocién», por lo que respaldan la
conveniencia de establecer medidas obligatorias para que la representacion sea
equilibrada porque donde no existen no se produce tal equilibrio.

3. 2EXISTE PRESENCIA EQUILIBRADA EN LAS DIPUTACIONES
PROVINCIALES?

La mejor forma de responder a la pregunta sobre si existe presencia equili-
brada en las corporaciones provinciales de régimen comdn en la actualidad es,
precisamente, atender a los datos de sus miembros. Para ello, es relativamente
fécil acceder a la informacién en las respectivas pdginas web de las diputaciones,
donde podemos conocer quiénes forman parte de las corporaciones provin-
ciales, su adscripcion politica e informacién bdsica personal, biografica y de
contacto. Asi, hemos podido extraer los datos para esta investigacion, centrdn-
donos en el nimero y proporcién de mujeres y hombres que, hoy en dia, son
miembros de las diputaciones. A continuaciodn, reflejaremos en tres tablas los
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datos de las mujeres presidentas de diputaciones por comunidades auténomas,
el niimero y la proporcién de mujeres y hombres en las diputaciones y, en dltimo
lugar, el niimero y la proporcién de mujeres por formaciones politicas.

Tabla 1. Presidentas de diputacion por comunidades auténomas

Comunidad auténoma Presidentas de diputacién
Andalucia 1
Aragén 0
Castilla y Leén 1
Castilla-La Mancha 1
Catalufia 2
Extremadura 0
Galicia 0
C. Valenciana 1
TOTAL 6

Fuente: elaboracién propia.

Los datos reflejados en la tabla 1 demuestran el escaso niimero de mujeres
que estdn al frente de una diputacién provincial de régimen comin en Espana
actualmente. De las 38 diputaciones existentes, solo 6 de ellas estdn presididas
por una mujer; es decir, apenas el 16% de las corporaciones provinciales. Por
comunidades auténomas, en las que hay presidencia de diputacién por una
mujer: una en Andalucia (Cddiz), una en Castilla y Le6n (Palencia), una en
Castilla-La Mancha (Toledo), dos en Catalufia (Barcelona y Tarragona), y una
en la Comunidad Valenciana (Castellén). Es evidente que no hay una repre-
sentacién adecuada al frente de las diputaciones espafolas, donde las mujeres
que ejercen como presidentas son una minoria; pero es necesario ahondar més
en las cifras de sus miembros por si esta infima presencia se traslada también
en la composicién de las corporaciones provinciales.

En la tabla 2 observamos c6mo continta existiendo una mayor represen-
tacién de hombres que de mujeres en las corporaciones provinciales, si bien la
cifra porcentual de mujeres se aproxima al minimo del 40 % que el legislador
orgdnico incorporé en la normativa electoral en el ano 2007, aunque
eximiendo de esta obligacién legal a las elecciones a diputados provinciales.
No obstante, no es posible afirmar que exista una presencia equilibrada de
mujeres y hombres en las diputaciones, aunque si se aproxima a la regla del
60-40, porque la tendencia debe ser una representacién paritaria, esto es,
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mismo nimero de hombres que de mujeres o en cifras préximas a la paridad,
situacién de la que atin estamos muy lejos. De hecho, hay casos, como Segovia
y Lugo en los que las mujeres representan solo el 20% de la corporacién
provincial.

Tabla 2. Miembros de diputaciones provinciales: total, por sexo y en porcentaje

Diputacién Miembros Hombres % hombres Mujeres % mujeres
Albacete 25 17 68% 8 32%
Alicante 31 17 55% 14 45%
Almeria 27 14 52% 13 48%
Avila 25 19 76% 6 24%
Badajoz 27 16 59% 11 41%
Barcelona 51 28 55% 23 45%
Burgos 25 16 64% 9 36%
Ciceres 25 15 60% 10 40%
Ciadiz 31 21 68% 10 32%
Castellén 27 18 67% 9 33%
Ciudad Real 25 12 48% 13 52%
Cérdoba 27 13 48% 14 52%
Coruna 31 18 58% 13 42%
Cuenca 25 14 56% 9 36%
Girona 27 19 70% 8 30%
Granada 27 16 59% 11 41%
Guadalajara 25 15 60% 10 40%
Huelva 27 14 52% 13 48%
Huesca 25 17 68% 8 32%
Jaén 27 16 59% 11 41%
Leén 25 18 72% 7 28%
Lleida 25 16 64% 9 36%
Lugo 25 20 80% 5 20%
Milaga 31 17 55% 14 45%
Ourense 25 17 68% 8 32%
Palencia 25 18 72% 7 28%
Pontevedra 27 15 56% 12 44%
Salamanca 25 19 76% 6 24%

IgualdadES, 10, enero-junio (2024), pp. 153-185



LA ELECCION INDIRECTA DE SEGUNDO GRADO Y LA DINAMICA PARTIDISTA... 179

Diputacién Miembros Hombres % hombres Mujeres % mujeres
Segovia 25 20 80% 5 20%
Sevilla 31 17 55% 14 45%
Soria 25 19 76% 6 24%
Tarragona 27 17 63% 10 37%
Teruel 25 12 48% 13 52%
Toledo 27 17 63% 10 37%
Valencia 31 19 61% 12 39%
Valladolid 27 20 74% 7 26%
Zamora 25 17 68% 8 32%
Zaragoza 27 18 67% 9 33%
Totales 1038 651 63% 385 37%

Fuente: elaboracién propia.

Tabla 3. Miembros de diputaciones provinciales
por partidos y sexo: niim. y porcentaje

Partido Total Mujeres % mujeres Hombres % hombres
PP 448 144 32% 304 68%
PSOE 403 179 44% 224 56%
VOX 32 7 22% 25 78%
Junts 40 14 35% 26 65%
ERC 38 17 45% 21 55%
BNG 16 9 56% 7 44%
IU-Podemos 14 8 57% 6 43%
Compromis 6 3 50% 3 50%
Otros 41 10 24% 31 76%

Fuente: elaboracién propia.

Por dltimo, en la tabla 3 se presenta un cruce de datos entre la represen-
tacién por formaciones politicas y la presencia de mujeres y hombres. Como
se puede observar, el 80% de la representacién estd concentrada en los dos
principales partidos politicos, PP y PSOE, y entre ellos hay diferencias en
cuanto a la representacién por sexos, de tal forma que mientras en el caso del
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PSOE se ajusta a la regla 60-40, incluso supera el minimo de representacién
del 40 % de uno de los sexos, en este caso, de las mujeres, en el caso del PP la
cifra de presencia femenina estd todavia lejos del porcentaje minimo del 40 %
y, de hecho, por debajo de la media que observamos en la tabla 2. En el resto
de las formaciones politicas, hay disparidad: mientras que en el caso de VOX,
casi el 80 % de sus representantes en las diputaciones provinciales de régimen
comun son hombres, en otros como ERC, BNG, IU-Podemos o Compromis,
estdn en una situacién de representacion paritaria, cercana a ella o incluso con
mds presencia de mujeres que de hombres. En el grupo «otros» se han agregado
las formaciones politicas que obtienen representacién en una provincia,
generalmente con un representante, y donde también se observa un desequi-
librio por sexos con una presencia mayoritariamente masculina.

V. UNA PROPUESTA DE REFORMA A MODO DE CONCLUSIONES

El sistema de eleccién de los miembros de las diputaciones provinciales
de régimen comun ha sido objeto de critica desde diversas posiciones, desta-
cando aquellas que han identificado una ruptura de la relacién representativa
entre representantes y representados, provocada por la modalidad de eleccién
indirecta y el control casi absoluto de los partidos politicos del procedimiento.
Pero este no ha sido un elemento central del presente trabajo, sino identificar
la incidencia sobre la representatividad de las mujeres en las corporaciones
provinciales como consecuencia de no existir obligacién legal para incorporar
el principio de presencia equilibrada en las candidaturas a miembros de las
diputaciones. Por ello, las propuestas que a continuacién se formulan persiguen
la mejora de la legitimidad democratica de la eleccién de los diputados provin-
ciales, pero, sobre todo, la presencia equilibrada en las corporaciones
provinciales con medidas tendentes a la paridad entre sexos.

Lo deseable, bajo nuestro punto de vista, serfa un cambio en el sistema
de eleccién de los miembros de las diputaciones provinciales con eleccién
directa y por todo el cuerpo electoral de la provincia mediante sufragio libre,
secreto, igual, directo y universal, como establece el art. 3.2 de la Carta
Europea de Autonomia Local de 1985". En este caso, las candidaturas para la
eleccién de miembros de las diputaciones provinciales deberian ser cerradas,

!5 En la ratificacién de la Carta Europea de Autonomia Local, de 1985, Espana afadié
una salvedad excluyendo la aplicacién de estos principios en todo el territorio nacio-
nal, con la intencién de salvaguardar el sistema actual de eleccién de los miembros de
las diputaciones provinciales (Biglino Campos, 2017: 372).
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bloqueadas y con presencia equilibrada en los mismos términos que se
establece para elecciones generales, autonémicas o al Parlamento Europeo. La
votacién se produciria por el electorado el mismo dia de las elecciones munici-
pales en urna separada y, por tanto, los integrantes de las candidaturas
presentadas no tienen por qué ser candidatos a concejales y se asignaria un
reparto aplicando los criterios del art. 163 de la LOREG en funcién de los
votos obtenidos por cada candidatura en la provincia, desechando la divisién
territorial en partidos judiciales. Esta solucién cambia de forma sustancial el
modo de eleccién con respecto al vigente, aunque mantiene el peso de los
partidos politicos y afade un problema adicional: el impacto sobre el
electorado, algo sobre lo que # priori no tenemos respuesta mensurable.

Sin embargo, la propuesta que puede resultar més factible desde un punto
de vista politico, sin suponer un cambio sustancial en la modalidad de eleccién,
serfa incorporar una disposicién en la legislacién electoral que establezca la
obligatoriedad de presentar listas cremallera para la eleccién de diputados
provinciales, manteniendo el resto de los elementos que configuran el actual
sistema de eleccién. De este modo, aunque en la mayor parte de los partidos
judiciales suelen asignarse uno o dos puestos de diputados a cada formacién
politica, se podria incrementar el equilibrio en la composicién de estas candida-
turas con la obligacién de que sean cremallera, esto es, combinando de forma
alternativa candidatos de cada sexo, no solo para los titulares, sino también
suplentes. Esto reducirfa parcialmente la discrecionalidad de los partidos
politicos para la conformacién de las candidaturas a miembros de las diputa-
ciones provinciales, con una medida que obligue a reflejar en las corporaciones
provinciales la realidad social y no se siga produciendo, como hasta ahora, una
infrarrepresentacion de las mujeres en este tipo de instituciones democriticas.

Bien es cierto que estas propuestas solo afectan a una parte de los problemas
de los que se atribuyen a las diputaciones, pero no lo es menos la desconexién
existente entre ciudadania y representacién politica, muy en particular, en las
instituciones provinciales. Por ello, y mds alld de otro tipo de reformas aconse-
jables para mejorar la legitimidad democrdtica de la representacién en los
gobiernos auténomos de las provincias, resulta imprescindible incorporar medidas
como las aqui propuestas en torno a la presencia equilibrada de los miembros de
las diputaciones, que no serdn definitivas para terminar con los problemas que
arrastran, pero servirdn para reducir la brecha existente en la actualidad como se
ha intentado exponer de una forma analitica a lo largo del presente trabajo.
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