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I. INTRODUCCION 

1. La institucibn del Defensor del Pueblo y los distintos niveles 
o?e Administracibn lkrritorial 

La instituci6n del Defensor del Pueblo -usugestivo y equivoco 
nombren para hacer referencia en Espaiia al Ombudsman moder- 
no, s e m  la advertencia que hace V. Fairen Guillbn *El Defenssor 
del Pueblo*. Ombudsman. Tomo 11, Centro de Estudios Constitu- 
cionales. Madrid 1986, phg. 27 -tiene un origen exclusivamente 
constitucional. El d c u l o  54 de la Constituci6n de 1978 proclama 
que ~ u n a  ley orghica regular6 la instituci6n del Defensor del Pue- 
blo, como alto comisionado de las Cortes Generales, designado por 
6stas para la defensa de 10s derechos comprendidos en este Titulo 
(arts. 10 a 56), a cuyo efecto podrsl supervisar la actividad de la Ad- 
ministraci6n, dando cuenta a las Cortes Generales. Por Ley Orgsl- 
nica 3/1981 de 6 de abril ~ d e l  Defensor del Pueblo (moditicada pos- 
teriormente de forma parcial por la LO W1992 de 5 de mano) se 
d e s m l l 6  dicha instituci6n para que pudiera tener efectividad y 
aplicaci6n con su comespondiente dgimen juridico. Sin embargo, 
antes de dictarse la Ley Orgsnica del Defensor del Pueblo, tres Es- 
tatutos de Autonomh Pais Vasco (Ley Organics 311979, art.) Cata- 
luiia LO 411979 art.) y Galicia (LO 1/1981 art.) habian previsto para 
las respectivas Comunidades Aut6nomas la existe'ncia de institu- 
ciones sirnilares y en coordinaci6n con el Defensor del Pueblo. Pos- 
teriormente, en el period0 1981-83, otras cinco Comunidades AuM 
nomas adoptaron la misma previsi6n: Andalucia (art. 46), C. 
Valenciana (art. 24), Arag6n (art. 4.4, Canarias (art. 13) e Islas Ba- 
leares (art. 29). A1 margen de este proceso estatutario la Comuni- 
dad Aut6noma de Castilla y Le6n por Ley W1994 de 9 de marzo ha 
creado la figura del Diputado del CommLn. 

Esta cronologla normativa nos pone ya sobre la pista de la ne- 
cesaria existencia de unas relaciones entre el Defensor del Pueblo 
y estas figuras andogas a nivel de cada Comunidad Aut6noma: 10s 
llamados Comisionados parlamentarios auton6micos. La circuns- 
tancia que de las diecisiete Comunidades AuMnomas existentee 
m8s las dos Ciudades Aut6nomas de Ceuta y Melilla, s610 nueve de 
ellas dispongan de esta instituci6n hasta el momento no puede im- 
putarse a un mero voluntarismo, sino tambi6n a circunstanciae de 
orden hist6rico que han permitido una recuperaci6n de ciertas ins- 
tituciones que en el pasado remoto cumplieron funciones, en un con- 
text0 juridico-politico distinto, andogas o paralelas. En cualquier 
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caso debe tenerse en cuenta que por la vla de la revisi6n estatuta- 
ria o incluso por ley auton6mica -con las matizaciones que ms9 
adelante se expondrbn- el resto de las Comunidades Aut6nomas 
puede dotarse de Comisionados parlamentarios. 

Con independencia de estos dabs puramente normativos, pue- 
de sostenerse que del coqjunto del texto constitucional puede fun- 
damentarse la existencia de una pluridad de Comisionados parla- 
mentarios, a pesar que textualmente en el articulo 54 de la 
Constituci6n se configura la instituci6n del Defenaor del Pueblo, 
como linica en todo el territorio estatal. Esta pluralidad, obvia- 
mente, cabe predicarla en el sentido de una colaboraci6n institu- 
cional y no en thnninos excluyentes o como compartimentos es- 
tancos. En efecto, del articulo 54 se desprende -por una parte, 
que la misi6n institucional del Defensor del Pueblo es la udefensa 
de 10s derechos comprendidos en el Titulo I de la Constituci6n- 
derechos, por supuesto, que tienen vocacidn de universalidad e 
igualdad para todos 10s espaiioles con independencia del territorio 
(art. 149.1.1 y 139 CE), todo ello en 10s tkrminos que m6s adelan- 
te examinaremos- y, por otra, su campo de aduaci6n para esta 
defensa radica en usupervisar la actividad de la Administraci6n~. 
En este articulo 54 se emplea con carBcter exclusivo y, creemos por 
lLnica vez, el thnnino Administracidn, sin adjetivacidn o concreci6n 
alguna (el art. 103 dude tambibn objetivamente a la Administra- 
ci6n, pen, con la f6rmula de Administraci6n Hblica). Ahora bien 
es evidente que el thrmino Administraci6n, comporta en su seno 
una pluralidad de instancias, grados, niveles funcionales y espe- 
cialmente territoriales que deben ponerse en relaci6n con el resto 
del texto constitucional. En especial, 10s niveles territoriales se es- 
tructuran en nuestra Constituci6n no como simples divisiones, sino 
como entidades tenitoriales dotadas de autonomia: el articulo 137 
de la Constituci6n dispone que eel Estado se organiza territorial- 
mente en municipios, en provincias y en Comunidades AuMnomas 
que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para 
la gesti6n de sus respedivos intereses~. Como en el momento de 
elaborarse la Constituci6n no se conoda la estructuraci6n defini- 
tiva de esta Administraci6n territorial, posiblemente el texto cons- 
titucional no pudo ser m b  explicita. Ha sido necesario por lo tan- 
to atender a las caracteristicas del proceso de configuracidn de las 
Comunidades AuMnomas, proceso que a nivel estatutario y de 
mapa auton6mico finaliz6 en 1983. Por su parte, la Administra- 
ci6n Local no alcanz6 su definitive encuadramiento hasta la Ley 
Reguladora de las Bases del Rkgimen Local de 1985. En liltima 
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instancia, la Administraci6n del Estado solo hasta fechas muy r e  
cientes -Ley 611997 de 14 de abril Ley de Organizaci6n y Fun- 
cionamiento de la Administraci6n General del Estado- no ha sido 
objeto de una ordenaci6n en sus distintos niveles (central, perifb 
rica, provincial, Organismoa p~Iblicos y referencias parciales a la 
llamada Administraci6n independiente). 

Como puede deducirse de lo expuesto, la concreci6n y ordena- 
ci6n a 10s efectos del campo de actuaci6n del Defensor del Pueblo 
respecto de lo que debe entenderse por Administraci6n ha sido ob- 
jeto de un dilatado proceso de articulaci6n. Por todo ello, se hace 
necesario aludir a este proceso de emergencia de las Comunidades 
AuMnomas con sus figuras especificas de Comisionados Parlamen- 
tarios, a 10s efectos de poder describir sus mutuas relaciones y las 
vias de colaboraci6n que se han instaurado a lo largo de casi tres 
lustros de funcionamiento. 

2. Referemias a1 derecho cornparado: Los defensores ctvicos 
en Italia y 20s distintos niueles de Administraeidn 

El proceso de emergencia de 10s Comisionados Parlamentarios 
auton6micos en Espaiia difiere del experimentado en otros pdses, 
singularmente en Italia que tambibn presenta m a  estructura cons- 
titucional de Estado Regional. Las diferencias obedecen a circuns- 
tancias hisMrico-constitucionales y a estructurales, pero nos ilus- 
tran tambibn sobre la trayectoria de la instituci6n y su futuro en 
relaci6n a 10s temas de la coordinaci6n entre instancias y regiona- 
les. 

Como ha quedado apuntado, en Espaiia la instituci6n del D e  
fensor del Pueblo tiene un origen exclusivamente constitutional 
(1978) y nace con vocacidn de generalidad para todo el tenitorio 
estatal. Serci precisamente, la transformaci6n de la Organizaci6n 
temtorial del Estado (art. 137 y ss.) en el period0 postconstitucio- 
nal, con la emergencia de la Administraci6n de las Comunidades 
Autdnomas, la clave de la aparici6n de 10s Comisionados Auton6- 
micos. Por el contrario, en Italia su Constituci6n de 1947 no con- 
templaba una instituci6n de esta naturaleza. Serci precisamente 
en la dbcada de 10s aiios setenta con ocasi6n de la puesta en mar- 
cha de las Regiones ordinarias, cuando se inicie el proceso de cons- 
titucidn de 10s Defensores Civicos Regionales. Concretamente (si- 
guiendo la exposicibn de D. Borgonove Re .La Difesa Civica en 
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Italia: Quali prospectiva. Institute di Studi Sulle Regioni. Roma 
19951, fue la Regi6n de Toscana en 1974 la primera regi6n que es- 
tablecid esta figura, a la que siguieron Liguria, Campania y Um- 
brfa. El 6xito de la instituci6n a nivel regional ha sido tal que prdc- 
ticamente se ha generalizado a todm las regiones, pudiendo ya, 
s e a  el autor citado, hablar de cuatro generaciones de leyes re- 
gionales disciplinario dicha figura. A mayor abundamiento la Ley 
n h e r o  142 de 8 de junio de 1990 de Ordenamiento de las Auto- 
nomias Locales (Vid traducci6n espaiiola en Revista de Estudios 
de Administraci6n Local y Auton6mica n h e r o  250 abril-junio 
1991, a cargo de A. Fanlo Loras) prev6 en su articulo 8 que eel Es- 
tatuto provincial o municipal podrh establecer la creaci6n del De- 
fensor ciudadano que desarrollar6 la funci6n de garante de la im- 
parcialidad y de la buena marcha de la Administraci6n pdblica 
municipal o provincial, sefialando, incluso a iniciativa propia, 10s 
abusos, las disfunciones, las carencias y 10s retrasos de la Admi- 
nistraci6n con sus relaciones con 10s ciudadanos. El estatuto re- 
g u l d  la elecci6n, las prerrogativas y 10s medios del Defensor ciu- 
dadano, asi como sus relaciones con el Consejo Municipal y 
provincial*. 

Obviamente, esta difusi6n -hipot&ticamente cabria la posibilidad 
de msls de 8.000 Defensores en funci6n del niunero de Municipios- 
pone de relieve el 6xito de la implantaci6n de esta figura, pen, al 
propio tiempo, la necesidad -seiiala L. Vandeli *La Difesa dvica a 
Livello locale: previsione normativa, attuazione ed eventuale modi- 
fica de lla legge 142190. en La defensa dvica op cit p@. 19)- ra- 
cionalizar su implantaci6n a fin de evitar la excesiva fragmentaci6n 
de esta instituci6n y, a la postre su disfuncionalidad. Por esto se ha 
propuesto por la doctrina la necesidad de evitar la excesiva prolife- 
raci6n por la via de la colaboraci6n y el concierto con 10s defensores 
a nivel regional, sin perjuicio de la creaci6n de Defensores locales 
en aquellos Municipios que por su poblaci6n o necesidades socioe- 
con6micas relativarnente lo justifiquen y permitan una actuaci6n 
fructifera singularizada. 

De lo expuesto queda patente la existencia de una laguna: la de 
un Defensor Civico a nivel estatal. La carencia de esta m a  obe- 
dece a razones constitucionales, per0 que la propia evoluci6n del 
sistema de la Defensa dvica est6 justificando la necesidad de la ins- 
tituci6n y de su regulaci6n positiva, maxime con la creaci6n de un 
Defensor Civico a nivel europeo, que ha hecho msls patente la au- 
sencia de regulacidn del nivel estatal. Todo ello ha determinado que 
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10s Defensores regionales Sean 10s m6s interesados en clarificar el 
problema habiendose elaborado un Anteproyecto de Ley de insti- 
tuci6n del ~Difesore Civico Nazionale* (vid su texto en las paginas 
120 a 131 de La Difesa Civica In Italia op cit) que ha sido debati- 
do en distintos Congresos y remitido a las autoridades pollticas, sin 
que hash  el momento haya visto la luz todavia como ley positiva. 
Esta propuesta oficiosa recoge la idea de la coordinaci6n y colabo- 
raci6n de 10s Defensores Regionales y Locales con el nacional a 
modo de una razionalizaci6n de instancia y de evitar interferencias. 
Por ejemplo se sugiere que la Administraci6n perifdrica del Estado 
-la central seria campo exclusivo del Defensor estatal- sea su- 
penrisada por 10s Defensores Regionales previo acuerdo de colabo- 
raci6n con el Consejo Regional (art. 2 y 3). En definitiva se vienen 
a promover vias de coordinaci6n que, no obstante, proceden de una 
via ascendente de lo regional a lo nacional, en sentido, por lo tan- 
to, distinto de la realidad institutional espaiiola. 

11. EL PROCESO DE CREACION DE LOS COMISIONADOS 
PARLAMENTARIOS AU'I'ONOMICOS 

1. Previsiones estatutarias de la instituci6n complementadas con 
una fundamentacidn hist6rica 

En el proceso de creaci6n de 10s Comisionados parlamentarios 
auton6micos es necesario distinguir entre aquellos que su legitimi- 
dad descansa en una previsi6n del Estatuto de Autonomia de la Co- 
munidad AuMnoma o bien aquellos que su creaci6n ha sido un pro- 
ducto exclusivo de la legislacidn auton6mica sin una previsi6n 
directa y explicita en 10s Estatutos de Autonomia. Dentro del pri- 
mer grupo deben citarse 10s siguientes Estatutos de autonomia: 
Pais Vasco (art. 15), Cataluiia (art. 35), Galicia (art. 14), Andaluda 
(art. 46), C. Valenciana (art. 241, Arag6n (art. 33), Canarias (art. 
13) e Islas Baleares (art. 20). En el segundo grupo -que ser6 ana- 
lizado separadamente, debe anotarse- hasta el momento, como el 
linico- al Procurador del Comh de Castilla y Le6n, creado por la 
Ley Auton6mica 211994 de 9 de marzo. 

Los Estatutos de Autonomia, por lo tanto, constituyen la nor- 
ma juridica que fundamente la instituci6n y determina las com- 
petencias de 10s Comisionados parlamentarios auton6micos frente 
a las del Defensor del Pueblo que derivan directamente del articulo 
54 de la ConstitucMn (STC 15711988 de 15 de septiembre. FJ 4). 
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Junto a esta fundamentaci6n estatutaria se ha pretendido refor- 
zar esta justificaci6n con una apelaci6n a la historia o a concretes 
hechos o figuras hist6ricas medievales o de etapas anteriores a la 
instauraci6n del Estado constitucional en 10s comienzos del siglo 
XM. Esta apelaci6n a la historia es muy visible en aquellos textos 
estatutarios que directamente disginan el nombre de la instituci6n 
-Cataluiia (Sindic de Greuges), C. Valenciana (Sindico de Agra- 
vios), Arag6n (Justicia de Arag6n) y Canarias (Diputado del Co- 
m h ) -  frente a aquellos que se limitan a habilitar la creaci6n, en 
su &a de una ainstituci6n similar a la prevista en el articulo 54 
de la CE (Defensor del Pueblo Galicia, Andalucia e Islas Baleares). 
Sin embargo estas referencias estatutarias no se limitan a resuci- 
tar denominaciones con raigambre hisMrica, sino que en algCln 
punto, como es el caso, de la recuperaci6n de Justicia de Arag6n 
pretende la actualizaci6n de una magistratura, al atribuir a la jus- 
ticia, no s610 la protecci6n de 10s Derechos, sino incluso la Defen- 
sa del Estatuto y la tutela en la aplicaci6n del Ordenamiento ju- 
r i d i c ~  aragonbs, funciones que exceden de las atribuidad a1 
Defensor del Pueblo. 

A la vista de estas consideraciones y de 10s antecedentes hist6- 
ricos podemos agrupar las distintas previsiones estatutarias sobre 
el particular, conforme al siguiente esquema: 

A) Las Comunidades AuMnomas que habian pertenecido a la 
Confederaci6n Catalano-aragonesa (Arag6n, Cataluiia, C. Valen- 
ciana e Islas Baleares) se apoyan en el precedente de Justicia de 
Arag6n que recibia el nombre de ~Sindic de la Generalitat o de 10s 
m&s antiguos, Sindic, Jutges, Proveedor, Reparador de Grueges, 
etc* (en Cataluiia) y ucuyo oficio era el de conocer y declarar sobre 
10s agravios hechos a 10s ciudadanos* (Vid. A. Caiiellas, p6g. 72 El 
Procurador del Comh, Cortes de Castilla y Le6n y Universidad 
de Valladolid. 1995). En la Comunidad Valenciana <<entre 10s siglos 
XI11 y XVIII, las Cortes Valencianas elegian a 10s llamados ~elec- 
tos de contrafuero~ y a 10s ajutges de greugesm encargados, 10s unos 
de las transgresiones de las autoridades a las leyes del reyno, y 
10s otros, a las ofensas y agravios a 10s particulares por el Rey, sus 
Oficiales o cualquier otra autoridad temporal. Los ujutges de greu- 
ges" tenian poderes efectivos para interrumpir o anular el agravio 
inferido y si bien en un principio su ampam solo beneficiaba a 10s 
nobles, a partir de su institucionalizaci6n definitiva en el reino se 
extendi6 al resto de 10s estamentos (R. Medina Rubio ~Comenta- 
rios al Estatuto de Autonomia de la C. A. Valenciana. IEAL, Ma- 
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drid 1985, p6g. 202). Por su parte, en la Exposici6n de Motivos de 
la Ley 10 de marzo de 1993 de Les Illes Balears se maniiiesta, des- 
pubs de aludir a la figura del Justicia de Arag6n, que uen el De- 
recho pdblico de las Islas Baleares hay un conjunto de figuras ju- 
ridicas que por su singularidad y su situaci6n al margen del 
dgimen sedorial, de acuerdo con la Carta de F'ranquesa de 1230, 
conforman un sistema que permite la apelacidn en todas estas ac- 
tuaciones que van en contra las bases constitucionales del Reinon 
(Consell de h q u e s a ,  el Abogado de 10s pobres de Cristo, el Pro- 
curador de 10s Pobres, el Sindic ... ). 
De todas estas figuras y precedentes hist6ricos -significativa- 

mente en torno a 10s Comisionados parlamentarios auton6micos, 
aparecen las hias referencias hist6ricas al Derecho pdblico en 10s 
diferentes reinos que se contienen en 10s actuales Estatutos de Au- 
tonomia -la m& significativa y la que ha permanecido como un 
paradigm y a la vez un mito juridico en nuestro Derecho pdblico 
M r i c o  es la del Justicia de Arag6n que, como hemos visto, ha 
sido recogida en el actual estatuto de Autonomia de Arag6n con per- 
files propios. 

h funciones hisMrias del Justicia de Arag6n updblico minis- 
tro de las leyes y zelador de 10s fueros del Reynow- Vid. A. Bonet 
Navam ~Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad 
Aut6noma de Arag6n. 1.EA.L. Madrid 1985, psigs. 329 y 8s.- ac- 
tuaba en materia de procesos forales (aprehensi6n, firma, manifes- 
taciones, inventario, etc.), como dictaminador, para impedir la in- 
constitucionalidad preventiva de los actos y normas (contrafuero) y 
fundamentalmente, la defensa de la inviolabilidad y de sus inmu- 
nidades de las personas, lo cud le acercaba a la m a  actual del 
Defensor del Pueblo. Toda esta tradici6n explica, el 6nfasis con que 
el Estatuto de Autonomia de Arag6n ha diseilado la figura actual 
de Justicia. 

En la misma Knea de vinculaci6n con las raices hisMricas debe 
citarse la instituci6n del Diputado del Comh en la Comunidad Au- 
Mnoma de Canarias, regido por la Ley 1,1985. En la Exposici6n de 
Motivos de la Ley se nos da cuenta que .la instituci6n del Diputa- 
do del Comh entronca directamente con nuestra historia colectiva. 
Los Procuradores del Comh y Personeros de 10s siglos XVI, XM y 
XVIII, como representantes diredos de los vecinos en 10s cabildos 
iniciales del sistema de autonomia municipal devendrh en Dipu- 
tados del C o m h  por Reales Provisiones de 5 de mayo de 1766 para 
las Islas Realengas y el 14 de enero de 1772 para las restantesw. En 
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concrete, la denominaci6n uDiputado del Comh en el Eatatuto de 
Autonomia, obedece a la voluntad del legielador de vincula la ins- 
tituci6n con una figura poutica que tuvo arraigo W r i c o  en nues- 
tras islas, defensor en dramdticos pleitos del estamento social, con 
el nombre del comhm. Resulta s ~ c a t i v o  que la instituci6n del 
Diputado del Comfia se articula para la garantfa de los derechos del 
ciudadano, a la luz de la Constituci611, pen, tambibn con un clam 
prop6sito de remover obstaculos del pasado inmediato, segb la sign- 
ficativa referencia contenida en la Exposici6n de Motivos de la Ley, 
un texto legal postmnstituciona1(1985), ues evidente el de88mparo 
de los ciudadanoe ante las situaciones y normas preconstitucionales 
que por la inercia generada en su pasado no democdtico, en la ac- 
tualidad dan lugar a actuaciones cotidianas de la Admbistraci6n 
que incurren en inconetitucionalidad sobrevenidam. 

B) Un segundo grupo de regulaciones sobre Comisionados parla- 
mentarios auton6micos no invocan argumentos hisMricos para legi- 
timar su existencia o para apoyar su fundamentaci6n. En eate gru- 
po puede inclujrse el Defensor del Pueblo Andaluz, creado por Ley 
9/1983 de 1 de diciembre y dehido como uel comisionado del Parla- 
mento, designado por &te para la defensa de los derechos y liberta- 
des comprendidos en el Titulo I de la CE, a cuyo efecto pod14 su- 
pervisar la actividad de la Admhishci6n auton6mica, dando cuenta 
al Parlamento,. En la misma h e a  el Valedor del Pueblo en la Co- 
munidad AuMnoma de Galicia por Ley 6/1984 de 5 de julio, caracte- 
rizado como ((alto comisionado del parlamento de Galicia para la de- 
fensa en el h b i t o  territorial de la Comunidad AuMnoma, de los 
derechos comprendidos en el Titulo I de la Constituci6n y del ejerci- 
cio de las d e d  funciones que esta Ley le atribuye. La actividad del 
Valedor del Pueblo se extender6 a la tutela de los derechos indivi- 
duales y colectivos, emanados del Estatuto de Autonomia, en espe- 
cial 10s sancionados en el Titulo Primerom. Por lo que respecta a la 
Comunidad Valenciana el Sindico de Agravios, regulado por Ley 26 
de diciembre de 1988, se define ammo Alto Comisionado de las cor- 
tes Valencianas, designado por bstas, para la defensa de los derechos 
y libertades, comprendidas en el Titulo I de la Constituci6n y el Es- 
tatuto de Autonomia, a cuyo efecto pod14 s u p e m  la actuaci6n de 
la Admhistraci6n Ml ica  de la Comunidad Valenciana, en el gmbi- 
to de las competencias que le vienen atribuidas por el articulo 24 del 
Estatuto de Autonomia y por la presente Lep. Para estas Comuni- 
dades Autbnomas es d c i e n t e  invocar el correspondiente precepto 
de su Estatuto de Autonomia que consagra la previai6n de la 6gura 
del compondiente Conisionado Palarnentario. 
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C) Una posici6n original que no puede pasar desapercibida es 
la representada por la regulacidn de la instituci6n del ~Arartekom 
por Ley de la Ley del Pais Vasco 311985 de 27 de febrero. En el 
interesante Preslmbulo de dicha Ley auton6mica se pasa revista 
a lo que ha significado la irrupci6n de la figura de 10s Ombuds- 
man, como Magistratura de persuaci6n en el panorama de 10s con- 
troles de las Administraciones pdblicas y la renovaci6n que ello 
ha comportado hasta el punto de convertirse en un colaborador 
critic0 de la Administraci6n que uviene a colmar las lagunas que 
existen inevitablemente en el sistema de garantias de 10s dere- 
chos de 10s administrados. Tambien se subraya el antecedente del 
Mediateur Frances y su aportaci6n a1 contra01 del fen6meno de la 
mala administraci6n. En este contexto general se concibe como 
Uuna instituci6n m L  de control que se acomoda claramente a la 
evoluci6n del Estado social y Democr6tico de Derecho y a las de- 
ficiencias que dste ha demostrado en su pretensi6n garantista de 
10s derechos y libertadesn. De esta suerte se fundamenta racio- 
nalmente la instituci6n, en la inteligencia que eel nombre de la 
instituci6n se debe a la necesidad de encontrar un nombre nuevo, 
para una instituci6n que tambien lo es en sistema de Derecho PS1- 
blico Vasco. A este respecto, parece conveniente que el nombre se 
fije en euskera~. 

En consideracidn a la mera fundamentaci6n racional y esta- 
tutaria de la instituci6n la legislaci6n que comentamos se carac- 
teriza precisamente por una posici6n enfrentada a 10s posibles 
antecedentes hist6ricos, con un planteamiento contundente y de 
ruptura frente al pasado *la instituci6n, por otra parte, es n u e  
va. Es cierto tambien que existieran precedentes, tanto en 10s te- 
rritorios vascos de influencia castellana, como en 10s que se in- 
sertan en las tradiciones juridicas de 10s reinos pirinaicos. Sin 
embargo, el paralelismo no cabe. Aquellos precedentes tales, 
como el Sindico Procurador General de Alava, nacen y se vincu- 
lan a las instituciones pdblicas de las Monarquias absolutas y a 
la sociedad estamental, ser6n instituciones de defensa de 10s pri- 
vilegios de un estamento frente a otros o frente a1 seiior feudal 
o el Rey. El ararteko tiene un sentido radicalmente diferente en 
la misma medida que el estamentalismo da paso al principio de 
igualdad y el privilegio al derecho o a la libertad de todos~. En 
funci6n de este posicionamiento, la Ley reguladora del Ararteko 
perfila unos rasgos de la institucibn, definidos con rasgos preci- 
sos y, en cierta medida originales en relaci6n con otras figuras 
similares: 



a) Es una instituci6n publica, uprevista directamente por el Es- 
tatuto de Autonomia, independiente de las Administraciones M- 
blicas que s6lo recibe instrucciones del Parlamento en la forma que 
B s t e  determine* (art. 1.3). 

b) Adem& de la defensa de 10s derechos comprendidos en el Tf- 
tulo I de la Co~18tituci6n v e l d  uporque se cumplan 10s principios 
generalee del orden democrdtico contenidos en el articulo 9 del Es- 
tatuto de Autonomia* (art. 1.1). 

C) Constitup usu funci6n primordial salvagudar a los ciudada- 
nos frente a los a b m  de autoridad y poder y negligencia de la Ad- . . 1numtraci6n PlLblim (art. 1.2). Este math o p e a h i d a d  de su mi- 
si6n que en h e a  con la misi6n que, en el derecho comparado time 
encomendado el ~Mediateur, franc& (Vid. Martin Bassols Coma &on- 
sideraciones sobre 10s controles exhqiurisdiccionales de la adminis- 
traci6nw RAP n h e r o  82, enero-abril1977), segh  se invaca en la pro- 
pia Expoeici6n de Motivos de la Ley, en orden a las actividades de 
servicio p1Lblico cuando el organism0 en cuesti6n u s e  dedica a la sa- 
lishci6n de una necesidad de inter& general o desde el momento en 
que existe un elemento, aunque lejano, de control de la Ad ' ' ' .i- 

ci6n sobre este organismo~. Desde esta concepci6n amplia, se posibi- 
lita que el Ararteko pueda fiecalizar entidadesa que sin tener car&- 
ter o naturaleza pItblica pueden ejercer poteatades adminishtivas o 
funciones delegadas, como el caso de las entidades concesionarias, o 
las Corporaciones pItblicas en la medida que ed%n sometidas a1 De- 
recho p1Lblico. Como precisi6n de este alcance se concluye que *lo que 
queda sometido a control es, por tanto, h i c a  y exclusivamente la ac- 
tividad que se dirige inmediatamente al ejercicio de la funci6n o ac- 
tividad pfiblca que esta sometida a1 Derecho Admhishtivw, mati- 
zando enfdticamente ulo que queda sometido a control es, por lo tanto, 
h i m  y exclusivamente la actividad que se dirige inmediatamente al 
ejercicio de la funci6n o actividad publica que est6 sometida al Dere- 
cho Mmhidmtivo. Asi, por tanto, la actividad del Ararteko, no po- 
dia invadir las admbishtivas internam. 

d) La Ley reguladora de la instituci6n no se limita a seh lar  
que SUB funciones se desarrollarh en coordinaci6n con el Defensor 
del Pueblo, sin0 que contiene un capitulo espedico (arta. 36 y 37) 
en las que se regulan las relaciones del Ararteko con el Defensor 
del Pueblo, con la previsi6n espedfica -8nteriormente a la propia 
Ley estatal3611985- de establecer acuerdos para fijar criterios de 
actuaciones coqjuntas, a fin de materializar la coordinaci6n y la co- 
laboraci6n entre ambas instituciones (arts. 36 y 37). 



2. La cllestidn de 10s cornisionah parlamentarios autondmicos 
no previstos estatuariamente y la pmbkdtica de la 
atribucidn de finciones institucionah no recornidas 
a1 Defensor del Pueblo 

La posibilidad de que las Comunidades AuMnomas que no 
habian previsto en sue Estatutoe la maci6n del Cornisionado par- 
lamentario, pudieran, no obstante, instituirlo, se mantenfa a nivel 
de mera hip6tesis te6rica hasta que la Comunidad de Castilla y 
Le6n cre6 por Ley auton6mica 211994 de 9 de marm la figura del 
Procurador del ComSm, sin referencia alguna en su Prebmbulo a 
antecedentes hist6ricos. La referida Ley no ha sido cuestionada 
comtitucionalmente y por lo tanto desde el punto de vista de su vi- 
gencia y eficacia no suscita ningb tipo de cuesti6n. Sin embargo, 
desde el punto de vista de la reflexi6n juridica o h  la oportuni- 
dad de plantearse el problema de fondo, cual es el fundamento ex- 
traestatutario de la instituci6n y la cuesti6n de atribuci6n de com- 
petencias que no se corresponden totalmente con las del Defeneor 
del Pueblo, cuesti6n que es comh  al Justicia de Arag6n y al Pro- 
curador del ComSm de Castilla-Le6n y que merecen ser estudiadas 
coqjuntamente. 

Cuando nos referimos a la inexistencia de una previei6n esta- 
tutaria, queremos decir una referencia concreta y explfcita. La Ley 
anuncia su anclaje en el articulo 26 del Estatuto de la Comunidad 
en la medida que establece das materias en las que tiene compe- 
tencia exclusiva la Comunidad AuMnoma y en su apartado prime- 
ro se refiere a .la organizaci611, dgirnen y funcionamiento de sus 
instituciones de autogobierno. Estas idtuciones, segiin doctrina 
del Tribunal Comtitucional son primordialmente las que el mismo 
Estatuto crea y estsln por ello Constitucionalmente garantizadas, 
pero no solo ellas, pues la Comunidad puede mar otras en la me- 
dida en que lo juzgue necesario para su propio autogobierno.. @sta 
referencia al autogobierno implica una cornpetencia estatutaria li- 
mitada en cuanto a la facultad de crear 6rganos de esta natural* 
za o, por el contrario se trataria de una &ueula general, suscepti- 
ble de ser interpretada de una forma flexible e indetenninada? Si 
atendibramos a argumentos meramente textuales podriamos dejar 
la cuesti6n perfectamente resuelta, indicando la propia Exposici6n 
de Motivos de la Ley estatal36/1985 de 6 de noviembre que al alu- 
dir a las relaciones entre el Defensor del Pueblo y las Quras an& 
logas, expllcita uprevistas en 10s respectivos Estatutos de Autono- 
mia, o, en su caso, en Leyes aprobadas por las Comunidades 
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Authnomasm. Este texto transcrito, por lo tanto, semiria para a6.r- 
mar la posibilidad de tal creaci6n. Ahora bien, ni es absolutamen- 
te seguro que en su context0 la frase transcrita permita tal con- 
clusi6n, ni mucho menos p d e n t e  que tenga que ser una Ley 
Estatal ordinaria la fuente legitimadora de una norma de autogo- 
bierno auton6mico. 

Este problema interpretative ha sido suscitado y resuelto con- 
vincentemente, a nuestro juicio, por M. Arag6n Reyes (Conferencia: 
la Ley del procurador del comh  de Castilla y Le6n, en la obra *El 
Fhcurador del C o m h  op, cit. p@. 40 a 45). S e g h  la tesis de Ara- 
g6n Reyes, en los arts. 147.l.c) (denominaci6n, organizaci6n y sede 
de las instituciones authnomas propias, como uno de los contenidos 
del Estatuto de Autonomfa) y el articulo 148.1.1 (posibilidad de las 
Comunidades Authnomaa en materia de aorganizaci6n de sus ins- 
tituciones de autogobierno), amboe preceptos de la CE, atribuyen 
a1 Estatuto competencias de organizaci6n y regulaci6n de las insti- 
tuciones de autogobierno ami opini6n personal es que se trata de 
una resema absoluta por la ~ c a  y suficiente raz6n de que el Es- 
tatuto es norma estatuyente de la Comunidad AuMnoma y &lo 61, 
-10 ese tipo de norma, puede configurar la forma de gobierno de 
dicha Comunidad, es decir establecer sus apoderes estatuidos*, 
*constihidom. De la misma manera que eeta reservado a la Cons- 
tituci6n el establecimiento de 10s poderea supremos del Estado, eat4 
reservado a1 Estatuto de Autonomfa el establecimiento de los po- 
deres supremos de la Comunidad Aut6noma. Aqui se manifiesta el 
d c t e r  aconstitucional~ de la norma estatutariam. De esta toma de 
poeici6n podria concluirse la imposibilidad de innovar en materia 
de 6rganos de autogobierno. Ahora bien el Grmino uautogobierno 
puede ser interpretado en Gnninos estrictosm referidos a 10s 6rga- 
nos que ejercen el poder politico en la Comunidad, capaces de im- 
poner coactivamente, a t ravb de normas juridicas, programas de 
gobierno,, en cuyo caso &lo pueden ser dos los 6rganos de Gobier- 
no: el Parlamento y el Ejecutivo (desdoblado este Itltimo en otros 
dos: la Junta y el Presidente). Ahora bien, s e g h  el citado autor, 
los Comisionados Parlamentarios auton6micos, no son propiamen- 
te una instituci6n de autogobierno en sentido estricto, y ello en el 
sentido de que ael Defensor del Pueblo (sobre todo el Defensor del 
Pueblo Auton6mico) no ejerce poder politico, no tiene atribuidas po- 
testades, no tiene facultades de coacci6n, sino de persuaci6n, no 
puede crear ni innovar el ordenamiento, no agobiernam, ni median- 
te Leyes, ni mediante reglamentos, ni mediante actos genuinos de 
autoridad, es decir, actos coactivosm. Finalmente concluye que la le- 
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gitimidad constitucional de 10s Defensores auton6micos no previs- 
to estatutariamente no descansa en ninguna ley Estatal usino que 
proviene de la Constituci6n misma, es decir de la interpretaci6n que 
ha de darse a la reserva estatutaria contenida en el artfculo 147.1.1 
de la Constituci6ns. 

Una vez demostrada la legitimidad constitucional y estatutaria 
de 10s Comisionados parlamentarios auton6micos no previstos ex- 
presamente en 10s Estatutos de Autonomia, no cabe desconocer que 
existen diferencias signiticativaa respecto a aqudllos que sf gozan 
de una consagraci6n estatutaria. Por lo pronto estoa dtimos dis- 
ponen de una estabilidad, una vez desarrollado el Estatuto (por la 
propia reserva estatutaria), de la que no eatan dotados los que sim- 
plemente son una creaci6n de la ley auton6mic.a ordinaria, la cud 
puede ser revocada o suspendida. Pero, ademb, como tambidn se- 
iiala Arag6n Reyes, much- otras cuestiones quedan pendiente en 
relaci6n a1 dgimen jurfdico de estos Comisionados sin cobertura es- 
tatutaria, como es el caso del ustatus. y privilegios procedes de este 
tipo de Comisionados. Sin embargo, la cuesti6n m6a relevante que 
plantea el autor es el relativo a la funci6n que se atribuye al Pro- 
curador del C o m h  de Castilla y Le6n de la uDefensa del Estatuto 
de Autonomia y del Ordenamiento juridico de Castilla y Le6ns (arts. 
24.1 a 30), en la medida que esta funci6n no tiene correspondencia 
con las funciones atribuidas al Defensor del Pueblo, por la Consti- 
tuci6n y su Ley OrgBnica, con la particularidad suplementaria que 
la norma auton6mica permite uinvolucram a dicho Defensor del 
Pueblo en cuestiones estrictamente auton6micas~, como es el caso 
del articulo 24.4 usi el Procurador del Comh de Castilla y Le6n 
considerase que la violaci6n del Estatuto deriva de un acto de las 
Cortes de Castilla y Ldn,  requerird motivadamente a dstas para 
que lo subsanen y, si no lo hacen hacerle llegar al Defensor del pue- 
blo, sugiridndole la medida a adoptam. Esta funci6n de defensa del 
Estatuto y del ordenamiento propio esta inspirada en la figura del 
Justicia de Arag6n (prevista en este caso en su Estatuto (art. 33 y 
desarrollado por 10s artfculos 27 a 34 de la Ley reguladora 4/85 en 
sus a r th los  27 a 34 que vendrian a significar una recuperaci6n de 
las funciones que esta M t u c i 6 n  tuvo en la Edad Media (Vid. P6- 
rez Prendes uLos pracesos forales aragoneses,. Granada 1977 y A. 
Nieto .El derecho como limite del poder en la edad medias en Re- 
vista de Administraci6n PILblica n b e r o  91 enero-abril 1980 pp. 7 
y 8s). Sin embargo, en el caao que nos ocupa dichas funciones no 
tienen cobertura estatutaria, por lo que se suscita su fundamenta- 
ci6n, al igual que otras posibles innovaciones en el futuro sin co- 



bertura estatutaria y sin correspondencia con lae misiones atribui- 
das al Defensor del Pueblo. 

Para Arag6n Reyes en el tema planteado la Defensa del Esta- 
tub y del Ordenamiento auton6mico es una funci6n distinta de la 
tipica o genuina del Defensor del Pueblo *con ella no se trata de 
defender al pueblo, es decir a los ciudadanos, sino al Estatuto y al 
Ordenamiento juridico. Relaci6n hay, por supueato, entre una y otra 
funci6n, pen, juridicamente son competencias totalmente distintam 
(op. cit. phg. 49). La resoluci6n del problema planteado por dicho 
autor es paralela a su anterior argumentaci6n~ si el Defensor del 
Estatuto, o si en la funci6n de defensa del estatuto, para ser msls 
precisos se ejerciere .gobierno*, esto es potestad en sentido estric- 
to, poderes coactivos, decisiones vinculantes, este 6rgano (o esta 
funci6n) seria institutional de autogobierno en su entendimiento 
exacto o restringido y entrarfa de lleno en el campo de la reserva 
absoluta de Estatuto, no pudiendo establecerse por la sola autori- 
dad de la Ley auton6mica. En cambio, si tal funci6n se desempeiia 
sin *potestad~ y en ella lo que solo se ejercen es recomendaciones 
y no 6rdenes o actos vinculantes entonces el Defensor del Estatuto 
es a610 un altisimo asesor, o una magistratura de opinibn, muy re- 
levante, por supuesto, p r o  de iguales caracterfsticas de actuaci6n 
(aunque de objeto distinto) que el Defensor del Pueblo. No es un 6r- 
gano de autogobierno en sentido estricto y puede, ante el silencio 
del Estatuto, establecerse por ley auton6mica~ op. cit. 50). 

Con independencia del problema de la fundamentaci6n de esta 
funci6n de Defensa del Estatuto de Autonomia por park de 10s Co- 
misionados parlamentarios auton6micos, lo cierto es que precisa- 
mente a trav6s de 10s ejemplos de Arag6n y de Castilla y Le6n se 
ha puesto de manifiesto la existencia en nuestro sistema auton& 
mico de una laguna importante que precisamente puede ayudar a 
paliar -no a resolver integramente-, la figura del Defensor del 
Pueblo con el auxilio de 10s Comisionados Parlamentarios auton& 
micos. En ef& la garantfa de la prevalencia del Estatuto de Au- 
tonomia frente a las violaciones a las leyes y disposiciones con fuer- 
za  de Ley de  l a  propia Comunidad Aut6noma no eat6 
completamente instaurado desde la perspectiva de la propia Co- 
munidad Aut6noma. Y ello porque la Ley del Tribunal Constitu- 
cional211979 no atribuye legitimaci6n a 10s Ejecutivos o a las pro- 
pias Asambleas de las Comunidades Aut6nomas (solo, se& el 
articdo 32.2, estos 6rganos tienen legitimaci6n para impugnar las 
leyes Estatales). Por el contrario, para impugnar ante el Tribunal 



Constitucional las leyes de las Comunidades Aut6nomaa tienen 
competencia el Presidente del Gobierno, Cincuenta Diputados o 
cincuenta Senadores y, en atima instancia el Defensor del Pueblo 
(art. 32.2). De esta suerte, atribendo la funci6n de Defensa esta- 
tutaria a los Comisionados Parlamentarios auton6micos -si bien 
carecen de legitimaci6n ante el lkibunal Constitutional-, 6stos 
pueden acudir al Defensor del Pueblo para que ejena su legiti- 
maci6n impugnando las leyes auton6micas que sean contrarim al 
Estatuto. Obviamente, la informaci61-1 que puede transmitir el Co- 
misionado auton6mico al Defensor del Pueblo a 10s efectos de im- 
pugnacibn, ser6 m6s objetiva y enraizada en intereses colectivos 
auton6micos que la que puede derivar de la impugnaci6n del Pre- 
sidente del Gobierno o de los parlamentarios. Algunos autores han 
llamado la atenci6n sobre la cuesti6n y han propuesto de un Tri- 
bunal de Garantfas Estatutarias en cada Comunidad Aut6noma 
(Vid J. Tornos Mas ~ L o s  Estatutos de las Comunidades AuMnomas 
en el Ordenamiento Jurfdico Espailol en Revista de Administra- 
ci6n Ptiblica n h e r o  91, enero-abril 1980 pp. 165). En ausencia de 
un organism0 de esta naturaleza u otra andoga, la conexi6n del 
Comisionado auton6mico (Defensor del Estatuto)- Defensor del 
Pueblo puede paliar la laguna advertida y contribuir a esta deli- 
cada funci6n institutional. Estas reflexiones nos sirven para poner 
de relieve el carhcter abierto a1 futuro que pueden suscitarse, ante 
cuestiones nuevas, en el marco de las relaciones entre Comisiona- 
dos auton6micos y el Defensor del Pueblo. 

rn. LA JURISPRZ,DENCIA DEL TRIBUNAL C O N ~ C I O N A L  
SOBRE LAS COMF'ETENCIAS DE LOS COMISIONADOS 
PARUMENTARIOS DE LAS COMUNIDADES 
AUTONOMAS 

La Jurisprudencia Constitucional ha tenido, hasta el momen- 
to, de ocuparse en dos ocasiones sobre las competencias de 10s Co- 
misionados parlamentarios de las Comunidades Aut6nomas. En 
la primera ocasi6n en la Sentencia 14211988 de 12 de julio en re- 
laci6n con el Justicia de Arag6n y, la segunda STC 15711988 en 
relaci6n con el articulo 2.1 de la Ley 36/1985 de 6 de noviembre 
que regula las relaciones entre el Defensor del Pueblo y las figu- 
ras anslogas de las Comunidades AuMnomas, recurso de incons- 
titucionalidad presentado por la Generalidad de Cataluiia. Del 
an6lisis de esta jurisprudencia pueden deducirse las siguientes 
consideraciones: 



A) El articulo 2.3 de la Ley auton6mica n h e r o  4/85 de 27 de 
junio reguladora del Justicia de Arag6n establece que *el Justicia 
de Arag6n, en el cumplimiento de m misi6n, pod114 dirigirse a toda 
clase de autoridades, organbmos, funcionarios y dependencia de 
cualquier Administraci6n con sede en la Comunidad AuMnoma*. 
Este precepto transcrito en concordancia con 10s apartados 1 (re 
ferido a la Admhbtraci6n de la Comunidad AuUnoma, constitui- 
da por la Diputaci6n General de Arag6n, as f  como por la totalidad 
de 10s Entea dotados de personalidad juridica, dependientes de ella) 
y 2 (actuaci6n respecto a los Entes locales aragoneses en todo lo 
que a € '  a materias en la8 que el Estatuto de Autonomia atri- 
buya competencias a la Comunidad AuUnoma), podia permitir una 
intepretaci6n maximalista en el sentido de que los Organ08 de la 
Administraci6n perifdrica del Estado con sede en el temtorio de 
la Comunidad AuMnoma quedaban sometidoa tambidn a las fa- 
cultades de investigaci6n de Jueticia de Arag6n. En el contexto de 
la Ley reguladora del Justicia de hag611 eetas facultades de in- 
vestigaci6n para la Administraci6n perifdrica del Estado eran im- 
portantes en la medida potencialmente podfan entrafiar que las 
Autoridades de aquella Admini~traci6n debian euministrar la in- 
formaci6n requerida y permitir la entrada a todae las dependen- 
cias, centroa y organismoe, asi como poner a su dispoeici6n datos, 
expedientes o d q u i e r  otra clase de documentaci6n (art. 19.2). 
Como complemento de eeta facultad el Justicia podia hacer pfibli- 
co el nombre de 1as autoridadee, funcionarios o de 10s organismoe 
p6bliw que obetaculizasen sus funciones (art. 211, al tiempo que 
podia dirigirse a cualquier autoridad en consecuencia a la Ad- 
ministraci6n perif6rica del Eetado) a fin de Gar el concept0 de .doc- 
trina legal* en relaci6n con la aplicaci6n del Ordenamiento juridi- 
co Aragon6s a 10s efectos de interponer recursos y ejercitar acciones 
ante loe Tribunales. 

Una interpretaci6n estricta de estoe preoeptos, como hem- se- 
-do, podia llevar a la conclusi6n que la Adminietraci6n Perifb 
rica del Estado ae encontraba sometido al control del Justicia de 
Arag6n desde la perspectiva del Ordenamiento aragonb, lo cual po- 
dria implicar una invasi6n de competencias del Eetado. Sin em- 
bargo, el Tribunal Constitutional lleva a cabo un fallo interpreta- 
tivo en orden a la comtitucionalidad de dicho precepto, siempre que 
ee circunscribiera a interpretar que la facultad de udirigirse~ del 
Justicia frente a cualquier Organism0 de la Adminbtraci6n perifb 
rica del Estado excluyera utoda idea de subordinaci6n o imposici6n 
de debereen, de tal suerte que el d c u l o  23.3 de la Ley 41986 ues 
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constitucional interpretado en tdrminos estrictos que quedan ex- 
puestosm. Para llegar a esta conclusi6n el Tribunal Constitutional 
consider6 que el Grmino ~dirigirsew m& que una imposici6n ha& 
referencia a una autorizaci6n para ponerse en contacto el Justicia 
con 10s Organos de la Administraci6n del Estado para solicitar in- 
formaci6n o solicitar ayuda para el desempefio de sus propias fun- 
ciones, sin ninguna apelaci6n a la idea de supervisi6n sobre las de- 
pendencias de dicha Administraci6n. Analogamente la facultad de 
solicitar la interposici6n de recureoa a efectos de crear la doctrina 
legal correspondiente por parte del Justicia, no otorga a esta auto- 
ridad legitimaci6n procesal alguna al mismo, ni tiene alcance de 
norma procesal y upor tanto de vicio de incompetencia normativa 
denunciadom. 

De esta interpretaci6n constitucional quedaba patente que 10s 
Comisionados Parlamentarios de las Comunidades AuMnomas no 
podian o caredan de competencia para supervisar la actuaci6n de 
la Administraci6n perif'rica del Estado en el tenitorio de la Co- 
munidad AuMnoma, sin perjuicio de las relaciones de colaboraci6n 
y de a d o  mutuo que podian establecerse para un mejor ejercicio 
de sus competencias por parte de dichos Comisionados. 

B) La cuesti6n de si 10s Comisionados Parlamentarios de las 
Comunidades AuMnomas pueden, en el ejercicio de sus funciones, 
fiscalizar la actuaci6n de 10s Entes Locales en el tenitorio de la 
Comunidad Aut6noma ha ocupado la atenci6n, tanto de la STC 
14211988 como de la STC 15711988 de 15 de septiembre. La pro- 
blemtitica de esta materia radica fundamentalmente en la cues- 
ti6n de las relaciones entre las Comunidades AuMnomas y las En- 
tidades locales (Diputaciones y Municipios) de su propio temtorio, 
dado que el articulo 137 CE contempla a ambas instituciones te- 
rritoriales como dotadas de autonomfa para la gesti6n de usus res- 
pectivos interesesm. A mayor abundamiento, el articulo 140 del 
mismo texto constitucional garantiza la autonomia de 10s munci- 
pios y el 141 eel gobierno y la administraci6n auMnoma de las 
provincias e s t a r h  encomendadas a las Diputaciones u a otras 
Corporaciones de carticter representativo~. En definitiva, este cua- 
dro constitucional plantea el sustancioso tema del carticter uin- 
tracomunitariom (incardinaci6n de 10s Entes locales en la Admi- 
nistraci6n de la Comunidad AuMnoma) o uextracomunitario de 10s 
Entes locales en nuestro derecho. Esta importante cuesti6n fue 
abordada en m a  de las primeras Sentencias del Tribunal Consti- 
tucional (23 de diciembre de 1982) en el sentido del carticter bi- 



fronte de nuestro Mgimen local, de tal suerte que uaun en aque- 
llas Comunidades AuMnomas que, como Cataluiia, asumen el mC 
ximo de competencias al respedo es siempre resultado de la acti- 
vidad concurrente del Estado (en el sentido m b  estrecho del 
Urmino) y de las Comunidades AuMnomas~. Esta posici6n insti- 
tucional de autonomfa de 10s Entes Locales (la STC de 28 de ju- 
lio de 1981 ha proclamado la garantfa institutional de 10s Entes 
locales, cuya existencia se considera como un componente esen- 
cial y ucuya presemaci6n se juzga indispeneable para asegurar 10s 
principios constitucionales, estanbleciendo en ellas un nticleo o re- 
ducto indispensable por el legislador*) ha sido reconocida por la 
Ley Reguladora de las Bases del Mgimen Local (Ley 711985 de 2 
de abril). Ahora bien, 10s Entes locales ejercen sus atribuciones y 
competencias como propias o atribuidas en dgimen de delegaci6n 
(art. 7 de Ley 711985), delegaciones que tanto pueden tener su ori- 
gen en el estado como en las propias Comunidades AuMnomas. 
En estos liltimos casos, 16gicamente, la posici6n de 10s Entes lo- 
cales respecto a las Comunidades AuMnomas ya no ser6 en dgi- 
men de Autonomia, sino de subordinaci6n a instrucciones y a ins- 
pecciones de las primeras respedo a las Comunidades auunomas. 

En atenci6n a este posicionamiento concurrente de los Entes lo- 
cales algunas leyes auton6micas reguladoras de sus Comisionadoa 
Parlamentarios han establecido preceptos de redacci6n ambigua 
que m a n  llegar a la conclusi6n de que 10s Entes locales estan 
integramente aometidos a la supervisi6n de 10s Comisionados au- 
ton6miw. En este sentido el articulo 2.3 de la Ley del justicia de 
Arag6n proclarna *El Justicia de Arag6n padd tambibn supervisar 
la actuaci6n de 10s Entes locales aragoneses en todo que afecte a 
materias en las que el estatuto de Autonomia atxibuya competen- 
cia a la Comunidad de kag6nm. Por su park la Ley 20 de marzo 
de 1984 sobre el ~Sindic de Greugem de Cataluiia proclama que su- 
penhad tambi6n la actuaci6n de 10s entes locales de Cataluiia en 
todo lo que afecte a las materias en que el Estatuto de Autonomia 
de Cataluiia otorga competencias a la Generalidads. En ambos ca- 
sos una interpretaci6n literal de estos preceptos podia permitir la 
conclusi6n que toda la actividad de 10s Entes locales en las mate- 
rias aobre competencias paralelas con la Comunidad AuMnoma 
eran plenamente susceptibles de supervisi6n por el Justicia o el Sin- 
die, respectivamente. El posible conflicto interpretative se susciM 
con ocasi6n de la promulgaci6n de la Ley 3W1985 de 6 de noviem- 
bre por la que se regulan las relaciones entre la Instituci6n del De- 
fenrsor del Pueblo y las figuras sirnilares en las distintas CCAA, en 



cuyo articulo 2.1 se sienta como criterio que *la protecci6n de 10s 
derechos y libertades reconocidas en el Titulo I de la Comtituci6n 
y la supemisi6n a estos efectos, de la actividad de la Administra- 
ci6n p~blica de cada Comunidad AuMnoma, asi como de las Admi- 
nistraciones de 10s Entes locales, cuando a d e n  en ejercicio de com- 
petencias delegadas por aqudlla, se p o w  realizar, de oficio o a 
instancia de parte, por el Defensor de Pueblo y el Cornisionado par- 
lamentario auton6mico en &&en de mperaci6n, se- lo esta- 
blecido en el apartado segundo de eete articulo, en todo aquello que 
afecte a materias sobre las cuales se atribuyan competencias a la 
Comunidad AuMnoma en la Constituci6n y en el respective Esta- 
tub de Autonomia y sin mengua de lo establecido en cuanto a fa- 
cultades del Defensor del Pueblo por la Comtituci6n y por la Ley 
Organics 3111981~. Efectivamente, esta ley -no era su objetivo- 
no pretendfa delimitar competencias, sino simplemente establecer 
un sistema de colaboraci6n entre el Defensor del Pueblo y 10s Co- 
misionados auton6miw, pen, no cabe duda que escindia a sus efec- 
tos las competencias de 10s Entes locales en orden a su supenriei6n 
por 10s Comisionados auton6miw: entre las que mediaba una de- 
legaci6n de la Comunidad AuMnoma y el resto de competencias pro- 
pias de los Entes locales paralelas a las materias estatutarias de 
cornpetencia de las Comunidades AuMnomas. Planteadoe en estos 
Urminos la respuesta del Tribunal Constitutional, a raiz de 10s con- 
flictos que se le suscitaron, tuvo lugar, en un caeo de forma direc- 
ta STC 14W1988 (Justicia de Arag6n) y de forma indirecta Sn= 
15711988 (Sindie de Cataluiia). 

En relaci6n con el Justicia de Arag6n (Sn= 14W1988) se confronts 
el precept0 del articulo 2.3 de la Ley del Justicia con el correspon- 
diente Estatuto de Autonomfa aragon6s que en su articulo 33.2 que 
dispones que *en el ejercicio de su funci6n de justicia, el Justicia de 
Arag6n podd supervisar la actividad de la Comunidad AuMnom 
y ciertamente, advierte el Tribunal Comtitucional uno se puede con- 
siderar actividad de la Comunidad AuMnoma, que es a la que se re- 
fiere el Estatuto en orden a la facultad de supervisi6n, m6s que la 
ejercida por ella, a travds de los organism08 dependientes de la pro- 
pia Comunidad, dependencia que obviamente, no puede precisam 
de la actividad de los entes locales, puesto que la autonomfa de 6- 
toa para la gesti6n de sus interesee est6 bajo la salvaguada del ar- 
ticulo 137 de la Constituci6n~. Por ello considera, aceptando la in- 
terpretaci6n del Letrado del Estado, que usi la supervisi6n se ejerce 
tan solo sobre actuaciones en el ejercicio propias de la Comunidad 
que hayan sido transferidas o delegadas en 10s entes locales; 4stm 



actuarIan en tales supuestoa efdvamente como 6rganos descen- 
tralizados de la propia Comunidad, con lo que no se rebasaria el li- 
mite estricto que impone el articulo 33.2 del Estatuto~. La conclu- 
si6n final del 'IT ea una sentencia interpretativa en evitaci6n de la 
declaraci6n de inconstitucionalidad en el sentido que el articulo 2.2 
de la ley amgonesa .no es inconstitucional ni desborda los M t e s  
del articulo 33.2 del Eatatuto de Arag6n, siempre que se interprete 
que las f d t a d e s  de supervisi6n del Justicia de Arag6n sobre la ac- 
tuaci6n de los entes locales aragoneses 13610 podrti ejercerse en ma- 
terias .en las que el Estatuto de Autonomfa atribuya competencias 
a la Comunidad Aut6noma de Arag6n) (art. 2.2) y respecto de laa 
que Bsta haya, ademh, transfendo o delegado en los entes locales. 
%lo ad puede entenderse que el Justicia se mantiene dentro del 
Bmbito de actuaci6n de superviei6n de la actividad de la Adminis- 
traci6n de la Comunidad Aut6noma que le confiere el articulo 33%. 
En definitiva del fall0 interpretativo -aunque con alguna vacila- 
ci6n- parece desprenderse que para el Comisionado auton6mico 
pueda supervisar la actuaci6n de los En- locales deben concurrir 
dos presupueatos: 1) que la materia competencias ejercitada ae co- 
rresponda con las atribuidas a la respectiva Comunidad Aut6noma 
y 2) que hap mediado en dicho ejercicio delegaci6n o transferencia 
de competencias de la Comunidad AuMnoma al Ente local res- 
pectivo. 

La anterior conclusi6n interpretativa reducia, obviamente, el al- 
cance de la facultad de supervisi6n de los Comisionados parlamen- 
tarios auton6mims en especial en aquellas Comunidades Aut6nomas 
que habian asumido competencias en materia de mgimen local, 
como era el caso de Catalufia. Por ello, se cuestion6 la constitucio- 
nalidad del articulo 2.21 de la Ley 36/1985 de relaciones entre el 
Defensor del Pueblo y las figuras airnilares auton6micas, anterior- 
mente transmito en relaci6n con la ley reguladora del Sindic de 
Greuges c a t a h  (art. 2.1) en la medida que una interpretaci6n es- 
tricta o literal del mismo afuerzan a interpretarlo en un sentido li- 
teral, que excluye de la capacidad de supervisi6n de las institucio- 
nes auton6micas sirnilares al Defensor del Pueblo sobre 10s Entes 
lacales que no se produzca en ejercicio de oompetenciae delegadas por 
lm Comunidadea Aut6nom. Planteado8 en egtos tkrmhos el c o d b  
to, la declaraci6n de inconstitucionalidad del articulo 2.1 de la Ley 
estatal 36/1985 implicaria la con6nnaci6n de la prevalencia de la 
interpretaci6n auton6mica favorable a una supervisi6n sin el requi- 
site de la previa delegaci6n o transferencia. El Tribunal Constitu- 
cional no entr6 en el fondo de esta posible cuesti6n indirecta o im- 



pllcita, sino que se atuvo exclusivamente a la cuesti6n principal re- 
lativa a si la Ley estatal3W1985 atentaba contra el Estatuto de au- 
tonomia y la Ley reguladora del Sindic, sin que finalmente obser- 
vara ningth tip0 de contradicci6n uasi pues, si el Estatuto de 
Autonomia de Cataluiia prevb como dmbito de actuaci6n del *Sin- 
dic de Greugesw la supervki6n de la Admhhtmci6n de la Genera- 
lidad y si el precepto parcialmente impugnado contempla la posibi- 
lidad de acuerdos de cooperaci6n entre el Defemr del Pueblo y 10s 
Comisionados parlamentarios auton6micos para la supervisi6n tan- 
to de las Admhislxaciones auton6micas como de las locales, cuando 
6stas achien en ejercicio de competencias delegadas por aqubllas, no 
se ve la menor contradicci6n entre ambas regulaciones. No sola- 
mente no hay 1wstricci6n del h b i t o  de actuaci6n de los Comisiona- 
dos parlamentarios auton6mim m6s amplia de lo que podria en- 
tenderse en una interpretaci6n literal y estricta del citado precept0 
del Estatuto catalh ... D. A mayor abundamiento, complementaba el 
TC su razonamiento en 10s siguientes tkrminos u A l  no regular la Ley 
3611985 competencia alguna de las figuras auton6micas d o g a s  al 
Defensor del Pueblo, dificilmente podria haberse vulnerado el ar- 
ticulo 9.1 EAC que atribuye a la Generalidad la competencia para 
regular sus instituciones de autogobierno, y tampoco puede enten- 
derse que delimitar supuestos de cooperaci6n entre el Defenaor del 
Pueblo y 10s Comisionados Parlamentarios auton6mim pueda afec- 
tar negativamente, sin0 bien al contrario, al deber de 10s po- 
deres ptiblicos de Cataluiia de promover las condiciones y remover 
los oWculos a la libertad e igualdad de ciudadanos y grupos so- 
ciales que contempla el articulo 8 del EACD. 

C) Al margen de las cuestiones organizativas y de alcance or- 
ganic~ de las facultades de supervisi6n por parte de los Comisio- 
nados parlamentarios auton6mic08, el articulo 12.2 de la Ley rela- 
tiva al Justicia de Arag6n, estableda que la ucorrespondencia y 
otras comunicaciones de las personas privadas de libertad por el 
hecho de encontrame en centros de detenci6n, de internamiento o 
de custodia quieran tener con el Justicia de Arag6n gozarh de las 
garantias establecidas por la legislaci6n vigente para la comunica- 
ci6n con Jueces y Tribunalem. Para el Tribunal Constitutional, en 
su Sentencia 142/1988 de 12 de julio esta regulaci6n supone una 
equipaci6n en esta materia entre Jueces y Tribunales, por una par- 
te, y el justicia de Arag6n: *en efecto, la regulaci6n estatal de las 
comunicaciones y correspondencia de las personas privadas de li- 
bertad con los Jueces y Magistrados bajo cuya competencia se ha- 
llen, no es por sf misma aplicable a las que el precept0 contempla. 



Establecido esto, no hay duda de que se trata de una normativa 
procesal o penitenciaria que por ser competencia exclusiva del Es- 
tad0 con arreglo al articulo 149.1.6 de la CE, no puede ser regula- 
da por una Ley auton6mica. El precepto es pues, inconstitucional 
por invadir las competencias normativas del Estadm. De ello se de- 
riva, por lo tanto, que en materia de garantias de la comunicaci6n 
de las personas privadas de libertad no puede equiparse a 10s Co- 
misionados Auton6micos con la poaici6n que en estas garantias co- 
rresponde a los Jueces y Magistrados. 

D) Por dtimo la misma Sentencia TC 142/1988, no considera 
inconstitucional que la ley auton6mica establezca que equienes im- 
pidieren la actuaci6n del Justicia de cualquier forma podrh incu- 
rrir en responsabilidad penal* y ello por cuanto, no entmfia una ti- 
pificaci6n concreta que aeria propio de la Ley penal, sin0 que 
simplemente se prev6 una posibilidad que en todo caso deberia ser 
recogida por el legislador estatal. En el mismo marco de argumen- 
taci6n se contempla la facultad del Justicia para dar traslado de 
10s hechos a1 Ministerio Fiscal, en la medida que no vincula al Mi- 
nisterio Fiscal y est6 comprendida en el deber de toda autoridad de 
poner en conocimiento del Ministerio Fiscal de todos aquellos he- 
chos que pudieran ser constitutivos de delitoa. En todo caso, debe 
recordarse que el C6digo Penal de 1995 ha tipificado como delito a 
las Instituciones del Estado (art. 502) la obstaculizaci6n, la inves- 
tigaci6n del Defensor del Pueblo y el Organo equivalente de las Co- 
munidades AuMnomas. 

IV. EL MARC0 DE LAS RELACIONES DE COOPERACION Y 
COORDINACION ENTRE EL DEFENSOR DEL PUEBLO 
Y LOS COMISIONADOS P-0s DE LAS 
COMUNIDADES AUTONOMAS 

A la vista de la trayectoria experimentada por el pmceeo de des- 
centralizaci6n admbkht iva  durante el period0 postconstitucional 
y las sucesivas previsiones adoptadas por 10s Estatutos de Autono- 
mfa de las Comunidades AuMnomas se imponfa la bdsqueda de f6r- 
mulas de cooperaci6n entre la figura del Defensor del Pueblo y los 
Comisionados parlamentarios de las Comunidades Aut6nomas. 
(Para un adhis general A. EMBID IRUJO. El control de la Ad- . . rrrrmstraci6n P~Iblica para los Comisionados parlamentarios Auto- 
n6mims I.N.A.P. Madrid 1988). La propia Ley Orgbica 311981 de 
6 de abril del Defensor del Pueblo formu16 una toma de posici6n al 
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respecto, su articulo 12 establece que el Defensor del Pueblo pod1-6 
upor si mismo* supervisar la actividad de la Comunidad AuMnoma 
y que Ma 10s efedos de lo previsto en el pbrrafo anterior, 10s 6rga- 
nos similares de las Comunidades AuMnomas coodinar611 aus fun- 
ciones con las del Defensor del Pueblo y dste podrh solicitar su co- 
operaci6n~. Aparece del contenido literal de este precept0 -al efedo 
de que el Defensor del Pueblo pueda por sf mismo supervisar la Ad- 
ministraci6n de las Comunidades Authnomas- un deber o man- 
date, de cuyo destinatario son los Comisionados auton6micos de uco- 
ordinar sus funciones con las del Defensor del Pueblo*, prescripci6n 
indicativa de que si bien dichos Comisionados auton6micos dispu- 
nian de un dmbito de actuaci6n propio, en cualquier caso e s k  obli- 
gados a su actividad con el Defensor del Pueblo. Por el contrario, 
la apelaci6n a la cooperaci6n es una facultad discretional del De- 
fensor del Pueblo que la Ley 6 de abril de 1983 introdujo con ma- 
tizaciones y precisiones en relaci6n a1 precepto transmito, pues por 
una parte (apartado 1) reafirma su poeici6n de preeminencia (para 
el mejor ejercicio de las funciones que le vienen atribuidas a todas 
las Adminhtraciones p6blicas) si bien introduce el equivoco t4rmi- 
no del ejercicio de la ualta coordinaci6n* entre sus competencias y 
las atribuidas a 10s 6rganos similares que puedan constituirse en 
las distintas Comunidades Authnomas: usin perjuicio de la autono- 
mia que les corresponda en la fiscalizaci6n de la actividad de las 
respectivas Pdmhistraciones Auton6micas*. La referencia a ~ a l t a  
coordinaci6nm y uautonomfa en la fiscalizaci6nm implicaba una in- 
terpretaci6n muy generosa del alcance del articulo 12 de la Ley Or- 
Wca 3/1981. Por el contrario el referido articulo reglamentario 
dejaba muy clam que en las facultades para recabar colaboraci6n 
y a d o  en &@n caso podria interpretarse o admitirse que en- 
traiiaba una delegaci6n de competencias que ale ha sido atribuida 
por el articulo 54 de la Constituci6n en orden a la defensa de 10s 
derechos comprendidos en el Titulo I de la Constituci6nm. 

En el p m s o  de creaci6n de los Comisionados Auton6micos van 
apareciendo sucesivamente f6rmulas que, sin perjuicio de recono- 
cer la atribuci6n de facultades de coordinaci6n y de cooperaci6n del 
Defensor del Pueblo, las subordinan a la celebraci6n de convenios 
(art. 4.1 de la Ley catalana de 20 de marzo de 1984 y de una for- 
ma m6s radical el articulo 36 de la Ley del Ararteko de 27 de fe- 
brem de 1985 precisa que .el Ararteko podr6 establecer acuerdos 
con el Defensor del Pueblo para Gar criterios de actuaci6n con- 
juntas a fin de materializar la coordinaci6n y la colaboraci6n entre 
ambas instituciones*. Por dtimo la Ley del justicia de Arag6n de 



27 de junio de 1985 habilita al mismo, con d c t e r  general, para 
celebrar convenios con el Defensor del Pueblo, con indicaci6n de 
las facultades que correspondan al Justicia y de determinaci6n del 
dgimen de la regulaci6n con el propio Defensor del Pueblo, Gan- 
do incluso la duraci6n de dichoa convenios y ulos supuestos de de- 
nuncia de 6ste (el convenio) y las consecuencias de su inaplicaci6n 
anticipadas. Obviamente, esta apelaci6n a la via conventional pre- 
sentaba unoa perfiles que interpretados estrictamente podian im- 
plicar un desvio respecto al genuino entendimiento de las faculta- 
des de coordinaci6n y cooperaci6n. En este con tea ,  surgi6 la 
iniciativa de promover una Ley estatal que Gar& concretamente 
10s Urminos en que debian operar las facultades de coordinaci6n 
y cooperaci6n. Segh  expone M. Retuerto Buades (Ambito propio 
del Defensor del Pueblo y relaciones de coordinaci6n y cooperaci6n 
con 10s 6rganos similares de las CC.AA. en el Procurador c o m b  
op., cit. 106) ucon motivo de la conferencia de Presidentes de Par- 
lament08 de Comunidades AuMnomas celebradas en el Senado en 
enero de 1984 va a surgir una iniciativa legislativa entre las Cor- 
tes Generales suscrita por los Parlamentos de Andaluda, Arag6n 
y Catalda para, al tiempo de regular el otorgamiento de deter- 
minadas prerrogativas a 10s Comisionados Auton6micoe para el 
ejercicio de sue funciones, fijar 10s t6rminos en que deberian con- 
cretarse 10s amerdos de coordinaci6n y colaboraci6n entre h tos  y 
el Defeneor del Pueblo. 

En efecto, a rafz de esta iniciativa legielativa se aprob6 la Ley 
364985 de 6 de noviembre por la que se regulan las relaciones 
~ent re  la instituci6n del Defensor del Pueblo y las figuras simila- 
res de dietintas Comunidades AuMnomam. La ley consta exclusi- 
vamente de dos artfculos, una Disposici6n Adicional y una Dispo- 
sici6n !barmitoria. En el articulo 1 de dicha Ley se extienden a los 
Comisionados Auton6micos las mismas garantia de inamovilidad e 
inmunidad de que goza el Defeneor del Pueblo, con la peculiaridad 
que el aforamiento se entended referido -en lugar de al Tkibunal 
Supremo- a la Sala correspondiente del Tkibunal Superior de Jus- 
ticia de la re~pectiva Comunidad AuMnoma. Mogamente,  se ex- 
tienden las garantias reconocidas al Defensor del Pueblo en mate- 
ria de inviolabilidad de la Correspondencia y otras comunicaciones 
(art. 16 de la Ley reguladora de la instituci6n), cooperaci6n de los 
Poderea ml i cos  (art. 19), medidas en caso de entorpecimiento y 
resistencia en el ejercicio de sus funciones (art. 24) y ejercicio de 
responsabilidad (art. 26). Por lo que hace referencia a la denuncia 
de infmxiones e jrregularidades de las Admhishciones los Co- 
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misionados Auton6micos se relacionarSn directamente con el Fis- 
cal que corresponda a su respectivo dmbito territorial cuando ha- 
gan referencia a las actividades de las Adminishciones auton6- 
micas. En 10s demh supuestos, serd el Comisionado auton6mico el 
encargado de notificar las infracciones e irregularidades al Defen- 
sor del Pueblo, correspondiendo a Bsta la decisi6n de informarle so- 
bre las gestiones ante el Fiscal General del Estado y del resultado 
de las mismas. Por izltimo hay que indicar que las prerrogativas y 
garantias reconocidas a los Comisionados Auton6micos se recone 
cen por extensi6n a 10s Adjuntoe que, al efecto, puedan nombrarae 
udurante el ejercicio de sus funciones~. 

El aspecto central de la Ley 3611985 consiste en uestablecer, con 
cardder general, - - s e a  la Exposici6n de Motivos- las adecua- 
das normas que desarrollen y concreten el mod0 de aplicaci6n de 
los principios bhicos de coordinaci6n y cooperaci6n previstos en el 
articulo 12.2 de la mencionada Ley Orgdnica (3/1981), respetando 
siempre lo establecido en la Constituci6n y 10s respectivos Estatu- 
tos de Autonomim. A tal efecto, pueden seiialarse 10s siguientes 
presupuestos normativos de la Ley, siguiendo la sistemdtica apun- 
tada por M. Retuerto Buades. Op. cit. p8g. 106 y 8s. 

a) Delimitaci6n del Bmbito de la cooperaci6n. El r6gimen de co- 
operaci6n entre el Defensor del Pueblo y 10s Comisionados Parla- 
mentarios Auton6micos podrd establecerse por via de Convenio o 
Acuerdo en lo que afecta al Bmbito institutional propio de dichas 
instituciones (protecci6n de 10s derechos y libertades reconocidas 
en el Tftulo I de la Constituci6n) en orden a supervisar .a estos 
efectos, de la actividad de la Administraci6n ptlblica propia de cada 
Comunidad AuMnoma, asi como de las Administraciones de los En- 
tes Locales, cuando actxien en ejercicio de competencias delegadas 
por aquBlla*. Este dgimen de colaboraci6n, sin embargo, objetiva- 
mente deberd contraerse *en todo aquello que afecte a materias sce 
bre las cuales se atibuyan competencias a la Comunidad Aut6no- 
ma en la Constituci6n y en el respectivo Estatuto de Autonomia y 
sin mengua de lo establecido en cuanto a facultades del Defensor 
del Pueblo por la Constituci6n y por la Ley Orgslnica 3/1981 de 6 
de abril*. 

El problema que planteaba la incidencia sobre la actividad de 
10s Entes locales ha quedado darificado a la vista de la jurispm- 
dencia del Tribunal Constitutional analizada en el p h a f o  anterior. 
Mayores problemas interpretativos suscita el alcance de la expre- 
si6n amaterias sobre las cuales se atribuyan competencias a la 



CCAA en la Constituci6n y el respective Estatuto, puesto que las 
competencias pueden ser exclusivas, de desarrollo legislativo dele- 
gadas o transferidas y de mera ejecuci6n. En una primera ex6gesis 
a1 sustentivar el articulo el concept0 de amaterim, podria con- 
cluirsea que el grad0 o intensidad de la competencia es indiferen- 
te a estos efectos y lo mismo comprende a las propias en sus di- 
versos grados como las delegadas o M e r i d a s  a las Comunidades 
Aut6nomae por el Estado. Posiblemente, respecto a estas atimas, 
una abstenci6n absoluta del Defeneor del pueblo serfa excesiva, mB- 
xime cuando la Adminbtraci6n del Estado establece sobre dicho tip 
de competencias un control direct0 que tambi6n puede incidir en la 
supervisi6n de la actuaci6n. 

b) Cuesti6n ampliamente debatida en la doctrina (Barcedh, 
Bermejo Vera, Carro Fernande-Valmayor, Embid Irujo, etc), es la 
relativa al titulo o fundamento de las potestades o atribuciones de 
coordinaci6n, cooperaci6n o colaboraci6n que corresponden al De- 
fensor del Pueblo en relaci6n a 10s Defeneores Auton6mie08. No po- 
demos entrar en la presente d 6 n  en el examen de las diversas 
posturas doctrinales al respecto, siendo suficiente, a nuestro en- 
tender, que la posici6n de prevalencia del Defensor del Pueblo ra- 
dica fundamentalmente en la vigencia en todo el territorio nacio- 
nal de los Derechos del 'JXtulo I de la Constituci6n (art. 139.1. CE) 
y en la competencia exclusiva del Estado en la regulaci6n de las 
condiciones bbsicas que garanticen la igualdad de todos los espa- 
fioles en el ejercicio de 10s derechos y en el cumplimiento de 10s de- 
beres conetitucionales (art. 149.1.1). 

En d q u i e r  caso, lo relevante a los presentes efectoe radica en 
que el desarrollo y c o n d 6 n  de la colaboraci6n y coordinaci6n 
entre el Defenaor del Pueblo y los Comisionados parlamentarios au- 
ton6mic08 se llevari a cabo por la via de concertaci6n de convenio 
o acuerdo entre dichas instituciones. Dichos acuerdos deberh ver- 
sar, s e g h  el articulo 2.2 sobre las siguientes cueetiones~. 

- Ambitos de actuaci6n de las Adminishciones Mblicas obje- 
to de supervisi6n 06gicamente, el excluaivo gjado en el mis- 
mo articulo 2.1: Administraci6n Nblica de la Comunidad Au- 
t6noma y Entes locales cuando acthen con competencias 
delegadas por aqu6llaa). 

- Los supuestoe de actuaci6n de 10s Comisionados Auton6mi- 
COB. 

- Facultades que pueden ejercitar. 



- Procedimiento de comunicaci6n entre el Defensor del Pueblo 
y cada uno de los Comisionados Parlamentarios. 

- Duraci6n de 10s propios amerdos. 

Como puede observarse estos acuerdos y convenioe ae celebran 
para concretar adecuadamente la colaboraci6n y coordinaci6n entre 
el Defensor del Pueblo y los Comisionados Auton6mioo8, a h  man- 
do no se espedica su naturaleza jurldica y posible dgimen de im- 
pugnaci6n. h tkrminos de cooperaci6n colaboraci6n y coordjnaci6n 
son utilizados en la doctrina con sinonimia y polieemia (Vid sobre 
el tema el n b e r o  monogrBfico de Documentaci6n Adminhtmtiva 
n.P 240 de 1994 dedicado al Principio de Colaboraci6n y la opini6n 
de los distintos autores). En el contexto de eete precepto posible- 
mente tendria encaje la depuraci6n que formula el 'I'C en su Sen- 
tencia 10211995 de 26 de julio en el sentido de interpretar cooperar 
(y colaborar) como acci6n amietente en aunar esfuerzosm y coor- 
dinar como aunidad de actuaci6nm, sin que ninguna de las dos im- 
plique idea de direcci6n, gesti6n o ejecuci6n, estando ausente en 
ambas la de una jerarquia. Efectivamente la apelaci6n a la via con- 
vencional deecarta una idea de jerarqula para centrarse en la con- 
secuci6n de resultados comunes, presidida por la unidad de actua- 
ci6n. Esta via convencional ofrece, por lo tanto, posibilidades del 
msximo inteds, como acredita 10s convenioa celebrados con el Sin- 
dic de Greuges de Cataluiia de 27 de febrero de 1991 y con el Di- 
putado del Comb de Canarias de 3 de febrero de 1993 (Vid M. Re- 
tuerto Buades op. cit. p@. 110). 

C) El dtimo supuesto de cooperaci6n es el del artfculo 2.3, con- 
sistente *en la supervisi6n de actividad de 6rganos de la Admi- 
nistraci6n pdblica estatal, que radiquen en el territorio de cada 
Comunidad AuMnoma, el Defensor del Pueblo podrl recabar la 
colaboracidn del respedivo Comisionado parlamentario para la 
mejor eficacia de SUB gestiones y recibirl de 61 las quejas que le 
hubieren sido remitidas sobre la adividad de dichos 6rganos de 
la AdministracMn pdblica estatal. A su vez el Defensor del Pue- 
blo podr6 informar al Comisionado parlamentario auton6mico del 
resultado de sue gestionesm. Este tipo de cooperaci6n en relaci6n 
con lae Administraciones perifdricas del Estado por no formar 
parte de las materias contempladas en el articulo 2.1 no se rigen 
por la via convencional, sino por una colaboraci6n forzosa en or- 
den a la recepci6n de las quejas -como Registro de transmisi6n- 
y a la disponibilidad del Comisionado auton6mico en el supues- 
to de que el Defensor del Pueblo recabe su colaboraci6nm para la 



mejor eficacia de sus gestiones~, es decir, para misiones de ca- 
rhcter instrumental que nunca puedan implicar una delegaci6n 
de competencias. 

Este marco de relaciones, con sus correspondientes vias de ac- 
tuaci6n, que hemos descrito tiene como instrumento regulador la 
Ley 36/1985 de 6 de noviembre, es decir m a  Ley aprobada hace 
doce aiios en un momento que habia concluido el proceso de trans- 
ferencias de servicios a las comunidades AuMnomas; y se habian 
creado, conforme hemos tenido ocasi6n de referir en anteriores 
apartados seis Comisionados Auton6micos. En 10s momentos ac- 
tuales, a h  cuando el proceso de creaci6n de nuevos comisionados 
auton6mic08, s610 registra un increment0 desde aquella fecha de 
tres, lo cierto es que el panorama que o h  la Admhistraci6n de 
las Comunidades Aut6nomas ea completamente distinta al del aiio 
1985. En efecto, el proceso de traspaso de servicios ha alcanzado 
cotas muy importantea, 10s Estatutos de las Comunidades AuMno- 
mas que habian accedido por la via del articulo 143 CE han sido 
reformados ampliando sus competencias (Pactos Auton6micos de 
1992 y la Ley Orghica 9/1992), la financiaci6n de las Comunida- 
des AuMnomas ha sufrido cambioe importantes en orden a la des- 
centralizaci6n del gasto y la responsabilidad fiecal (reforma de 10s 
impueatos cedidos en 1996). Todo ello implica que la descentraliza- 
ci6n polftica y admhishtiva ha sido muy importante, a1 propio 
tiempo que la propia Administraci6n perifbrim del Estado ha su- 
perado su escal6n meramente provincial para acoplarse al nivel au- 
ton6mico, seg611 la Ley de Organizaci6n y Funcionamiento de la Ad- 
ministraci6n General del Estado (Ley 611997 art. 22 a 36). 

Los cambios aludidos, tanto cuantitativos como cualitativos, 
parecen, a la vista de la importancia adquirida en el coqjunto de 
la Administraci6n pBblica por la Administraci6n de la8 Comuni- 
dades AuMnomas, imponer m a  actualizaci6n o modernizaci6n de 
la Ley 3611985 de 6 de noviembre que, recogiendo las experien- 
cias acumuladas en estos afios decisivos, pueda dar respuesta a 
10s nuevos retos de cooperaci6n que, sin duda, demanda el nivel 
de la Administraci6n Auton6mic-a en el que se concentra, a rafz 
de este desplazamiento, el mayor inter68 de la supervisi6n a 10s 
efectos de la protecci6n de 10s derechos y libertades del Rtulo I 
de la Constituci6n. 






