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A MODO DE INTRODUCCION'

Javier OLIVAN DEL CACHO
Asesor del Justicia de Aragon y

José TUDELA ARANDA
Secretario General de la Fundacion Manuel Giménez Abad

SUMARIO: 1. PLANTEAMIENTO. II. LA EVOLUCION DE LAS NOR-
MAS ESTATUTARIAS ARAGONESAS. 1. El acceso a la autonomia en
virtud de lo dispuesto en el art. 143 de la Constitucion. 2. La prime-
ra reforma del Estatuto de Autonomia (de 1994), en aplicacion de los
pactos autonémicos de 1992. 3. La importante reforma de 1996. 4. La
aprobacion del vigente Estatuto de Autonomia de 2007. 5. La reforma
del Estatuto de Autonomia en materia de aforamiento y de distribucioén
de escanos entre las provincias aragonesas. III. LOS PROBLEMAS ABOR-
DADOS EN ESTA PUBLICACION. IV. FINAL.

1 Las opiniones expuestas en esta introduccion son estrictamente personales y no repre-
sentan, necesariamente, las de las instituciones donde desarrollan su labor los firmantes.
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I. PLANTEAMIENTO

El cuarenta aniversario de la aprobacion del inicial Estatuto de Autono-
mia de Aragon, celebrado durante el ano 2022, ha llevado al Justicia de
Aragén y a la Fundacion Giménez Abad a impulsar la presente publica-
cion, en la que se reunen trabajos, suscritos por parte de cultivadores
de diferentes disciplinas juridicas, sobre los contenidos de las normas
estatutarias, que han ido enriqueciéndose —y complicandose— a lo largo
de este periodo historico inaugurado en 1982. En efecto, se reunen en
esta obra, como luego se expondra in extenso, analisis incardinados en la
Ciencia Politica, el Derecho constitucional, administrativo, financiero y
tributario y civil, en los que se ha buscado realizar una valoracién, no solo
del pasado, sino también del futuro, mediante un ejercicio de naturaleza
prospectiva en relaciéon con problemas de la maxima trascendencia juri-
dica y social para Aragon.

Por otro lado, no puede ocultarse que el estudio de la regulacion esta-
tutaria en este lapso temporal conlleva, como es obvio, valorar el propio
autogobierno aragonés y, en concreto, su génesis y su evolucion. De ahi
que estas lineas introductorias intenten servir de sencilla crénica juridi-
co-estatutaria de nuestra Comunidad Auténoma, que no se ha caracteri-
zado, precisamente, por su inmovilismo en la delimitacion de su norma
institucional basica.

Sentado lo anterior, en este analisis preliminar, se presentaran los di-
ferentes trabajos que componen este libro (cuyos cualificados autores
merecen nuestra sincera gratitud por participar en este proyecto), en
los que se abordan, como ya se ha dicho, cuestiones que, en términos
juridicos y politicos, han sido objeto de una especial atencion por los
responsables publicos y operadores juridicos en Aragon.
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II.

LA EVOLUCION DE LAS NORMAS ESTATUTARIAS
ARAGONESAS

El acceso a la autonomia en virtud de lo dispuesto en el art. 143 de
la Constitucion

Aragén fue uno de los territorios espanoles que accedio6 al régimen de
la preautonomia®, en coherencia con el anhelo autonomista que, aun-
que no tan intenso como en otras regiones (senaladamente, la vasca y la
catalana), existia y se hacia presente en Aragon, alentado por una cierta
sensacion de agravio —el intento de trasvase del tardofranquismo® o la
emigracion de una significativa parte de la poblacion hacia otros territo-
rios de Espana—y por iniciativas culturales de diverso signo, como la apa-
ricion de la Revista Andaldn®. Asimismo, tampoco puede desconocerse la
inquietud existente por el Derecho foral aragonés que también se vincu-
16 con estas aspiraciones a favor de un cierto autogobierno en Aragén®.

Véase el Real Decreto-Ley 8/1978, de 17 de marzo, por el que se aprobé el régimen de
preautonomia para Aragon.

Cabe recordar en este sentido la publicacion de MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S.,
BERME]JO VERA, J., MARTIN REBOLLO, L. y MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.,
Aspectos juridicos del trasvase del Ebro, Caja de Ahorros de la Inmaculada, Zaragoza, 1975.

Resulta significativo que el Gobierno de Aragén, en virtud del Decreto 46,/2022, de
20 de abril, haya otorgado el Premio Aragén 2022 a la «publicaciéon ANDALAN, en la
persona de su primer director, don Eloy Fernandez Clemente, en representacion de las
mujeres y los hombres que, a través de sus paginas, fueron capaces de despertar una
conciencia de comunidad comprometida con la democracia y la defensa de Aragon,
apostando por una Espana capaz de reconocer y respetar las peculiaridades de las dis-
tintas comunidades autonomas, trabajando por la cultura como motor social, y siendo
en definitiva una escuela de ciudadania, forjada en la solidaridad, la responsabilidad
y la libertad, que en el ano en el que concurren el quincuagésimo aniversario de su
fundacion y el cuadragésimo de la aprobacion del Estatuto de Aragén, adquiere pleno
y razonable sentido» (Boletin Oficial de Aragén, num. 77, de 22 de abril de 2022).

Asi, el libro de DELGADO ECHEVERRiA, J. El Derecho Aragonés, Alcrudo, Zaragoza,
1977. A ello, habria que unir obras de corte histérico, como las de LALINDE ABADiA,
J. Los Fueros de Aragon, Libreria General, Zaragoza, 1976 o de LACARRA, J. M., Aragin
en el pasado, Coleccion Austral, Espasa Calpe, Madrid, 1972, ambas con varias ediciones
posteriores.
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Sin embargo, y a pesar de algunos intentos en sentido contrario, el ac-
ceso a la autonomia siguié el modo mas modesto del art. 143 de nues-
tro texto constitucional, en linea con los acuerdos suscritos por los dos
partidos nacionales entonces existentes el 31 de julio de 1981, que, a su
vez, estaban inspirados en buena medida en las recomendaciones del
Informe de la Comision de Expertos de mayo de 1981, que presidiera el
profesor Eduardo GARCIA DE ENTERRIA®,

Ese estado de cosas supuso que el Estatuto aprobado hace cuarenta anos
tuviera como limites competenciales los del art. 148 de la Constitucion,
sin que tampoco se aprobara una ley organica del art. 150.2 de la Cons-
titucion como las que se promulgaron de forma simultanea a la aproba-
cion de los Estatutos de Autonomia de Canarias y de la Comunidad Va-
lenciana’, por lo que muchas materias —o aspectos de la realidad- fueron
ajenos a la capacidad de intervencion de los poderes publicos autonomi-
Cos aragoneses.

Junto a ello, el Estatuto de Autonomia incorporo6 algunas constricciones
de orden organizativo, también en linea con lo expuesto en el preci-
tado Informe. Estas limitaciones se predicaban tanto de la institucion
legislativa (al impedir la profesionalizacion de los diputados, limitar tem-
poralmente los periodos parlamentarios o impedir la disolucion de la
Camara), como de la misma Administraciéon, que no podia superar un
numero de departamentos o consejerias y cuyos directores generales de-
bian ostentar la condicién de funcionarios®.

6  Sobre este primer iter estatutario, cabe acudir a la publicacion de CONTRERAS
CASADO, M. Las bases juridico-politicas y documentales del proceso aragonés, Cortes de Ara-
gén, Zaragoza, 1987.

7  Se trata de las Leyes Orgdnicas 11 y 12/1982, de 10 de agosto.

8 A través de la normativa legal de desarrollo esta exigencia se ampli6, puesto que el art.
36 de la Ley 3/1984, de 22 de junio, del Presidente, de la Diputacién General y de la
Administraciéon de la Comunidad Auténoma de Aragén, requirié que las direcciones
generales fueran desempenadas por funcionarios de carrera que formaran parte de
cuerpos y escales, para cuyo ingreso se precisara titulacién superior.

Curiosamente, desaparecidas mas adelante estas restricciones del ambito autonémico,
prevenciones semejantes se contemplaron, sin embargo, para la Administracion Gene-
ral del Estado, en la derogada Ley 6,/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funciona-
miento de la Administracion General del Estado y ahora en el art. 66 de la Ley 40/2015,
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Se producia, en definitiva, y a pesar de algunas previsiones del Estatuto
de Autonomia (que excedian de las atribuciones susceptibles de ser asu-
midas), una limitacion de las posibilidades de actuacion de los poderes
publicos aragoneses, que se hicieron visibles en varios pronunciamientos
del Tribunal Constitucional, en aspectos institucionales (como la propia
capacidad del Justicia de Aragon para supervisar a los entes locales arago-
neses’) y en cuestiones netamente competenciales (como las facultades
autonomicas para intervenir en el ambito de la Administracion de Justi-
cia'?).

A la vista de estas restricciones, y de la insatisfaccion generada, resulta-
ba claro que la historia estatutaria aragonesa, tras la Constitucion, habia
solo empezado a caminar'.

de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. En este precepto, se impone
que los Directores generales sean nombrados entre funcionarios de carrera del Grupo
Al, salvo circunstancias especiales. Con todo, la Sentencia del Tribunal Supremo de 14
de diciembre de 2021 rechaz6 una impugnacion generalizada frente a los nombramien-
tos de Directores generales que no poseian la cualidad de funcionario superior, salvo
en dos casos.

9  La STC 142/1988, de 12 de julio fue objeto de critica por EMBID IRUJO, A.: «Los
comisionados parlamentarios autonémicos y el control de la Administraciéon Local», en
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica, nam. 238, 1988, pp. 1.101 y ss.

10 Téngase en cuenta la STC 62/1990, de 30 de marzo, que declaré, respecto a la impug-
nacion del Gobierno y Cortes de Aragon de la Ley de Demarcacion y Planta Judicial,
que «en tanto (...) no se produzca la mencionada ampliacién competencial, debe con-
siderarse inoperante la clausula de que se trata, respecto a la Comunidad Auténoma de
Aragén». Una vision de las posibilidades de esta competencia, previa a la transferencia
de medios personales y materiales en la materia, puede verse en OLIVAN DEL CACHO,
J. en el volumen colectivo Instituciones Publicas Aragonesas, El Justicia de Aragoén, Zara-
goza, 2001, pp. 863 y ss.

11 Resulta destacable que el Estatuto de Autonomia de Aragén, con una obvia influencia
de la Disposicion adicional primera de la Constitucion, incorporase una Disposicion
adicional (en aquel momento, la quinta) que se ha mantenido hasta la fecha (en el Esta-
tuto de Autonomia vigente, la Disposicién adicional tercera), que aborda la incidencia
que la historia de Aragén podria tener en su ambito de autonomia, en cuanto senala
que «la aceptacion del régimen de autonomia que se establece en el presente Estatuto
no implica la renuncia del pueblo aragonés a los derechos que como tal le hubieran
podido corresponder en virtud de su historia». Uno de los primeros analisis de este
precepto se realiz6 por FATAS CABEZA, G. en «Disposicion adicional 5*», en BERMEJO
VERA, ]J. (Dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Aragon,
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2. La primera reforma del Estatuto de Autonomia (de 1994), en
aplicacion de los pactos autonémicos de 1992

Es sabido que la Constitucion no modelaba, de modo estatico, esta situa-
cién estatutaria, ya que, tras un periodo de cinco anos, era posible una
reforma estatutaria para ampliar las competencias de estas Comunidades
Autoénomas en los términos establecidos en el art. 148.2.

Con todo, hubo que esperar un plazo temporal superior, ya que no fue
hasta 1992 cuando los dos principales partidos nacionales alcanzaron
unos segundos pactos autonomicos (de 28 de febrero) con el fin de ope-
rar una ampliacion del ambito de autogobierno de las Comunidades
que, como Aragon, habian accedido a la autonomia por los mecanismos
contemplados en el art. 143 del texto constitucional'®. Tras estos acuer-
dos, se opero, en la practica, un procedimiento bifdsico que comenzaria
con una ley organica de transferencias del art. 150.2 del texto constitu-
cional (la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre) y que culminaria
con una reforma de los Estatutos de Autonomia de modo congruente
con los contenidos de la mencionada ley organica, que daria lugar, en el
caso de nuestra Comunidad Auténoma, a la Ley Organica 6/1994, de 24
de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon.

Ciertamente, aunque el ambito competencial estatutario se enriquecio
(por ejemplo, con la asuncion de competencias en materia de educa-

Ministerio de Administracion Territorial-Instituto de Estudios de Administracion Local,
Madrid, 1985, pp. 795-779.

La Jurisprudencia constitucional ha negado que la Disposicion adicional primera sea
aplicable a territorios distintos del Pais Vasco y de Navarra, siendo significativo que, res-
pecto ala actual Disposicion adicional tercera del Estatuto vigente, la STC 158,/2019, de
12 de diciembre, haya expresado que «cualquiera que sea el significado de esta ultima
disposicién (...), en términos juridico-constitucionales, esta formulaciéon no habilita
al legislador para llevar a cabo una actualizaciéon de derechos histéricos que ni esta
incluida en el ambito de aplicacion de la disposicion adicional primera CE, ni esta
recogida en los contenidos dispositivos del Estatuto de Autonomia de Aragon, ni podria
estarlo, atendiendo a la citada doctrina constitucional».

12 Las luces y sombras de esta secuencia normativa fueron expuestas por MUNOZ
MACHADO, S. «Los Pactos autonémicos de 1992: la ampliaciéon de competencias y la
reforma de los Estatutos», en Revista de Administracion Publica, num. 128, 1992, pp. 85

y ss.
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cion), ni desaparecieron las limitaciones de tipo institucional ni la Co-
munidad Auténoma obtuvo atribuciones en materias destacables, como
régimen local y sanidad.

El resultado en Aragén de esta primera reforma estatutaria provocoé una
sensacion de descontento en ciertos sectores de la sociedad aragonesa.
En este sentido, cabe recordar que, tras la aprobacion del Estatuto de Au-
tonomia de Aragén de 1982 y especialmente a partir de los anos noventa,
existieron intentos de propiciar una reforma estatutaria al margen de la
existencia de pactos entre las primeras fuerzas politicas nacionales. Estas
tentativas, dando fe de la intensidad del debate estatutario en ese mo-
mento historico, han sido glosadas tanto por protagonistas politico-insti-
tucionales de la época'® como por la doctrina constitucionalista'.

3. Laimportante reforma de 1996

Los intentos de lograr mayores cotas de autogobierno cuajaron finalmen-
te en la aprobacion de una segunda reforma estatutaria a través de la Ley
Organica 5/1996, de 30 de diciembre, que incorporo aspectos simbolicos
o identitarios —como la consideracion de Aragén como nacionalidad-y,
sobre todo, permitio extender notablemente la esfera de responsabilida-
des autonomicas. Con ello, no puede negarse que se produjo un avance
objetivo en el autogobierno de Aragon, tanto en asuntos competenciales
como institucionales, si bien, quizas, fuera destacable que la facultad de
disolucion de las Cortes no daba lugar a nueva legislatura completa, dado
que, en caso de ejercicio de esta competencia, no se variaria la fecha de
las elecciones autonémicas. Por anadidura, es resenable que las Cortes
Generales introdujeron algunas modificaciones en diversos aspectos de
la Propuesta de reforma estatutaria aprobada por las Cortes de Aragon el

13  Es el caso del trabajo de GOMEZ DE LAS ROCES, H. «Analisis histéricouridico de la
elaboracion y aprobacion del Estatuto de Autonomia de Aragon, asi como sus sucesivas
reformas» en ARMILLAS, J. A. (Coordinador), Aragon. Veinte aiios de Estatuto de Autono-
mia, Zaragoza, 2002.

14 CONTRERAS CASADO, M., La forja de la autonomia, Cortes de Zaragoza, 1998, elaboré
una crénica de estas iniciativas y las recopil6 dentro de la amplia documentacioén con-
tenida en esta publicacion.
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dia 30 de junio de 1994, que, luego, daria lugar a la reforma estatutaria
analizada y aprobada por la Ley Organica 5/1996".

En cualquier caso, interesa destacar que, desde Aragon, se abrié paso a
un nuevo conjunto de reformas estatutarias de las CC.AA. del art. 143,
que se situaron en linea con la que se habia patrocinado desde nuestra
Comunidad Auténoma (junto a Canarias'®), dando lugar a una sustan-
cial homogeneizacion autonémica con las Comunidades Auténomas con
mayor nivel competencial inicial, lo que, posiblemente, constituya uno
de los factores de aparicion de una nueva generacion de Estatutos de
Autonomia, alguno de ellos tan polémico —y de tan amplias consecuen-
cias— como el de nuestra vecina Cataluna'’. Debe, por tanto, subrayarse
la trascendencia de esta reforma estatutaria, no solamente para Aragon,
sino para el Estado Autonémico en general.

4. La aprobacion del vigente Estatuto de Autonomia de 2007

Aunque la aprobacion de la Ley Organica 5/1996 no concité una abso-
luta unanimidad entre los parlamentarios aragoneses presentes en las
Cortes Generales, si que supuso un paso muy trascendente en el auto-
gobierno aragonés, que, en principio, llevé a que la reclamacion de una
nueva innovacion estatutaria no estuviera en el primer plano politico.

Ciertamente, se aprob6 por el Pleno de las Cortes de Aragoén, celebra-
do los dias 20 y 21 de marzo de 2003, un Informe sobre la profundizacion
y desarrollo del autogobierno aragonés, pero, entre sus conclusiones, no se

15 Se refiere a estas alteraciones LOPEZ RAMON, F. «Reflexiones sobre el procedimiento
en la tercera reforma estatutaria», en Revista Aragonesa de Administracion Publica. Mono-
grafia VIII. De la reforma estatutaria, 2005, pp. 18-19, en relacién con aspectos, como
las competencias en materia de ejecucion de legislacion penitenciaria, la creacion de
policia autonémica o el régimen de un acuerdo fiscal.

16 Asi, la Ley Orgdanica 4/1996, de 30 de diciembre, de reforma de la Ley Orgdnica
10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Canarias.

17 TUDELA ARANDA, J. «A modo de aproximacién al Estatuto de Autonomia de Aragén
de 20 de abril de 2007. El nuevo Estatuto en el Estado desconcertado», en Revista Ara-
gonesa de Administracion Publica, nam. 30, 2007, p. 94.
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apreciaba un especial énfasis en la necesidad de aprobacion de un nuevo
Estatuto.

Sin embargo, varios factores hicieron que la cuestion de la reforma de
la norma institucional basica de la Comunidad Auténoma volviera al
nucleo del debate politico y parlamentario, siendo significativo que se
constituyera una Ponencia especial para la reforma del Estatuto de Auto-
nomia de Aragon el dia 20 de diciembre de 2004, si bien sus trabajos no
se intensificaron hasta principios de 2006.

En efecto, la constitucion de la referida ponencia se enmarcé6 en un con-
texto temporal en el que varias Comunidades Autonomas propusieron
una sustancial variaciéon del marco juridico del autogobierno. De este
modo, ademas del llamado «Plan Ibarreche» que fue rechazado en las
Cortes Generales por su obvio cardcter rupturista con el orden constitu-
cional, dos proyectos de reforma estatutaria fueron registrados en la Ins-
titucion parlamentaria (de la Comunidad Valenciana y Cataluna), entre
las que destaco el dimanante del Parlamento catalan, cuya génesis, segin
se ha explicado doctrinalmente, estuvo influenciada, entre otras cosas,
por constituir la reforma estatutaria uno de los ejes del acuerdo politico
del Gobierno catalan de coalicion formado en noviembre de 2003 y por
la receptividad del Presidente del Gobierno de Espana hacia el texto que
aprobara a estos efectos el Parlamento de Cataluna'®.

De cualquier modo, aunque el texto catalan era absolutamente singular
por su especial dificultad a la hora de lograr su conciliacién con algunos
postulados constitucionales', lo cierto es que influyé en la aprobacién
de una nueva serie de Estatutos de Autonomia, entre los que se encuen-
tra el de Aragon.

18 Esta es la opinién que sustenta PEMAN GAVIN, J. «En torno a la reforma del Estatuto
aragonés: las posibilidades de una ampliacién competencial», en LOPEZ RAMON, F.
(Ed.), De la reforma estatutaria, Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica
VIII, 2005, pp. 310-311.

19 Valga aqui la referencia a la importante STC 31/2010, de 28 de junio, que anul6

varios preceptos del Estatuto y reinterpreté muchos otros en un sentido conforme a la
Constitucion.
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De esta manera, el Estatuto de Autonomia de Cataluna repercutié en
la estructura y contenidos de las nuevas normas estatutarias aprobadas
a instancias de distintas Comunidades Auténomas, comenzando ya por
la aprobacion de un nuevo texto articulado y no solo por una reforma
del anterior (salvo en la Comunidad Valenciana). En los Estatutos nos
encontramos ahora con un contenido que supera lo que, con caracter
minimo, preveia el art. 147 de la Constitucién, que ordenaba esencial-
mente incorporar a los Estatutos de autonomia aspectos organizativos
y competenciales. En efecto, ademas de reforzar los elementos que po-
drian denominarse identitarios e institucionales, estas normas destacan
por incluir, al modo de textos constitucionales, un catilogo de derechosy
principios que genero alguna polémica doctrinal, por el intento de blin-
dar las competencias autonomicas y por la prevision de creacion de un
posible consejo de justicia, relacionado con el Consejo General del Po-
der Judicial, de acuerdo, eso si, con lo que dispusiera en este terreno la
Ley Organica del Poder Judicial.

Volviendo a Aragén, la ya citada Ponencia especial realizé una ardua la-
bor, primero, al elaborar un texto que fue tomado en consideracion por
el parlamento territorial y, luego, al propiciar los mayores puntos de en-
cuentro en relaciéon con las enmiendas presentadas, sin que, finalmente,
se consiguiera el voto unanime en la votacion final sobre el conjunto de
la propuesta por la abstencién de un grupo parlamentario®. Tras su paso
por las Cortes Generales, que introdujo algunas modificaciones, el texto
resultante fue objeto de aprobacion muy mayoritaria en las dos camaras
de las Cortes Generales, aunque tampoco cont6 con la unanimidad de
los diputados elegidos en las circunscripciones aragonesas®'.

Su contenido fue coherente con lo ya manifestado hasta ahora, puesto
que, ademas de dotar a los poderes publicos autonémicos de mayores ca-
pacidades (esencialmente, la disolucion de las Cortes dando lugar a nue-

20 AGUERAS ANGULO, C. «El proceso de elaboracién del Estatuto de Autonomia», en
BERMEJO VERA, J.y LOPEZ RAMON, F. (Dirs.), Tratado de Derecho Publico Aragonés,
Civitas, Madrid, pp. 124y ss, se refiere pormenorizadamente a estas cuestiones de modo
documentado.

21 AGUERAS ANGULO, C. «El proceso de elaboracion del Estatuto de Autonomia», cit,
p- 127.
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va legislatura o la prevision de la figura del decreto-ley), se contemplaron
unos derechos y principios estatutarios, se previo la posible creacion de
un consejo de justicia y se intento procurar una suerte de intangibilidad
de las competencias autonoémicas que también fueron objeto de amplia-
cion de algunas materias®.

5. Lareforma del Estatuto de Autonomia en materia de aforamiento
y de distribucion de escanos entre las provincias aragonesas

Cuando se redactan estas lineas, y tras contar con el voto unanime de
las Cortes de Arago6n en la votacion final sobre el conjunto del texto®,
las Cortes Generales acaban de aprobar una Propuesta de Reforma del
Estatuto de Autonomia de Aragén, mediante Ley Organica 15/2022, de
27 de diciembre 2!,

Obviamente, y como es sabido, se trata de una reforma de dos aspectos
parciales de la norma estatutaria, pero de no de poca importancia, a sa-
ber: la supresion de los aforamientos y la distribucion de escanos entre
las provincias aragonesas.

En el primer asunto, el del tratamiento procesal de los maximos respon-
sables autonomicos, cabe identificar un problema que, a pesar de con-
citar una cierta unanimidad entre la clase politica y la ciudadania, ha
sido objeto de debate académico, por influir notoriamente en la relacion

22 Sobre este tltimo asunto, FERNANDEZ FARRERES, G. «Significado y alcance de las
competencias de la Comunidad Auténoma», en BERMEJO VERA, J.y LOPEZ RAMC)N,
F. (Dirs.), Tratado de Derecho Publico Aragonés, Civitas, Madrid, 2010, pp. 112 y ss; y Juan
PEREZ MAS, «La nueva delimitacién competencial», en Estudios Juridicos sobre el Estatuto
de Autonomia de Aragon de 2007, Zaragoza, 2008, pp. 131 y ss.

23 La votacion y debate en el Pleno de las Cortes del Dictamen de la Comisién Institucio-
nal y Desarrollo Estatutario sobre la Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragon, aprobado por la Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, puede consultarse
en el Diario de Sesiones de las Cortes de Aragén, nim. 68, de 28 de junio de 2022. En
estos documentos se recoge, no obstante la anterior unanimidad, el mantenimiento de
algunas enmiendas parciales para su votaciéon en el pleno, donde fueron rechazadas,
tal y como explica RUBIO DE VAL, C. en esta misma publicacion.

24 En el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 13 de septiembre de 2022,
se recoge el debate de totalidad de la Propuesta de reforma.
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entre los poderes del Estado (o, en su caso, en el esquema institucional
autonémico?). Por anadidura, la cuestion del aforamiento se encuentra,
de algin modo, vinculada con el asunto de la designacion parlamentaria
de algunos de los Magistrados de la Sala Civil y Penal de los Tribunales
Superiores de Justicia y con otras normas excepcionales que forman par-
te del estatuto de los parlamentarios y de otros responsables publicos
(inviolabilidad e inmunidad total o parcial).

Sobre el segundo tema que aborda la reforma estatutaria, hay que recor-
dar que el reparto de escanos entre las provincias constituyé un eje del
debate del proceso de elaboracion del Estatuto de Autonomia de Aragon
de 1982. Nuevamente, el aseguramiento de un nimero minimo de dipu-
tados en la provincia de Teruel constituye una preocupacion de primer
orden, por lo que ha representado uno de los objetivos del proyecto de
reforma, que permite no tener que acudir a la aplicaciéon de normas le-
gales que se aprobaron recientemente y que han suscitado algunas dudas
juridicas para mantener esta representatividad®.

Esta reforma, que acaba de ver la luz en el Boletin Oficial del Estado,
constituye el Gltimo eslabon hasta la fecha de unos avatares normativos
que, eso es indudable, han ensanchado notablemente el ambito de la
autonomia desde el Estatuto de Autonomia inicial, cuya aprobacion hace
cuarenta anos se ha conmemorado recientemente.

I1I. LOS PROBLEMAS ABORDADOS EN ESTA PUBLICACION

Expuestos sucintamente los hitos mas significativos del proceso estatu-
tario aragonés, procede exponer cudles han sido las cuestiones que, al
entender de quienes coordinan esta publicacion, eran merecedoras de
analisis y reflexion.

25  Sobre esta cuestion, tercid, en calidad de tratadista doctrinal, DOLADO, A. «Fueros
especiales, indulto y corrupciéon» en la publicaciéon colectiva dirigida por GIMENO
FELIU, J. M., TEJEDOR BIELSA, J. y VILLORIA MENDIETA, M. La corrupcion en Espana.
Ambitos, causas y remedios juridicos, Atelier, Barcelona, 2016.

26  Se trata de la Ley 9/2019, de 29 de marzo, de modificacién de la Ley 2/1987, de 16 de
febrero, Electoral de la Comunidad Auténoma de Aragoén.
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En primer lugar, se imponia efectuar un examen del proceso estatutario
aragonés, para lo cual se ha contado con la profesora de Derecho Cons-
titucional Carmen RUBIO DE VAL, quien fue la Letrada de las Cortes de
Aragon que, junto con la Letrada Mayor, asesor6 a la Ponencia especial
de elaboracién del Estatuto de Autonomia de 2007, lo que presenta la
maxima importancia si se repara en su origen parlamentario, al no traer
causa de una iniciativa gubernamental. Por anadidura, en este trabajo
se ha hecho especial hincapié, por su novedad, en la reforma estatutaria
ultimamente aprobada, cuya importancia, se insiste en ello, no puede
minusvalorarse.

Por su parte, el profesor Derecho Constitucional Pablo GUERRERO
VAZQUEZ ha examinado uno de los contenidos novedosos de la nueva
generacion de Estatutos de Autonomia, como son los derechos y princi-
pios estatutarios que se han incluido en un afan de «constitucionalizar»
los textos estatutarios. Superado el debate sobre su conformidad con la
Norma fundamental, no cabe duda de que, como minimo, constituyen
elementos o aspectos de la realidad sobre las que los poderes publicos
autonomicos deben prestar especial atencion, si bien su eficacia presenta
grandes interrogantes desde la perspectiva de su incidencia en la aplica-
cion judicial de la legislacion relacionada con tales principios y derechos.

Dentro de los problemas vinculados con la representacion politica, pa-
rece imprescindible destacar las peculiaridades del sistema electoral ara-
gonés, entre las que pueden citarse, por un lado, la existencia de cir-
cunscripciones electorales con muy distinto peso poblacional y, por otro,
la pluralidad de partidos con representacion en las Cortes de Aragon,
incluidos algunos de corte territorial. Estas caracteristicas justifican bien
a las claras que el Profesor Titular de Derecho Constitucional Enrique
CEBRIAN ZAZURCA haya estudiado el sistema electoral y la participa-
cién politica en Aragén, maxime cuando, como se viene diciendo, se
acaba de aprobar una reforma del Estatuto de Autonomia en relacion
con el reparto de escanos entre las provincias aragonesas.

Seguidamente, el prestigioso administrativista Gerardo GARCIA ALVA-
REZ, Catedratico en la Facultad de Derecho de la Universidad de Za-
ragoza, ha abordado la evolucion de las instituciones de autogobierno,
debiendo efectuar un dificil ejercicio de sintesis y de perspectiva. Han
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pasado muchos anos desde que Santiago MUNOZ MACHADO afirmara
que la potestad de autoorganizacion era la potestad mas primaria de la
autonomia®, por lo que presenta un indudable interés exponer cudl ha
sido la evolucion de las instituciones propias de la Comunidad Auténo-
ma, cuyo desarrollo e importancia cuantitativa y cualitativa constituyen
hechos notorios.

Sin duda, en el Estatuto de Autonomia de Aragoén y en la legislacion
aprobada por las Cortes de Aragon se han incorporado opciones nor-
mativas que tienen mucho que ver con los problemas de organizacion
territorial en una Comunidad caracterizada por importantes desequili-
brios. Se imponia, por tanto, un analisis de las posibles soluciones desde
la perspectiva del régimen local aragonés, marcado, entre otras cosas,
por la generalizaciéon de la comarca como entidad local territorial. A la
consecucion de estas tareas se ha prestado la joven investigadora Lucia
COFRADES AQUILUE, que ya ha entregado a la imprenta una contri-
bucion de interés sobre esta materia y que permite contar con el punto
de vista de quien pertenece a una nueva generacion de estudiosos del
Derecho publico.

El ambito del Derecho privado constituye un sector legislativo en el que
las Cortes de Aragén han desarrollado su potestad legislativa con especial
importancia cuantitativa y cualitativa, especialmente, a partir del impulso
del siempre recordado Manuel GIMENEZ ABAD y de la benemérita la-
bor de la Comision Aragonesa de Derecho Civil, que presidiera durante
mucho tiempo Jestis DELGADO ECHEVERRIA. Precisamente, su disci-
pula Carmen BAYOD L()PEZ, Catedratica de Derecho Civil, expone el
presente y futuro del Derecho Civil aragonés.

Uno de los aspectos mas originales del Estatuto de Autonomia vigente
tiene que ver con lo que podriamos llamar como «reserva hidrica arago-
nesa», cuyo estudio se ha encargado a una consumada experta en temas
demaniales, como es la Profesora acreditada como Catedratica de Dere-
cho Administrativo Elisa MOREU CARBONELL. La autonomia arago-

27  El actual Presidente de la Real Academia Espanola, en su importante Derecho Piiblico de
las Comunidades Autonomas, II, Civitas, Madrid, 1984, p. 67, pudo decir que «el poder
de autoorganizacion es el mas primario y elemental de los poderes de que disfruta un
ente auténomo vy, sin él, no puede hablarse, desde luego, de autonomia».

JAVIER OLIVAN DEL CACHO y JOSE TUDELA ARANDA
A MODO DE INTRODUCCION 23



nesa, en su génesis y especialmente en algunos estadios temporales de
la historia estatutaria, se ha conectado, en ocasiones, con la oposicion a
la posible transferencia o trasvase de recursos hidraulicos. Junto a ello,
la realizacion de obras hidraulicas con la finalidad de regadio ha consti-
tuido un elemento de debate profundo entre las fuerzas politicas arago-
nesas, lo que ha tenido incluso repercusiones judiciales en relacién con
algunas de las obras mas significativas. No es de extranar, por tanto, que
se dedique un capitulo de este libro a abordar esta cuestion tan medular
en Aragon y que ha merecido, incluso, un pronunciamiento interpretati-
vo del Tribunal Constitucional (STC 110/2011, de 22 de junio).

A lo largo de las diferentes propuestas legislativas, la posibilidad de al-
canzar algun tipo de régimen singularizado en materia de recursos fi-
nancieros ha sido una constante, por lo que la postura estatutaria en este
terreno ha sido abordada por Raquel LACAMBRA ORGILLES, Doctora
en Derecho y profesora de Derecho Financiero. En su trabajo, se ponen
de manifiesto, de modo documentado, muchas claves para comprobar
qué consecuencias practicas han tenido —y pueden tener— estas clausulas
estatutarias.

Finalmente, se ha querido incorporar a esta publicacién un trabajo que,
entendemos, resulta original en este tipo de obras sobre los Derechos pu-
blicos autonoémicos. En efecto, la profesora de Derecho Administrativo
Olga HERRAIZ SERRANO, Letrada de las Cortes de Aragon, ha efectua-
do una completa y meditada crénica jurisprudencial sobre los conflictos
que se han librado ante el Tribunal Constitucional. Resulta indudable
que reviste gran utilidad conocer cudles han sido las caracteristicas de las
controversias seguidas ante el que su Ley reguladora denominada «intér-
prete supremo de la Constitucion», asi como su propio desenlace.

IV. FINAL

Hablar de Estatuto es hablar de autonomiay, por ello, conviene subrayar
que, aunque autonomia no es, ni puede ser, soberania segin ensené una
de las primeras Sentencias del Tribunal Constitucional (STC 4/1981, de
2 de febrero, citada en numerosas ocasiones posteriores), si que conlleva
un ambito de disponibilidad y, por tanto, de responsabilidad. Es decir, a
lo largo de este periodo, los aragoneses, a través de sus representantes en
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las Cortes de Aragon, han tenido mayor capacidad para decidir aspectos
relevantes de su presente y de su futuro en un contexto, tampoco puede
obviarse, en el que las demds Comunidades Auténomas han podido ha-
cer lo propio, condicionando también la vida de los propios aragoneses.
Igualmente, tampoco puede olvidarse que la cercania de los centros de
poder puede favorecer que sean atendidas concretas reclamaciones de
los diversos territorios.

No resulta extrano, por tanto, que la posicion de los ciudadanos de las
diferentes Comunidades Autonomas sea distinta en funcién de las op-
ciones normativas existentes y de la delimitacion de las diversas politicas
publicas sobre multiples cuestiones, como el peso del sector publico (en
términos de empleo y econémico), sus medidas tributarias, su estructura
territorial o su legislacion civil (donde exista) que puede influir en la es-
fera de su vida personal y familiar. Y es que la igualdad —valor y derecho
constitucional-no conlleva una situacion de uniformidad, como también
aclaré pronto el Tribunal Constitucional (por ejemplo, STC 37/1987, de
26 de marzo), por lo que estas disimilitudes constituyen un hecho propio
del Estado Autonomico.

En todo caso, dada la importancia del Estatuto de Autonomia —y de las
legislaciones y politicas publicas que ampara y condiciona—, queda jus-
tificada, a nuestro entender, la difusion de los estudios que integran el
presente libro para que puedan contribuir al debate publico sobre las
importantes cuestiones que son alli analizadas.
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I. INTRODUCCION

El proceso estatutario aragonés aparece caracterizado desde su inicio por
la constante e inequivoca voluntad de alcanzar las mayores cotas de au-
togobierno posibles. La reivindicacion de una autonomia plena ha sido
el mascarén de proa de buena parte de nuestra singladura autonémica.
Consenso, pacto y transaccion han sido elementos imprescindibles para
el logro del nivel de autogobierno del que actualmente disponemos.

Los hitos del proceso estatutario aragonés son conocidos. La aprobacion
del primer Estatuto de Autonomia de Aragén, mediante Ley Organica
8/1982, de 10 de agosto, reformado en dos ocasiones. Una primera refor-
ma mediante Ley Organica 6/1994, de 24 de marzo, denominada refor-
ma corta tendente a la igualaciéon competencial vendria seguida de una
mas amplia, la operada por Ley Organica 5/1996, de 30 de diciembre,
en la que la supresion de las limitaciones institucionales existentes sera
la nota dominante. La aprobacion del vigente Estatuto de Autonomia,
mediante Ley Organica 5/2007, de 20 abril, es mas que una reforma; se
trata de un nuevo estatuto de autonomia de los denominados de segunda
generacion que, formalmente, deroga el aprobado en 1982 y sus refor-
mas de 1994y 1996. Quince anos después, una nueva reforma estatutaria
mediante Ley Organica 15/2022, de 27 de diciembre, suprime los afora-
mientos de los cargos institucionales autonémicos y garantiza un minimo
de catorce escanos por provincia en la eleccion de las Cortes de Aragon.

II. EL ACCESO A UNA AUTONOMIA LIMITADA: EL, ESTATUTO
DE AUTONOMIA DE ARAGON DE 1982

Han transcurrido 40 anos desde que Aragoén se convirtiese en Comuni-
dad Autonoma gracias a la aprobacion de su primer Estatuto de Auto-
nomia. El proceso de elaboracion y aprobacion de esta primera norma
estatutaria no resultaria pacifico, dadas las tensiones que se produjeron
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sobre la via de acceso a la autonomia a utilizar. La disyuntiva entre la
limitada autonomia que posibilitaba la via del articulo 143 CE, que fue
la que finalmente nos vimos obligados a transitar, frente a la mds amplia
que ofrecia la del articulo 151 CE, estuvo presente en toda la fase de ini-
ciativa autonémica'.

La apuesta hacia una autonomia mas amplia fue liderada por el Ayunta-
miento de Zaragoza, gobernado por el alcalde socialista, Sainz de Varan-
da que tras la unanime aprobacion de una primera mocion el 11 de junio
de 1979, expresando su compromiso con esta via; formalizaria, mediante
acuerdo de 15 de noviembre de 1979, su iniciativa autonémica por la
via del art. 151 CE. A finales de ese ano, las iniciativas locales aprobadas
favorables a esta via superaban en las provincias de Huesca y Zaragoza
los requisitos numéricos exigidos por el art. 151.1 CE. Sin embargo, los
ayuntamientos turolenses gobernados por UCD, que en aquel momento
representaban un 80% de los de la provincia, reunidos en Montalban
el 3 de febrero de 1980, condicionaron la adopcion de sus acuerdos de
iniciativa autonémica al reconocimiento como principio basico del fu-
turo estatuto de autonomia, de una igual representacion provincial de
escanos en el parlamento aragonés, mostrandose, asi mismo, proclives a
la via del art. 143 CE.

El mantenimiento de las posiciones llevo al proceso autonémico a una
situacion de bloqueo a la que traté de dar solucion la Mesa de Parti-
dos (UCD, PSOE, PAR, PCE y AP), constituida en Zaragoza, el 27 de
diciembre de 1980, para acordar un texto estatutario de consenso. La
Mesa concluiria sus trabajos con la presentacion, el 22 de mayo de 1981,
de las bases del Estatuto de Autonomia y con el acuerdo de utilizar la via
procedimental del art. 143 CE.

1 Una detallada descripcion de los origenes del proceso autonémico aragonés puede
encontrarse en CONTRERAS CASADO, M.: El Estatuto de Autonomia de Aragon. Las bases
Juridico-politicas y documentales del proceso autondmico aragonés. 2 vols. Cortes Aragon, 1987;
GARRIDO LOPEZ, C.: Demanda regional y proceso autonomico. La formacion de la Comunidad
Autonoma de Aragon. Tecnos, 1999; y en EMBID IRUJO, A.: Memoria del Estatuto. Cronica
politica de la elaboracion y primeros pasos del Estatuto de Autonomia de Aragon. Asociacion de
Exparlamentarios de las Cortes de Aragon, Zaragoza, 2002.
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La Asamblea Mixta de parlamentarios y diputados provinciales prevista
en el articulo 146 CE, reunida, el 13 de junio de 1981, en la Iglesia del
Monasterio alto de San Juan de la Pena, ratific6 las bases del Estatuto
de Autonomia aprobadas por la Mesa de Partidos, designando una Po-
nencia que, tras varias reuniones, culminaria sus trabajos en la sesion
celebrada en el Parador de la Concordia de Alcaniz, el 25 de junio de
1981, con la redaccion del anteproyecto de Estatuto de Autonomia. Tras
un breve plazo de presentacion de enmiendas, el anteproyecto y las en-
miendas presentadas serian debatidos y votados por la Asamblea Mixta
en las sesiones celebradas los dias 6 y 7 de julio de 1981, en la sede de la
Diputacion Provincial de Zaragoza. Salvo en la representacion provincial
en el futuro parlamento autonémico, el consenso fue la nota dominante.
El texto definitivamente aprobado seria inmediatamente remitido a las
Cortes Generales para su tramitacion como ley organica.

La coincidencia de esta ultima fase con los Pactos autonomicos de 31 de
julio de 1981, suscritos entre el Gobierno de UCD y el PSOE, sobre la
base del Informe de la Comision de expertos sobre autonomia publicado
dos meses antes, estuvo detras de las diversas limitaciones institucionales
relativas a la composicion del gobierno, al funcionamiento del parlamen-
to o a la facultad presidencial de disolucion anticipada que, entre otras,
acabarian introduciéndose en el proyecto estatutario aragonés. Con el
debate en la Comision Constitucional del Congreso el 19 mayo de 1982,
quedaria zanjada una de las cuestiones mds controvertidas de todo el
proceso, la del peso de la representacion parlamentaria provincial en las
Cortes de Aragon?. El dictamen de la Comisién Constitucional, con el
texto estatutario ya perfilado, fue debatido y aprobado en la sesion ple-
naria del Congreso de los Diputados celebrada el 15 de junio de 1982. La
tramitacion en el Senado se aceler6 ante la tesitura de una probable di-
solucion, procediéndose a su aprobacion definitiva en la sesion plenaria
extraordinaria celebrada el 26 de julio de 1982.

El primer Estatuto de Autonomia de Aragén resultaria aprobado por Ley
Organica 8/1982, de 10 de agosto. La insatisfaccion con el limitado nivel

2 Entre la posicién igualitaria mantenida por el Sr. Gomez de las Roces y la proporcio-
nalidad corregida defendida por el Sr. Marraco Solana, la transaccién propuesta por el
Sr. Buil Giral propiciaria el tenor del art. 19 del primigenio Estatuto.
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de autonomia conseguido que no se correspondia «con una sociedad
politica y culturalmente diferenciada en relacion con la de las CCAA que
también conocieron la segunda velocidad en la incorporacion a la auto-
nomia®», mantendria viva la demanda social y politica de una autonomia
plena.

III. LA EQUIPARACI()N INSTITUCIONAL Y COMPETENCIAL TRAS
LAS REFORMAS ESTATUTARIAS DE 1994 Y 1996

El proceso estatutario aragonés, a partir de ese momento, aunque ini-
cialmente ligado al devenir comun de las CCAA de la via del 143 CE,
demostrara perfil propio.

Desde el inicio de la segunda legislatura de las Cortes de Aragén, en
1987, coincidiendo por tanto con la finalizacién del plazo de cinco anos
marcado por el art. 148.2 CE, surgiran los primeros intentos de reforma
estatutaria®. La creacion de una Comision parlamentaria especial para la
reforma del Estatuto fue consecuencia de la aprobacion por el Pleno de
las Cortes, el 5 de febrero de 1988, de la proposicion no de ley 7/1987°.
Dicha Comision que debia trabajar a partir del borrador presentado por
la DGA con los criterios sobre la reforma estatutaria, apenas conseguiria
avanzar en sus trabajos a lo largo de la legislatura, dadas las discrepancias
existentes al respecto entre las fuerzas politicas de la Camara. Los crite-
rios del Gobierno aragonés plasmados en un extenso documento® en el
que la obtenciéon de un «estatuto de plena autonomia» aparecia como
premisa previa, tomarian, finalmente, forma en un proyecto de ley de
reforma del Estatuto de Autonomia presentado a las Cortes de Aragon

3 EMBID IRUJO, A.: «Sobre la evolucion del Derecho Piblico Aragonés. Algunas reflexiones inte-
resadas», en el vol. col., Derecho Publico Aragonés (A. Embid director), El Justicia de
Aragoén, 2008. p. 24.

4 CONTRERAS CASADO, M: «Los primeros intentos de reforma en la Il Legislatura de las Cortes
de Aragén» en La forja de la autonomia. Bases documentales del proceso de reforma del
Estatuto de Autonomia de Aragén. Cortes de Aragén, 1998.

5 BOCA. Legislatura II. Num. 20, de 16 de febrero de 1988.

6  El borrador conteniendo los criterios de la Diputacién General de Aragén en orden a
la reforma del Estatuto de Autonomia de Aragoén se encuentra publicado en el BOCA.
Legislatura II. Num. 31, de 19 de abril de 1988.
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en mayo de 19907, cuya defensa acabaria asumiendo en solitario el en-
tonces Presidente de la Diputacion General. Las numerosas enmiendas,
a la totalidad y al articulado, presentadas a un proyecto de reforma que
equiparaba institucional y competencialmente a la Comunidad Auténo-
ma con las de la via rapida y financieramente con las de régimen foral,
evidenciarian que el momento no era el proclive para el consenso que
precisaba su tramitacion. La conclusion de la legislatura en abril de 1991,
traeria consigo la caducidad del proyecto.

La reivindicacion de la reforma estatutaria en la tercera legislatura de las
Cortes aragonesas no se hizo esperar, creandose de nuevo una Comision
especial para la reforma del Estatuto de Autonomia en mayo de 1992, que
concluiria sus trabajos en octubre de ese mismo ano con la elaboracion
de un texto, que seria presentado en el Pleno de la Camara celebrado el
22 de octubre de 19928. Entre tanto, las multitudinarias manifestaciones
en favor de una autonomia plena celebradas el 23 de abril de 1992, en
Zaragoza y el siguiente 15 de noviembre, en Madrid, darian testimonio
del sentir de la sociedad aragonesa.

Habian entrado en escena, también, unos nuevos Pactos autonomicos,
los firmados por el Gobierno socialista, el PPy el PSOE, el 28 de febrero
de 1992, con el objeto de encauzar la homogeneidad en la ampliacion
competencial prevista en el articulo 148.2 CE y que, primero, darian
lugar a la aprobacion de la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre,
de transferencias a las CCAA que accedieron a la autonomia por la via
del articulo 143 CE y, mas tarde, a las reformas de sus estatutos con la
finalidad de incorporar las competencias transferidas. A este proposito
responderia la proposicion de reforma presentada, en febrero de 1993,
por los GG.PP. Socialista y Popular de las Cortes de Aragon. Y a otro
mas ambicioso, la proposicion de reforma presentada por los GG.PP. del
Partido Aragonés y Convergencia Alternativa de Aragon-Izquierda Unida
(CAA-IU), que reproducia el texto elaborado por la Comision especial®.

7 BOCA. Legislatura II. Num. 156, de 5 de julio de 1990.
8  DSCA. Legislatura III. Num. 34, de 22 de octubre de 1992.

9  Ambas proposiciones de ley de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén se
encuentran publicadas en BOCA. Legislatura III. Nim. 60, de 8 de febrero de 1993.
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El tenso debate entre quienes seguian rechazando la mera reforma com-
petencial y abogaban por una plena autonomia y quienes defendian una
reforma de corto alcance circunscrita al tenor de la ley organica de trans-
ferencias, se saldaria en favor de esta segunda opcion. La propuesta de
reforma aprobada por el Pleno de las Cortes de Aragon el 30 de junio de
1993, por 43 votos a favor (GGPP. Socialista y Popular) y 19 en contra
(GG.PP. PAR, CAA-IU y Mixto), tras una dilatada tramitacion en las Cor-
tes Generales en la que no se modificaria el texto remitido por la Camara
aragonesa, resultaria definitivamente aprobada mediante Ley Organica
6/1994, de 24 de marzo. Con esta primera reforma estatutaria limitada
a lo competencial, se asumieron competencias exclusivas en materia de
juego, cooperativas, espectaculos, fundaciones, industria, energia, proce-
dimiento administrativo, publicidad y servicio meteorolégico; amplian-
dose las de desarrollo legislativo y ejecucion relativas a corporaciones
publicas, medio ambiente y medios de comunicacion social y ensenanza;
incorporandose asi mismo, competencias ejecutivas de la legislacion esta-
tal en materia de asociaciones, ferias, seguridad social, museos, archivos y
bibliotecas, pesas y medidas, productos farmacéuticos, propiedad indus-
trial e intelectual, economia y en materia laboral.

Aragén se mantuvo firme en sus aspiraciones de autogobierno y sepa-
randose del grupo de comunidades que los pactos autonoémicos de 1981
y 1992 habian propiciado, iniciaria una escapada en solitario que, esta
vez si, le permitiria llegar a la ansiada meta de una autonomia plena, o,
al menos acercarse. En enero de 1994, al mismo tiempo, que las Cortes
Generales seguian tramitando la primera de las reformas estatutarias, en
el parlamento aragonés volverian a activarse los trabajos de la Comision
especial que culminarian con una nueva propuesta de reforma que seria
tomada en consideracion por unanimidad en un simbdlico pleno cele-
brado el 22 de abril de 1994, vispera del dia de Aragon. Tras las fases de
Ponencia y Comision, la propuesta de reforma también seria aprobada
por unanimidad en el Pleno de las Cortes de Aragon, celebrado el 30 de
junio de 1994,

10 DSCA. Legislatura III. Nim. 63, de 30 de junio de 1993.

11 DSCA. Legislatura III. Num. 101, de 30 de junio de 1994.
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La tramitacién parlamentaria en las Cortes Generales de la propuesta de
reforma tras su inicial calificacién y publicacion el 27 de julio de 19942
padeci6 inexplicadas dilaciones hasta su sometimiento a debate de tota-
lidad y votacion favorable, en noviembre de 1995. La disolucion de las
Camaras y la constitucion de las nuevas tras las elecciones generales ce-
lebradas el 3 de marzo de 1996, oblig6 a iniciar la tramitacion, sometién-
dose la proposicion de reforma a un nuevo debate de totalidad el 11 de
junio de 1996, en el que obtendria el apoyo casi unanime del Congreso.
Las modificaciones introducidas en el texto remitido por la Camara ara-
gonesa, tras la aprobacion de las enmiendas presentadas por los GGPP.
Socialista y Popular, tensionarian los debates y la tramitacion hasta su de-
finitiva aprobacion mediante Ley Organica 5/1996, de 30 de diciembre.
Del proceso hasta llegar a la aprobacion de esta reforma, asi como de la
demanda social que lo sustentaba, daria cuenta su exposicion de motivos:

«El largo proceso de nuestra autonomia, idea tan vinculada a la esencia
misma de la Corona de Aragon, ha requerido de todas las fuerzas politicas
representadas en las Cortes de este viejo Reino el empleo de la capacidad
de entendimiento precisa para alumbrar un texto nacido asi del consenso
y del predominio de las ideas institucionales sobre cualquier tendencia
partidista.

El pueblo de Aragén ya senal6 el camino dando muestras sobradas de su
voluntad en pro de la plena autonomia y al manifestarlo con tanta perse-
verancia dispuso trabajar por la recuperaciéon de su constante historica,
confirmando, al tiempo, mandatos constitucionales tan inequivocos como
los de los articulos 1, 2, 137 y 138 de nuestra Carta Magna. (...)>».

Con esta nueva reforma, la equiparacion institucional y competencial
con las CCAA de autonomia inicial amplia habia tomado forma. Se atri-
buye a Aragon el caracter de nacionalidad, quedando atras un buen nu-
mero de restricciones al funcionamiento de las Cortes de Aragén y a la
composicion del Gobierno de Aragon, se regula la cuestion de confianza
y la facultad presidencial de disolucion anticipada del parlamento, aun-
que esta no conseguiria desgajarse de una legislatura de término rigido
con la finalidad de que el calendario electoral autonémico se mantuviese

12 BOCG. Congreso de los Diputados, serie A, nim. 74-1, de 27 de julio de 1994.
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vinculado al de las restantes CCAA de la via del 143 y a las elecciones
locales. A pesar del rechazo a algunas cuestiones contempladas en la pro-
puesta inicial de las Cortes de Aragén, como la ejecucion de la legislacion
penitenciaria o la creacion de una policia autonémica, se produciran im-
portantes ampliaciones competenciales, entre las que, sustancialmente,
destacaba la gestion de la sanidad. De gran importancia resultaba asi mis-
mo la prevision en materia de financiaciéon de un acuerdo bilateral entre
la Comunidad Auténoma y el Estado que incorporaba en su articulo 48.

Asi como los pactos autonoémicos de 1992 habian determinado un pri-
mer ciclo de reformas estatutarias limitadas a lo competencial, la refor-
ma estatutaria aragonesa de 1996 abrira la serie de un segundo ciclo de
reformas ya sin la previa coordinacion estatal. Aragon, con esta reforma
«tiene la virtud, entre otras, de “adelantarse” a lo que va a suceder poste-
riormente en el resto de CCAA, con procesos de reforma estatutaria que
en todos los casos toman como modelo el aragonés»'3.

La reforma de 1996 del Estatuto de Autonomia de Aragén, como opor-
tunamente se ha destacado, «representaba no sé6lo un muy significativo
salto en el nivel de autogobierno de la Comunidad Auténoma de Aragon
sino también un cambio de modelo de Estado. El paso dado por la refor-
ma aragonesa implicaba abrir la puerta a una homogeneidad institucio-
nal que sélo dos anos antes habia sido excluida rotundamente como po-
sibilidad. Aragéon no sélo accedia a un nivel de autonomia notablemente
mas amplio, sino que, por primera vez, protagonizaba el Estado autono-
mico siendo artifice y protagonista de su mas notable transformacion»'?.

IV. LA PROFUNDIZACION DEL AUTOGOBIERNO ARAGONES: EL
ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ARAGON DE 2007

La necesidad de seguir avanzando en el autogobierno volvera a ser uno
de los objetivos fundamentales en la V Legislatura del parlamento arago-

13 EMBID IRUJO, A.: Sobre la evolucion del Derecho Publico Aragonés. Algunas reflexiones intere-
sadas, ob. cit. p. 26.

14 TUDELA ARANDA, J.: <A modo de aproximacion al Estatuto de Autonomia de Aragén
de 23 de abril de 2007. El nuevo Estatuto en el Estado desconcertado», en Revista Ara-
gonesa de Administracion Publica, nam. 30, junio 2007, pp. 89 y ss.
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nés. El Pleno de las Cortes de Aragon, en la sesion celebrada los dias 23
y 24 de mayo de 2002, acordara la creacion de una Comision especial de
estudio para la profundizacion y desarrollo del autogobierno aragonés'.

La Comision desarroll6 sus trabajos a lo largo de 22 sesiones, convocan-
do a un buen numero de expertos en la primera fase de sus trabajos,
dedicando las restantes a la elaboracion de sus conclusiones. Sus trabajos
finalizarian el 18 de marzo de 2003 con la presentacion de su Dictamen'®
que seria debatido y aprobado por unanimidad en el altimo de los ple-
nos de esta legislatura'’, celebrado los dias 20 y 21 de marzo de 2003. La
importancia de la labor de esta Comision y de sus conclusiones, entre las
que ya se apunta la necesidad de la reforma estatutaria, se evidenciara en
la coincidencia de muchas de sus demandas con los contenidos poste-
riormente recogidos en el nuevo Estatuto de Autonomia'®.

Un consenso que, con la nueva legislatura de la Camara aragonesa, vol-
vera a concitarse para dar continuidad al trabajo ya iniciado, con la crea-
ciéon por el Pleno de las Cortes de Aragon, en la sesion celebrada los
dias 6 y 7 de mayo de 2004, de una nueva Comision Especial de estudio
que tenia por objeto la concreciéon de las conclusiones adoptadas por
unanimidad en la Comision especial de estudio sobre profundizacion y

15 BOCA. Legislatura V. Num. 233., de 28 de mayo de 2002.

16  El Dictamen de la Comision especial de estudio fue publicado por las Cortes de Aragén
en Debates parlamentarios sobre la profundizacion y desarrollo del autogobierno aragonés, Cortes

de Aragon, 2004.

17 DSCA. Legislatura V, num. 87, 20 y 21 de marzo de 2003. El valor de la unanimidad en
la necesidad de impulsar el autogobierno serda una de las cuestiones mas resaltadas a
lo largo del debate, pudiendo destacarse, entre otras, en este sentido, la intervencién
del diputado Sr. LACASA VIDAL: «»(...) que en este ultimo Pleno, a semanas casi de
las proximas elecciones autonémicas, los cinco grupos parlamentarios de la camara se
pongan de acuerdo en un dictamen sobre profundizaciéon del autogobierno; es algo
inédito. Desde la derecha de la camara hasta la izquierda, desde los grupos que somos
grupos de implantacién en todo el Estado a los grupos solamente de opcion territorial,
todos hemos suscrito y hemos firmado las conclusiones del dictamen.»

18 Un examen mds pormenorizado de la labor de la Comision especial de estudio para la
profundizacién y desarrollo del autogobierno aragonés puede encontrarse en AGUE-
RAS ANGULO, C.: «El proceso de elaboracion del Estatuto de Autonomia», en vol. col., Tratado
de Derecho Publico Aragonés (J. Bermejo Vera y F. Lopez Ramén directores), Civitas.
2010, pp. 113-137.
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desarrollo del autogobierno aragonés de la pasada legislatura para, en
su caso, proceder a la elaboracion de un texto de reforma del Estatuto
de Autonomia de Aragén'®. Los trabajos de la Comision especial daran
finalmente paso a la creacion por el pleno de las Cortes de Aragén, en la
sesion celebrada los dias 13 y 14 de diciembre de 2004, de una Ponencia
especial para la elaboracion de un texto de reforma del Estatuto de Au-
tonomia. Las Cortes de Aragon volverian a anticiparse con la inmediata
constitucion de la Ponencia especial, el 23 de diciembre de 2004, en el
proceso de reforma estatutaria de los estatutos de nueva generacion que
estaba comenzando a gestarse.

El parlamentarismo que habia caracterizado al anterior proceso de refor-
ma cobrara un especial significado en el proceso que ahora se abria, sien-
do el propio Parlamento aragonés el que sin un texto previo comenzaba
a elaborar la propuesta de reforma estatutaria. La opcién barajada desde
el primer momento por esta Ponencia especial fue la mas ambiciosa, la
de una revision integra del texto estatutario, mas alla de reformas pun-
tuales. Con esta finalidad, los trabajos de la Ponencia especial, desarrolla-
dos alo largo de cuarenta y dos sesiones que se prolongarian durante un
ano y medio, hasta el 10 mayo de 2006, culminaron con la presentacion
de la proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia tomada en con-
sideracion en la sesion plenaria extraordinaria celebrada el 17 de mayo
de 2004%.

La posterior tramitacion de la proposicion de reforma, sin duda, acele-
rada por la presentacion en el Congreso de las propuestas de reforma de
los estatutos valenciano, catalan y andaluz, atin permitié la aprobacion
de 280 nuevas enmiendas y transacciones en la fase de Ponencia, del
total de 357 que fueron presentadas®'. A pesar del esfuerzo realizado en
su seno por concitar la unanimidad, la complejidad que la cuestion lin-
guistica ya habia evidenciado durante los trabajos previos de la Ponencia
especial no lo permitié; no siendo posible salvar la abstenciéon del G.P.
Chunta Aragonesista en la votacion definitiva de la propuesta de reforma

19 DSCA. Legislatura VI. Num. 22, de 6 y 7 de mayo de 2004.
20 DSCA. Legislatura VI. Num. 68, de 17 de mayo de 2006.

21 BOCA. Legislatura VI. Num. 227, de 7 de junio de 2006.
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por el Pleno de las Cortes, en la sesion extraordinaria celebrada el 21 de
junio de 2006, que si contaria con el voto favorable de los restantes Gru-
pos de la Camara®.

Remitida para su tramitacion a las Cortes Generales, el Pleno del Con-
greso de los Diputados celebrado el 5 de octubre de 2006, procedi6 al
debate de totalidad de la propuesta de reforma del Estatuto de Autono-
mia de Aragoén, que seria votada favorablemente con 283 votos a favor y
10 abstenciones. Del total de 220 enmiendas presentadas®, 148 serian
incorporadas al Informe de Ponencia®, siendo rechazadas las restantes.
El Dictamen® de la Comision constitucional adoptado en la sesion cele-
brada el 28 de febrero de 2007, sera aprobado sin modificaciones por el
Pleno del Congreso, por 296 votos a favor, 13 abstenciones y un voto en
contra, en la sesion celebrada el 15 de marzo de 2007%°. En el Senado, el
Informe de Ponencia? rechazaria las siete enmiendas presentadas, man-
teniendo el texto remitido por el Congreso. La Comision General de las
Comunidades Auténomas, en sesion celebrada el 13 de abril de 2007,

22 DSCA. Legislatura VI. Nam. 71, de 22 de junio de 2006.

23  BOCG. Legislatura VIII. Congreso de los Diputados, nam. B-253-15, de 13 de febrero
de 2007.

24 BOCG. Legislatura VIII. Congreso de los Diputados, num. B-253-17, de 28 de febrero de
2007: «La Ponencia, por mayoria, ha decidido incorporar las enmiendas 67 a 103 del G.P
Socialista, 105 a 140 del G.P. de Coalicion Canaria-Nueva Canarias, 142 a 178 del G.P. de
Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds, y 180 a 216 del G.P. Popular. También
por mayoria la Ponencia decide incorporar la enmienda suscrita por esos cuatro GGPP
y formulada en relacién con sus enmiendas 66, 104, 141 y 179 relativas a la Exposicién
de motivos, con el texto que figura en el Preimbulo del Anexo».

25 BOCG. Legislatura VIII. Congreso de los Diputados, nam. B-253-18, de 5 de marzo de
2007.

26 DSCG. Legislatura VIIL. Congreso de los Diputados, num. 240, de 15 de marzo de 2007.

27 BOCG. Senado. VIII Legislatura. Serie III B, niim. 20-c, de 12 de abril de 2007 La Ponen-
cia, por unanimidad, acuerda rechazar las enmiendas ntiimeros 1 a 6, presentadas por
el Grupo Parlamentario Entesa Catalana de Progrés; asi mismo, por mayoria, acuerda
rechazar la enmienda nimero 7, presentada por el Grupo Parlamentario Cataldn en
el Senado de Convergencia i Unié. La Ponencia, por unanimidad, acuerda proponer
a la Comision el mantenimiento del texto remitido por el Congreso de los Diputados
respecto de la Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén.
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aceptara como dictamen® el texto propuesto por el informe de Ponen-
cia, que sera finalmente aprobado por el Pleno del Senado, con 223 votos
a favor y 5 abstenciones, en la sesion celebrada el 18 de abril de 2007.

El 23 de abril de 2007 entraba en vigor, el Estatuto de Autonomia de
Aragén, aprobado por Ley Organica 5/2007, de 20 de abril. Un nuevo
Estatuto de Autonomia que sitia a Aragéon en la vanguardia de los de
nueva generacion, con un modelo propio buscado desde el inicio de su
proceso de elaboracion que le permitiese perfeccionar y profundizar en
su autogobierno hasta los limites constitucionalmente posibles. Un nue-
vo Estatuto que formaliza los compromisos de sus instituciones con la
ciudadania en su catalogo de derechos y principios rectores, ampliando
su ambito competencial desde el respeto a las competencias estatales, in-
corporando nuevas materias e incrementando las posibilidades de actua-
cion en otras. Un nuevo Estatuto con vocaciéon europeista que al mismo
tiempo que fortalece la cooperacion institucional con el Estado y en el
que, asi mismo, se introduciran en materia de financiacién nuevos prin-
cipios e instrumentos que fortalezcan su posicion.

El Estatuto de Autonomia de Aragén de 2007, desde un punto de vista
formal, ha venido a ampliar, a detallar y a dotar de un mayor rigor sis-
tematico a la mayor parte de sus contenidos, una mayor regulacion de
sus instrumentos de autogobierno que en términos generales refuerza la
funcion del Estatuto como norma institucional basica de la Comunidad
Autonoma. Concretamente, el nuevo Estatuto de Autonomia se estructu-
ra en un Titulo Preliminar y otros 9 Titulos, constando de 115 articulos,
6 disposiciones adicionales, 5 transitorias y una final. Se duplica asi, prac-
ticamente, la extension del anterior que con un Titulo Preliminar y otros
cinco mas, contaba con 61 articulos y 17 disposiciones. El incremento
de su extension refleja la intencion de elaborar una nueva norma insti-
tucional basica formalmente diferenciada de la anterior. Rasgo comun,
por otra parte, al de los restantes estatutos de segunda generacion. En
cualquier caso, su extension resulta moderada si se compara con la de los
demas de nueva generacion®.

28 BOCG. Senado. VIII Legislatura. Serie III B, nim. 20-d, de 17 de abril de 2007.

29  Andalucia (250 articulos y 11 disposiciones), Cataluna (223 articulos y 22 disposiciones),
Canarias (202 articulos y 10 disposiciones), Illes Ballears (139 articulos y 18 disposi-
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Entre sus novedades mas relevantes cabe senalar la incorporacion de un
Preambulo que, aunque sustancialmente reducido tras su paso por las
Cortes Generales, enfatizara desde el primer momento la condicion de
nacionalidad histérica de Aragén, recordando a continuacion, que: «El
Reino de Aragon es la referencia de una larga historia del pueblo ara-
gonés que durante siglos dio nombre y contribuyo a la expansion de la
Corona de Aragon. Sena de identidad de su historia es el Derecho foral,
que se fundamenta en derechos originarios y es fiel reflejo de los valores
aragoneses de pacto, lealtad y libertad. Este caracter foral tuvo reflejo en
la Compilacion del siglo XIII, en el llamado Compromiso de Caspe de
1412y en la identificacion de sus libertades en el Justicia de Aragon».

En el Titulo Preliminar, ademas de la definicién de Aragén como nacio-
nalidad historica, se destaca la identidad propia que ostenta por su histo-
ria, sus instituciones tradicionales, el Derecho foral y su cultura (art. 1).
Se elevan a rango estatutario las Comarcas, aludiéndose a ellas tanto en
la definicion del territorio aragonés (art. 2) como al describir la estruc-
tura territorial, regulandose mas detalladamente con posterioridad en el
titulo relativo a la organizacion territorial y el gobierno local. En relacion
con los simbolos se proclama el 23 de abril dia de Aragon y se atribuye a
Zaragoza la capitalidad de Aragén (art. 3). La regulacion estatutaria de
las lenguas y modalidades linguisticas propias de Aragon también supone
un avance respecto de la anterior, pero sin establecerse ningin régimen
de cooficialidad (art. 7). El reconocimiento de la realidad lingtiistica de
Aragon fue una de las cuestiones mas discutidas durante todo el proceso
de elaboracion y aprobacion de este Estatuto y una de las causas princi-
pales de su rechazo final por parte de Chunta Aragonesista.

La novedad mas significativa, en cualquier caso, es la incorporacion del
catalogo de derechos y principios contenidos en el Titulo I. Efectivamen-
te, el Estatuto de Autonomia de Aragon al igual que la mayor parte de
los de nueva generacion, introduce, a modo de parte dogmatica, un cata-
logo de derechos, especialmente de contenido econémico y social, cuya
inclusion estatutaria ha sido admitida de forma limitada por el Tribunal
Constitucional, considerandolos como mandatos dirigidos a los pode-

ciones), Castilla-Leon (91 articulos y 9 disposiciones), Extremadura (91 articulos y 9
disposiciones) y Valencia (81 articulos y 11 disposiciones).
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res publicos de la Comunidad Auténoma®. Estos derechos estatutarios
que derivan en gran medida de los derechos sociales que la Constitucion
consagra, pueden considerarse, como apunta la doctrina, una actualiza-
cién y concrecion técnico-juridica de los mismos. Con independencia del
valor juridico concreto y del alcance de estas declaraciones estatutarias
de derechos, puede afirmarse como «frente a la mayor abstraccion que
presentaban las anteriores clausulas sociales estatutarias, un catdlogo de
derechos estatutarios representa una concrecion subjetiva de las obliga-
ciones que corresponden a los poderes publicos autonémicos»?'.

La recepcion estatutaria de este catalogo de derechos ademas de propor-
cionar nuevos parametros normativos a los derechos sociales constitucio-
nalizados, amplia y eleva el alcance de las obligaciones del entramado
institucional autonémico para su satisfaccion, a tenor de la clausula de
prohibicion de regresividad o, si se prefiere, de garantia de irreversibili-
dad, de manera que ninguna de sus disposiciones puede ser desarrolla-
da, aplicada o interpretada de forma que reduzca o limite los derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucion y por los tratados y con-
venios internacionales ratificados por Espana (art. 6. 3 in fine). Es por
ello, que «los nuevos derechos s6lo pueden entenderse en adicion. En
ningun caso pueden interpretarse de manera que se aminoren los dere-
chos y libertades que la Constitucion reconoce a todos. Ahora bien, en
el desarrollo de esos derechos constitucionalizados y en la formulacion
de posibles nuevos derechos los Estatutos representan cambios que no
pueden ser desdenados»*.

30  MORCILLO MORENGO. J.: «LLa devaluacion de los derechos estatutarios y sus garantias»,
en Revista de Administracion Publica n® 188, 2012, pp. 99-144. Este estudio contextualiza
las principales aportaciones en la materia y, sobre todo, analiza la senda hermenéutica
marcada por el Tribunal Constitucional en sus pronunciamientos de 2007 y 2010 (SSTC
247/2007, 249/2007 y 31/2010) en torno al sentido y alcance de los derechos de los
ciudadanos auton6émicos, cuyo resultado no es otro que la devaluacion de la naturaleza
juridica de tales derechos y, en consecuencia, la atemperacion de sus garantias que pese
a todo no tiene por qué significar un vaciamiento de su valor normativo y, en definitiva,
de su eficacia juridica.

31 RUIZ RICO, G. y ANGUITA SUSI, A.: «La reforma estatutaria y legal de los Comisiona-
dos Parlamentarios Autonémicos», en Teoria y Realidad, n° 26, 2010, p. 169.

32  TUDELA ARANDA, J.: «Los nuevos derechos y las atribuciones competenciales en los
Estatutos de Autonomia», en Estatutos de Autonomia y Reforma Constitucional. AELPA.
2019. p. 98.
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Este nuevo catdlogo de derechos estatutarios y principios rectores am-
plia el compromiso de los poderes publicos autonomicos con su satisfac-
cion. Como oportunamente se ha senalado, «los Estatutos de Autonomia
estarian elevando el grado de exigibilidad de los derechos reconocidos
formalmente como derechos teéricamente subjetivos»*?, de los que el de-
recho de todas las personas a recibir las prestaciones sociales destinadas a
su bienestar (art. 12); a acceder, en condiciones de igualdad, a la cultura
y al disfrute del patrimonio cultural (art. 13); a acceder a los servicios pu-
blicos de salud, en condiciones de igualdad, universalidad y calidad (art.
14); a presentar iniciativas antes las Cortes de Aragon y participar en el
proceso de elaboracion de las leyes (art. 15); asi como el derecho a acce-
der, en condiciones de igualdad; a unos servicios publicos de calidad (art.
16) o a disponer de abastecimiento de agua en condiciones de cantidad y
calidad suficientes para atender las necesidades presentes y futuras (art.
19), podrian constituir s6lo un ejemplo.

Entre los principios rectores que estatutariamente se imponen a los po-
deres publicos aragoneses destacan el desarrollo de un modelo educativo
de calidad y de interés publico (art. 21); la promocion, conservacion,
conocimiento y difusion del patrimonio cultural, histérico y artistico de
Aragon, asi como el desarrollo de las actuaciones necesarias para la re-
cuperacion de los bienes que se encuentran fuera de su territorio (art.
22); la promocion y garantia de un sistema publico de servicios sociales
suficiente para la atencion de las personas y grupos, orientado especial-
mente a la eliminacion de la marginacion o exclusion social, garantizan-
do una renta basica y promoviendo la integracion de las minorias étnicas
y, en especial, de la comunidad gitana (art. 23). La proteccién integral de
la familia, la garantia de la igualdad entre el hombre y la mujer, la protec-
cion de la infancia y de las personas mayores aparecen junto a la garantia
del derecho de todas las personas a no ser discriminadas por razén de su
orientacion sexual e identidad de género (art. 24). Del mismo modo, la
garantia de la autonomia e integracion social y profesional de las perso-
nas con discapacidades, en especial, de las personas sordas (art. 25); la
promocion de un pleno empleo de calidad, la formacion y promocion

33 RUIZ RICO, G.: «Los derechos sociales estatutarios y los Defensores del Pueblo Autono-
micos», en vol. col. Derechos estatutarios y Defensores del Pueblo. Teoria y practica en Espaiia e
Italia. (A. Anguita, director), Atelier, 2014, p. 83.
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profesionales y la conciliacion de la vida familiar y laboral (art. 26) o la
efectividad del ejercicio del derecho a una vivienda digna (art. 27) son
otros mandatos estatutarios que comprometen la accion de los poderes
publicos aragoneses.

El fomento de la investigacion y la innovacion cientifica, la garantia del
acceso sin discriminaciones a los servicios audiovisuales y a las tecnolo-
gias de la informacion y la comunicacion (art. 28); la integracion social
de las personas inmigrantes (art. 29), la promocion de la cultura de la paz
(art. 30) o, finalmente, la proteccion institucional de la informacion (art.
31), suponen la concrecion estatutaria de unas metas sociales mas preci-
sas que comprometen a los poderes publicos autonémicos en el impulso
de aquellas reformas legislativas necesarias para su efectivo cumplimen-
to. Sin duda, la satisfaccion de estos derechos y principios estatutarios
constituyen el mejor instrumento de autogobierno y, como mecanismo
limitador del poder, en este caso autonomico, el sistema de blindaje com-
petencial mas efectivo para la ciudadania.

Entre otras novedades institucionales procede mencionar la posibilidad
de incrementar la composicion de las Cortes de Aragén que «estaran
integradas por un numero de Diputados y Diputadas comprendido entre
sesentay cincoy ochenta» (art. 36), elevandose, de este modo, los limites
establecidos en el anterior estatuto de 1982 que se cifraban entre sesenta
y setenta y cinco. Se introduce, ademas, en el sistema de fuentes autono-
mico el Decreto-ley (art. 44) y junto a la tradicional denominacién de Di-
putacion General se incorpora la de Gobierno de Aragén. Desaparecen
las limitaciones a la facultad presidencial de disolucion anticipada de las
Cortes de Aragéon que impedian la individualizacion del calendario elec-
toral autonémico (art. 52), rompiéndose definitivamente con el que has-
ta ese momento constituia el principal rasgo diferencial institucional que
todavia se mantenia con las CCAA de autonomia amplia. La instituciéon
del Justicia de Aragon vera también reforzadas sus funciones en relacion
con su funcion supervisora de las entidades locales (art. 59). El panora-
ma institucional se completa con la incorporacién de diversos érganos
cuya existencia no define la forma de gobierno pero que gozaran de la
garantia que les otorga su reconocimiento estatutario, es el caso del Con-
sejo Consultivo de Aragon (art. 58), el Consejo Local de Aragon (art. 86),
el Consejo Econémico y Social (art. 102) y la Camara de Cuentas (112).
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De nueva inclusion es el Titulo IV «La Justicia», que comprende dos ca-
pitulos relativos al Poder Judicial en Aragon y a la Administracion de
Justicia, entre cuyos contenidos cabe senalar la regulacion relativa a la
casacion foral (art. 63), recuperandose asi el tenor del anterior art. 29
suprimido con la reforma de 1996, asi como la creacion del Consejo de
Justicia de Aragon (art. 64).

El nuevo Estatuto de Autonomia de Aragén delimita el ambito compe-
tencial autonoémico siguiendo un sistema propio por el que se incorpora
la definicion de submaterias tras cada una de las materias que inicia el
enunciado competencial. Un modelo que le sitia de manera ponderada
entre la profusa regulacion que hacen los estatutos catalan o andaluz,
que dedican un precepto a cada materia, y el modelo clasico de simple
enumeracion que mantiene el valenciano. Desde el respeto a las com-
petencias estatales, se define el alcance y se concreta el contenido de las
competencias exclusivas (arts. 71), compartidas (art. 75) y ejecutivas (art.
77), recibiendo algunas materias, como ya sucedia en el anterior estatu-
to, una regulacion diferenciada®, incorporandose como clausula de cie-
rre la salvaguarda de que «las especificaciones de los distintos titulos de
competencia no son excluyentes de otros posibles contenidos que deban
considerarse incluidos en el titulo competencial respectivo, conforme a
la Constitucion y al presente Estatuto».

Entre las nuevas competencias exclusivas que se incorporan figuran las
siguientes materias: lenguas y modalidades lingtisticas propias; promo-
cion de la competencia; consultas populares; voluntariado social; coope-
racion para el desarrollo; politicas de igualdad; biotecnologia, biomedi-
cina y genética; cinematografia; tiempo libre; proteccion civil; seguridad
privada o administracion de justicia en lo relativo a medios personales y
materiales. También son de nueva inclusion las competencias compar-
tidas en materia de proteccion de datos de caracter personal; politicas
de integracion de los inmigrantes; instalaciones radioactivas de segunda
y tercera categoria; mercados de valores y centros de contratacion; or-
denacion del crédito, banca, seguros, mutualidades de prevision social,

34 Cuentan con un articulo especifico las siguientes materias: aguas (art. 72), ensenanza
(art. 73), medios de comunicacién social (art. 74), policia autonémica (art. 76), notarios
y registradores (art. 78) y actividad de fomento (art. 79).
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entidades gestoras de planes y fondos de pensiones y régimen juridico,
procedimiento, contratacion y responsabilidad de la Administracion Pu-
blica de la Comunidad Autonoma. Entre las nuevas materias en las que se
asumen competencias ejecutivas destacaran las de control metrolégico y
contraste de metales; la gestion del régimen economico de la Seguridad
Social; la gestion de los Parques Nacionales en Aragon; sistema peniten-
ciario y registro civil.

Singular mencion requiere la regulacion establecida en relacion con el
agua en el art. 72, en la que, entre otras cuestiones, se reconoce la parti-
cipacion y colaboracion de la Comunidad Auténoma en la planificacion
hidrologica y en los 6rganos de gestion estatal de los recursos hidricos y
de los aprovechamientos hidraulicos que pertenezcan a cuencas hidro-
graficas intercomunitarias que afecten a Aragon; previéndose, asi mismo,
para la defensa de los derechos relacionados con el agua que contempla
el articulo 19, la emision por la Comunidad Autéonoma de un informe
preceptivo para cualquier propuesta de obra hidraulica o de transferen-
cia de aguas que afecte a su territorio. La constitucionalidad de la re-
gulacion estatutaria en materia de agua ha sido confirmada en la STC
110/2011, de 22 de junio, en la que se resuelve el recurso de inconsti-
tucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma de la Rioja®.

Se fortalecen los mecanismos de cooperacion institucional con la posi-
bilidad de participar en instituciones, procedimientos y organismos es-
tatales (art. 89) y la creacion de la Comision Bilateral de Cooperacion
Aragon-Estado (art. 90) y se regulan las relaciones con la Unién Europea,
con especial atencion a la delegacion de Aragén ante la Union Europa
(art. 92), la participacion en la formacion y aplicacion del derecho de la
Union (art. 93), asi como la participacion en instituciones y organismos
europeos (art. 94) y las acciones ante el Tribunal de Justicia (art. 95).

35 La STC 110/2011, de 22 de julio, desestima el recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de la Rioja contra los
articulos 19y 72 del Estatuto de Autonomia de Aragén, declarando «que no es incons-
titucional la disposicion adicional quinta del Estatuto de Autonomia siempre que se
interprete que no establece una reserva sobre el caudal hidrico del Ebro que obligue
al Estado, en los términos indicados en el fundamento juridico 17».
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La materia financiera se refuerza en el nuevo Estatuto de Autonomia
con la creacion de la Comision Mixta de Asuntos Econémicos-Financie-
ros Estado Comunidad Autonoma de Aragén como o6rgano bilateral de
relacion entre ambas administraciones en las materias sobre financiacion
autonomica especificas aragonesas y, en especial, en el seguimiento del
cumplimiento del Acuerdo bilateral econémico-financiero previsto en el
actual articulo 108 (anterior art. 48). La extension territorial, la orogra-
fia, su condicion de comunidad fronteriza y la despoblacion son criterios
que, asi mismo, deberan ponderarse, con cardcter prioritario, para la fija-
cion de las inversiones estatales en Aragon (Disposicion adicional sexta).

Finalmente, en relacion con la regulacion de la reforma del Estatuto se
introduce la posibilidad de ratificacion de la reforma estatutaria median-
te referéndum si asi lo acuerdan las Cortes por mayoria de dos tercios.
Asi mismo, se intenta reforzar la presencia de la delegacion aragonesa
en la tramitacion de la reforma por las Cortes Generales. Conviene re-
cordar, a tal efecto, que el art. 115.4 del Estatuto de Autonomia de Ara-
gén, cuando regula el procedimiento de reforma estatutaria contempla
la eleccion por las Cortes de Aragén de entre sus miembros de «una
delegacion para participar en la tramitacion de la propuesta de reforma
en las Cortes Generales, mediante la constitucion de una comision mixta
paritaria o el procedimiento que prevea el Reglamento del Congreso de
los Diputados». La voluntad del legislador estatutario de 2007 de que las
futuras reformas estatutarias siguiesen en las Cortes Generales una trami-
tacion similar a las que afectan a los Estatutos de la via del art. 151 CE y
concordantes, quedaba patente con esa mencién como primera opcion
ala «constituciéon de una comision mixta paritaria».

Sin embargo, el articulo 145 del Reglamento del Congreso, tinico pre-
cepto dedicado a la regulacion de la reforma de los Estatutos, se limita
a reiterar lo dispuesto en el articulo 147.3 de la Constitucién, senalando
que «la reforma de un Estatuto de Autonomia tramitada conforme a las
normas establecidas en el mismo, requerira su aprobaciéon mediante Ley
Organica», por lo que sigue siendo la regulacion contenida en la Reso-
lucion de la Presidencia del Congreso de 16 de marzo de 1993 (modifi-
cada por Resolucion de Presidente de 25 de septiembre de 2018), la que
establece el procedimiento a seguir para la tramitacion de las reformas
estatutarias, manteniéndose sustanciales diferencias en el procedimiento
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todavia basadas en la forma de acceso a la autonomia. Seria conveniente,
«que, frente a la variedad de los criterios recogidos en los diferentes Esta-
tutos, el Reglamento del Congreso regulara un procedimiento que, bajo
la premisa de la igualdad de todas las Comunidades Autonomas, tenga
en cuenta las especialidades del mismo. Es dificil justificar el modelo ac-
tual que reconoce la incondicionada potestad estatal de enmienda en las
reformas estatutarias»?°.

V. LA SUPRESION DE LOS AFORAMIENTOS Y EL
MANTENIMIENTO DE LA REPRESENTATIVIDAD DE LAS
PROVINCIAS MENOS POBLADAS: NUEVA REFORMA
ESTATUTARIA

Quince anos después de la aprobacion del vigente Estatuto de Autono-
mia de Aragoén, una nueva reforma, mediante Ley Organica 15/2022, de
27 de diciembre, suprime los aforamientos de los cargos institucionales
autonomicos y garantiza un minimo de catorce escanos por provincia en
las Cortes de Aragon, reabriendo algunos debates que parecian zanjados.

A diferencia de las anteriores reformas en las que la iniciativa tuvo su
origen en el parlamento aragonés, en esta ocasion, la iniciativa seguida
para la reforma de los articulos 36, 38.2 y 55 del Estatuto de Autonomia
de Aragén ha tenido un origen gubernamental, sin que pueda dejar de
mencionarse la notable la labor de impulso que, a tal efecto, han ejercido
las Cortes de Aragon. Asi, en la proposicion no de ley num. 12/19-X, so-
bre supresion de los aforamientos aprobada por unanimidad en la sesion
plenaria celebrada los dias 3 y 4 de octubre de 2019, las Cortes de Aragon
habian instado al Gobierno de Aragon a traer a esta Camara en el plazo
de tres meses la reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon, a fin de
suprimir los aforamientos de los miembros de las Cortes y el Gobierno de
Aragén?. Dicha iniciativa presentada por el G.P. Ciudadanos reiteraba
el tenor de otras anteriores de este mismo grupo, como la proposicion

36 GUEDEA MARTIN, M.: «La Reforma del Estatuto de Autonomia», en vol. col. Tratado de
Derecho Publico aragonés. ob. cit., p. 150.

37 BOCA. X Legislatura. Num. 7, de 5 de septiembre de 2019.
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no de ley 175/18-IX aprobada en la anterior legislatura®™, en la sesion
plenaria celebrada los dias 17 y 18 de mayo de 2018 o la propuesta de
resolucion num. 141 presentada en relacion con el debate de politica ge-
neral sobre el estado de la Comunidad Auténoma de 2017, aprobada en
la sesion plenaria de 21 de septiembre de 2017 *. No fue el caso de la mas
temprana proposicion no de ley nam. 199/14, de 16 de julio, sobre la
supresion del aforamiento de los diputados y las diputadas de las Cortes
de Aragon y de los miembros del Gobierno de Aragon, presentada por el
Grupo Chunta Aragonesista en similares términos*.

El procedimiento de elaboraciéon del anteproyecto de ley de reforma se
iniciara mediante Orden de 6 de agosto de 2020, de la Consejera de Pre-
sidencia y Relaciones Institucionales y del Vicepresidente del Gobierno
de Aragon, siguiéndose para su elaboracion la regulacion general esta-
blecida en Ley 2/2009, de 11 de mayo, del Presidente y del Gobierno
de Aragon*, al no estar prevista ninguna especialidad normativa para el
supuesto de que la iniciativa de reforma estatutaria proceda del Gobier-
no de Aragon. El anteproyecto de reforma asi elaborado vendra acompa-
nado de una memoria justificativa®?, de fecha 2 de marzo de 2021, en la
que, entre otras razones que justifican la necesidad de la reforma se da
cuenta del contenido del acuerdo de investidura y gobernabilidad para

38 BOCA. IX Legislatura. Num. 248, de 15 de julio de 2018.
39 BOCA. IX Legislatura. Num. 183, de 22 de septiembre de 2017.
40 BOCA. VIII Legislatura. Num. 242, de 24 de junio de 2014.

41 Elarticulo 37.3 LPGA, en la redaccion vigente al inicio de la tramitacién de la reforma
establecia que: «El procedimiento de elaboracion de los proyectos de ley se impulsa
por los 6rganos directivos competentes mediante la preparaciéon de un anteproyecto
que incluya una memoria, un estudio o informe sobre la necesidad y oportunidad del
mismo, un informe sobre el impacto por razén de género de las medidas que se esta-
blecen en el mismo, que incorporara una evaluaciéon sobre el impacto por razén de
orientacion sexual, expresion o identidad de género, asi como una memoria econémica
que contenga la estimacion del coste a que dard lugar. En todo caso, los anteproyectos
de ley habran de ser informados por la Secretaria General Técnica del Departamento».

42  El expediente seguido para la elaboracion del anteproyecto de reforma del Estatuto
de Autonomia aparece publicado en el portal de transparencia del Gobierno de Ara-
gon https://transparencia.aragon.es/, de conformidad con el articulo 15.1 de la Ley
8/2015, 25 de marzo, de transparencia de la actividad publica y participacion ciudadana
de Aragon.
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la X Legislatura en Aragoén, alcanzado por las organizacion politicas que
conformaron el Gobierno de Aragén a raiz de las elecciones de 26 de
mayo de 2019, que incluia el compromiso de «promover la reforma del
Estatuto de Autonomia de Aragoén a fin de suprimir el aforamiento de los
miembros de las Cortes y el Gobierno de Aragén y modificar el Estatuto
en lo que respecta al mantenimiento de los 14 diputados minimos por
provincia para la eleccion a las Cortes de Aragon».

El lenguaje inclusivo merecera especial atencion en esta propuesta de
reforma estatutaria, mejorando aspectos ya iniciados en la anterior®.
Mediante acuerdo del Gobierno de Aragén de 10 de marzo de 2021, se
declarara innecesario llevar a cabo los tramites de deliberacion participa-
tiva, audiencia e informacion publica, considerando para ello el caracter
puntual de las modificaciones que efectian y el ambito subjetivo limitado
de las mismas*. Una decisiéon que no sera compartida por el Consejo
Consultivo de Aragén en su Dictamen 190,/2021, de 6 de octubre®, sobre

43 El preceptivo informe de evaluacion de impacto de género, que también acompana
al anteproyecto de ley, destaca en cuanto al lenguaje normativo utilizado que «(e)n el
texto del Anteproyecto de Ley se evita el uso del masculino genérico lo que cumple con
el objetivo de elaborar documentos con un lenguaje que represente a toda la ciudada-
nia. En este sentido, se utiliza el recurso al desdoblamiento “El Presidente o la Presi-
denta”, la duplicaciéon en “los y las miembros”, asi como “personas miembros” de uso
cada vez mas frecuente y que trata de restituir el cardcter epiceno originario (pueden
ser mujeres o hombres) que en principio tenia la palabra miembro y que actualmente
se esta interpretando como un masculino genérico».

También, el informe de la Direccion General de Servicios Juridicos, de 30 de julio de
2021, destacard, desde un punto de vista formal, el esfuerzo realizado por la utilizacion
de un lenguaje inclusivo «en el que se valora positivamente, pues mejora la inteligibili-
dad, la sustitucion en el articulo 36 de “Diputados y Diputadas” por el término escanos.
En este sentido se ha optado también por referirse a Presidente o Presidenta y demas
personas miembros del Gobierno, separandose de la masculinizacion del texto vigente.»

44 Asi mismo, acuerda la necesidad de solicitar informes a las secretarias generales técnicas
de los departamentos de la administracion autonémica, al Consejo Econémico y Social,
a la Direccién General de Servicios Juridicos y al Consejo Consultivo de Aragén. El
informe del Consejo Econémico y Social de Aragon, de 2 de julio de 2021, considera
esta reforma estatutaria una aportacion al fortalecimiento democratico de Aragon efec-
tuando una valoracion positiva de la misma.

45 Desde el punto de vista material, el Consejo Consultivo apunta en la dltima de sus con-
sideraciones juridicas «nada que objetar en cuanto a la supresiéon del aforamiento del
texto propuesto que coincide con la reforma llevada a cabo en los Estatutos de Autono-
mia de Canarias y Murcia, siendo un tanto mads explicita la Comunidad Auténoma de
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el anteproyecto de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon, que a
la vista de los tramites seguidos para su elaboracion, considerara que «a
pesar de que se ajusta a la normativa aplicable y de que, segun reflejan
diversas iniciativas parlamentarias, esta reforma cuenta con el apoyo una-
nime en las Cortes de Aragon, hubiera sido deseable la tramitacion de un
procedimiento de deliberacion participativa o de informacion publica,
dada la transcendencia y el calado del contenido de la reforma proyecta-
da». Efectivamente, el caracter puntual de la reforma en modo alguno le
quita importancia ni oportunidad para propiciar ese espacio deliberati-
vo. Transcurridos un ano y cuatro meses desde el inicio del procedimien-
to de elaboracion, el proyecto de reforma del Estatuto de Autonomia de
Aragon sera aprobado por el Gobierno de Aragén mediante acuerdo de
12 de noviembre de 2021, culminando asi esta fase de iniciativa.

El proyecto de reforma de los articulos 36, 38.2 y 55 del Estatuto de Au-
tonomia de Aragén remitido para su tramitacion a las Cortes de Aragon,
tras su calificacién y publicacion*, sera sometido a debate y votacion de
totalidad por el Pleno, en la sesion celebrada los dias 10 y 11 marzo de
2022%, obteniendo el apoyo undnime de la Cdmara. Tras el resultado
favorable, la Mesa de las Cortes, de conformidad con lo establecido en
el art. 162.3 del Reglamento de las Cortes de Aragon, acordo la remision
del proyecto de reforma a la Comision Institucional y de Desarrollo Es-
tatutario y la apertura de un plazo de 5 dias, que concluiria el dia 17 de
marzo de 2022, para que los diputados y grupos parlamentarios pudiesen
proponer la audiencia de los agentes sociales, organizaciones y ciudada-
nos que pudiesen estar afectados por el contenido del proyecto de refor-
ma*®. Sustanciadas, de este modo, las audiencias legislativas, se abriria un

Cantabria que, anade en su articulo 11 tras suprimir los aforamientos, la siguiente frase
«correspondiendo decidir, sobre su inculpacién, prisién, procesamiento y juicio a los
jueces ordinarios predeterminados por la ley», lo que implicitamente se sobreentiende
con la reforma propuesta.»

46 BOCA. X Legislatura. Num. 176, de 30 de noviembre de 2021.
47 DSCA. X Legislatura. Nam. 60, de 10 y 11 de marzo de 2022.

48 BOCA. X Legislatura. Num. 201, de 15 de marzo de 2022. En el tramite de audiencias
legislativas celebrado el 4 de abril de 2022 ante la Mesa ampliada de la Comision Insti-
tucional y de Desarrollo Estatutario, tuvieron ocasion de comparecer el Sr. Hernandez
Garcia, Lugarteniente de El Justicia de Aragon; el Sr Palacios Romeo, profesor titular de
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plazo de 30 dias para la presentaciéon de enmiendas, que concluiria el 19
de mayo de 2022.

Al proyecto de reforma estatutaria se presentaron trece enmiendas par-
ciales, de ellas nueve lo fueron al articulado y cuatro a la exposiciéon
de motivos. Por grupos parlamentarios: ocho fueron presentadas por el
Grupo Parlamentario Ciudadanos-Partido de la Ciudadania, dos por el
Grupo Parlamentario Popular, dos por la Agrupacion Parlamentaria Iz-
quierda Unida de Aragon-Grupo Mixto y una por el Grupo Parlamenta-
rio Vox en Aragon. La Ponencia encargada del estudio de las enmiendas
presentadas, desarroll6 sus trabajos en una tnica sesion celebrada el 6 de
junio de 2022, en la que tal y como recoge su Informe® resultarian tran-
saccionadas cuatro de las enmiendas presentadas, las nams. 3, 5y 7 del
G.P. Ciudadanos-Partido de la Ciudadania y la nam. 10 del G.P. Popular,
siendo rechazadas las nueve restantes.

Tras el debate y votacion del Informe de la Ponencia, en la Comision Ins-
titucional y de Desarrollo Estatutario en la sesion celebrada el 13 de junio
de 2022, el Pleno de las Cortes de Aragén procederia al debate y votacion
del Dictamen® sobre la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragon, en la sesion extraordinaria celebrada el 28 de junio de 2022.
A pesar de que las enmiendas rechazadas en ponencia y que se mantu-
vieron para pleno resultaron igualmente rechazadas, la totalidad de los
miembros de la Camara expresaron su apoyo en la votacion final sobre el
conjunto del texto®?.

Trasladada la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Ara-
gbén para su tramitacion por las Cortes Generales, tras su calificacion y

Derecho Constitucional de la Universidad de Zaragoza; los Sres. Garcia-Alvarez Garcia
y Gimeno Feliu, catedraticos de Derecho Administrativo de la Universidad de Zaragoza
y el Sr. Mordan Duran, Decano del Real e Ilustre Colegio de Abogados de Zaragoza.

49 BOCA. X Legislatura. Nim. 218, de 25 de mayo de 2022.
50 BOCA. X Legislatura. Num. 223, de 14 de junio de 2022.
51 BOCA. X Legislatura. Num. 223, de 14 de junio de 2022.

52 DSCA. X Legislatura. Num. 68, de 28 de junio de 2022.
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publicacién®, sera sometida a debate y votacion de totalidad por el Con-
greso de los Diputados®, en sesién plenaria celebrada el 13 de septiem-
bre de 2022, abriéndose, a continuacion, el plazo de presentacion de
enmiendas®, sin que a su conclusion se presentase ninguna. El Dictamen
de la Comision Institucional®, coincidente con el texto remitido por el
parlamento aragonés, sera aprobado por el pleno del Congreso de los Di-
putados57°7, en sesion celebrada el 1 de diciembre de 2022. En su trami-
tacion en el Senado tampoco se introduciran cambios al no formularse
ninguna enmienda, resultando definitivamente aprobada en sesion ple-
naria celebrada el 20 de diciembre de 2022, la Ley Organica 15/2022,
de 27 de diciembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén.

1. La supresion de los aforamientos

La supresion de los aforamientos ha aparecido de manera generalizada
en los programas de las distintas fuerzas politicas entre las medidas de re-
generacion democratica que permitiran mejorar la calidad democratica
de las instituciones y fortalecer el vinculo de confianza con el electorado,
ante la creciente desafeccion ciudadana con la politica. Ademas del re-
flejo de esa unanime voluntad politica, la argumentacién que se incluye
en la exposicion de motivos de la propuesta de reforma para la justifica-
cion de la supresion de los aforamientos pivota en tres aspectos funda-
mentalmente. Se destaca, en primer lugar, el caracter anacréonico de esta
figura juridica y su dificil encaje con el principio constitucional de igual-
dad ante la ley de todos los ciudadanos que consagra el articulo 14 de la
Constitucion. Se considera, por otra parte, que la ausencia de una doble

53  BOCG. XIV Legislatura. Congreso de los Diputados, serie B, nim. 263-1, de 30 de agosto
de 2022.

54 DSCD. XIV Legislatura. Num. 205, de 13 de septiembre de 2022.

55  BOCG.XIV Legislatura. Congreso de los Diputados, serie B, num. 263-3, de 23 de sep-
tiembre de 2022.

56 BOCG. XIV Legislatura. Congreso de los Diputados, serie B, num. 263-5, de 24 de
noviembre de 2022.

57 DSCD.XIV Legislatura. Num. 229, de 1 de diciembre de 2022.

58 DS Senado. XIV Legislatura. Num. 115, de 20 de diciembre de 2022.
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instancia penal para las personas aforadas podria contravenir el Pacto
Internacional de derechos civiles y politicos y el Convenio Europeo para
la proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamenta-
les, ratificados por Espana. La plena confianza en la independencia del
poder judicial, y en particular, de la jurisdiccion ordinaria es la tercera
razén que harian perder sentido al mantenimiento de esta prerrogativa.

Conviene recordar, a tal efecto, que es la Ley Organica del Poder Judicial
la que atribuye a la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo la instruccion
y enjuiciamiento «de las causas que, en su caso, determinen los Estatutos
de Autonomia» (art. 57.1. 2° in fine) y a la Sala de lo Civil y Penal de los
Tribunales Superiores de Justicia, como Sala de lo Penal, «(e)l conoci-
miento de las causas penales que los Estatutos de Autonomia reservan
al conocimiento de los Tribunales Superiores de Justicia» (art. 73.3.a).
Son, de esta forma, los Estatutos de Autonomia los que, en ejercicio de
la competencia exclusiva autonémica en materia de organizacion de sus
instituciones de autogobierno, concretan el ambito objetivo y subjetivo
de esta prerrogativa especial del proceso penal.

Antes de la aprobacion de la LOPJ, el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco aprobado mediante Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, in-
corporo en sus articulos 26.6 y 32.2 el aforamiento penal de los miembros
del Parlamento y el Gobierno vasco, prevision miméticamente trasladada
a los restantes Estatutos™. Debe, asi mismo, recordarse que la extension
a los cargos institucionales autonémicos de las prerrogativas de inmu-
nidad, inviolabilidad y aforamiento formaba parte del contenido de los
Acuerdos autonoémicos de 31 de julio de 1981.

59 El Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias que, en su version original, esta-
blecia el aforamiento de los miembros de la Junta General del Principado (art. 26.3),
no contemplaba el aforamiento de los consejeros del Consejo de Gobierno. El articulo
39 de la Ley 6/1984, de 5 de julio, del Presidente y del Consejo de del Principado de
Asturias, estableci6 su aforamiento ante el Tribunal Superior de Justicia de Asturias. La
STC 159/1991, de 18 de julio, que estima la cuestién de inconstitucionalidad planteada
por la Audiencia Territorial de Oviedo, senal6 que «resulta constitucionalmente inacep-
table que una Ley autonémica, como la 6,/1984, del Principado de Asturias, proceda por
si misma a establecer ex novo el fuero jurisdiccional penal de los miembros del Consejo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma, siendo asi que se trata de una materia que
pertenece a la exclusiva competencia estatal.»
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Los articulos 38.2 y 55 del Estatuto de Autonomia de Aragon®, antes de
esta ultima reforma, son los que establecian, respectivamente, el afora-
miento de los diputados y las diputadas de las Cortes de Aragon y de los
miembros del Gobierno de Aragén ante el Tribunal Superior de Justicia
o ante el Tribunal Supremo en funcion del lugar de comision del acto
delictivo. La supresion de los aforamientos llevada a cabo, inicialmente
limitada a esta prerrogativa procesal, podria acabar extendiendo el alcan-
ce de la inmunidad al haberse suprimido con las transacciones aproba-
das, toda referencia al lugar de comision del acto delictivo. En cualquier
caso, el tenor de la reforma aragonesa, «durante su mandato no podran
ser detenidos ni retenidos sino en caso de flagrante delito», resulta coin-
cidente con el de otras reformas estatutarias que ya han sido aprobadas.

Ni el proyecto de reforma estatutaria presentado por el Gobierno de Ara-
gén ni ninguna de las enmiendas presentadas en su tramitacion en las
Cortes de Aragon han planteado la posibilidad de restringir la prerroga-
tiva a los delitos cometidos en el ejercicio del cargo. La supresion total
de los aforamientos ha sido la opcioén barajada en todo momento. No
ha tenido asi cabida en el debate, la opcion de limitar el aforamiento al
ejercicio de las funciones del cargo, una opcion intermedia contemplada
en el proyecto de reforma constitucional de los articulos 71.3 y 102 CE,

60 Los articulos 38 y 55 del Estatuto de Autonomia de Aragén, aunque no la numera-
cién, si mantenian el tenor de la redaccion estatutaria inicial de 1982, en los siguientes
términos:

«Articulo 38. Estatuto de los Diputados 1. Los Diputados y Diputadas a Cortes de Aragén
no estaran vinculados por mandato imperativo y seran inviolables, aun después de haber
cesado su mandato, por los votos y opiniones que emitan en el ejercicio de su cargo.
2. Durante su mando no podrdn ser detenidos ni retenidos por los actos delictivos
cometidos en el territorio aragonés, sino en caso de flagrante delito, correspondiendo
decidir, en todo caso, sobre su inculpacién, prision, procesamiento y juicio al Tribunal
Superior de Justicia. Fuera de dicho territorio, su responsabilidad penal sera exigible,
en los mismos términos, ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

Articulo 55. Estatuto personal de los miembros del Gobierno de Aragon 1. El Presidente y los
demas miembros del Gobierno de Aragén, durante su mandato y por los actos delictivos
cometidos en el territorio de Aragén, no podran ser detenidos ni retenidos, sino en
supuesto de flagrante delito, correspondiendo decidir, en todo caso, sobre su inculpa-
cion, prision, procesamiento y juicio al Tribunal Superior de Justicia de Aragon. 2. Fuera
del ambito territorial de Aragoén, la responsabilidad penal sera exigible en los mismos
términos ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo. 3. Una ley de Cortes de Aragén
determinara el estatuto, las atribuciones y las incompatibilidades de los miembros del
Gobierno de Aragén».
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presentado por el Gobierno de Espana®, sobre el que el Consejo de Esta-
do tuvo ocasion de emitir el dictamen de fecha 15 de noviembre de 2018
y que, asi mismo, fue informado favorablemente por el Consejo General
del Poder Judicial, con fecha 20 de diciembre de 2018°%.

Aragon sigue con esta reforma la estela de las Comunidades Auténomas
que estan suprimiendo el aforamiento de sus estatutos de autonomia. El
mimetismo que para su incorporacion se produjo con la aprobacion de
los primeros estatutos de autonomia parece que vuelve a producirse para
proceder esta vez a su supresion.

La primera Comunidad Auténoma que ha suprimido el aforamiento de
su norma institucional basica ha sido Canarias. El art. 40.2 in fine de su
Estatuto de Autonomia aprobado mediante Ley Organica 1/2018, de 5
de noviembre®, dispone respecto de los miembros del Parlamento que
«(d)urante su mandato, no podran ser detenidos ni retenidos, sino en
caso de flagrante delito», estableciendo, por su parte, el art. 51.3 que
«(I)os miembros del Gobierno solo podran ser detenidos, durante el
ejercicio del cargo, en caso de flagrante delito». No se trata esta de una
reforma estatutaria puntual como lo seran las siguientes de las que da-
remos cuenta, sino que la supresion de los aforamientos se incardina en
el contexto mas amplio de aprobacion de un nuevo Estatuto de Autono-
mia de esta comunidad. También, interesa precisar que la supresion de
los aforamientos no aparecia contemplada en la propuesta de reforma
aprobada por el Parlamento de Canarias que si mantenia el aforamiento
de sus parlamentarios y de los miembros del Gobierno canario, siendo
su supresion introducida en su tramitacion en el Congreso de los Dipu-
tados como consecuencia de la aprobacion, por un lado, de la enmienda
nuam. 20 presentada por el G.P. Ciudadanos y por otro, de la transaccion

61 BOCG. XII Legislatura. Congreso de los Diputados, serie A, num. 39-1, de 25 de enero
de 2019. El proyecto de reforma constitucional caducaria a la conclusion de la XII
Legislatura.

62  https://www.poderjudicial.es/cgpj/es/PoderJudicial /Consejo-General-del-Poder-Ju-
dicial/Actividad-del-CGP]/Informes/Informe-sobre-el-anteproyecto-de-reforma-de-los-

articulos-71-apartado-3-y-102—apartado-1-de-la-Constitucion-Espanola

63 Ley Organica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Canarias. BOE nam. 268, de 6 de noviembre de 2018.
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alcanzada entre la enmienda ndam. 38 del G.P. Ciudadanos y la nam. 232
del Grupo Parlamentario Confederal de Unidas Podemos-En Comu Po-
dem-En Marea®.

La reforma del Estatuto de Autonomia de la Region de Murcia apro-
bada mediante Ley Organica 1/2021, de 15 de febrero, llevada a cabo
para la supresion de los aforamientos®™, ha consistido en una reforma
puntual de sus articulos 25y 33 en la que se optado por omitir cualquier
consideracion a este respecto en sede estatutaria®. Lleva a su titulo el
objeto de su modificacion, la Ley Organica 2/2021, de 23 de marzo, de
reforma de la Ley Organica 8/1991, de 30 de diciembre, de Estatuto de
Autonomia para Cantabria, para la eliminacion del aforamiento de los
Diputados y Diputadas del Parlamento y del Presidente y Consejeros del
Gobierno. Para ello, se modifica el parrafo segundo del articulo 11 que,
en relacion con los diputados y diputadas del Parlamento de Cantabria,
pasa a establecer que: «(d)urante su mandato no podran ser detenidos
ni retenidos sino en caso de flagrante delito, correspondiendo decidir
sobre su inculpacién, prision, procesamiento y juicio a los jueces ordi-
narios predeterminados por la Ley»; suprimiéndose el articulo 20 que
anteriormente contenia el aforamiento de los miembros del ejecutivo
cantabro®. También, la Ley Organica 1,/2022, de 8 de febrero, de refor-

64 Informe de la Ponencia sobre la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de
Canarias. BOCG. XII Legislatura. Congreso de los Diputados, serie B, nim. 10-5, de 23
de julio de 2018.

65 Ley Orgdanica 1/2021, de 15 de febrero, de reforma de la Ley Organica 4/1982, de 9
de junio, de Estatuto de Autonomia de la Regién de Murcia. BOE niam. 40, de 16 de
febrero de 2021.

66 Senala el preambulo de esta reforma que: «No hay margen, ni razén, para seguir mante-
niendo esta figura de aforamiento especial para los diputados de la Asamblea Regional
de Murcia, ni para los miembros del Consejo de Gobierno, que si bien deben seguir
protegidos en el ambito de su libertad de expresion parlamentaria y politica, no deben
continuar ajenos a la jurisdiccion ordinaria por aquellos asuntos que ajenos a su normal
desempeno parlamentario les impliquen de forma directa en cualesquiera procedimien-
tos judiciales de cualquier ambito jurisdiccional.»

67 Se senala, a tal efecto, en el preambulo de esta reforma que: «En pleno siglo XXI
es dificil fundamentar la existencia de fueros judiciales especiales al margen del juez
ordinario predeterminado por la ley, recogido en el articulo 24.2 de la Constituciéon
Espanola de 1978, y que afecta a mas de 10.000 personas en Espana. De estas, solo
1500 son diputados o miembros de los Gobiernos Autonémicos, pero en su condiciéon
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ma de la Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto
de Autonomia de las Illes Balears, para la supresion del aforamiento de
los Diputados y Diputadas del Parlamento de las Illes Balears y de los
miembros del Gobierno de las Illes Balears®, prescindird, modificando
para ello sus articulos 44, 56.7 y 57.5, de la prerrogativa procesal que en
el ambito civil y penal se establecia con anterioridad.

Cabe dar cuenta, ademas, de la tramitacion en el Congreso de los Diputa-
dos de la propuesta de reforma de la Ley Organica 3/1982, de 9 de junio,
de Estatuto de Autonomia de la Rioja®. La propuesta de reforma apro-
bada por el Parlamento de La Rioja no se limita suprimir el aforamiento
de sus diputados y diputadas y de los miembros de su Gobierno, sino que
se trata de una reforma de mayor calado que, en su momento, culmina-
ra con la aprobacion de un nuevo Estatuto. Procede, igualmente, hacer
referencia al anteproyecto de reforma de la Ley Organica 3/1983, de 25
de febrero, de Estatuto de Autonomia de Madrid, para la supresion de
los aforamientos, en el que se modifican sus articulos 11.5 y 25.1, sobre
el que el Consejo General del Poder Judicial tendria ocasion de emitir
informe™, con fecha 30 de septiembre de 2020.

Finalmente, es preciso senalar que aunque ni el Estatuto de Autonomia
de Aragén ni la Ley 4/1985, de 27 de junio, reguladora del Justicia de

de representantes politicos se entiende necesaria una reconsideracion de esta prerro-
gativa, del fuero especial procesal, que, al carecer de justificacion juridica y social, es
recomendable eliminar con un caracter ejemplarizante, para todas aquellos que han
sido elegidos directa o indirectamente por los ciudadanos.»

68 «Una prerrogativa que hoy es percibida por una amplia mayoria de la sociedad como
un privilegio que distorsiona el principio superior de igualdad de todos los ciudadanos
ante la Justicia», segin se consigna en el preambulo de la reforma.

69 BOCG. XIV Legislatura. Congreso de los Diputados, serie B, num. 20-1, de 20 de diciem-
bre de 2019.

70 Elinforme del Consejo General del Poder Judicial entre otras conclusiones afirma que:
«El anteproyecto mantiene la inviolabilidad y la inmunidad limitada de los parlamen-
tarios y elimina el aforamiento de estos y de los miembros del gobierno a partir de una
ponderacion de los principios en presencia, a la hora de regular su estatuto, en la que
ha estimado prevalente el de igualdad de todos los ciudadanos ante la ley. Este juicio
ponderativo forma parte de la libertad de configuracién del legislador estatutario en
materia de autoorganizacion de las instituciones y no resulta reprochable.»
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Aragon establecen de forma directa el aforamiento del Justicia o de su
Lugarteniente, la supresion del aforamiento de los miembros de las Cor-
tes de Aragon supone también la indirecta supresion del aforamiento de
aquellos, a tenor de la remision que al régimen de los parlamentarios
autonomicos se efectia en la Ley 36/1985 de 6 de noviembre, por la que
se regulan las relaciones entre la institucion del Defensor del Pueblo y
las figuras similares en las distintas Comunidades Auténomas’!. Precisa-
mente, el Lugarteniente del Justicia en la comparecencia celebrada en el
tramite de audiencias del proyecto de reforma estatutaria tras manifestar
que la supresion del aforamiento de los cargos institucionales autono-
micos era una posicion compartida desde el Justiciazgo dado su dificil
encaje con el principio constitucional de igualdad ante la ley de todos
los ciudadanos que consagra el articulo 14 CE, consideraba oportuno
que el proyecto de reforma estatutaria incorporase aunque unicamente
fuese su exposicion de motivos que su aprobacion también conllevaria la
supresion del aforamiento del Justicia y de su Lugarteniente. El guante
fue recogido por la enmienda num. 13, del G.P. Ciudadanos, formulada a
la exposicion de motivos™, sobre la que en la fase de ponencia se plante6
un texto transaccional, que finalmente no resulté aprobado.

71 El articulo 4.3 de la Ley 4/1985, de 27 de junio, reguladora del Justicia de Aragén,
establece que este «(g)ozara de cualesquiera prerrogativas que la legislacion establezca».
Es la Ley 36/1985, de 6 de noviembre, por la que se regulan las relaciones entre la
institucion del Defensor del Pueblo y las figuras similares en las distintas Comunidades
Auténomas, la que establece en su articulo 1.1 que «(I)os titulares de las Instituciones
autonomicas similares al defensor del Pueblo, Comisionados territoriales de las respecti-
vas Asambleas Legislativas, gozardn, durante el ejercicio de su cargo, de las garantias de
inviolabilidad e inmunidad que se otorgan a los miembros de las aquéllas en los respec-
tivos Estatutos. El aforamiento especial se entendera referido a la Sala correspondiente
de los Tribunales Superiores de Justicia en cada ambito territorial». Del mismo modo,
se anade en su apartado tercero que: «(l)as prerrogativas y garantias que se reconocen
a los Comisionados parlamentarios autonémicos seran también aplicables, en su caso,
a los Adjuntos durante el ejercicio de sus funciones».

72 Laenmienda nim. 13 del G.P. Ciudadanos, proponia anadir un pdrrafo nuevo 5 bis, en
la exposicion de motivos del siguiente tenor: «Dicha reforma en cuanto a la supresion de
los aforamientos supone de manera implicita la supresion de tal prerrogativa respecto al
Justicia de Aragén por mor del articulo 4.3 de la Ley 4/1985, de 27 de junio, Reguladora
del Justicia de Aragon, y articulo 6.4 de la Ley del Defensor del Pueblo». En ponencia,
se propuso el siguiente texto transaccional: «Dicha reforma, en cuanto a la supresion
de los aforamientos, supone la supresion de tal prerrogativa respecto al Justicia de
Aragén y a su Lugarteniente, por aplicacion de los articulos 4.3 de la Ley 4/1985, de
27 de junio, Reguladora del Justicia de Aragén, y 1, apartados 1y 3, de la Ley 36/1985,
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2. El dificil equilibrio entre el criterio poblacional y el territorial en la
asignacion de escanos en las Cortes de Aragon

El desequilibrio estructural que genera la evolucion demogriafica de Ara-
gén en las ultimas décadas, con un peso poblacional cada vez mayor de
la capital aragonesa y la pérdida de poblacion de las zonas rurales, sin-
gularmente en las provincias menos pobladas, aparece como la razon
fundamental para incorporar en sede estatutaria una asignaciéon minima
inicial de 14 escanos por provincia, fijada con anterioridad en 13 por la
ley electoral, asi como para la elevacion del coeficiente corrector del 2,75
a 3, con el fin de actualizar dicho coeficiente y adaptarlo a la realidad de-
mografica de nuestra Comunidad. La modificaciéon aprobada mediante
la Ley Organica 15/2022, de 27 de diciembre, dispone lo siguiente:

«Articulo 36. Composicion.

1. Las Cortes de Aragon, segun se establezca en la ley electoral, estaran
integradas por un numero de escanos comprendido entre sesenta y cinco
y ochenta.

2. Cada provincia estara representada, en todo caso, por un minimo de 14
escanos.

3. Correspondera a cada circunscripcién electoral un nimero de escanos
tal que la cifra de habitantes necesarios para asignar uno a la circunscrip-
ci6n mas poblada no supere 3 veces la correspondiente a la menos poblada.
La aplicacion de esta regla en ninguin caso podra alterar el nimero minimo
de escanos por provincia establecido en el apartado anterior.»

Se trataria asi de evitar la pérdida de representatividad de las provincias
menos pobladas, facilitando el equilibrio necesario entre los criterios te-
rritoriales y poblacionales. Ello justifica, segin senala la memoria que
acompana al proyecto de reforma estatutaria, «que se blinde, via reforma

de 6 de noviembre, por la que se regulan las relaciones entre la Institucion del Defen-
sor del Pueblo y las figuras similares en las distintas Comunidades Auténomas». Dicha
transaccion fue rechazada con el voto a favor los GGPP. Popular, Ciudadanos, Vox y la
Agrupacion Parlamentaria Izquierda Unida de Aragon (G.P.Mixto), y el voto en contra
de los GG.PP. Socialista, Podemos Equo Aragén, Chunta Aragonesista y Aragonés.
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del Estatuto de Autonomia, un ntimero inicial de escanos por provincia
para la configuracion de las Cortes de Aragon que, atendiendo a la es-
tructura demografica de la Comunidad, garantice los derechos de todos
los territorios y contribuya a la consecucion de un modelo mas estructu-
rado y respetuoso de los intereses de los habitantes de todo su territorio».

Conviene recordar que, hasta la aprobacion de su reforma, el articulo
36 del Estatuto de Autonomia de Aragon establecia que «(1)as Cortes de
Aragon, segun se establezca en la ley electoral estaran integradas por un
numero de Diputados y Diputadas comprendido entre sesenta y cinco y
ochenta, correspondiendo a cada circunscripcion electoral un nimero
tal que la cifra de habitantes necesarios para asignar un diputado a la
circunscripciéon mas poblada no supere 2,75 veces la correspondiente a
la menos poblada». A tal efecto, el articulo 13 de Ley 2/1987, de 16 de fe-
brero, electoral de la Comunidad Auténoma de Aragén, concretaba que
las Cortes de Aragon estan compuestas por 67 diputados, correspondien-
do a cada provincia un minimo inicial de 13 diputados, distribuyéndose
los 28 restantes de conformidad con el procedimiento que en el mismo
se establece.

Un procedimiento de distribucién de escanos entre provincias que, antes
de la precipitada e incidentada tramitaciéon” de la modificacién de ley
electoral llevada a cabo por la Ley 9/2019, de 29 de marzo, se hacia en
proporcion a la poblacion, y a partir de dicha modificacion se efectuara
en atencion a la «poblacion censal». Como oportunamente se ha sena-
lado, considerar la poblacion censal para la asignacion de escanos en las
Cortes de Aragén por circunscripciones «va mas alla de la introduccion
de un matiz y parece incompatible con la regla estatutaria del art. 36 (“...
correspondiendo a cada circunscripcion electoral un ntimero tal que la
cifra de habitantes necesarios para asignar un Diputado a la circunscrip-
cion mas poblada”) ademas de ser contraria a reglas, asunciones y prin-
cipios juridicos esenciales y connaturales a la clausula constitucional de

73 Mas detalles sobre la tramitacién de la Ley 9/2019, de 29 de marzo, de modificacién
de la Ley 2/1987, de 16 de febrero, Electoral de la Comunidad Auténoma de Aragén
en HERRAIZ SERRANO, O.: «Crénica parlamentaria de la IX Legislatura (2015-2019)
en las Cortes de Aragon», en Revista Aragonesa de Administracion Piblica, nam. 54, 2019,
pp- 432-435.

CARMEN RUBIO DE VAL
EL PROCESO ESTATUTARIO ARAGONES 61



“Estado democratico”™». No pueden asi pasarse por alto, aunque un ana-
lisis mas detallado corresponda a otros capitulos de esta obra, los «graves
reparos en cuanto a su constitucionalidad, ya que puede entenderse que
vulnera el derecho a participar en los asuntos publicos por medio de
representantes y que confunde el ejercicio de un derecho fundamental
con su titularidad»".

Aunque en un primer momento el objetivo de evitar la pérdida de un es-
cano en la provincia de Teruel en las elecciones autonémicas celebradas
en mayo de 2019 resultase satisfecho, los datos del censo podrian estar
dejando al descubierto las endebles costuras del traje a medida hecho
con el controvertido criterio de la poblacion censal, que de nuevo podria
resultar insuficiente para evitar la pérdida del escano.

Es dificil no compartir el objetivo de asegurar la representacion de las
provincias menos pobladasy, del mismo modo, entender el valor simbdli-
co que el mantenimiento de ese «escano 14» representa para una provin-
cia convertida en referente de la Espana vaciada, pero como ya se apunta-
ba hace mas de veinte anos «(e)l derecho no tiene formulas magicas para
lograr el ansiado equilibrio entre territorios y poblacién. El problema
electoral de la Comunidad Auténoma no deriva de su normativa juri-
dica. Deriva del extraordinario desequilibrio demografico entre las tres
provincias. Cualquier solucion que electoralmente busque compensar a
Teruel supondra una merma en el principio de representatividad»".

El blindaje estatutario de 14 escanos por provinciay la elevacion del coe-
ficiente corrector del 2,75 a 3, podra ser una solucion definitiva como se

74 BERMEJO LATRE, J. L.: «Aragén», en Informe Comunidades Auténomas 2019. Obser-
vatorio de Derecho Publico. IPD, 2019, p. 120.

75 CEBRIAN ZAZURCA, E.: «Crénica de las elecciones a las Cortes de Aragén de 26 de
mayo de 2019», en Cuadernos Manuel Giménez Abad nim. 18, diciembre 2019. p. 89.
Del mismo autor, «Las trampas al solitario o la reforma electoral aragonesa de 2019»,
PALACIOS ROMEO, F.y CEBRIAN ZAZURCA, E. (coords.), Eleccion y representacion: una
conjuncion compleja. Perspectivas y problemas de los regimenes electorales en Esparnia. Coleccion
Obras colectivas, Fundacién Manuel Gimenez Abad, Zaragoza.

76 TUDELA ARANDA, J.: <El sistema electoral de la Comunidad Auténoma de Aragén.
El Sistema de Partidos», en Derecho de las Instituciones Publicas Aragonesas. El Justicia de
Aragon. 2001.

EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ARAGON: UNA MIRADA DE FUTURO 62



apunta en la exposicion de motivos de la reforma estatutaria, pero tam-
bién podria haberlo sido, con un debate mas sereno en su momento, una
modificacion de la ley electoral con esa misma asignacion inicial de 14
escanos por provinciay una minima elevacion del nimero de diputados y
diputadas que ya componen las Cortes de Aragon, que con independen-
cia de su concreta circunscripcion representan a la sociedad aragonesa
en su conjunto. En cualquier caso, una vez aprobada definitivamente esta
reforma estatutaria por las Cortes Generales, deberan recuperarse en la
ley electoral los criterios previos vinculados a la poblacion efectiva. Con
el analisis de esta Gltima reforma que incide en uno de los elementos mas
complejos del sistema electoral aragonés, se completa el recorrido por el
proceso estatutario aragoneés.

Un proceso que desde su inicio hace 40 anos ha estado presidido por la
firme voluntad social y politica de alcanzar las maximas cotas posibles
de autonomia. El resultado de este complejo proceso es un Estatuto de
Autonomia con el que Aragon ha sabido consolidar un espacio propio
en el Estado autonémico y, sobre todo, formalizar los compromisos de
sus instituciones con la sociedad aragonesa en su catalogo de derechosy
principios rectores, cuya satisfacciéon constituye, sin duda, la mejor expre-
sion posible del autogobierno.
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I. INTRODUCCION: DE LO DICHO AL HECHO

Los Estatutos de Autonomia de tercera generacion, a saber, aquellos
aprobados a partir del ano 2006, se caracterizan por su mayor extension
y complejidad. En el caso aragonés, el Estatuto de 2007 dobla practica-
mente en numero de disposiciones a sus precedentes. Y dicho incremen-
to viene explicado, en buena medida, por la introducciéon de una parte
dogmatica en los mismos. En efecto, con el proposito de asemejar las
disposiciones estatutarias a las constitucionales’, los ultimos Estatutos de
Autonomia reformados han incorporado a su articulado declaraciones
de derechos estructuradas. Asi ocurre en los Estatutos modificados en los
primeros compases del siglo XXI (valenciano, catalan, andaluz, balear,
castellanoleonés y, también, aragonés) y en los que han sido enmenda-
dos mas recientemente (como es el caso del Estatuto canario, reformado
por LO 1/2018, de 5 de noviembre)?.

Ciertamente, en estas normas, y muy especialmente en el caso cataldn,
hay otras novedades de mayor trascendencia juridico-constitucional que

1 No cabe sino recordar la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano, cuyo
articulo 16 dispone que, una Constitucion, para serlo realmente, debe contar con
parte organica (separacion de poderes) y parte dogmatica (sistema de derechos).

2 Cabe senalar como excepcion el Estatuto de Extremadura (LO 1/2011, de 28 de
febrero) que, como veremos, estd en expresa sintonia con la jurisprudencia constitucio-
nal sentada en la STC 247/2007, de 12 de diciembre. En efecto, el legislador organico,
en el caso extremeno, se limit6é a recoger una declaraciéon genérica de derechos (art. 6)
y desarroll6 con mayor nivel de detalle los principios rectores que regian el actuar de
los poderes publicos de Extremadura. Por otro lado, en el Estatuto castellanoleonés, la
efectividad de los derechos recogidos en la norma queda condicionada por la propia
literalidad del Estatuto, que en su articulo 17.1 ya advierte que los mismos son exigibles
en sede judicial, tan solo, bajo las condiciones legalmente establecidas.
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la incorporacién de una parte dogmatica®. De hecho, la existencia de
este tipo de disposiciones no era infrecuente encontrarla ya en los pri-
meros Estatutos de Autonomia —si bien, como senalé Diez-Picazo?, de
forma asistematica y con una finalidad estrictamente programatica (v. gr.,
art. 6 Estatuto aragonés de 1982)°~. Pero la incorporacién a principios
de siglo de declaraciones sistematicas de derechos en los Estatutos de
Autonomia no fue, en absoluto, pacifica. Aguado® o Diez-Picazo” se posi-
cionaron en contra. Caamano® o Carrillo?, entre otros, a favor. El Tribu-
nal Constitucional, posiblemente de forma poco satisfactoria para todos
ellos, zanjo6 la cuestion en la STC 247/2007, de 12 de diciembre. Pero en
dicha resolucion, el TC admite la constitucionalidad de las declaraciones
estatutarias de derechos, si bien, limita su eficacia. Con dicho fallo, de
naturaleza interpretativa, el TC provoca la proyeccion de los efectos de
su Sentencia a otras disposiciones estatutarias no impugnadas —como la
aragonesa—. Y dichos efectos no son otros, desde la perspectiva del TC,
que la salvaguarda de la facultad del Estado para dictar legislacion basica

3 Resulta de interés la lectura de las paginas que Tudela Aranda dedica a analizar los ras-
gos generales y significado del Estatuto catalan, que apuesta de manera indubitada por
la singularidad y, en consecuencia, por construir una relacién entre Cataluna y el resto
de Espana de Estado a Estado. Cfr. TUDELA ARANDA, ].: El fracasado éxito del Estado
autonomico, Marcial Pons, Madrid, 2016, pp. 155-162.

4 Cfr. DiEZ-PICAZO, L. M.: «;Pueden los Estatutos de Autonomia declarar derechos,
deberes y principios?», en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, 78, 2006, pp. 63-64.

5  Los Estatutos de Autonomia elaborados durante la II Republica no contemplaron dere-
chos o principios: ni aquellos que entraron en vigor, como el de Nuria, de 1932, ni aque-
llos, como el de Caspe, cuya tramitacion no pudo concluirse por motivos evidentes.

6  AGUADO RENEDO, C.: «<De nuevo sobre la naturaleza juridica del Estatuto de Auto-
nomia, con motivo de los procesos de reforma», en Asamblea: revista parlamentaria de la
Asamblea de Madrid, 17, 2007.

7 DIEZ-PICAZO, L. M.: op. cit., nota 4.

8 CAAMANO DOMiNGUEZ, F., «Si, pueden: (declaraciones de derechos y Estatutos de
Autonomia)», en: Revista Espariola de Derecho Constitucional, 79, 2007.

9 CARRILLO L()PEZ, M.: «La declaracion de derechos en el nuevo Estatuto de Auto-
nomia de Cataluna: expresion de autogobierno y limite a los poderes publicos», en
FERRERES COMELLA, V., BIGLINO CAMPOS, P. y CARRILLO LOPEZ, M., Derechos,
deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluria, Centro de Estudios Poli-
ticos y Constitucionales, Madrid, 2006.
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en el marco del articulo 149.1. 1° CE'. En efecto, a ojos del TC, el peligro
de las declaraciones estatutarias de derechos no pasaba, estrictamente,
por un incremento subrepticio del techo competencial autonémico',
sino por el riesgo de que una norma de la naturaleza juridica del Estatuto
condicionase al Estado a la hora de determinar la extension de lo basico,
especialmente en materia social —pues la inmensa mayoria de los dere-
chos recogidos en los Estatutos de tercera generacion, como se tendra
ocasion de comprobar, tienen este cariz—.

Atendiendo a todo ello, el FJ 15 de la Sentencia determina que los dere-
chos estatutarios carecen de dimension subjetiva (posibilidad de que el
particular los accione directamente) y cuentan, exclusivamente, con una
dimension objetiva (mandato a los poderes publicos autonémicos para
que maximicen sus previsiones) '*. Es decir, con independencia de su lite-
ralidad, los «derechos» estatutarios deben ser entendidos, en su practica
totalidad'®, como meros principios rectores. Y, por lo tanto, su eficacia
queda circunscrita'!, alo sumo y en los términos que veremos (vid. I1I), a

10  Sobre el particular, y sobre otras posibilidades argumentales que podia haber seguido el
maximo intérprete de la Constitucion, resulta de especial interés DE LA QUADRA-SAL-
CEDO JANINI, T.: «El régimen juridico de los derechos sociales estatutarios. Reflexio-
nes tras la STC 247/2007, de 12 de diciembre», en Revista General de Derecho Constitucio-
nal, num. 5, 2008.

11 De hecho, algunos Estatutos de autonomia, entre los que se encuentra el aragonés (art.
6.3 EAAY), previeron expresamente que los derechos en ellos reconocidos no podian
suponer «una alteracion del régimen de distribucién de competencias, ni la creacion
de titulos competenciales nuevos o la modificacién de los ya existentes».

12 En concreto, el Tribunal Constitucional establece que «los Estatutos de Autonomia no
pueden establecer por si mismos derechos subjetivos en sentido estricto, sino directri-
ces, objetivos o mandatos a los poderes publicos autonémicos. Por ello, cualquiera que
sea la literalidad con la que se expresen en los estatutos, tales prescripciones estatutarias
han de entenderse, en puridad, como mandatos a los poderes publicos autonémicos,
que, aunque les vinculen, s6lo pueden tener la eficacia antes senalada».

13 El Tribunal Constitucional exceptua aquellos derechos subjetivos directamente relacio-
nados con el contenido institucional del Estatuto (derecho de participacion politica,
derecho de acceso al cargo publico, derechos de los parlamentarios como la inviolabi-
lidad o la inmunidad) o previstos expresamente por la Constituciéon (derechos lingtis-
ticos, con base en el articulo 3 CE).

14 DIEZ PICAZO, L. M.: Sistema de derechos fundamentales, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021,
p- 61. BIGLINO CAMPOS, P.: «Principios rectores, legislador y Tribunal Constitucio-
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ser canon de constitucionalidad y a ser empleados como criterio de pon-
deracion, cuando entren en conflicto con otros principios y derechos'.

Teniendo presente esta cuestion, que no es en absoluto menor, las pagi-
nas que siguen se estructuran de la siguiente manera. En primer lugar
(apartado II), se repasa la parte dogmatica del Estatuto de Autonomia
de Aragoén, leido a la luz de la STC 247/2007 —a la que se acaba de hacer
alusion-'°. En este apartado se persigue poner en relacion la regulacion
aragonesa con la del resto de Estatutos, subrayando sus concordancias y
divergencias.

En el apartado III, como se adelantaba, se aborda la utilidad —discreta—
de la parte dogmatica del Estatuto como canon de constitucionalidad
y como criterio de ponderacion —lo cual guarda un especial interés si
se ponen en relaciéon con la tesis de la irreversibilidad de los derechos
sociales—.

El ultimo epigrafe de este trabajo (IV) parte de que el valor de los «de-
rechos» es directamente proporcional al de sus garantias. Una vez de-
mostrado que buena parte de las garantias que caracterizan a la parte
dogmatica de la Constitucion no pueden extenderse a las disposiciones
estatutarias de derechos, se analiza el papel que estan llamadas a jugar,

nal», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 119, 2012, pp. 53-84.

15 En todo caso, estamos ante una interpretacion mas generosa que la realizada en Italia
por la Corte Constitucional, que neg6 a este tipo de disposiciones «cualquier tipo de
valor normativo», impidiendo incluso el recurso a las mismas como criterio interpre-
tativo (Sentenza n. 372 del 2004, Considerato in diritto n. 2). BIGLINO CAMPOS, P.: «Los
espejismos de la tabla de derechos», en: FERRERES COMELLA, V., BIGLINO CAMPOS,
P., CARRILLO, M., Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomia de Cata-
lunia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006, p. 55.

16 En ocasiones se ha querido ver en la STC 31/2010, de 28 de junio, una suerte de
matizaciéon en la posicion del TC, que habria terminado por admitir en cierto modo
la existencia de derechos subjetivos en los Estatutos. Cfr. GARRIDO CUENCA, N. M.:
«El estatuto del aragonés: ciudadania y derechos»: en: BERMEJO VERA, ]|, LOPEZ
RAMC)N, F., (dirs.), Tratado de Derecho Piiblico Aragonés, Editorial Aranzadi, Navarra, 2010,
pp- 260-261. En contra, también con posterioridad al dictado de la Sentencia del Estatut,
cfr. EXPOSITO GOMEZ, E.: «Declaraciones estatutarias ¢de derechos?: Un andlisis a
la luz de las SSTC 247/2007 y 31/2010», en Teoria y Realidad Constitucional, n. 27, 2011,
pp. 496-500.
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como garantes de los «derechos» de los aragoneses, las Cortes de Aragén
y, muy especialmente, su comisionado parlamentario: el Justicia de Ara-
gon.

II. UN PASEO POR EL TITULO I DEL ESTATUTO DE
AUTONOMIA: LOS DERECHOS Y PRINCIPIOS RECTORES DE
LOS ARAGONESES

El Titulo I del Estatuto de Autonomia de Aragon (EAAr) lleva por titulo
«Derechos y principios rectores» y esta dividido en dos capitulos: Capi-
tulo I, Derechos y deberes de los aragoneses y aragonesas (arts. 11 a 19)
y Capitulo II, Principios rectores de las politicas publicas (arts. 20 a 31).
La norma aragonesa, consecuentemente, guarda un paralelismo notable
con el resto de Estatutos reformados a partir del ano 2006, que se caracte-
rizaron por dar entrada a disposiciones de este tenor, superando su con-
tenido tradicional (fundamentalmente, regulacion de las instituciones y
sistema competencial, en linea con lo estipulado en el articulo 147.2 CE).

No obstante, si bien el Estatuto aragonés se sitia en la linea acogida por
los Estatutos de tercera generacion (valenciano, catalan, andaluz, caste-
llanoleonés, balear, canario y, en menor medida, extremeno), también
existen divergencias entre ellos a la hora de regular derechos, deberes y
principios, especialmente en lo que atane a su estructura —mds que por
su contenido—"".

Respecto a la estructura, el Estatuto aragonés se decanta por diferenciar
entre los derechos y deberes de los aragoneses (y aragonesas'®) y los prin-

17 EXPOSITO GOMEZ, E., CABELLOS ESPIERREZ, M. A.: «Conclusiones Generales:
Derechos y Principios en los Estatutos de Autonomia», en APARICIO, M. A. (ed.),
CASTELLA, J. M. (coord.), EXPOSITO, E. (coord.), Derechos y principios rectores en los
Estatutos de Autonomia, Atelier, Barcelona, 2008, pp. 345-363.

18 Como recuerda Alex Grijelmo, una «moderada duplicacién» masculino/femenino en
la lengua cultivada puede servir como simbolo de que se comparte la lucha por la igual-
dad. No obstante, como también advierte el lingtista, el empleo del masculino genérico
no debe ser considerado como un vestigio machista, por ser igualmente inclusivo y mas
econ6émico. Es por este motivo que, en este trabajo, pese a la nomenclatura empleada
por el legislador, se hace uso a partir de este momento del masculino genérico. Cfr. GRI-
JELMO, A Propuesta de acuerdo sobre el lenguaje inclusivo. Taurus. Barcelona, 2019, p. 277.
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cipios rectores que deben orientar la actuaciéon de los poderes publicos
de la Comunidad Autonoma. E1 EAAr, por ello, no realiza una regulacion
separada de los derechos y deberes (como el Estatuto de Castillay Le6n),
reconoce todos los derechos en un mismo capitulo (a diferencia del Esta-
tuto de Cataluna, que diferencia entre aquellos propios del ambito poli-
tico y administrativo, los relativos a las lenguas y el resto) y no dedica una
disposicion (Estatuto de Canarias), o un capitulo especifico (Estatutos de
Cataluna, Andalucia o Castilla y Leon), al sistema de garantias previsto
para garantizar la eficacia de los derechos reconocidos por la norma'?.

En lo que atane al contenido, cabe destacar que, el Estatuto aragonés,
reconoce como derecho cuestiones que, en otros Estatutos, e incluso
en la propia Constitucion, quedan contempladas como meros prin-
cipios rectores. Cabe destacar tres especialmente relevantes: la pro-
teccién de los consumidores y usuarios?’, del medioambiente?' y de

19 Mas alla del articulo 59 EAAr que, como se tendra ocasion de comprobar, al regular
la figura del Justicia de Aragon, se limita a senalar que corresponde a esta institucion
la proteccion y defensa de los derechos individuales y colectivos reconocidos en este
Estatuto.

20  Resulta llamativa la sensibilidad que tuvo el legislador en 2007 en relacién con la protec-
cién de los consumidores y usuarios, que no ha quedado configurada como derecho en
otros Estatutos de tercera generacion (arts, 9.5 EACV, 14.5 EAIB o 16.16 EACL). Por el
contrario, otros Estatutos, como el cataldan (art. 28), el andaluz (art. 27) o el canario (art.
25), también reconocen como «derecho» esta cuestion, al igual que en el caso aragonés.
Transcurridos 15 anos desde la reforma estatutaria, no cabe duda de que la proteccion
de los consumidores es, hoy en dia, uno de los retos que se le plantean al Derecho Cons-
titucional. Cfr. BALAGUER CALLEJON, F.: «Desafios globales de las grandes compariias
tecnologicas», en ARAGON REYES, M., TUDELA ARANDA, J., VALADI::S, D. (dirs.),
Derecho Constitucional del S. XXI: desafios y oportunidades, Fundacién Manuel Giménez
Abad, 2022, en prensa. La Comunidad Auténoma, en todo caso, fue competente —en
términos ejecutivos— en materia de «defensa del consumidor» desde 1982 (art. 33 c)
LO 10/1982, de 10 de agosto). Sobre esta problematica, cfr. VERA SANZ, M.: «La pro-
teccién de los consumidores», en BERMEJO VERA, J., LOPEZ RAMON, F,, (dirs.), op.
cit., nota 16, p. 1529 y ss.

21 En el caso aragonés, la proteccion del medio ambiente queda configurada como un
derecho-deber, pues el articulo 17 impone los particulares el empleo de los recursos
naturales de forma responsable, evitando su despilfarro (ap. 1) y, también, el deber de
conservar el patrimonio natural (ap. 2). Tan solo el Estatuto castellanoleonés elude
regular la proteccion del medioambiente como un derecho, y ésta queda configurada
exclusivamente como un deber de los particulares y un mandato a los poderes publicos.
Una regulacién menos ambiciosa, pero muy posiblemente mas realista.
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la salud®?, que aparecen reconocidos como derechos en los articulos
17, 18 y 12 EAAr respectivamente, y como principios rectores en los
articulos 51, 45y 43 CE, y en otros EEAA).

Una primera lectura de estas disposiciones (arts. 12, 18 y 17 EAAr) permite
intuir que, en 2007, existia en Aragén una sensibilidad especial sobre estas
cuestiones, lo que llevo al legislador estatuyente, ejercitando su autono-
mia, a reforzar su proteccion®. No obstante, atendiendo a lo fallado en
la STC 247/2007, este plus de proteccion perseguido presuntamente por
el legislador ha quedado en muy buena medida desvirtuado. Pocos meses
después de la entrada en vigor del Estatuto de 2007, como sabemos, el TC
establecio indirectamente que todos los derechos estatutarios deben ser
leidos, con independencia de su literalidad y ubicacion sistematica, como
simples mandatos dirigidos a los poderes publicos —cuyo contenido no
puede exigirse directamente por los ciudadanos en sede judicial—-.

La STC 247/2007 suele criticarse porque la misma, de naturaleza inter-
pretativa, al menos en sentido lato*, provoca una fuerte disonancia entre
la literalidad del Estatuto y su repercusion practica. Efectivamente, una

22 En la practica totalidad de Estatutos de tercera generacion la salud queda configu-
rada como un derecho. Destaca la salvedad del Estatuto valenciano, que remite en este
extremo a una ulterior Carta de Derechos Sociales. El Estatuto aragonés, de forma
acertada, y a diferencia del Estatuto valenciano, pero también del balear y del catalan,
elude remitir al legislador ordinario la elaboracién de una Carta de derechos sociales,
que se interpondria entre el Estatuto y la ley sectorial. Los riesgos que, desde el punto
de vista del sistema de fuentes comporta esta forma de proceder, han sido analizados
por EXPOSITO GOMEZ, E., CABELLOS ESPIERREZ, M. A.: op. cit., nota 17.

23 En todo caso, desde esta perspectiva, existen otros Estatutos mas ambiciosos que el
aragonés. En especial, en lo que respecta al reconocimiento de la vivienda como
«derecho» y no como principio rector, en la linea de lo previsto en el articulo 47 CE.
Sobre el particular, resulta de especial interés la lectura de MACHO CARRO, A.: Tutela
multinivel del derecho a la vivienda: posibilidades y limites en el ordenamiento espaiiol. Tesis
doctoral, 2022, pp. 305 y siguientes. Disponible en: https://uvadoc.uva.es/bitstream/
handle/10324/55180/Tesis2051-220919.pdf?sequence=1&isAllowed=y

24 Ensentido estricto es muy dificil afirmar que nos encontramos ante una Sentencia inter-
pretativa que, de entre las diferentes interpretaciones posibles de la norma, se decanta
por una y descarta las demds. La STC 247/2007, como se intuird, estd mds cerca de
hacer decir a los Estatutos lo que no dicen —que los derechos son, realmente, principios
rectores—. Y, por ello, en puridad, parece que es mas acertado sostener que la antedicha
resolucién encaja mejor en la categoria de materialmente reductora manejada por
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lectura apresurada de las declaraciones estatutarias puede hacer concluir
a los ciudadanos que son titulares de una serie de derechos subjetivos
cuya eficacia, sin embargo, ha sido desactivada. Ello, inevitablemente,
desemboca en un escenario de creciente confusiéon, cuando no de in-
seguridad, juridica. Y frustra, en no pocas ocasiones, las expectativas
creadas a los ciudadanos que, en casos extremos, pueden terminar por
desconfiar del Derecho como instrumento eficaz de ordenacion social.
Pese a ello, si que nos gustaria romper una lanza en favor de la Senten-
cia, subrayando alguna ventaja que tiene desde nuestro punto de vista y,
fundamentalmente, matizando la percepcion que se tiene de sus conse-
cuencias —que posiblemente no han sido tan graves—.

La tabula rasa que realiza el TC —al equiparar a la baja la eficacia nor-
mativa de todas las disposiciones comprendidas en la parte dogmatica
de los Estatutos—, también ha terminado por corregir otro tipo de diso-
nancias entre la regulacion estatutaria y constitucional de determinados
derechos. Efectivamente, la redaccion de los Estatutos no solo consagra
como derechos cuestiones que, a nivel constitucional, quedan configura-
das como principios rectores. En ocasiones, y de forma inversa, reconoce
como principios rectores, o como simples derechos estatutarios, auténti-
cos derechos fundamentales que cuentan, per se, con un nivel de protec-
cion superior -muy especialmente, la posibilidad de ser tutelados a través
del recurso de amparo—. En el caso aragonés, el estatuyente regulé como
principio rector la educacion (art. 21) y como derecho estatutario la pro-
teccion de datos (art. 16.3), que estan dotados de la maxima proteccion
en el plano constitucional, al estar ubicados ambos en el marco de la
Seccién 1°, del Capitulo II, del Titulo I (arts. 27y 18.4 CE, respectivamen-
te). La STC 247/2007, posiblemente de forma sui generis, habria venido
a clarificar que los derechos constitucionales cuentan con un sistema de
garantias mas robusto, que no se ha visto rebajado como consecuencia de
la regulacion estatutaria de una parte dogmatica.

Dejando ello al margen, quizas merezca una atenciéon mayor subrayar

que, de facto, la STC 247/2007 no ha alterado de forma drastica el pa-
norama. Es cierto que la Sentencia devalta la eficacia normativa de los

DIAZ REVORIO, F. J.: Las sentencias interpretativas del Tribunal Constitucional, Lex Nova
Editorial, Valladolid, 2001, pp. 59 y ss.
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Estatutos, pero también lo es que, en la practica, ésta era posiblemente
inferior a la que se piensa. Y ello con independencia de que no pocas
disposiciones reguladas formalmente como derechos eran ya, realmen-
te, verdaderos principios rectores, al tener como destinatarios, exclusi-
vamente, a los poderes publicos aragoneses: articulos 14.3 («los poderes
publicos velaran...»), 15.3 («los poderes publicos promoveran...»), 18.4
(«la actividad de los poderes publicos se guiard...») y apartados 2y 3 del
articulo 19 («los poderes publicos aragoneses velaran...» o «corresponde
a los poderes publicos aragoneses [...] velar...»).

La mayoria de disposiciones recogidas en la parte dogmatica de los Esta-
tutos de tercera generacion requerian, para ser exigidos judicialmente, la
pertinente actuacion del legislador (interpositio legislatoris) —tal y como es
habitual en la mayoria de derechos sociales, cuya accionabilidad exige la
satisfaccion de la dimension objetiva del derecho®—. Muestra de ello, en
el caso aragonés, son, por ejemplo, los articulos 12.2 («en las condicio-
nes establecidas por las leyes»), 14.1 («en los términos que establezcan
las leyes»), 14.2 («en la forma y con los efectos previstos en las leyes»), o
los apartados 1y 2 del articulo 18 («con los estandares y niveles de protec-
cion que determinen las leyes»). Pero idéntica consideracion cabe realizar
respecto a otros derechos, como son los reconocidos en los articulos 13
(acceso a la cultura) o 16 (acceso a los servicios publicos), que si bien no
cuentan con una remision expresa a la intervencion del legislador, es indu-
dable que ésta es necesaria para que el derecho gane virtualidad practica®.

Ciertamente, el TC ha considerado que, incluso en aquellos supuestos en
los que un derecho requiere de la actuacion del legislador para ser efec-
tivo, éste no es equiparable a un principio rector (v. gr., STC 15/1982, de
23 de abril): pues cabe deducir de los mismos un contenido minimo que

25 De hecho, para la doctrina alemana mas reputada (Haberle, Hesse, Sommermann...) a
los derechos sociales no corresponde un derecho subjetivo hasta que no sean desarrolla-
dos por el legislador. Cfr. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T.: «El régimen juridico
de los derechos sociales estatutarios...», op. cil., nota 10, pp. 5-6.

26 En este mismo sentido, Sdenz Royo ha denunciado que buena parte de los derechos
reconocidos en el Estatuto aragonés dificilmente pueden ser accionados ante los tri-
bunales sin que los mismos hayan sido desarrollados previamente por el legislador.
Cfr. SAENZ ROYO, E: «Los derechos de los aragoneses», en EMBID IRUJO, A., Derecho
Publico aragonés, Justicia de Aragén, Zaragoza, 2014, p. 75.
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sera exigible por los ciudadanos ex consititutione. Siempre y cuando, evi-
dentemente, la disposicion constitucional —estatutaria en nuestro caso—
sea lo suficientemente precisa en dicho extremo. El problema que plan-
tean los derechos estatutarios es que, salvo pequenas excepciones, estan
redactados de una forma tan ambigua que, con independencia de lo pre-
visto por STC 247/2007, dificilmente podria extraerse de los mismos ese
contenido minimo directamente accionable —no es posible, por ejemplo,
extraer este contenido minimo del articulo 16.1 EAAr, que reconoce el
derecho a acceder en condiciones de igualdad a unos «servicios publicos
de calidad»—. De hecho, es muy posible que solo en el marco del articulo
14 EAAr, cuando se reconoce el derecho a la libre eleccion de médico y
centro sanitario (ap. 1) y a expresar el consentimiento informado sobre
intervenciones y tratamientos (ap. 3), se alcance un grado de concrecion
suficiente para —de no haberse dictado la STC 247/2007- fundamentar
una pretension con base directa en el Estatuto?.

En definitiva, el grueso, por no decir la inmensa mayoria, de disposicio-
nes contenidas en el Capitulo I del Titulo I del EAAr eran ya, antes del
dictado de la STC 247/2007, o bien derechos cuya accionabilidad exigia
la interposicion legislativa atendiendo a su grado de inconcrecion, o bien
directamente principios rectores dirigidos exclusivamente a los poderes
publicos®.

La eficacia de todas las disposiciones contenidas en el Titulo I, con inde-
pendencia del Capitulo donde se ubiquen, es, por ello, sustancialmente
idéntica. Los «derechos» del Capitulo I han quedado equiparados a los

27 El Estatuto canario, redactado mds de una década después, ha precisado con mayor
detalle los derechos en el ambito de la salud (art. 19 EACan).

28 T. DE LA QUADRA SALCEDO-JANINI, al analizar los distintos tipos de derechos reco-
nocidos por los Estatutos, diferencia entre aquellos que, si bien no pueden ser exigi-
dos directamente ante la jurisdiccién ordinaria, ni siquiera con un contenido minimo,
aunque su violacion puede exigir una reparacion econémica a cargo del poder publico
y aquellos que ni siquiera dan lugar a una indemnizacién. La distincién es muy suge-
rente, aunque, como el propio autor reconoce, no siempre es sencillo encuadrar los
diferentes derechos en un grupo o en otro y, adicionalmente, la posibilidad de reclamar
una indemnizacion exigiria profundizar en el ambito nacional sobre una categoria que,
por ahora, estd consolidada fundamentalmente en la arena europea (STSJCE de 19 de
noviembre de 1991, Caso Francovich). Cfr. «El régimen juridico de los derechos sociales
estatutarios...», op. cit., nota 10.

EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ARAGON: UNA MIRADA DE FUTURO 76



principios rectores del Capitulo II. Entre estos, ademas de la educacion
(art. 21) y la vivienda (art. 27)%, a los que ya se ha hecho alusion, el
EAAr impele a los poderes publicos a impulsar politicas en materia de
patrimonio cultural (art. 22), bienestar y cohesion social (art. 23), pro-
teccion personal y familiar (art. 24), promocion de la autonomia perso-
nal (art. 25), empleo y trabajo (art. 26), ciencia, comunicacion social y
creacion artistica (art. 28), integracion de las personas inmigrantes (art.
29), cultura de los valores democraticos (art. 30) e informacion institu-
cional (art. 31). Un analisis mas detallado sobre la forma en la cual han
sido concretados estos principios se aborda mads adelante (vid. nota 65).

La unica disposicion estatutaria que puede ser considerada un derecho
en sentido estricto, por contar con dimension subjetiva y objetiva, es la
recogida en el articulo 15 EAAr. En efecto, no cabe duda de que el de-
recho de participacion esta directamente conectado con el ambito insti-
tucional del Estatuto (STC 247,/2007, F] 15). Razon por la cual, también
deben ser considerados verdaderos derechos estatutarios la inviolabili-
dad e inmunidad de los diputados del parlamento aragonés, contem-
pladas al margen del Titulo I EAAr, en el articulo 38, integrado en las
disposiciones encargadas de regular la organizacion institucional de la
Comunidad Auténoma (STC 36/1981, de 12 de noviembre).

Teniendo en cuenta la jurisprudencia constitucional (STC 82/1986, de
26 de junio), el EAAr podria, pero no lo hace, reconocer un verdadero
derecho a los aragoneses en materia linguistica —en los términos, por
ejemplo, del articulo 6 de los Estatutos catalan y valenciano, o del arti-
culo 4 del Estatuto balear—. Sin embargo, el articulo 7 EAAr se limita a
contemplar que las lenguas propias de Aragén —que no especifica— for-
man parte del patrimonio historico y cultural aragonés —cuya conserva-
cion, conocimiento y difusion debe de ser promocionada por los poderes
publicos aragoneses, ex art. 22 EAAr-y que el legislador establecera los

29 Atendiendo a su ubicacion sistemadtica, no puede dejarse de subrayar que el propio
estatuyente renunci6é a configurar como «derecho» a la vivienda —pese a ser conside-
rada en ocasiones, incluso, un nuevo pilar del Estado del bienestar-: a diferencia de,
por ejemplo, el Estatuto cataldn (art. 26). Es resenable en todo caso que el EAAr, pese
a que regula normativamente la vivienda en los mismos términos que la CE, se separa
de ésta para hacer una mencion especial al acceso a la vivienda de los mds jévenes.
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derechos de sus hablantes —sin poder llegar a establecer la cooficialidad,
lo cual exigiria una revision estatutaria®—.

En los ultimos compases de este recorrido por el Titulo I del Estatuto,
hay que senalar que, en el mismo, junto a los derechos-principios reco-
nocidos, aparecen otras disposiciones con eficacia mediata: los deberes
estatutarios. El EAAr, a diferencia del Estatuto castellanoleonés (art. 15),
renuncia a realizar una regulacion sistematica de éstos. Posiblemente
porque, como ya apunté Hauriou, la lectura de estas disposiciones es
«fastidiosa», razon por la cual «muchas veces se omite» y, cuando se expli-
citan, «casi nunca se sistematizan»?'. De las 20 disposiciones con las que
cuenta el Titulo I EAAr, tan solo dos quedan configuradas como un dere-
cho-deber: el articulo 13 (derecho de acceso a la cultura, y deber de res-
petar el patrimonio cultural) y el articulo 18 (derecho a disfrutar de un
medioambiente sostenible y a ser protegido ante las distintas formas de
contaminacion y el deber de hacer un uso responsable de los recursos na-
turales y colaborar en la conservacion del patrimonio natural y en las ac-
tuaciones tendentes a eliminar la contaminacion). Sin embargo, estamos
ante previsiones normativas cuyo incumplimiento no lleva aparejada, a
nivel estatutario, una sancién: razén por la cual, estamos precisamente
ante deberes, pero no ante obligaciones, pues éstas solo existen si estan
respaldadas por una medida coactiva que impela a su cumplimiento. El
valor de los articulos 13 y 18 EAAr, en lo que atane a los deberes alli pre-
vistos, es fundamentalmente ideol6gico, y tiene como propoésito impeler
al legislador para que les dote de contenido efectivo®.

30 LOPEZRAMON, F.: «Las lenguas de Aragén», en BERMEJO VERA, J., LOPEZ RAMON,
F., Tratado de Derecho Piblico aragonés, op. cit., nota 16, p. 346.

31 HAURIOU, A.: Derecho Constitucional e instituciones politicas, Ariel, Barcelona, 1980. J. DE
MIGUEL BARCENA también ha sefialado que la escasa atencion que la literatura acadé-
mica ha prestado a los deberes constitucionales puede ser consecuencia de la teoria de
fondo que fundamenta la libertad —la demoliberal-y su concepcion de la Constitucion
como mero limite al poder. DE MIGUEL BARCENA,].: Libertad. Una historia de la idea,
Athenaica Ediciones, Sevilla, 2022, p. 114.

32 Cfr. RUBIO LLORENTE, F.: «Los deberes constitucionales», en Revista Espanola de Dere-
cho Constitucional, nim. 62, 2001 y MORET MILLAS, V.: «<Los deberes constitucionales»,
en Revista de las Cortes Generales, NUM. 86, 2012.
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Para finalizar este apartado es oportuno detenerse a analizar qué singu-
lariza al Estatuto aragonés en relacion con el resto y cudles son sus omi-
siones mas significativas. Entre las singularidades, destaca por encima de
todas ellas la introduccion en la parte dogmatica del Estatuto de un «de-
recho» al agua (art. 19). En efecto, se trata de una prevision normativa
que no tiene parangén a nivel comparado, mas alla del articulo 17 EACV,
que fue impugnado precisamente por el Gobierno de Aragén, dando
lugar la resolucion de este recurso, para mas nri, a la paradigmatica STC
247/2007. El hecho de ver la paja en el ojo ajeno, y no ver la viga en el
propio, es quizas la mejor muestra de la relevancia que tiene el agua en
la cultura aragonesa —dedicandose a esta materia un capitulo especifico
dentro de esta obra colectiva—.

Dejando a un lado la problematica del agua, procede centrarse aqui en
otras previsiones paradigmaticas del Estatuto aragonés. En concreto, nos
detendremos en las disposiciones contenidas en los articulos 20 b) y 22.2
EAAr. La primera de estas disposiciones —que es una Albada guerrera®-
también aparece recogida, en términos similares, pero no idénticos, tan-
to en el Estatuto catalan (art. 138.1 e) EAC), como en el Estatuto canario
(art. 142 b) EACan). Si bien, en los casos catalan y canario, a diferencia
del supuesto aragonés, la antedicha prevision se encuentra ubicada siste-
maticamente al regular las competencias de la Comunidad Auténoma®,
al margen de la parte dogmatica del Estatuto. Y si bien ambas cuestiones
estan estrechamente relacionadas (derechos y competencias)?, la volun-
tad del estatuyente aragonés al ubicar las politicas tendentes a fomentar
el regreso de los emigrados en el Titulo I, puede ser un buen reflejo de
la especial importancia que tiene esta cuestion en nuestra Comunidad
Auténoma en términos politicos, culturales y sociales.

33 Es dificil no recordar, tras la lectura de la letra b) del articulo 20 EAAr, la quinta y
ultima estrofa de la Albada de Labordeta, cuando canta aquello de que «esta albada
que yo canto / es una albada guerrera / que lucha porque regresen / los que dejaron
su tierra».

34 En el caso catalan al regular la competencia autonémica en materia de inmigracion vy,
en el caso canario, en materia de servicios sociales.

35  Especialmente ilustrativa es la disertacién de ORTEGA ALVAREZ, L.: «Eficacia y garantias
de los derechos», en BALAGUER CALLEJON, F. (dir.), ORTEGA ALVAREZ, L., CAMARA
VILLAR, G., MONTILLA MARTOS ]. A. (coords.), Reformas Estatutarias y Declaraciones de
Derechos, Instituto Andaluz de Administracion Publica, Sevilla, 2008, pp. 91-113.
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El articulo 20 b) EAAr impone a los poderes publicos aragoneses la obli-
gacion de propugnar «especialmente las medidas que favorezcan el arrai-
go y el regreso de los que viven y trabajan fuera de Aragon». Teniendo
en cuanta la literalidad de esta disposicion, cabe subrayar que el Estatuto
aragonés, al igual que el catalan, acierta al no calificar expresamente a
quienes emigraron fuera de Aragon, y cuyo regreso se persigue, como
«aragoneses». Culturalmente asi pueden sentirse —e incluso pueden lle-
gar a serlo civilmente®—, pero en los términos del Estatuto la condicién
politica de aragonés la ostentan, fundamentalmente®, los empadronados
en los municipios aragoneses (art. 4 EAAr). Y atribuir estatutariamente
la condicion de aragoneses a los nacidos en Aragon, con indudables y
solidos lazos familiares y afectivos hacia esta tierra, pero residentes mas
alla de los confines de la Comunidad, solo crearia confusiéon —como hace,
por cierto, el Estatuto canario®-.

Kl EAAr, a diferencia en este caso del Estatuto catalan, también acierta
al limitarse a imponer a los poderes publicos la obligacion de fomen-
tar el regreso de los emigrados, sin impulsar su posterior «integracion».
La terminologia empleada por el EAC, una vez que el Estatuto ya ha
impuesto la obligaciéon de impulsar politicas que fomenten el regreso,
resulta inquietante en el marco de una sociedad abierta: no es dificil que
el intérprete, tras leer el articulo 138.1 e) EAC, equipare la integracion
aludida en esta disposicion a una asimilacion indudablemente empobre-
cedora. La decision del estatuyente aragonés de circunscribirse a fomen-
tar el regreso de los que viven y trabajan fuera de Aragon es, en términos
democraticos, un acierto. A este respecto, el unico extremo susceptible
de mejora en la regulacion estatutaria aragonesa es, quizas, aunque su

36  Sabido es que el articulo 14.5 CC permite, pese a residir durante mas de diez anos fuera
de Aragon, realizar declaracién contraria a la pérdida de la vecindad civil aragonesa y la
sujecion, en consecuencia y primordialmente, al Cédigo de Derecho Foral de Aragon.

37 También ostentan la condicién politica de aragoneses los espainoles que, residiendo en
el extranjero, hayan tenido su altima vecindad administrativa en Aragoén (art. 4.2 EAAr).

38 El articulo 138.1 e) establece que es competencia autonémica el «establecimiento de
politicas publicas que favorezcan el regreso de los canarios que emigraron, asi como
el de sus descendientes». En términos similares al Estatuto aragonés se encuentra el
Estatuto catalan (art. 138.1 e), que se limita a establecer que es competencia autono-
mica «la promocién y la integracion de las personas regresadas y la ayuda a las mismas,
impulsando las politicas y las medidas pertinentes que faciliten su regreso a Cataluna».
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ausencia tiene una repercusion exclusivamente simbolica, la falta de refe-
rencia a los descendientes de los emigrados como sujetos destinatarios de
las politicas de regreso. En este sentido, cabe destacar el Estatuto canario
que, en este extremo, si que puede considerarse un referente.

En lo que respecta al articulo 22.2 EAAr, debe apuntarse, en primer lu-
gar, que estamos ante un mandato que, ahora si, no tiene equivalente en
términos comparados. El mismo impone a los poderes publicos aragone-
ses el deber de desarrollar todas las actuaciones necesarias para favorecer
el regreso a Aragon de los bienes integrantes de su patrimonio cultural,
historico y artistico que se encuentren fuera de la Comunidad. Todas
CCAA son competentes en esta materia, pero ninguna ha explicitado
esta cuestion en la parte dogmatica del Estatuto —al menos de forma tan
contundente como hace el Estatuto aragonés®-—.

A nadie escapa que esta prevision conecta, directamente, con la disputa
—que son varias— entre Aragéon y Cataluna por varias obras de arte sacro
que, estando originariamente en territorio aragonés, terminaron por di-
versos motivos mas al este. No es éste el lugar de realizar un repaso de los
diferentes litigios que, en relacion con esos bienes, se han sustanciado
durante las ultimas décadas. En estas lineas, creemos, tan solo procede
senalar dos cosas. En primer lugar, que, en el momento de redactar el
presente trabajo, una parte sustancial de estos litigios estan resueltos de
forma favorable desde el punto de vista de los intereses aragoneses —bien
definitivamente, en el caso de los «bienes de Sijena», atendiendo a lo
fallado por STS de 13 de enero de 2021, bien de forma provisional, en
el caso de los «bienes de las parroquias»)—. Poco mas queda por hacer, al
menos en lo que respecta a los controvertidos bienes sitos en la franja*.

39  Por ejemplo, el EAC, en su articulo 44 —ubicado en el Capitulo V del Titulo I, dedi-
cado a los «Principios rectores»— impone también a los poderes publicos catalanes la
conservacion y difusion del patrimonio cultural de Cataluna, pero nada dice de «hacer
realidad el regreso [...] de todos los bienes integrantes» de dicho patrimonio —en los
términos que si se pronuncia el articulo 22.2 EAAr.

40 Continua pendiente de resolucion la controversia respecto a los murales del Monasterio
de Sijena sitos en el MNAC de Barcelona, ya judicializado, y tres obras procedentes de
las parroquias de Berbegal y Peralta de Alfocea, que estan actualmente en el Museo de
Lleida.
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En segundo lugar, y es lo que mas nos interesa aqui, cabe senalar que,
con independencia del numero de bienes «aragoneses» que resten por
regresar a la Comunidad Autéonoma, hay que tener en cuenta que, tras
la STC 6/2012, de 18 de enero, el mandato contenido en el articulo 22
EAAr —que a nivel competencial tiene su equivalente en el articulo 70.45
EAAr— ha visto matizada su capacidad de condicionar la actuacion de los
poderes publicos aragoneses. En efecto, dicha Sentencia falla que, en
este ambito de actuacion (proteccion del patrimonio), cuando la inter-
vencion publica produce efectos extraterritoriales, y dichos efectos en-
tran en conflicto con las competencias de otra Comunidad Auténoma
—en la que se encuentran los bienes—, es la competencia de esta ultima la
que prevalece desde la perspectiva constitucional. Los poderes publicos
aragoneses continian pudiendo, por ejemplo, personarse en litigios en
los que se dirima el regreso a Aragon de determinados bienes, o podran
igualmente recurrir a técnicas de cooperacion con otras Administracio-
nes para agilizar el regreso de aquéllos: pero no tiene cabida poner en
practica otras técnicas mas agresivas, como el ejercicio del derecho de
retracto sobre bienes situados fuera de Aragon.

En ultimo lugar, tal y como se adelantaba, analizadas ya las singularidades
mas resenables del Estatuto aragonés, se hace referencia para finalizar
este apartado a sus principales omisiones —en comparacion con otros Es-
tatutos de los denominados de tercera generacion—. Y si bien «omision»
tiene una indudable carga peyorativa, creemos que todas ellas son ino-
cuas y que, ademas, algunas pueden ser pertinentes —en la medida de
que se trate de materias que no sean apoyadas de forma abrumadora por
la sociedad aragonesa: pues su ausencia no hace sino acrecentar la fun-
cion integradora del Estatuto*'—.

Se dice que las omisiones apreciadas en la parte dogmatica son inocuas
porque el silencio que guardoé el estatuyente sobre algunas cuestiones
no impide, en absoluto, la intervencion en las mismas por parte de los
poderes publicos de Aragén. Dicha capacidad de intervencion depen-
dera, como ya se ha apuntado en algin pasaje de este trabajo, de las

41  Se esta pensando en politicas en materia de memoria historica, o de construccion iden-
titaria, cuyo impulso si esta previsto en otros Estatutos (art. 54 EAC y art. 18.3 EAIB,
respectivamente)

EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ARAGON: UNA MIRADA DE FUTURO 82



competencias asumidas por la Comunidad Auténoma*. El Titulo I del
Estatuto («Derechos y principios rectores») esta intimamente relaciona-
do con el V («Competencias de la Comunidad Autonoma»). Y el hecho
de no encontrar referencia a tales cuestiones en la parte dogmatica, a lo
sumo, tan solo es reveladora del menor interés politico que, en Aragon,
despertaban determinadas materias.

Entre estas cuestiones destaca, por ejemplo, la ausencia de una dispo-
sicion equivalente al articulo 48 EAC —en materia de movilidad y segu-
ridad vial- o al articulo 45.5 EAC —fomento de la actividad empresarial
atendiendo a la responsabilidad social de la empresa®-. Igualmente,
el EAAr, pese a reconocer a la Comunidad Auténoma competencias en
materia de cooperacién al desarrollo (art. 71 36°), no recoge en su par-
te dogmatica un articulo referente al impulso de ésta por parte de los
poderes publicos —tal y como hacen el Estatuto catalan (art. 51 EAC) y
andaluz (art. 10.3 22° y 23° EAAnd)-. Idéntica consideracion cabe hacer
en materia de justicia, pues, pese a que los medios materiales y persona-
les de este servicio son competencia autonémica (art. 71 59°), el Titulo
I del EAAr no garantiza un estandar de calidad en la prestacion de este
servicio —como si hacen el Estatuto andaluz (art. 29 EAAnd), valenciano
(art. 9.3 EACV) y balear (art. 14.4 EAIB)-.

III. SOBRE LA UTILIDAD DE LOS DERECHOS Y PRINCIPIOS
ESTATUTARIOS

Como ya sabemos, la eficacia de todas las disposiciones contenidas en el
Titulo I, con independencia del Capitulo donde se ubiquen, es sustancial-
mente idéntica. La obligacion de interpretar todas ellas como principios
rectores, comporta que su eficacia quede circunscrita, en principio, a ser
canon de constitucionalidad y a ser empleados como criterio de ponde-

42  Cfr. ORTEGA ALVAREZ, L.: «Eficacia y garantias de los derechos», op. cit., nota 36.

43  En este caso no puede dejar de hacerse referencia al articulo 99.2 EAAr, ubicado en el
Titulo VIII (Economia y Hacienda), que impele a los poderes publicos a ejercer todas
sus competencias de naturaleza econémica de acuerdo con los objetivos de politica
social. Dicha disposicion resulta de interés porque no hace sino evidenciar que, si bien
de forma minoritaria, existen principios rectores mas alld del Titulo I. En todo caso, su
carga emotiva resulta sensiblemente menor atendiendo a su reducida visibilidad.
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racion, cuando entren en conflicto con otros principios y derechos*. No
obstante, algin matiz procede introducir sobre esta afirmacion y es éste
el momento adecuado para hacerlo.

1. Dificultades (vencibles) de la parte dogmatica del Estatuto para
erigirse en un verdadero canon de constitucionalidad

Cuando el Tribunal Constitucional se pronuncia sobre la validez de una
norma infraconstitucional, confronta la compatibilidad entre la disposi-
cion enjuiciada y el bloque de constitucionalidad: integrado por la Cons-
titucion y, también, por aquellas otras normas que sirven para terminar
de dibujar el sistema de reparto de competencias entre centro y periferia
(art. 28 LOTC)*. Entre estas normas destacan muy especialmente las le-
yes basicas del Estado y los Estatutos de Autonomia, cuya infraccion pue-
de comportar la inconstitucionalidad mediata de la norma impugnada.
El1 TC, en consecuencia, confronta la compatibilidad entre la disposicion
enjuiciada y el bloque de constitucionalidad y solo cuando no es posible
ninguna interpretacion conciliadora entre ambas —atendiendo a la de-
ferencia que debe tener el TC con el legislador, debido a la presuncion
de constitucionalidad de las leyes—, declara la nulidad de la primeray la
expulsa del ordenamiento juridico (art. 39 LOTC).

Teniendo ello en consideracion, son varias las objeciones que se reali-
zan al empleo de disposiciones estatutarias de la parte dogmatica como
canon de constitucionalidad para enjuiciar la validez de otras normas
autonomicas. Entre las criticas mds consistentes destaca aquélla que sos-
tiene que la utilidad como parametro de constitucionalidad de la parte
dogmatica del Estatuto sera pertinente, tan solo, en la medida en la que
el contenido de las disposiciones estatutarias no sea coincidente con pre-
visiones de rango constitucional. En este sentido, no puede pasarse por
alto que muchas disposiciones estatutarias, maxime tras lo establecido
en STC 247/2007, tienen un estandar de protecciéon idéntico al previsto
en la Constitucion —v. gr., arts. 17 EAAr y 51 CE (en lo que atane a la

44 DIEZ PICAZO, L. M.: Sistema de derechos fundamentales, op. cit., nota 14, p. 61.

45 RUBIO LLORENTE, F.,: «El bloque de constitucionalidad», en Revista Espariola de Dere-
cho Constitucional, nim. 9, 1989, pp. 9-38.
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proteccion de consumidores y usuarios), 18 EAAry 45 CE (en relacion al
medioambiente) o 13.1 EAAry 44 CE (en materia de cultura)—. Tan solo
en la medida en que no exista un espacio de confluencia entre la esfera
estatutaria y la constitucional, y solo en la medida en que la proteccion
ofrecida por aquélla sea superior, cabe pensar en la parte dogmatica del
Estatuto como canon de constitucionalidad.

En segundo lugar, no cabe pasar por alto que el articulo 28 LOTC, cuan-
do regula el bloque de constitucionalidad, no hace referencia a los Es-
tatutos de Autonomia como norma, sino a aquellas disposiciones que
«dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar
las competencias del Estado y las diferentes Comunidades Autonomas o
para regular o armonizar el ejercicio de las competencias de éstas». Entre
estas normas destacan, indudablemente, aquellas disposiciones estatuta-
rias que, con base en el principio dispositivo, han servido para cerrar el
sistema de distribucion de competencias en Espana*®: pero de ello no se
deduce directamente que los Estatutos de Autonomia, in totum, deban
formar parte del bloque de constitucionalidad. Este serfa un escollo a
superar si se desea fundamentar la inconstitucionalidad de una norma
en la parte dogmatica del Estatuto*’. No obstante, hay que recordar que
el TC ha admitido a) que disposiciones estatutarias no estrictamente
competenciales quedan integradas en el bloque de constitucionalidad
(v. gr., STC 75/1985, de 21 de junio, F] 5), b) que también forman parte
del mismo normas que quedan al margen del sistema de distribucion de
competencias, como son los reglamentos parlamentarios (STC 99/1987
de 11 de junio) y ¢) que en la propia STC 247,/2007 (F] 6), el TC consi-
dera al Estatuto en su conjunto como norma integrada en el bloque de

46 Conrazon senal6 I. DE OTTO que el bloque de constitucionalidad cumple una funcién
similar a la que corresponde en los sistemas federales a la Constitucion federal, al deli-
mitar los poderes de la Federacion y de sus miembros. Cfr. Derecho constitucional: sistema
de fuentes, Ariel, Barcelona, 1987.

47 En Alemania es el TC de cada Land el encargado de determinar si la decisién de un
legislador subcentral contradice la parte dogmatica de la Constitucién subcentral. Sobre
el particular, y la problematica que todo ello comporta, resulta de gran interés la mono-
grafia de S. ARIAS GUEDON: Las constituciones de los Linder de la Repriblica Federal de Ale-
mania. Conlenido, garantias y posicion en el ordenamiento juridico aleman, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016. En Espana, como es sabido, no existe este
6rgano en el diseno institucional autonémico, y de ahi la controversia tedrica a la que
se apunta en el cuerpo del texto.
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constitucionalidad —sin hacer disquisiciones entre aquellas disposiciones
de caracter competencial y el resto—.

También suele aludirse, cuando se abordan los problemas existentes a
la hora de recurrir a la parte dogmatica como parametro de constitu-
cionalidad, a la falta de concrecion que caracteriza a estas disposiciones.
En efecto, no puede olvidarse que la practica totalidad de las disposicio-
nes del Titulo I estan redactadas de forma vaga e imprecisa, viéndose
reducida, al menos aparentemente, su capacidad para fundamentar en
su literalidad la inconstitucionalidad de una norma. Maxime si se tiene
en consideracion, como ya se apuntaba, que el TC, en su actuar, parte de
la presuncion de la constitucionalidad de las leyes (entre muchas, STC
43/1996, de 14 de marzo). En tanto que el parametro de constituciona-
lidad sea ambiguo —cabe sostener—, sera mas improbable que la norma
enjuiciada lo contradiga y merezca ser expulsada del ordenamiento ju-
ridico. Tan solo aquellas disposiciones estatutarias que cuenten con un
nivel de concrecion determinado podrian sustentar una argumentacion
suficiente que provoque la inconstitucionalidad de la norma.

Frente a este planteamiento cabe senalar que la inconcrecion de la parte
dogmatica del Estatuto no es superior a la inconcrecion de la dogmatica
de la Constitucion: de modo que, si la doctrina ha aceptado el recurso
a esta ultima (incluido el Capitulo III del Titulo I) como parametro de
constitucionalidad, nada impide que también lo sea aquélla. Solamente
hay que ser conscientes de que, a la hora de contrastar la compatibilidad
de los principios estatutarios con la ley ordinaria es necesario acometer
una labor hermenéutica muy cualificada que, en nuestro sistema, se en-
comienda al Tribunal Constitucional®.

48 ARAGON REYES, M.: «Principios ordenadores y criterios metodoldgicos para el dere-
cho Constitucional del siglo XXI», en ARAGON REYES, M., TUDELA ARANDA, ]J.,
VALADES, D. (dirs.), Derecho Constitucional del S. XXI: desafios y oportunidades, op. cit., nota
20.
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2. Derechos y principios estatutarios como criterio de ponderacién:
¢la irreversibilidad de los derechos sociales?

El empleo de los principios estatuarios como criterio de ponderacion
esta estrechamente relacionado con el apartado anterior, aunque la
problematica que aqui se plantea tiene la entidad suficiente como para
abordarse de forma autonoma. La cuestion a debatir no es ya si la parte
dogmatica del Estatuto puede ser parametro de constitucionalidad, sino
especificamente si la regulacion estatutaria de «derechos» sociales puede
blindar, o al menos reforzar, la defensa de un determinado nivel presta-
cional.

Este subepigrafe parte, en primer lugar, de que un porcentaje elevadisi-
mo de las disposiciones contempladas por la parte dogmatica del Esta-
tuto tienen naturaleza prestacional en sentido estricto —obligacion para
que el poder publico proporcione bienes o servicios a su costa, o a costa
de un tercero*-. Se estd pensando muy especialmente en la sanidad (art.
14 EAAr), en la educacion (art. 21 EAAr) y en los servicios sociales (art.
23 EAAr), considerados pilares basicos del Estado del bienestar.

En segundo lugar, hay que considerar también que la materializacion
efectiva de estos mandatos (sistema sanitario «de calidad», modelo edu-
cativo «de calidad» y un sistema de servicios sociales «suficiente» para
el «pleno desarrollo personal y social»), depende no ya de la interpositio
legislatoris en sentido genérico —ampliando o restringiendo el catilogo
de prestaciones ofertadas—, sino de una intervencion del legislador muy
concreta: la dotaciéon que anualmente confiere a la satisfaccion de estos
derechos la ley de presupuestos —que puede repercutir, de facto, en la
calidad y suficiencia del servicio: mayores listas de espera en el ambito sa-
nitario, mayores ratios de alumnos por clase o mayores dificultades para
acceder a una plaza en los hogares del IASS-*".

49 BASTIDA FREIJEDO, F. J. et al.: Teoria general de los Derechos Fundamentales en la Constitu-
cion Espanola de 1978, Tecnos, Madrid, 2012, pag. 113.

50 Ciertamente, todos derechos tienen un precio —desde una convocatoria electoral a
la imparticion de justicia—, pero es respecto a los conocidos como derechos sociales
cuando esta caracteristica se aprecia de una forma mads intensa.
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El legislador, especialmente en contextos de crisis econémica —como los
que vivimos, por diferentes motivos, desde el ano 2008, se ve en la tesi-
tura de tener que compaginar la realizacion de los principios estatutarios
antedichos con la observancia del principio constitucional de estabilidad
presupuestaria (art. 135 CE). Y es en la busqueda de este equilibrio, que
desde luego no es sencillo de alcanzar, donde aparece la problematica
relacionada con el recurso a la técnica de la ponderaciéon como forma de
evitar la regresividad en la esfera de proteccion social.

La tesis que defiende la irreversibilidad relativa®® de los derechos socia-
les implica que, el legislador, cuando adopta decisiones de caracter regre-
sivo en el ambito social, debe ponderar todos los intereses en juego —de-
jando reflejo de ello en la Exposicion de Motivos—. Y el TC, a la hora de
enjuiciar la norma resultante, debe constatar que la misma supera el test
de proporcionalidad™. Es decir, que la medida adoptada era adecuada
para la consecucion del fin perseguido —como norma general, maximizar
el equilibrio presupuestario—; que la misma era necesaria, en el sentido
de que no existia una alternativa menos gravosa para la consecucion del
mismo fin-; y, por ultimo, que el recorte en la esfera de proteccion social
era proporcional en sentido estricto —a saber, que los perjuicios que de la
misma se derivan son de menor calibre que los beneficios que provoca-.

La tesis de la irreversibilidad relativa de los derechos sociales es de origen
doctrinal. E1 TC, ciertamente, comenzo aceptando esta linea argumental,
muy especialmente en la STC 81/1982, en la que el Tribunal estableci6

51 Con anterioridad a 2011 -momento en el que se reforma la Constitucién para introducir
el principio de estabilidad presupuestaria— ya debia atenderse a la eficiencia como cri-
terio de ponderacién al adoptar medidas restrictivas en el ambito de proteccién social.
En efecto, el articulo 31.2 CE contemplaba la «eficiencia» como un criterio que debe
regir la programacion del gasto publico. Y en el caso aragonés, el equilibrio financiero
aparece expresamente recogido en el Estatuto de 2007 como un principio que rige la
actuacion de la Hacienda autonomica (art. 103 EAAr). Es decir, la reforma constitu-
cional de 2011, que plantea otros interrogantes, no es la causante de que el legislador
deba alcanzar el dificil equilibrio al que se alude en el texto.

52 La tesis que defiende irreversibilidad absoluta de los derechos sociales, al igual que la
que aboga por su reversibilidad absoluta, no cuenta con respaldo por parte de la doc-
trina. Cfr. PONCE SOLE,].: Ll derecho y la (ir)reversibilidad limitada de los derechos sociales
de los ciudadanos, Instituto Nacional de Administracion Pablica, Madrid, 2013, p. 26.

53  Sobre este particular, con matices de interés, cfr. fbidem, especialmente pp. 81y siguientes.
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que atendiendo al caracter social y democratico del Estado de Derecho
que nuestra Constitucion erige, no se puede privar —en el caso de autos a
los trabajadores— de las conquistas sociales ya conseguidas si no hay razén
suficiente para ello. Sin embargo, tal y como recuerda De la Quadra-Sal-
cedo Janini*, el TC se ha alejado recientemente de esta posicion: asi ha
ocurrido en la STC 139/2016, de 21 de julio y, mas recientemente, en la
STC 32/2019, de 28 de marzo.

En el primero de estos planteamientos, el TC avala la constitucionalidad
del Real Decreto-ley 16/2012, dictado en un contexto de fuertes ajustes
presupuestarios y que comporto la exclusion de las personas extranjeras
sin permiso de residencia del Sistema Nacional de Salud en la mayoria de
supuestos. Ciertamente, la Sentencia no niega de plano la posibilidad de
acudir a la tesis de lairreversibilidad, pero tampoco entra en profundidad
a evaluar la constitucionalidad de la medida ponderando los intereses en
juego —tal y como si han hecho otros Tribunales Constitucionales, como
el portugués®—. La STC 139/2016 pasa «de refilon»*® por el principio de
proporcionalidad y ello le permite avalar con facilidad la constitucionali-
dad de la medida. El TC, al eludir razonar en estos términos, devalaa la
utilidad de los principios rectores —como son las disposiciones de la parte
dogmatica de los Estatutos— como criterio de ponderacion.

En 2019 el TC fue un paso mas alla, y atacé la efectividad de los principios
rectores desde un flanco diferente. En efecto, en la STC 32/2019, el TC
determiné que la interpretacion de los principios rectores —en principio
constitucionales, aunque con mayor motivo parece el argumento extra-
polable a los estatutarios— no puede realizarse a la luz del ordenamiento

54 DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T.: «Los derechos sociales: entre la utopia de su
justiciabilidad inmediata y la negativa regresiva de su vinculatoriedad», en ARAGON
REYES, M., TUDELA ARANDA, J., VALADES, D. (dirs.), Derecho Constitucional del S. XXI:
desafios y oportunidades, op. cit., nota 20.

55 PONCE SOLE, J.: <El Estado Social y Democritico de Derecho ante la austeridad y los
recortes sociales: la jurisprudencia del Tribunal Constitucional portugués y su interés
para el caso espanol», en Revista de Derecho Constitucional Europeo, nim. 23, 2015.

56  Cfr. DELGADO DEL RINCON, L.: <El derecho a la proteccién de la salud de los inmigran-
tes en situacion administrativa irregular: reflexiones criticas sobre la reciente jurispruden-
cia constitucional acerca de las restricciones introducidas por el Decreto Ley 16/2012, de
20 de abril», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 38, 2018, p. 311.
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internacional —que alude a la teoria de la irreversibilidad, muy especial-
mente los articulos 2y 11 del PIDESC®, que recogen la progresividad de
estos derechos-—.

Teniendo en cuenta todo ello, no parece que vaya a tener un gran reco-
rrido el recurso a la tesis de la irreversibilidad de los derechos sociales,
cuya activacion podria permitir revitalizar la eficacia de buena parte de
las declaraciones estatutarias de derechos. Solo un overruling por parte
del TC abriria la puerta a un escenario diferente.

IV. LA DEFENSA DE LOS DERECHOS ESTATUTARIOS POR LAS
CORTES Y EL JUSTICIA DE ARAGON

El EAAr no regula de forma explicita, dentro del Titulo I, el sistema de
garantias previsto por el estatuyente para la tutela de las disposiciones
contenidas en el mismo, como si ocurre en la norma institucional basica
de otras CCAA —Cataluna (Capitulo IV, Titulo I), Andalucia (Capitulo IV,
Titulo I), Castillay Leon (Capitulo V, Titulo I) y Canarias (art. 36)—. Pese
a ello, el sistema de garantias establecido para proteger la parte dogma-
tica del Estatuto es, en Aragon, sustancialmente idéntica al del resto de
CCAA®,

En todas ellas, como se viene reiterando, y con base en la jurisprudencia
constitucional, la parte dispositiva del Estatuto no es directamente invo-
cable por los ciudadanos ante los Tribunales —siendo ésta, muy posible-
mente, la principal garantia de este tipo de disposiciones—. Su violacion,
en consecuencia, tampoco es tutelable ni a través de un procedimiento

57 Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, ratificado por
Espana el 13 de abril de 1977.

58 Como peculiaridad del caso cataldn, es resenable el papel que en este sistema estd
llamado a desempenar el Consejo de Garantias Estatutarias (art. 38.1 EAC), 6rgano
que no cuenta con equivalente en otras CCAA. En todo caso, el protagonismo de este
organo se circunscribe a dos cuestiones concretas. En primer lugar, corresponde al Con-
sell dictaminar sobre la licitud del recurso a la legislacion de urgencia, o a la legislacion
delegada, a la hora de regular la parte dogmatica del Estatuto. Por otro lado, y sobre
ello se volvera mas adelante, el EAC faculta al Sindic de Greuges para solicitar dictamen
al Consell sobre proyectos y proposiciones de ley que regulen los derechos estatutarios
(art. 78.3 EAC).
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preferente y sumario, ni a través del recurso de amparo, cuya interposi-
cion queda circunscrita a los supuestos previstos en el articulo 53.2 CE.
Superando un enfoque subjetivista, también sabemos que plantea algin
interrogante el control abstracto de aquellas normas con rango de ley
que vulneren la parte dispositiva del Estatuto (vid. IIII). Ademas, no esta
contemplado un supuesto agravado de reforma de este tipo de disposi-
ciones, ni en el caso aragonés, ni en el resto™.

Teniendo ello en consideracion, son dos las principales garantias con las
que cuentan los derechos estatutarios. En primer lugar, los Estatutos de
tercera generacion sumaron a su sistema de fuentes del derecho la legis-
lacion de urgencia. Pues bien, tanto la legislacion delegada —que conto
desde los primeros compases del Estado autonoémico con reconocimien-
to estatutario—, como la legislacion de urgencia, tienen limitada la regu-
lacion de la parte dogmatica del Estatuto, favoreciendo la intervencion
parlamentaria en la regulacion de estas cuestiones. En el caso aragonés,
tal cuestion viene estipulada por los articulos 43 (decretos legislativos) y
44 (decretos leyes) EAAr.

Cabria pensar, partiendo del articulo 44 EAAr, que proscribe el desarro-
llo de los «derechos, deberes y libertades» de los aragoneses, que cabe la
regulacion por decreto ley de los principios rectores —que hoy en dia son,
de facto, todas las disposiciones del Titulo I EAAr—. En este extremo, sin
embargo, parece de aplicacion lo dispuesto por STC 93/2015, de 14 de
mayo, que al analizar la figura del decreto ley autonémico consideré que
éste debia de contar con los mismos limites materiales —y formales— que
la legislacion de urgencia estatal (FFJJ 3 a 6).Y el articulo 86 CE, al regu-
lar el Real Decreto-ley, impide la «afectacion» —con toda la problematica
que ha acarreado la interpretacion de este término®- de todo el Titulo I
de la Constitucion. Por ello, en Aragén, la regulacion de los «derechos»,
y también de los principios rectores en sentido estricto, ha sido acometi-

59 Es mas, el Estatuto canario, de reciente aprobacion (2018), contempla en su articulo
201 un procedimiento simplificado para reformar el Capitulo II del Titulo I —que com-
prende la regulacion de los «Derechos y deberes»—.

60 Una interpretacién muy generosa, desde el punto de vista de los intereses del Gobierno,
del término «afectar», es la efectuada en la ya mencionada en este trabajo STC 139/2016
—resultando de especial interés, a este respecto, la lectura del voto particular discrepante
formulado por el Magistrado Valdés Dal-Ré-.
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da en su practica totalidad por el legislador ordinario, salvaguardando la
participacion de las minorias en la elaboracién de la norma —y presentan-
do tal intervencion parlamentaria, también, no pocos retos®'—.

Practicamente no es posible encontrar disposiciones estatutarias de la
parte dogmatica que no hayan sido desarrolladas por el legislador ara-
gonés®. Es decir, en lo que respecta al Titulo I del Estatuto, no cabe
apreciar supuestos de inconstitucionalidad por omision absoluta que, de
existir, su apreciacion plantearia como principal problema la ausencia
de un cauce procesal ante el TC para hacer valer una pretension de este
cariz®. Las Cortes de Aragon han desarrollado la practica totalidad de la
parte dogmatica del Estatuto®: por ello, en lo que atane al Titulo I, cabe

61 Cfr. TUDELA ARANDA, J.: El Parlamento en tiempos criticos, Marcial Pons, Madrid, 2021.

62 Resulta llamativo como en materia educativa, en Aragon, a diferencia de otras CCAA —v.
gr., Ley catalana 12/2009, de 10 de julio, de Educacion—, su desarrollo se ha acometido
recurriendo exclusivamente a normas de rango infralegal (por asi permitirlo la redac-
cion del articulo 21 EAAr). Una consulta de las mismas puede realzarse en el siguiente
enlace: https://educa.aragon.es/-/legislacion-normativa-fprofesorado. En un sentido
similar cabe hacer referencia a la falta de desarrollo legislativo del articulo 29 EAAr
(en Cataluna, por el contrario, Ley 10/2010, de 7 de mayo, de acogida de las personas
inmigradas y de las regresadas a Cataluna). Si bien, ello no ha sido 6bice para que los
poderes publicos aragoneses lleven a cabo actuaciones para fomentar la integracion
de las personas inmigrantes (v. gr.,, Orden CDS/467/2019, de 30 de abril, por la que
se establecen las bases reguladoras para la concesion de subvenciones en materia de
integracion de personas de origen extranjero).

63 En lo que respecta a los supuestos de inconstitucionalidad por omisién relativa, cabe
remitirse a lo ya expuesto ut supra sobre el Estatuto como parametro de constituciona-
lidad. Sobre las diferencias entre inconstitucionalidad por omisién absoluta —omisién
del legislador- y relativa —omisién de la ley—, cfr. VILLAVERDE MENENDEZ, I.: «Los
remedios de la inconstitucionalidad por omision», en Justicia Electoral, nam. 16, 2015,
pp- 195-271.

64 Ley 3/1999, de 10 de marzo, del Patrimonio Cultural Aragonés (en desarrollo de los
articulos 13 y 22 EAAr), Ley 6/2002, de 15 de abril, de Salud de Aragén (en desarro-
llo del articulo 14 EAAr), Ley 2/1987, de 16 de febrero, Electoral de la Comunidad
Auténoma de Aragén y Ley 7/1984, de 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa
legislativa popular ante las Cortes de Aragon (en desarrollo del articulo 15 EAAr), Ley
5/2009, de 30 de junio, de Servicios Sociales de Aragon (en desarrollo del articulo 16y
23 EAAr), Ley 16/2006, de 28 de diciembre, de Proteccion y Defensa de los Consumi-
dores y Usuarios de Aragén (en desarrollo del articulo 17 EAAr), Ley 11/2014, de 4 de
diciembre, de Prevencién Ambiental de Aragén (en desarrollo del articulo 18 EAAr),
Ley 10/2014, de 27 de noviembre, de Aguas y Rios de Aragén (en desarrollo del articulo
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pensar en un desarrollo mejor, quizds mas prescriptivo que descriptivo,
pero no en un desarrollo mayor: mejor, pero no mas.

En ultimo lugar, procede hacer referencia al papel que estan llamados a
jugar los comisionados parlamentarios en la defensa de los «derechos»
estatutarios. En aquellos Estatutos de Autonomia que regulan de forma
expresa las garantias de la parte dogmatica, es habitual aludir a la inter-
vencion de este 6rgano como defensor de los derechos de los ciudada-
nos de la Comunidad Autonoma. Este es el caso de los Estatutos andaluz

19 EAAr). En desarrollo del articulo 24 destacan la Ley 9/2014, de 23 de octubre, de
Apoyo a las Familias de Aragén (letra b) del articulo 24) Ley 7/2018, de 28 de junio,
de igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres en Aragén (letra c) del articulo
24), la Ley 4/2018, de 19 de abril, de Identidad y Expresion de Género e Igualdad
Social y no Discriminacién de la Comunidad Auténoma de Aragon yla Ley 18/2018, de
20 de diciembre, de igualdad y proteccién integral contra la discriminacién por razén
de orientacion sexual, expresion e identidad de género en la Comunidad Auténoma
de Aragén (letra d) del articulo 24), la Ley 12/2001, de 2 de julio, de la Infancia y la
Adolescencia en Aragon (letra e) del articulo 24) y la Ley 6/2015, de 25 de marzo, de
Juventud de Aragon (letra f) del articulo 24). En lo que atane a la letra g) del articulo
24 (personas mayores), si bien la Comunidad Auténoma no cuenta con una ley integral
para este colectivo —como ocurre, por ejemplo, en Andalucia: Ley andaluza 6/1999, de
7 de julio, de Atencion y Proteccion a las Personas Mayores—, su proteccién, como no
podia ser de otra manera, es asumida por el IASS y existe un Consejo Aragonés de las
Personas Mayores —creado, con otra nomenclatura, por Ley 3/1990, de 4 de abril-. La
letra a) del articulo 24 es a la tinica que, por contar con una redaccion tan genérica,
no es sencillo atribuirle un desarrollo legislativo concreto. El articulo 25 EAAr ha sido
desarrollado por la Ley 5/2019, de 21 de marzo, de derechos y garantias de las perso-
nas con discapacidad en Aragon. En el marco del articulo 26 EAAr (empleo), destaca
la Ley 9/1999, de 9 de abril, de creacion del Instituto Aragonés de Empleo. En lo que
atane al articulo 27 EAAr (vivienda), cabe esperar en fechas préximas, con anterioridad
a mayo de 2023, la tramitacion parlamentaria del ~hoy en dia— anteproyecto de Ley de
Vivienda de Aragéon. Respecto al articulo 28 EAAr (ciencia), véase la Ley 17/2018, de
4 de diciembre, de Investigacion e Innovacion de Aragén. En relacion al articulo 30
EAAr (cultura democritica), destacan la Ley 4/2007, de 22 de marzo, de Prevencién y
Proteccion Integral a las Mujeres Victimas de Violencia en Aragén y la Ley 4/2008, de 17
de junio, de medidas a favor de las Victimas del Terrorismo. De forma mas cuestionable,
el legislador aragonés también ha considerado como desarrollo del articulo 30 EAAr
la Ley 14/2018, de 8 de noviembre, de memoria democratica de Aragén —aunque es
cuestionable que el contenido del articulo 30 EAAr sea coincidente, por ejemplo, con
el articulo 54 EAC, véase nota 41—. En desarrollo del articulo 31 EAAr (informacion
institucional), véase la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad
Publica y Participaciéon Ciudadana de Aragon. Por ultimo, en materia de lenguas (art.
7 EAAr), Ley 3/2013, de 9 de mayo, de uso, proteccién y promocion de las lenguas y
modalidades lingtiisticas propias de Aragon.
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(Defensor del pueblo andaluz, art. 41 EAAnd), castellano-leonés (Procu-
rador del Comun, art. 18 EACL) y canario (Diputado comun, art. 36.3
EACan)®. El Estatuto cataldn, por el contrario, encomienda esta funcion
al Sindic de Greuges en el articulo 78 EAC, ya inserto en su parte organica.

El EAAr, que como sabemos carece de una regulacion sistematizada del
sistema de garantia de sus derechos, opta por una regulacion similar,
aunque no idéntica, a la catalana®. En efecto, en la parte organica del
Estatuto, el articulo 59.1 EAAr, en su letra a), atribuye a esta institucion la
proteccion y defensa de los derechos individuales y colectivos reconoci-
dos en «este Estatuto», eludiendo la referencia expresa a los constitucio-
nales, tal y como hace, por ejemplo, del articulo 78.1 EAC o 38.1 EACV.
No obstante, ha senalado Garrido Lopez que, si los derechos y libertades
de los aragoneses son, con base en el articulo 11 EAAr, los reconocidos
«en la Constitucion y en el presente Estatuto», no queda otra que con-
cluir que al Justicia corresponde la tutela de todos ellos®”. Razén por la
cual, el Justicia conoce de quejas, por ejemplo, en materia de justicia (art.
24 CE) o respecto al régimen de Seguridad Social (art. 41 CE)®%.

Teniendo ello presente, no puede eludirse que en el desempeno de esta
funcioén, el Justicia no puede ejercitar acciones judiciales, ni incoar pro-
cesos constitucionales de amparo. Y, en consecuencia, el ambito de in-
tervencion por antonomasia de esta institucion, son aquellas actuaciones
que no pueden canalizarse jurisdiccionalmente, por no constituir una

65 Y éste es también el modelo por el que se decant6 el constituyente, que regula la figura
del Defensor del Pueblo, al que encomienda la defensa de los derechos del Titulo I, en
el articulo 54 CE.

66 La regulacion en la parte organica del Estatuto del comisionado parlamentario como
defensor de los derechos de los ciudadanos es también la seguida por el Estatuto valen-
ciano (art. 38 EACV) y balear (art. 51 EAIB). El Estatuto extremeno no atribuye directa-
mente esta funcion al Personero del Comun, aunque si que lo hace de forma mediata,
al asignarle funciones «similares» a las del Defensor del Pueblo (art. 48 EAEX).

67 GARRIDO LOPEZ, C.: «El Justicia de Aragén: posicién institucional y funciones», en
EMBID IRUJO, A., Derecho Publico aragonés, op. cit., nota 26, p. 267.

68  Cfr. Informe Anual del Justicia 2021, El Justicia de Aragon. Disponible en: https://eljusti-
ciadearagon.es/wp-content/uploads/dlm_uploads/2022/03/INFORME- ANUAL-DEL-
JUSTICIA-DE-ARAGON-2021-1.pdf
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lesion directa de derechos constitucionales®. Es decir, la utilidad de esta
institucion radica, mas que en una defensa strictu sensu de los derechos,
en el control que ejerce de la Administracion: que es, precisamente, la
funcién que correspondia tradicionalmente a la figura del Ombudsman™.
El articulo 59 EAAr, en su apartado segundo, posiblemente considera un
medio (la supervision de la Administracion) lo que deberia de ser un fin
en si mismo —si no el fin principal de esta institucion—.

En la practica, el Justicia, de oficio o a instancia de parte, controla los
casos de «mala administracién» —que trata de enervar gracias a la reper-
cusion publica que tienen sus actuaciones, avaladas por la auctoritas que
le distingue—. Pero su actuacion abarca cualquier ambito de intervencion
administrativa, con independencia de que la misma tenga lugar en el
ambito de los derechos (v. gr., justicia o educacion), de los principios
rectores (v. gr., vivienda o medio ambiente) o, incluso, quede extramuros
de ambos (v. gr., obras publicas o urbanismo) .

Esta circunstancia admite, indudablemente, una lectura en positivo —por
redundar en beneficio del ciudadano, que ve ampliada su esfera de pro-
teccion—. Sin embargo, desde la perspectiva de este capitulo, la misma
no hace si no poner de manifiesto que la inclusion de una materia en el
Titulo I del Estatuto no aporta un plus de proteccion por parte del Justi-
cia de Aragon, a pesar de la literalidad del articulo 59 EAAr. En la prac-
tica, el Justicia supervisa toda actuacion administrativa, y no solo aquella
comprendida en la parte dogmatica del Estatuto —cuya eficacia practica
vuelve a quedar devaluada-—.

69 GARRIDO LOPEZ, C.: «El Justicia de Aragén: posicién institucional y funciones», op.
cit., nota 26, p. 267.

70  El constituyente, al atribuir al Defensor del Pueblo la defensa de los derechos del Titulo
I, rompi6 con este esquema tradicional. Cfr. PEREZ CALVO, A.: «Rasgos esenciales del
Defensor del Pueblo», en Revista de Estudios Politicos, n. 11, 1981, p. 71.Y esta es la linea
seguida por los Estatutos de Autonomia que, sin embargo, no legitiman a estas figuras
para interponer en el desempeno de su funcién ni un recurso de amparo, ni uno de
inconstitucionalidad.

71  Cfr. Informe Anual del Justicia 2021, op. cil., nota 69.
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El Justicia de Aragon si que interviene, en materia de derechos en sen-
tido estricto, en el marco del articulo 316 del Reglamento de las Cortes
de Aragon. Dicha disposicion permite a la Camara trasladar al Justicia los
proyectos de ley, y las proposiciones tomadas en consideracion, que inci-
dan en el ambito de actuacion de éste, a los efectos de que elabore un in-
forme no vinculante sobre el texto legislativo en tramitacion. Una ultima
consideracion cabe realizar al respecto, y con ella finaliza este capitulo.

La solicitud del informe previsto en el articulo 316 RCA corresponde a
la mayoria parlamentaria (art. 128 RCA), por lo que este mecanismo,
formalmente de garantia de los derechos estatutarios, no puede ser con-
siderado de naturaleza contra-mayoritaria: previsiblemente el informe se
solicitara, por parte de la mayoria, cuando no albergue dudas de que su
contenido va a ser coincidente con su posicion politica.

En Cataluna, si bien existe un sistema similar al previsto en Aragon, éste
difiere en un extremo sustancial. En efecto, el EAC prevé que sea el Sindic
de Greuges el legitimado para solicitar al Consejo de Garantias Estatutarias
un informe similar al previsto en el sistema aragonés (art. 78.2 EAC)7.
Ciertamente en Aragon —posiblemente con acierto—no contamos con un
organo equivalente al Consejo de Garantias catalan, pero teniendo en
cuenta nuestro mapa institucional, podria ser de interés que el informe
hoy regulado en el articulo 316 RCA fuese elaborado por el Justicia de
Aragon a iniciativa propia. Solo asi se lograria que el mismo, si bien no
vinculante, corrija el impulso que, en ocasiones, mueve a la mayoria par-
lamentaria a reducir el ambito de proteccion de los derechos en general,
y de los derechos sociales en particular’.

72 «El Sindic de Greuges puede solicitar dictamen al Consejo de Garantias Estatutarias sobre
los proyectos y las proposiciones de ley sometidos a debate y aprobacién del Parlamento
y de los decretos leyes sometidos a convalidacion del Parlamento, cuando regulan dere-
chos reconocidos por el presente Estatuto».

73 Como ha senalado J. PONCE SOLE, los defensores del pueblo pueden desempefar un
papel muy relevante en la definicion del contenido minimo de los derechos sociales.
Cfr. El devecho y la (ir)reversibilidad limitada de los derechos sociales de los ciudadanos, op. cit.,
p- 116. Y el mecanismo de garantia que se propone en el cuerpo del texto podria ser
un buen cauce para articular esta tarea.
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I. EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ARAGON Y LA
PARTICIPACION

El articulo 11.1 del Estatuto de Autonomia de Aragén (EAAr) afirma:
«Los derechos, libertades y deberes de los aragoneses y aragonesas son
los establecidos en la Constitucion y en este Estatuto».

Si acudimos al catalogo de derechos recogido en el texto constitucio-
nal, encontraremos un articulo —el 23.1 de la Constitucion (CE)- con
el siguiente tenor: «Los ciudadanos tienen el derecho a participar en
los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libre-
mente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal» (al leer
el articulo 15.1 EAAr veremos que «(l)os aragoneses tienen derecho a
participar en condiciones de igualdad en los asuntos publicos, en los tér-
minos que establecen la Constitucion, este Estatuto y las leyes»). Recoge
el precepto constitucional citado un derecho de participacion que va a
poder canalizarse de dos formas distintas: bien eligiendo a nuestros re-
presentantes, bien tomando parte de manera directa. Lo que en la CE
parecen dos opciones planteadas en pie de igualdad no lo son en reali-
dad, articulandose la participacion de manera muy principal a través de
los mecanismos e instituciones de la democracia representativa y siendo
la democracia directa la excepcion que confirma la regla. Esta circuns-
tancia no es ni mucho menos exclusiva del caso espanol; lo que quizas
si caracterice al modelo de Espana sea que lo excepcional todavia lo sea
mas, esto es, que nuestra Constitucion escatimo expresamente la incor-
poracion de un mayor reconocimiento de otras formas de participacion.
Y ello también quedo reflejado con posterioridad en nuestro Estatuto,
aunque el de 2007 quiere representar un avance con respecto al de 1982
en materia de participacion de la ciudadania.

En lo referente a la participacion por medio de representantes, el articu-
lo 37.1 EAAr establece que «(l)as Cortes de Aragén (...) estaran consti-
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tuidas por Diputados y Diputadas elegidos mediante sufragio universal,
igual, libre, directo y secreto».

Las formas alternativas de participar directamente de las que habla el arti-
culo 23.1 CE estarian acotadas a tres: la iniciativa legislativa popular (ILP),
el referéndum y el régimen de los Concejos abiertos. Asi lo ha considerado
el Tribunal Constitucional a la hora de interpretar este contenido de la
CE. Ello equivale a decir que solo esas tres formas de participar —ademas,
claro, de la participacion para la eleccion y por medio de representantes—
entraran dentro de la definicion de este derecho fundamental y tendran,
por lo tanto, la proteccion y garantias correspondientes a su naturaleza.

Alrespecto de lo aqui precisado, el articulo 15.2 EAAr presenta el siguien-
te tenor: «Los aragoneses tienen derecho a presentar iniciativas legislati-
vas ante las Cortes de Aragon (...) de acuerdo con lo que establezcan la
leyy el Reglamento de las Cortes». Y el articulo 42.2 EAAr —referente a la
iniciativa legislativa— concluye diciendo: «Por ley de Cortes de Aragon se
regulard la iniciativa legislativa popular».

Como después se vera, diversas modalidades de referéndum se encuen-
tran recogidas en los articulos 10 b) y 115.7 EAAr.

Y el Concejo abierto aparece referido en el articulo 82.2 EAAr.

A'la hora de hablar de participacion directa, por tanto, nos vamos a en-
contrar con férmulas participativas directas que seran entendidas como
el ejercicio de un derecho fundamental, pero también con otras que no
tendran esa categoria. Para estas ultimas suele reservarse el término am-
plio de democracia participativa, siendo esta el reflejo de la obligacion que
los poderes publicos tienen de facilitar la participacion en la vida politica
(tal y como estipulan los articulos 9.2 CE y 15.3 y 20.a) EAAr). Mandato
que en el articulo 30 EAAr va incluso mas alla al establecer la obligacion
para los poderes publicos aragoneses de incorporar valores participati-
vos, de manera especial en el ambito educativo. Y no se olvide que ya el
Preambulo del EAAr compromete a los poderes publicos «en la promo-
cion y defensa de la democracia».

Siendo, por tanto, consciente de que, en puridad, participacion politica es
solo la que encaja en la definicion del derecho fundamental del articulo
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23 CE, aqui hablaré de participacion politica en ese sentido estricto, pero
también haré referencia —a despecho de que el titulo del capitulo sea
«Sistema electoral y participacion politica»— a otras formas participativas
no especificamente politicas en tal sentido.

Quisiera anadir asimismo otra precision: existe una abundantisima bi-
bliografia sobre el sistema electoral y la participacion —general, por su-
puesto, pero también especifica para el caso aragonés—, por lo que no
he tratado tanto de agotar en unas pocas paginas los analisis sobre los
muy diversos aspectos que se estudian en este capitulo, cuanto de llevar a
cabo una presentacion basica de los mismos, recomendando a quien esté
interesado profundizar en esa bibliografia. Pero, ademas, entiendo que
el espiritu de este libro colectivo es especificamente otro, esto es, el de —
conociendo el punto de partida— llevar a cabo propuestas que supongan,
como reza su titulo, una mirada de futuro. Algo de eso intentaré llevar a
cabo en el apartado final.

II. EL SISTEMA ELECTORAL PARA LAS CORTES DE ARAGON

Desde mi punto de vista, existen en Aragon un conjunto de singularida-
des que definen el surgimiento y devenir autonémicos'. Una de ellas es
la protagonizada por el elemento territorial, cuyas manifestaciones prin-
cipales han tenido lugar precisamente en la esfera electoral. Asi, ya en
los momentos de conformacion de la Comunidad fue este un asunto que
marco el proceso autonoémico hasta el punto de ocasionar un bloqueo
del mismo. Como es conocido, se llegd a una situacion en la que no se al-
canzaban las mayorias exigidas para la via del articulo 151 CE, pero tam-
poco siquiera las requeridas para la del 143 CE. La razon estribaba en el
hecho de que los alcaldes turolenses de la Union de Centro Democratico
—el ochenta por ciento de los de la provincia— se negaban a adoptar los
acuerdos de iniciativa autonomica hasta que no se garantizase que en el
futuro Parlamento autonémico se repartiria un igual nimero de escanos
para cada una de las tres provincias aragonesas. El sistema adoptado fi-

1 He desarrollado esta cuestion en CEBRIAN ZAZURCA, E.: «<40/15. El doble aniversario
del autogobierno aragonés», CEBRIAN ZAZURCA, E. (ed.), 1982-2022. Un panorama
del Estado Autonomico a través del nacimiento y la evolucion de siete Comunidades Autonomas,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid (en prensa).
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nalmente fue un sistema de proporcionalidad corregida, pero traigo este
episodio historico a la memoria para poner de manifiesto que en Aragon
la cuestion electoral ha ido, desde antes incluso de existir el Estatuto,
anudada a nuestras caracteristicas cuestiones territoriales. Y esto ha sido
asi, como también se vera, hasta la actualidad.

El articulo 152.1 CE, al hablar de un sistema institucional que seria final-
mente compartido por todas las Comunidades, especifica que las Asam-
bleas legislativas autonomicas seran elegidas por sufragio universal, «con
arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegure, ade-
mas, la representacion de las diversas zonas del territorio», un criterio
que reproduce el articulo 37.3 EAAr.

Fue la Ley 2/1987, de 16 de febrero, Electoral de la Comunidad Auténo-
ma de Aragéon (LEA) la que vino a regular las elecciones a las Cortes de
Aragon. Su Titulo IV (articulos 12 a 15) recoge el concreto sistema elec-
toral a utilizar, entendiendo por tal especificamente aquellos «elementos
por los que las preferencias electorales se transforman en votos, y los
votos se traducen en escanos»>.

El articulo 12 LEA confirma, en atencion a lo dispuesto en el EAAr —en
su actual version de 2007 en el articulo 37.4—, que la circunscripcion sera
la provincia. No existia en realidad una obligacion ex Constitutione de que
esto fuera asi, como de hecho no lo fue en la totalidad de las normati-
vas electorales autonémicas, si bien no deja de resultar llamativo que en
Aragon, como antes apuntaba, nunca pareciera dudarse de este extremo.
Sea como fuere, la fijacion de la provincia como distrito electoral «quiere
decir que, a la hora de establecer los criterios de distribucién de escanos,
éstos se atribuiran mediante un reparto total de los mismos entre provin-
cias; pero también quiere decir que los escanos se distribuiran a su vez en
proporcion a los votos obtenidos por cada candidatura en la provincia»®.

2 MONTERO, ]J. R; ONATE, P.: «El sistema electoral», CHUECA, R.; MONTERO, ]J. R.
(eds.), Elecciones autonomicas en Aragon, Tecnos - Gobierno de Aragon, Madrid, 1995, pp.
65-84 (p. 65).

3 CHUECA, R.: «<El régimen juridico de las elecciones a Cortes de Aragén», Ibid., pp. 29-63
(p. 45) (cursivas en el original).
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El articulo 36 EAAr establece una horquilla de entre sesenta y cinco y
ochenta a la hora de fijar el nimero de diputados del Parlamento au-
tonoémico, concretando el articulo 13.1 LEA en sesenta y siete la cifra
efectiva. Esos sesenta y siete diputados han de ser repartidos entre las tres
circunscripciones atendiendo a la aplicacion de las reglas contenidas en
los articulos 36 EAAry 13 —apartados 2, 3 y 4- LEA. Estas existen desde
un inicio, si bien fueron corregidas en 2019 por medio de una reforma
de la LEA que introdujo el mas que problematico concepto de poblacion
censal' «con el objetivo de evitar la pérdida de un diputado correspon-
diente a Teruel, debida al descenso poblacional experimentado por la
provincia». Y al final de esta frase es donde apareceria el nimero 4 que
remite a la nota a pie de pagina. En el momento de concluir estas lineas,
la LO 15/2022, de 27 de diciembre, ha operado una reforma estatuta-
ria que aborda este tema, ademas de la eliminacion de los aforamientos
para los diputados de las Cortes de Aragon y para el Presidente y demas
miembros del Gobierno de Aragén. Para lo que aqui interesa, el articulo
36 EAAr quedaria redactado con el siguiente tenor:

«1. Las Cortes de Aragon, segun se establezca en la ley electoral, estaran
integradas por un nimero de escanos comprendido entre sesenta y
cinco y ochenta.

2. Cada provincia estara representada, en todo caso, por un minimo de
14 escanos.

3. Correspondera a cada circunscripcion electoral un nimero de es-
canos tal que la cifra de habitantes necesarios para asignar uno a la
circunscripciéon mas poblada no supere tres veces la correspondiente
ala menos poblada. La aplicacion de esta regla en ningtn caso podra
alterar el nimero minimo de escanos por provincia establecido en el
apartado anterior».

4 Enotro lugar me he dedicado mads extensamente a analizar el contenido de esta reforma
legislativa: vid. CEBRIAN ZAZURCA, E.: «Las trampas al solitario o la reforma electoral
aragonesa de 2019», PALACIOS ROMEO, F.; CEBRIAN ZAZURCA, E. (coords.), Eleccion
y representacion: una conjuncion compleja. Perspectivas y problemas de los regimenes electorales
en Espana, Fundacion Manuel Giménez Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado
Autonémico, Zaragoza, 2021, pp. 219-238.
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Esta solucion —aunque tardia— viene a mejorar la situacion anterior, pues-
to que se lleva a cabo por medio de una reforma del EAAr, que incluso
incorpora algunos elementos que antes se hallaban en la norma electoral
y ciertas precauciones anadidas. Al cierre de este capitulo, las Cortes de
Aragon, con fecha 9 de febrero de 2023, han aprobado la reforma de la
LEA que adapta la norma al nuevo contenido estatutario y que, ademas,
especificamente elimina las desafortunadas referencias a la poblacion
censal. En la actualidad, Zaragoza cuenta con 35 diputados, Huesca con
18 y Teruel con 14.

Siguiendo con el andlisis de la LEA, es en su articulo 14 en donde se
contiene la férmula electoral. Se trata de una formula proporcional (ex
articulo 152.1 CE y 37.3 EAAr), que es concretamente la denominada
féormula D’Hondt, para cuya aplicacion se establece una clausula de ex-
clusion o barrera electoral del tres por ciento de los votos validos emiti-
dos en cada circunscripcion.

Por su parte el articulo 28 b) LEA establece un sistema de listas cerradas
y bloqueadas mediante voto tnico.

La circunstancia de que en Aragén existan unos distritos electorales de
gran magnitud favorece la proporcionalidad a nivel interno, si bien en
conjunto esta se ve muy resentida a causa de la diferencia entre la po-
blacién y el nimero de diputados en cada uno de los distritos, llegando
a existir lo que podriamos distinguir como distintos subsistemas electo-
rales®. Esa magnitud de las circunscripciones provoca asimismo que la
barrera electoral sea en la practica poco menos que ineficaz®.

5  «Hoy, de modo claro y evidente, podemos decir que los perfiles de funcionamiento
del sistema electoral son congruentes para el caso de las circunscripciones de Huesca y
Zaragoza, y frecuentemente sorpresivos para el caso de Teruel. Y ello no casualmente.
En la practica, pues, dos, y con posibilidad de tres, subsistemas electorales en uno», en
CHUECA RODRiGUEZ, R.: «El régimen electoral autonémico», BERMEJO VERA, J.;
LOPEZ RAMON, F. (dirs.), Tratado de Derecho Puiblico Aragonés, Civitas - Thomson Reuters
- Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2010, pp. 379-398 (p. 393).

6  MONTERO, J. R.;; ONATE, P: op. cit., pp. 67, 69, 71 y 83.
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I1I. LAS FORMAS DE DEMOCRACIA DIRECTA EN ARAGON

1. La iniciativa legislativa popular

El EAAr de 1982 afirmaba, entre otras cosas, en su articulo 15.3 que «(p)
or Ley de Cortes de Aragon que (sic) regulara la iniciativa legislativa po-
pular».

Esta ley fue la 7/1984, de 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa
legislativa popular ante las Cortes de Aragon.

Segtun la Ley de 1984, los impulsores de la ILP (a quienes la ley denomi-
na ‘Comision Promotora’) debian presentar la proposicion de ley bajo
la forma de un texto articulado, contando con que existian una serie de
materias excluidas, que eran las relativas a los siguientes temas: organi-
zacion institucional y territorial de la Comunidad Auténoma, cuestiones
presupuestarias y tributarias, planificaciéon de la economia, reforma del
Estatuto, relaciones de la Comunidad Auténoma con las Diputaciones
Provinciales y todas aquellas sobre las que la Comunidad Auténoma no
poseyera competencia legislativa. A la hora de admitir o no la proposi-
cion de ley se comprobaba: a) que efectivamente no trataba sobre alguna
de estas materias excluidas; b) que se habian expuesto detalladamente
las razones que aconsejaban su tramitacion y aprobacion, asi como la
relacion y datos personales de quienes la impulsaban; c) que no contra-
deciala legislacion basica del Estado; d) que no trataba sobre materias di-
versas o no homogéneas; €) que no estaba tramitandose ya en las Cortes
de Aragon un proyecto o proposicion de ley sobre la misma materia, que
estuviese ya en fase de enmiendas o en otra posterior y f) que no repro-
dujese otra ILP de igual contenido presentada en esa misma legislatura.

Examinado y comprobado todo ello, tenia lugar la clave de la ILP, con-
sistente en un proceso de recogida de firmas en apoyo a la misma. Eran
necesarias las de, al menos, quince mil ciudadanos aragoneses, siendo las
firmas recogidas en unos pliegos sellados y numerados, en los que habia
de constar el texto de la proposicion de ley y los elementos necesarios
para la correcta identificacion de los firmantes. Todo el proceso de reco-
gida de firmas estaba supervisado por una Junta de control formada por
Magistrados del Tribunal Superior de Justicia de Aragén; los Decanos de
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la Facultad de Derecho de la Universidad de Zaragoza y de los Colegios
de Abogados y Notarial radicados en Aragon y, con voz pero sin voto, el
Letrado Mayor de las Cortes de Aragon. Las firmas debian completarse
en un plazo de seis meses, que podria ser ampliado hasta un maximo de
nueve cuando concurriesen circunstancias que lo justificasen; en caso
contrario, la ILP caducaria.

Tras ello, se publicaba la proposicion de ley en el Boletin Oficial de las
Cortes de Aragon y el Pleno la tomaba o no en consideracion, pudiendo
para la defensa de la misma designar la Comision Promotora a uno de sus
miembros. Esta Comision Promotora poseia la facultad de retirar la pro-
posicion si entendia que, durante su tramitacion y via enmiendas, se es-
taba desvirtuando su objetivo original. Esta ley de 1984 garantizaba que,
en el caso de las proposiciones que hubiesen cumplido con lo exigido
en la fase de toma en consideracion ante el Pleno de las Cortes, la Comi-
sion Promotora veria compensados los gastos efectuados para el proceso
de recogida de firmas, con un limite maximo entonces de un millon de
pesetas, cantidad que seria revisada periédicamente en los Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma.

Por ultimo, debe también senalarse que, si se disolvian las Cortes estando
en tramitacién una ILP, esta no decaia, si bien se retrotraia al momento
de su publicacion en el Boletin Oficial de las Cortes, debiendo el primer
Pleno de las nuevas Cortes tomarla en consideracion, aunque ya se hu-
biera hecho en la legislatura anterior.

Esta era la regulacion de la ILP ante las Cortes de Aragon hasta la apro-
bacion del EAAr de 2007 y, sobre todo, hasta la Ley 7/2014, de 25 de sep-
tiembre, que modificé la norma de 1984, con la voluntad —como afirma
el Preambulo— «de facilitar el uso de la iniciativa legislativa popular a los
ciudadanos y de propiciar una democracia mds participativa». La Ley de
2014 vino en gran medida a incorporar las propuestas planteadas por
la profesora Eva Saenz en la «<Mesa de expertos para la definicion de la
politica normativa del Gobierno de Aragon en materia de participacion
ciudadana», creada en el ano 20097,

7 Vid. SAENZ ROYO, E.: «Informe sobre las posibles modificaciones normativas en la
Comunidad Auténoma de Aragén para fomentar la participaciéon ciudadana en la ela-
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Como al comienzo se ha visto, por un lado, el EAAr de 2007 afirma en
su articulo 15.2: «LLos aragoneses tienen derecho a presentar iniciativas
legislativas ante las Cortes de Aragoén (...) de acuerdo con lo que esta-
blezcan la ley y el Reglamento de las Cortes». Y el articulo 42.2 EAAr —re-
ferente a la iniciativa legislativa— concluye diciendo: «Por ley de Cortes de
Aragon se regulara la iniciativa legislativa popular».

Pero es, como digo, en la nueva ley de 2014 donde se introducen las mo-
dificaciones mas sustanciales, todas ellas dirigidas a facilitar el ejercicio
de esta herramienta de participacion. Seis son los principales cambios
que incorpora:

1. Reduce el nimero de materias excluidas de la ILP, circunscribién-
dose a las relativas a la organizacion institucional de la Comunidad
Auténoma, a las de naturaleza presupuestaria o tributaria, a las que
impliquen una reforma del Estatuto y a aquellas sobre las que la Co-
munidad Autonoma no posea competencia legislativa.

2. Reduce de quince mil a doce mil el nimero de firmas exigidas.

3. Reduce también los requisitos necesarios para la presentacion de la
proposicion de ley, eliminando la exigencia de la exposicion detalla-
da de las razones que aconsejan su tramitacion y aprobacion e incor-
porando el asesoramiento de los servicios juridicos de las Cortes de
Aragon a los miembros de la Comision Promotora, de cara a simpli-
ficar el cumplimiento de los requisitos formales. A ello se anade que
el hecho de que exista previamente en tramitacion en las Cortes un
proyecto o proposicion de ley sobre la misma materia que se halle en
fase de enmiendas o posterior deja de ser un elemento que impida
la admisibilidad parlamentaria. Y, por ultimo, se suaviza uno de los
requisitos previamente existentes, puesto que ahora la proposicion
no podra reproducir el mismo objeto de otra ILP presentada en el
mismo periodo de sesiones, y no ya en la misma legislatura.

boracion de la ley», en Deliberacion. Revista para la mejora de la calidad democratica, 1, 2010,
pp- 43-69.
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4. Perfecciona el proceso de recogida de firmas. En primer lugar, ex-
tendiendo el plazo, que pasa a ser de nueve meses, ampliable a doce.
En segundo lugar, habilitando también la posibilidad de firma elec-
tronica. Y, en tercer lugar, siendo la Junta Electoral de Aragén la en-
cargada de garantizar la regularidad del proceso de recogida.

5. Incorpora la obligacion de someter la proposicion de ley a la toma en
consideracion del Pleno en un plazo maximo de tres meses desde su
publicacion en el Boletin Oficial de las Cortes de Aragon.

6. Aclara una cuestion importante, que la anterior regulacion de 1984
trataba de modo muy equivoco. De esta manera, se garantiza la com-
pensacion econoémica a la Comision Promotora siempre que la pro-
posicion haya sido admitida a tramite y reunido las doce mil firmas
necesarias. El limite maximo se actualiza a veinte mil euros, siendo
también revisada esta cantidad periédicamente en los Presupuestos
Generales de la Comunidad Autonoma.

Aragon es una de las Comunidades Autonomas en las que mas veces se
ha puesto en marcha esta via de participacion y protagonizo el primer
caso de una proposicion de ILP que lleg6 a convertirse en ley: fue la Ley
2/1992, de 13 de marzo, de creaciéon del Consejo de Proteccion de la
Naturaleza.

2. El referéndum

Ocurre con el referéndum una circunstancia muy distinta a la que tiene
que ver con las ILP’s que acaban de tratarse. Esto es asi porque hasta el
EAAr de 2007 no era el referéndum una via de participaciéon que estuvie-
se incorporada al ordenamiento juridico aragonés.

El articulo 149.1.32* CE recoge como competencia exclusiva del Estado
la autorizacion para la convocatoria de consultas populares por via de re-
feréndum. Este contenido constitucional conduce a la deduccion logica
de que seria posible la celebracion de referéndums en el ambito de una
Comunidad Auténoma. Y asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional

al referirse a una «eventualidad» que esta «latente» en la propia Consti-
tucion (STC 137/2015, FJ 4). Cuando hablamos aqui de un referéndum
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autonomico de lo que hablamos es de un referéndum convocado en el
ambito de una Comunidad Autonoma concreta, por el Presidente de esta,
y acerca de un tema en el que la Comunidad tiene competencia. Y si nos
preguntamos, de manera mas general, qué entendemos exactamente por
referéndum es de nuevo el Tribunal Constitucional el que nos da la solu-
cion: una consulta efectuada al cuerpo electoral, con un censo electoral,
con un sufragio emitido a través de un proceso electoral y, en consecuen-
cia, con las correspondientes garantias electorales (STC 103/2008, F] 2).
El proceso independentista en Cataluna ha sido el motivo del que se ha
servido el Tribunal Constitucional para construir una jurisprudencia ex-
cesivamente restrictiva en torno a los referéndums autonémicos, como
antes habia comenzado a ocurrir con el caso vasco, lo que ha llevado a la
profesora Arias Guedon a resaltar —en un trabajo asi titulado— «el peso
de la deslealtad en la configuracion del referéndum autonémico»®. Con
todo, es el propio EAAr de 2007 el que —en su articulo 71.27°- recoge
como competencia exclusiva de la Comunidad las consultas populares,
si bien con la importante precision de que lo hace «con excepcion de la
regulacion del referéndum».

Hoy por hoy, no puede hablarse, pues, de este tipo general de referén-
dums autonoémicos en Aragon. Pero esto no quiere decir, como antes se
apuntaba, que no exista ningun posible referéndum en el ambito de la
Comunidad Auténoma aragonesa. Al contrario, son dos los referéndums
contemplados en el Estatuto.

El primero de ellos es el recogido en el articulo 10 EAAr de 2007, un arti-
culo que regula la posibilidad de que territorios o municipios limitrofes a
la Comunidad Autébnoma de Aragon, o enclavados en ella, se incorporen
alamisma. Uno de los requisitos para que esto llegue a producirse es que
los habitantes de estos municipios o territorios lo acuerden mediante
consulta expresamente convocada para ello; una consulta que necesita-
ra, en su caso, de la autorizacion por parte del Estado a la que obliga el
articulo 149.1.32* CE, que ya hemos visto.

8  ARIAS GUEDON, S.: «El peso de la deslealtad en la configuracion del referéndum auto-
némico», BAAMONDE GOMEZ, L.; ESPINOSA DIAZ, A.; LOPEZ RUBIO, D. (dirs.),
Reflexiones constitucionales sobre la participacion politica directa, Instituto de Derecho Publico
Comparado (Universidad Carlos III de Madrid) - Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, Madrid, 2021, pp. 379-401.
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Y el segundo es el que se enmarca en el nuevo procedimiento de reforma
del EAAr incorporado en 2007. El articulo 115, a ello dedicado, inclu-
ye un apartado séptimo con la siguiente redaccion: «La aprobacion de
la reforma por las Cortes Generales, mediante ley organica, incluira la
autorizacion del Estado para que el Gobierno de Aragon convoque refe-
réndum de ratificacion del cuerpo electoral de Aragon en un plazo de
seis meses desde la votacion final en las Cortes Generales. EI Gobierno
de Aragon convocara tal referéndum si asi lo acuerdan previamente las
Cortes de Aragon con el voto favorable de las dos terceras partes de sus
miembros».

La regulacion de un referéndum como este podria haber formado par-
te del procedimiento de reforma estatutaria desde 1982. Sin embargo,
ninguna de las Comunidades Auténomas que se constituyeron por una
via distinta a la del articulo 151 CE —Aragén lo hizo finalmente por la via
lenta del articulo 143 CE- contemplo6 referéndums de reforma, requisito
que era obligatorio para las Comunidades creadas por la via rapida del
151, pero que en ningin caso estaba vedado al resto. En todo caso, no
es hasta la tanda de reformas estatutarias llevada a cabo ya en este siglo
por algunas de las Comunidades del 143 cuando aparece como nota co-
mun a casi todas ellas el incorporar la posibilidad de celebracion de estos
referéndums®. Una posibilidad que ha de aplaudirse, sin por ello cerrar
los ojos ante un riesgo que ya empieza a materializarse hoy en dia, como
es el de que la posibilidad se quede solo en eso, con lo que ello conlleva
de frustracion, una frustracion mayor incluso que la que se produciria si
directamente no se reconociese.

Por ultimo, no podemos terminar este apartado dedicado al referéndum
sin mencionar los referéndums en el ambito local. La Ley 7,/1999, de 9
de abril, de Administracion Local de Aragén recoge, en su articulo 22.e),
el derecho de los vecinos a pedir la celebracion de una consulta popular.

Es el articulo 157 el que posteriormente regula estas consultas populares.
Unas consultas sobre asuntos de competencia municipal (salvo los relati-

9  Vid. CEBRIAN ZAZURCA, E.: «Algunas notas acerca de los referéndums de ratificaciéon
de la reforma estatutaria en las Comunidades Auténomas del articulo 143 de la Cons-
titucion», en Revista Aragonesa de Administracion Publica, 56, 2021, pp. 326-341.
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vos a las haciendas locales) que podran ser convocadas por los Alcaldes,
previo acuerdo del Pleno adoptado por mayoria absoluta. Asimismo, el
Alcalde sometera a la consideracion del Pleno las solicitudes de consulta
formuladas por los vecinos en el ejercicio del derecho del articulo 22.e)
recién citado.

La corporacion municipal remitira al Gobierno de Aragén copia del
acuerdo; este enviara la solicitud al Gobierno del Estado, pudiendo ad-
juntar un informe sobre la conveniencia de celebrar la consulta, aten-
diendo al interés general y, en fin, sera al Gobierno del Estado a quien
corresponderd autorizarla. Esto ultimo debe ser asi en virtud de lo ex-
presado por el articulo 149.1.32* CE, el que —como ya sabemos— reserva
al Estado la competencia exclusiva de autorizacion de consultas popula-
res por via de referéndum; una necesidad de autorizacion que recuerda
asimismo la Disposicion Adicional de la Ley Organica 2/1980, de 18 de
enero, sobre regulacion de las distintas modalidades de referéndum.

Una vez concedida, el Ayuntamiento convocard la consulta, debiendo
difundirla a través de los medios de comunicacion local y adoptando
las medidas pertinentes para garantizar el derecho de participacion. En
todo caso, «(l)a convocatoria contendra el texto integro de la disposicion
o decision objeto de consulta y expresara claramente la pregunta o pre-
guntas que deba responder el cuerpo electoral. Asimismo, fijara la fecha
de la consulta, que habra de celebrarse entre los treinta y los sesenta dias
posteriores a la publicacion de la convocatoria en el Boletin Oficial de
Aragon».

3. Los Concejos abiertos

El articulo 82.2 EAAr concluye afirmando que «(s)e estableceran por ley
de la Comunidad Autonoma los requisitos para la aplicacion del régimen
de Concejo abierto»'.

10 Para un analisis en profundidad del Concejo abierto en Aragén, vid. RUBIO DE VAL,
C.: «Peculiaridades electorales en la Administracion local aragonesa: Concejos abiertosy
comarcas», en Actas de los XXXI Encuentros del Foro de Derecho Aragonés, El Justicia
de Aragon, Zaragoza (en prensa).
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Es este un régimen de organizacion en la esfera local que supone una
formula de democracia de la identidad en el mas estricto sentido del
término. En los municipios que se organizan con base en este sistema el
gobierno y la administraciéon corresponden a una asamblea —constituida
por todos los habitantes del municipio—y a un Alcalde —elegido directa-
mente por los electores—.

Laley que regula los Concejos abiertos es la Ley 9/2009, de 22 de diciem-
bre. Esta norma se fij6 el objetivo de reducir los municipios organizados
en Concejo abierto, rebajando los cien habitantes fijados en la Ley Regu-
ladora de las Bases del Régimen Local a cuarenta. Lo que hay tras la Ley
9/2009 es, en realidad, la constatacién, en muchos casos, de un funciona-
miento defectuoso de esta forma de organizacion, acompanada de una
tendencia a considerar mds adecuada la democracia representativa como
medio de articulacion de las necesidades municipales.

El articulo 3 de la norma establece que en Aragén funcionan en régimen
de Concejo abierto:

«a) Los municipios de menos de 40 habitantes y aquellos que tradicio-
nalmente hayan venido funcionando con este singular régimen de
gobierno y administracion. A esos efectos se entendera que existe
tradicion cuando el municipio se viniera rigiendo por este régimen
con antelacion a 1985.

b) Aquellos otros municipios en los que sus circunstancias peculiares lo
hagan aconsejable, y asi se acredite y resuelva en el procedimiento

correspondiente.

c) Las entidades locales menores que cuenten con una poblacién infe-
rior a 40 habitantes».
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IV. LAS CORTES DE ARAGON: UN PARLAMENTO ABIERTO

El Reglamento de las Cortes de Aragon (RCA) contiene un Titulo —el
XVIII (articulos 300 a 311)— denominado «Del Parlamento abierto»'!.

El concepto de Parlamento abierto trata de trasladar al seno de la institu-
cion parlamentaria un conjunto de principios que aparecieron origina-
riamente para referirse a los gobiernos y que buscan poner el acento en
tres ejes: participacion, transparencia y colaboracion. En el caso concreto
de los Parlamentos, la convergencia entre crisis de la representacion y
desarrollo tecnologico ha contribuido a fortalecer este concepto.

El Titulo XVIII RCA se abre con un Capitulo que, bajo la rabrica de
«Disposiciones generales», recoge en primer lugar el derecho de los ciu-
dadanos a un Parlamento abierto (articulo 300), para a continuacion
(articulo 301) especificar cudles son los principios de este Parlamento
abierto en las Cortes aragonesas. Estos se concretan en dos: el principio
de transparencia y el principio de participacion.

Centrandonos especificamente en las cuestiones mas relacionadas con
la participacion, la letra b) del articulo 301 RCA afirma que «las Cortes
de Aragén promoveran el uso por los ciudadanos de los instrumentos
de participacion en los procedimientos parlamentarios previstos en el
presente Reglamento, asi como el ejercicio adecuado de su derecho de
peticion y de acceso a la informacion».

El Capitulo III se denomina «De la participacion ciudadana en la acti-
vidad parlamentaria» y se abre con el articulo 305, en el que se recoge
un derecho de participacion ciudadana para cuya puesta en practica se
concede un papel relevante a la pagina web de las Cortes de Aragén
y a las posibilidades que esta debera ofrecer: planteamiento de iniciati-
vas, sugerencias y aportaciones, posibilidad de contactar con Diputados
y Grupos Parlamentarios o conocer la tramitacion y el estado en el que
se encuentran esas iniciativas llevadas a cabo y, en general, cualquier ini-
ciativa parlamentaria. El articulo 306 RCA concreta los derechos y princi-

11 He analizado esta cuestiéon de manera mas detallada en CEBRIAN 7ZAZURCA, E.: «Las
Cortes de Aragon como Parlamento abierto: los mecanismos de participacion ciudadana
en los procedimientos parlamentarios», en Estudios de Deusto, 65 (2), 2017, pp. 15-38.
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pios de este Titulo en una variedad de mecanismos a través de los cuales
la ciudadania podra participar en los procedimientos parlamentarios:

Se habla, en primer término, de la iniciativa legislativa popular —un ins-
trumento ya analizado de manera especifica—, que habra de ponerse en
practica «de acuerdo con lo dispuesto en su normativa reguladora».

Pero el articulo 15.2 EAAr de 2007 no solo recoge el derecho a presen-
tar iniciativas legislativas populares ante las Cortes de Aragon, sino tam-
bién el derecho a participar en el proceso de elaboracion de las leyes. De
acuerdo con ello, otra de las vias recogidas en el RCA es la participacion
en el procedimiento legislativo mediante audiencias ciudadanas. Consis-
te en la posibilidad de dar audiencia a agentes sociales, organizaciones y
ciudadanos interesados en la normativa que se esta tramitando.

También se regula la participacion en el procedimiento legislativo me-
diante enmiendas de iniciativa ciudadana. Se reconoce a cualquier per-
sona fisica o representante de persona juridica residente en Aragoén el
derecho a registrar propuestas de enmienda motivadas al articulado. Se
trata de propuestas que pueden después ser asumidas por los grupos o
agrupaciones parlamentarias.

Pueden asimismo presentarse propuestas de preguntas de iniciativa ciu-
dadana. Se tratara de preguntas dirigidas unicamente al Gobierno de
Aragoén, en tanto que las propuestas de preguntas ciudadanas se equipa-
ran a las preguntas de los parlamentarios destinadas al Gobierno como
medio clasico de ejercicio de la funciéon parlamentaria de control del
Ejecutivo. Estas pueden ser formuladas por cualquier persona fisica o
representante de persona juridica residente en Aragon y deben ser admi-
tidas por un diputado para su formulacion.

Resulta muy interesante este mecanismo participativo, en tanto que cu-
bre una de las funciones del Parlamento, como es la funcién de control.
Habitualmente, al hablar de mecanismos de participaciéon ciudadana en
el Parlamento, se tiende a pensar sobre todo en la funcion legislativa de
las camaras. Y, sin embargo, abrir las puertas a la participaciéon puede
provocar también efectos beneficiosos en una funcion tan basica como la
de control al Gobierno.
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Otra de las herramientas habilitadas es la de presentacion de propuestas
de proposiciones no de ley de iniciativa ciudadana. Cualquier persona
fisica o juridica residente en Aragén puede llevar a cabo propuestas de
proposiciones no de ley, a través de las cuales se formulen propuestas de
resolucion a la camara. Es necesario que sean asumidas por un Grupo o
Agrupacion Parlamentaria para que puedan tramitarse en Pleno o Comi-
sion y tendran que ser presentadas como proposicion no de ley. Debera
hacerse constar en la proposicion no de ley la autoria de la iniciativa,
impidiendo en su formulacion inicial modificaciones sustanciales de su
contenido originario.

Mas alla de que las proposiciones no de ley no siempre resultan operati-
vas, es cierto que pueden servir para llevar a cabo una funcién de impul-
so politico por parte del Parlamento y, en todo caso, que los ciudadanos
tengan derecho a presentar propuestas de este tipo debe ser considerado
de manera positiva desde una perspectiva participativa exigente.

El RCA también establece que los ciudadanos podran participar en los
procedimientos parlamentarios mediante la solicitud de comparecencia
ante la Comision de Comparecencias Ciudadanas y Derechos Humanos.
Seran personas fisicas, representantes de colectivos sociales o de perso-
nas juridicas quienes puedan comparecer.

El articulo 306 RCA incluye un apartado segundo, en el que se afirma:
«De igual modo, las Cortes de Aragén promoveran foros de participacion
para el didlogo, la reflexion o el estudio sobre las materias relacionadas
con las politicas publicas de la Comunidad Auténoma y la actividad de la
Camara».

Se trata de una redaccion la del Reglamento de la camara lo suficiente-
mente general como para permitir su puesta en practica de muy diversas
maneras, lejos del corsé de una tnica y estricta formulacion. Sus objeti-
vos y temas podran ser variados, podremos encontrarnos ante foros de
debate y analisis presenciales o en linea, podra decidirse cudl es la forma
de determinar quiénes seran los participantes, etc. Pienso que esta versa-
tilidad no debe, en ningun caso, conducir a la creencia de que se trata de
instrumentos de importancia menor. A pesar de que su traduccion en la
practica parlamentaria mas inmediata puede ser menos visible que la de
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otros instrumentos, ello no quiere decir que su puesta en funcionamien-
to no sea capaz de generar una rentabilidad en términos de deliberacion
publica y de reflexion colectiva de gran utilidad para la sociedad arago-
nesa y su Parlamento'®.

Estos foros pueden contribuir, ademas, a un mejor desempeno de las
funciones parlamentarias, especialmente de aquellas que van adquirien-
do un mayor protagonismo en la actualidad, como puedan ser las de
informacion o estudio.

V. GOBIERNO (ABIERTO) DE ARAGON

Se habla de Gobierno abierto para hacer referencia a aquel que se sus-
tenta sobre los tres pilares antes referidos: participacion, transparencia
y colaboracion. La Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la
Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragén incorpora este
concepto al ambito del Gobierno y la Administracion de la Comunidad
Autéonoma. El Preambulo de esta norma hace referencia a «la promocion
de la participacion ciudadana, como eje fundamental del modelo de go-
bierno abierto en el marco de una sociedad democratica avanzada», un
tipo de sociedad este cuyo establecimiento en el Preambulo, ahora de la
Constitucion, es concebido como objetivo a alcanzar. Un objetivo nunca
pleno del todo, pero por ello mismo siempre vigente y siempre en estado
de transformacion.

El articulo 1.1 de la Ley 8/2015 explicita como objeto de la misma «re-
gular e impulsar (...) la participacion ciudadana en las politicas que de-
sarrolla el Gobierno de Aragon». En esta linea, el apartado 2.c) afirma
que la ley garantiza de modo efectivo «(e)l derecho de participacion en
la planificacion, elaboracion y evaluacion de las politicas publicas del Go-
bierno de Aragon, a través de mecanismos que promuevan un didlogo
abierto, transparente y regular, y de participacién en la toma de deci-
siones en los asuntos que incidan directa o indirectamente en el interés
publico».

12 Vid. CEBRIAN ZAZURCA, E.: Deliberacion en Internet. Una propuesta de modelo de participa-
cion politica, Fundacion Manuel Giménez Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado
Autonémico, Zaragoza, 2012.
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El principio de participacion ciudadana aparece en el articulo 2 como
uno de los principios esenciales a los que habra de atenderse obligatoria-
mente a la hora de aplicar esta ley.

Especialmente interesante es el contenido del articulo 3, en donde se
incluyen una serie de definiciones a los efectos de la ley. Dos interesan
especialmente. Por un lado, la que se refiere al Gobierno abierto como
a «aquel que promueve una comunicacion y un dialogo de calidad con
los ciudadanos y las ciudadanas con el fin de facilitar su participacion
y colaboracion en las politicas publicas, que garantiza la informacion y
transparencia de su actuacion para fomentar la rendicion de cuentas, y
que disena sus estrategias en un marco de gobernanza multinivel». Y, por
otro, la que entiende la participaciéon ciudadana como «la intervencion
e implicacion de los ciudadanos y las ciudadanas, individual o colectiva-
mente, en las politicas publicas, a través de procesos y mecanismos que
permitan una escucha activa y un dialogo entre aquellos y las Administra-
ciones publicas».

Es posteriormente el Titulo III (articulos 42-62) el encargado de desarro-
llar los contenidos relativos a la participacion ciudadana.

Importa en primer lugar aclarar qué entiende la Ley por ciudadano. Asi,
seran ciudadanos quienes posean la condicion politica de aragoneses,
quienes residan en la Comunidad Auténoma y también los integrantes
de las comunidades aragonesas del exterior. Igualmente, a las entidades
ciudadanas que desarrollen su actividad en Aragén, o que con Aragén
se encuentren vinculadas, se les aplicara el contenido de este Titulo III
(articulo 43).

El Gobierno de Aragon se marca como fines, en el articulo 44, una serie
de principios conducentes a garantizar, promover, facilitar, impulsar, de-
sarrollar, estimular y fomentar la participacion y articula para ello medi-
das y programas concretos (articulos 59-62).

Merece resaltarse el articulo 49 de la ley, el cual —en sintonia con el ar-
ticulo 15.3 EAAr— recoge el derecho de la ciudadania, bien directamen-
te, bien a través de las entidades en que se organiza, a participar en las
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politicas publicas impulsadas por el Gobierno de Aragén a través de los
instrumentos que ofrece la propia norma.

Por ello, lo que probablemente presente mas interés sea la regulacion de
estos concretos instrumentos de participacion ciudadana recogidos en
desarrollo de la competencia del articulo 71.27* EAAr de 2007; una par-
ticipacion esta que habra de atender a los requisitos de igualdad, accesi-
bilidad, informacion, transparencia, pluralidad, tolerancia, corresponsa-
bilidad e inclusiéon social (articulo 52).

El primer instrumento que se regula son las consultas populares (articulo
53). Se trata de las consultas conocidas como ‘no referendarias’, esto es,
aquellas que no presentan las notas distintivas de los referéndums, antes
vistas'’. Estas consultas populares pueden presentar formas diversas: a)
audiencias publicas, al objeto de escuchar a los directamente afectados
por una politica publica; b) foros de consulta, entendidos como espacios
para el debate y la reflexiéon en torno a una politica publica; c) pane-
les ciudadanos, destinados a que la ciudadania responda a las consultas
planteadas por la Administracion y d) jurados ciudadanos, concebidos
como grupos destinados a analizar los efectos de una determinada ac-
cion, proyecto o programa llevado a cabo por la Administracion.

Se recogen, en segundo lugar, los procesos de deliberacion participativa
en el articulo 54 de la ley. El apartado primero de este articulo aclara que
de lo que tratan es del «contraste de argumentos y motivaciones expues-
tos en un debate publico integrado en un procedimiento de decision o
de formulacion y adopcion de una politica publica en el que se abre un
espacio por parte de los 6rganos competentes de las Administraciones
publicas aragonesas para conocer los intereses, posiciones y propuestas
de la ciudadania».

Por ultimo, el articulo 55 de la Ley 8/2015 incluye las encuestas, sondeos
y estudios de opinion como herramientas para recabar la opinion ciu-

13 Vid. ALONSO GARCIA, M. N.: «La distincién género-especie: reflexiones sobre las con-
sultas populares no referendarias y su regulacién estatutaria», GARRIDO LOPEZ, C.;
SAENZ ROYO, E. (coords.), Referéndums y consultas populares en el Estado autondmico,
Marcial Pons, Madrid, 2019, pp. 131-149.
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dadana en materias de interés y sobre las que la Comunidad Auténoma
tenga la competencia.

En términos generales, en todos estos procesos —establece el articulo 56—
se propiciara la participacion a través de las tecnologias de la informa-
cién y de la comunicacion.

VI. EL DERECHO DE PETICION Y LAS QUEJAS ANTE EL JUSTICIA
DE ARAGON

El articulo 16.2 EAAr establece: «Los ciudadanos y ciudadanas, en el mar-
co de lo regulado por las leyes, tienen derecho a formular solicitudes,
peticiones, reclamaciones y recursos ante las Administraciones Publicas y
a que éstos sean resueltos en los plazos adecuados».

Se recoge aqui el clasico derecho de peticion del articulo 29 CE, regula-
do por la Ley Organica 4/2001, de 12 de noviembre, y consistente en la
posibilidad de dirigirse a los poderes publicos para pedir su intervencion,
debiéndose obtener respuesta motivada y existiendo la obligacion cuan-
do el 6rgano receptor de la peticion no sea el competente de remitirla al
que este considere como tal.

Si bien no se encuadra exactamente en el ejercicio de este derecho de
peticion, cierta similitud con él guarda el derecho regulado en el articulo
51.1 de la antes citada Ley de Transparencia de la Actividad Publica y Par-
ticipacion Ciudadana de Aragon. Este articulo establece: «Los ciudada-
nos y las ciudadanas tienen derecho a formular propuestas de actuacion
y regulacion, asi como mejoras o sugerencias en relaciéon con el funcio-
namiento de los servicios que presta la Administracion de la Comunidad
Autonoma de Aragon».

Una modalidad especifica del derecho de peticion es el que se puede
ejercitar ante los Parlamentos. De este modo, el articulo 77 CE recoge
el derecho de peticion ante el Congreso de los Diputados y el Senado,
remitiendo la Disposicion Adicional Primera de la Ley Organica regula-
dora del Derecho de Peticion a lo dispuesto en los Reglamentos de las
Camaras.
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En el caso de Aragoén, pese a que el EAAr no cita expresamente el de-
recho de peticion ante las Cortes de Aragon, a €l se destina el Capitulo
IV del Titulo XVIII RCA (articulos 307-311). Se encuentra por lo tan-
to dentro del Titulo dedicado al Parlamento abierto, al que antes me
he dedicado, donde ya hemos visto como el articulo 301 RCA establecia
que las Cortes de Aragéon promoverian el adecuado ejercicio del derecho
de peticion. Sin embargo, este derecho de peticion ante las Cortes de
Aragon no aparece categorizado como un mecanismo de participacion
ciudadana. Estimo no obstante que asi deberia ser entendido desde una
concepcion participativa amplia y en linea con la interpretacion que el
Tribunal Constitucional ha hecho, al afirmar que este derecho «tiene un
mucho de instrumento para la participacion ciudadana, aun cuando lo
sea por via de sugerencia, y algo del ejercicio de la libertad de expresion
como posibilidad de opinar» (STC 242/1993, F] 1).

La extensa y detallada redaccién actual presenta una novedad impor-
tante con respecto a la que era la magra regulacion del articulo 62 del
anterior RCA.

Se observa, en definitiva, como el derecho de peticion —un derecho pre-
sente desde los momentos inaugurales del Estado constitucional y que
por la légica evolutiva motivada por el reconocimiento progresivo de
nuevos derechos iba perdiendo importancia— puede adquirir hoy en dia,
sin embargo, una pujanza nueva al ser concebido desde parametros mas
novedosos, como los ofrecidos por los Gobiernos y los Parlamentos abier-
tos.

Por otra parte, y haciendo referencia a las quejas ante el Justicia de Ara-
gon, debe quedar clara desde el comienzo la distincion existente entre el
ejercicio del derecho de peticion y la formulacion de una queja ante esta
institucion de autogobierno. Asi lo establece la Disposicion Adicional Se-
gunda de la Ley reguladora del Derecho de Peticion al disponer que las
quejas dirigidas al Defensor del Pueblo o a los defensores autonomicos
(como es el caso) quedan fuera del ambito de aplicacion de esa norma
y se regularan atendiendo a su legislacion especifica. A pesar de ello, no
es descabellado ver en las quejas formuladas al Justicia el ejercicio en un
sentido lato de una participaciéon ciudadana que es consciente de sus
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derechos y que con su puesta en practica contribuye a mejorar el funcio-
namiento de la Administracion.

VII. LA PARTICIPACION DE LA CIUDADANIA ARAGONESA COMO
POSIBILIDAD DE FUTURO

Como al principio se ha recordado, el titulo de este volumen colectivo
quiere plantear una mirada de futuro. Es decir, tiene la voluntad no solo
de presentar como es hoy la realidad, sino como deberia ser, a juicio de
quienes aqui colaboramos; o, al menos, como podria ser esa realidad.

En este apartado final es mi intencion, pues, exponer algunas de esas
posibilidades de futuro -no como proyectos cerrados, sino como guias
para el debate y la reflexion— al hilo de los distintos contenidos que se
han ido analizando.

Si comenzamos por el sistema existente para elegir a los miembros de las
Cortes de Aragén, un punto de partida interesante puede ser el ofrecido
por estas palabras que Ricardo Chueca escribia en 2014 tras considerar
que el régimen juridico de las elecciones al Parlamento aragonés (algo,
en puridad, mas amplio que el estricto sistema electoral) estaba conso-
lidado: «Ahora bien, esa consolidaciéon no prejuzga la permanencia en
los contenidos regulativos. Nos referimos exclusivamente a la consolida-
cion de la estructura juridica. Ello podria convivir perfectamente con
modificaciones o reformas de calado en el contenido juridico material.
Todavia mas, es precisamente la consolidacion a que nos referimos la que
haria verosimil aquellas modificaciones sin costes institucionales insupe-
rables» .

Por lo tanto, nada impide que este sea un campo abierto a la reflexion y
a la puesta en marcha de soluciones alternativas en el caso de que existan
las mayorias sociales y politicas que lo consideren. El legislador autono-
mico —también concretamente, en consecuencia, el legislador aragonés—
cuenta con un numero de elementos constitutivos del sistema electoral

14 CHUECA RODRIGUEZ, R.: «Régimen electoral de la Comunidad Auténoma de Ara-
goén», EMBID IRU]JO, A. (dir.), Derecho Publico Aragonés, El Justicia de Aragén, Zaragoza,
2014 (5% ed.), pp. 149-196 (p. 191).
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sobre los que puede regular marcando criterios de distincion. Pienso en
cuestiones tan relevantes como pueda ser la concreta formula electoral —
dentro, eso si, de las proporcionales— o el sistema de listas —pudiendo ser
estas desbloqueadas o incluso abiertas—'°. Caminar esta senda permitiria
comenzar a revertir la que Miguel Presno denominoé con razon «escasa
creatividad del legislador electoral autonémico»'°.

Con todo —presentandose el territorial como uno de los elementos in-
fluyentes en el diseno de la legislacion electoral aragonesa y no siendo,
como se ha recordado, preceptivo el establecimiento de la provincia
como circunscripcion—no han existido apenas debates y reflexiones que
partan de estas posiciones. La excepcion —y por ello la saco aqui a cola-
cion- es la propuesta presentada por Francisco Palacios con motivo de
su comparecencia el 4 de abril de 2022 en la Comision Institucional de
las Cortes aragonesas en relacion con el Proyecto de Ley de Reforma del
Estatuto de Autonomia de Aragon. Alli, el profesor Palacios apunt6 la
posibilidad de creacion de una circunscripciéon no en funciéon de la con-
tinuidad territorial, sino con base en la representacion de los habitantes
de las zonas rurales cada vez mas despobladas, apostando por lo que de-
nominé un «gerrymandering de distorsion positiva» 7.

Si se piensa en las posibilidades de futuro que puede ofrecer la ILP, debe
partirse de un balance. Como antes he apuntado, en Aragén han sido
numerosas y sobre muy diversas materias las iniciativas presentadas, a sa-
ber (y ademas de la que acabd convertida en ley), modificacion de la

15 Vid. GARROTE DE MARCOS, M.: «Listas desbloqueadas en los sistemas electorales auto-
noémicos: ¢Es necesario, posible y probable?», PEREZ—MONEO, M; VINTRO CASTELLS,
J. (coords.), Participacion politica: deliberacion y representacion en las Comunidades Autonomas,
Congreso de los Diputados, Madrid, 2017, pp. 377-403; y DUENAS CASTRILLO, A. L.:
«La apertura y desbloqueo de las listas electorales en las Comunidades Auténomas. ¢Es
posible», PALACIOS ROMEO, F; CEBRIAN ZAZURCA, E. (coords.), loc. cit. nota 4, pp.
181-194.

16 PRESNO LINERA, M. A.: «Nuevos Estatutos de Autonomia con viejos sistemas electo-
rales», en Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 5, 2007, pp. 101-145 (pp. 129-134).

17 Puede accederse al contenido de lo expresado en esa comparecencia en PALACIOS
ROMEDOQ, F.: «Comparecencia en las Cortes de Aragon (Comision Institucional), relativa
al Proyecto de Ley de Reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén en sus articulos
36 (representacion), 38.2, 55 (aforamiento)», en Cuadernos Manuel Giménez Abad,
24, diciembre de 2022, pp. 89-188 (pp. 89-93).
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Ley reguladora del Justicia de Aragon; promocion del ahorro energético
y las energias renovables; venta ambulante; creacion de la Universidad
del Alto Aragon «Joaquin Costa»; modificacion de la Disposicion Adicio-
nal Decimoquinta del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion de la
Funcion Publica de la Comunidad Autonoma de Aragon; creacion de la
Red de Apoyo a la Mujer Embarazada; proteccion de la Alta Montana de
Aragén; modificacion de la Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo
de Aragon, para la regulacion del régimen del suelo no urbanizable y la
normalizacion de parcelaciones irregulares e ILP por la que se declara
Himno de Aragoén el «Canto a la libertad». Y distinta suerte corrié cada
una: algunas caducaron; una fue rechazada por tratar sobre una materia
excluida; otra fue retirada; otras no fueron admitidas a tramite y otras
fueron admitidas a tramite y consiguieron las firmas necesarias, pero la
toma en consideracion fue negativa.

Es la ILP un instrumento que presenta importantes dificultades y quizas
fuera necesario trabajar en su minimizacion en aras de un fomento de-
mocratico, ya que «dicho instrumento participativo contribuye a reforzar
la positividad del sistema juridico, por cuanto abre cognitivamente éste
a nuevas demandas sociales, las cuales no se singularizan en este caso
por su contenido sino por su fuente de procedencia: la ciudadania»'®.
No obstante, aun optando por mantener este instituto, considero que
el salto cualitativo vendria dado por la incorporacion a nuestros ordena-
mientos de la iniciativa ciudadana de referéndum, una herramienta de
participaciéon que implica también al otro gran instituto de democracia
directa y que ademas de conceder relevancia a la fuente de procedencia,
también lo haria al propio contenido de la propuesta'’.

18 GARCIA MAJADO, P.: «La iniciativa legislativa popular autonémica», BAAMONDE
GOMEZ, L.; ESPINOSA DIAZ, A.; LOPEZ RUBIO, D. (dirs.), loc. cit. nota 8, pp. 403-
435 (p. 404).

19  Vid. SAENZ ROYO, E.: El referéndum en Esparia, Marcial Pons - Fundacion Manuel Gimé-
nez Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico, Madrid, 2018, pp. 154-
156; GARRIDO LOPEZ, C.: «La iniciativa popular de referéndum», en Teoria y Realidad
Constitucional, 43, 2019, pp. 317-345; y CUESTA LOPEZ, V.: «lLa iniciativa ciudadana
de referéndum en perspectiva comparada», SAENZ ROYO, E.; GARRIDO L()PEZ, C.
(dirs.), El referéndum y su iniciativa en el Derecho comparado, Tirant lo Blanch, Valencia,
2020, pp. 427-463.
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En cuanto al referéndum consultivo, habria un amplio campo de pro-
fundizacion en el caso de que en Aragon se diera en un futuro voluntad
politica, con lo que ello comportaria de incremento de la participacion
de la ciudadania. Coincido asi con Lopez Rubio cuando afirma que «exis-
ten poderosos argumentos para defender una mayor capacidad normati-
va de las Comunidades Auténomas en materia de referéndum»?. Ahora
bien -salvo un overruling por parte de la jurisprudencia constitucional,
que no se adivina en un horizonte proximo—, en lo referente a la regu-
lacion de esta materia, como ha escrito SONSOLES ARIAS, «su alcance
y extension dependeran del respeto por parte de las Comunidades Au-
tonomas de los (no pocos y sencillos) limites que ha marcado el propio
Tribunal a lo largo de su reciente doctrina» y que esta autora resume en:
1) competencia exclusiva del Estado (articulo 149.1.32* CE), 2) estableci-
miento en la Ley Organica 2/1980, reguladora de las distintas modalida-
des de referéndum, 3) reconocimiento en el Estatuto de Autonomiay 4)
que las consultas tengan como objeto cuestiones que sean competencia
de la Comunidad Auténoma?!. En todo caso, si existiese la antes referida
voluntad politica, seria necesaria previamente, como se ve, una accion
por parte del Estado®.

Por lo que hace al referéndum de reforma estatutaria, inicamente apun-
to aqui que la primera reforma del Estatuto de 2007, recién completada,
ha prescindido de este instrumento, pudiendo convertirse este episodio
en un ejemplo de la frustracion a la que mas arriba me referia: la ocasio-

20 LOPEZ RUBIO, D.: «La evolucién de la jurisprudencia constitucional en materia de
referendos autonémicos», en Revista Vasca de Administracion Publica, 114, 2019, pp. 161-
199 (p. 190).

21  ARIAS GUEDON, S.: op. cit., pp. 397-398. Vid. SAENZ ROYO, E.: loc. cit. nota 19, pp.
157-160; MARTIN NUNEZ, E.: «Referéndum y consultas populares en los Estatutos de
Autonomia: viabilidad, funcionalidad y limites», GARRIDO LOPEZ; C., SAENZ ROYO,
E. (coords.), loc. cit. nota 13, pp. 79-104; y PEREZ ALBERDI, M. R., «Sobre el encaje
constitucional de los referéndums consultivos autonémicos a raiz de las SSTC 137/2015
y 51/2017», en Ibid., pp. 105-130.

22 QUADRA-SALCEDO JANINI, T. DE LA: «Esperando al Estado: La necesaria regulacion
de los referéndums consultivos autonémicos», TUDELA ARANDA, J. et al. (eds.), Libro
blanco sobre la calidad democrdtica en Esparia, Marcial Pons - Fundaciéon Manuel Giménez
Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico, Madrid, 2018, pp. 233-244.
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nada al establecer en las normas vias de participacion que después en la
practica no son utilizadas.

En la confluencia entre Parlamento y Gobierno abiertos si que me pare-
ce muy a tener en cuenta la llamada de atencion que José Tudela hace
al presentar un escenario como el siguiente: «No es infrecuente que un
gobierno alegue que un determinado texto no es susceptible de cam-
bio porque la redaccion ha sido pactada en ese sentido con este o aquel
agente social. De forma cuando menos curiosa, se alega frente al Parla-
mento, casa de formacion del interés general, el pacto con intereses tan
legitimos como sectoriales».

Otra cuestion que atane tanto al Gobierno como al Parlamento abier-
tos es la comentada posibilidad de articular foros deliberativos. Para su
puesta en marcha, podria plantearse la opciéon de usar el sorteo como
método de seleccion de sus integrantes, un método compatible con la
introduccion en el procedimiento de determinados inputs que faciliten
la obtencion de una determinada fotografia social**.

En lo que respecta de manera especifica al papel de los Parlamentos au-
tonoémicos —concretamente, para lo que aqui interesa, de las Cortes de
Aragén—, merecen atencion las reflexiones de Tudela en orden a con-
siderar a estas instituciones, por su cercania y configuracion, como un
espacio privilegiado para fortalecer las deterioradas funciones clasicas de
las mismas —legislativa y de control—, asi como para ensayar nuevas®. Este
autor hallegado a hablar de un derecho al Parlamento®®. Mas recientemente,

23 TUDELA ARANDA, J.: El Parlamento en tiempos criticos. Nuevos y viejos temas del Parlamento,
Marcial Pons - Camara de Diputados del H. Congreso de la Union de los Estados Unidos
Mexicanos - UBIJUS, Madrid, 2020, p. 125.

24 Vid. CEBRIAN ZAZURCA, E.: «;Puede el sorteo ser itil para el Derecho Constitucio-
nal?», en Letras Libres, 27 de noviembre de 2020 (https://letraslibres.com/politica/pue-
de-el-sorteo-ser-util-para-el-derecho-constitucional /) (fecha de consulta: 10 de febrero
de 2023).

25 TUDELA ARANDA, ].: «El Parlamento autonémico y la calidad de la democracia»,
PEREZ-MONEO, M., VINTRO CASTELLS, J. (coords.), loc. cit. nota 15, pp. 115-143.

26 Vid. TUDELA ARANDA, J.: El Parlamento necesario. Parlamento y democracia en el siglo XXI,
Congreso de los Diputados, Madrid, 2008, pp. 312-334.
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ha alertado acerca del peligro que para el principio de igualdad puede
conllevar la puesta en practica de algunas de las vias de participacion
articuladas por medio de los llamados Parlamentos abiertos®’. Se trata, sin
duda, de un riesgo que se debe procurar conjurar, si bien quizds no sea
el mejor modo el tratar de limitar canales participativos, sino entender
que cada vez —y esta es ya una reflexion que atane también a otros ins-
trumentos aqui analizados— tiene menos sentido establecer una division
rigida entre participar por medio de representantes y las formulas de la
llamada democracia directa o participativa; hablamos, al contrario, de
una relaciéon que «se plantea en términos no alternativos, sino comple-
mentarios»*.

Estimo que, a la hora de ensayar posibilidades de futuro, puede este ser
un camino adecuado.

En relacion con todo esto —y pensando sin duda en un ambito mas amplio
que Unicamente el aragonés—, quizds progresivamente debamos también
vernos obligados a ensanchar los margenes del derecho fundamental del
articulo 23 CE.

Las Comunidades Auténomas contindan siendo un ambito 6ptimo para
la puesta en funcionamiento de férmulas de profundizacion democrati-
ca. Que alguna de estas —u otras tantas posibles— lleguen o no a materia-
lizarse solo se sabrd, en su caso, en tal momento; pero se presentan aqui
atendido el aliento participativo que —aun con carencias— informa a la
norma estatutaria aragonesa y, por tal motivo, tratando de ser coherente
con el mismo y de incidir en é€l.

27 TUDELA ARANDA, J.: loc. cit. nota 23, pp. 133-134.

28  CASTEL GAYAN, S.: «La politica puiblica de participacién ciudadana», VV.AA., Estatuto
de Autonomia de Aragon 2007. Politicas publicas ante el nuevo marco estatutario, Gobierno de
Arag6n - Vicepresidencia, Zaragoza, 2010, pp. 831-859 (p. 834).
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I. UNA EVOLUCION ACOMPASADA POR LA DEL ESTADO
CONSTITUCIONAL

En el Titulo VIII de la Constitucion vigente se establece una ordenacion
abierta o dinamica de la organizacion territorial del Estado, con la finali-
dad de ir dando acomodo a las voluntades de autogobierno de las distin-
tas regiones espanolas. En este sentido, su desarrollo es una prolongacion
natural del proceso constituyente a través del cual el Estado autonomico
se ha ido conformando progresivamente hasta alcanzar cierto grado de
estabilidad. Ese caracter abierto es precisamente uno de sus rasgos es-
tructurales. Los principales hitos en la evolucion del Estado autonomico
han sido, primero, la generalizacion del régimen autonémico en virtud
de los acuerdos politicos de 1981,' lo que en lo que nos concierne dio
lugar a la Ley Organica 8/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autono-
mia de Aragon; la homogenizacion competencial producto de los Pactos
de 19922, que en Aragén tuvieron como consecuencia la Ley Organica
6/1994, de 24 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia de Ara-

1 Pactos autonémicos suscritos en 31 de julio de 1981 por el Gobierno y el partido que
lo sustentaba, la UCD, y por el PSOE, principal partido de la oposicion.

2 Pactos suscritos el 28 de febrero de 1992 entre el Gobierno de la Nacién, el partido
mayoritario —el PSOE-y el principal partido de la oposicion —el PP—, acordando que
el desarrollo del Titulo VIII de la Constituciéon debia ser objeto de un consenso fun-
damental entre las diversas fuerzas politicas que expresan el pluralismo en las Cortes
Generales. Cumplidos los plazos previstos en la Constitucion para permitir la amplia-
cién de las competencias de las comunidades auténomas que hubieran accedido a
la autonomia por la via del art. 143, se declaraba que era el momento 6ptimo para
impulsar el perfeccionamiento del modelo hacia un horizonte definitivo. En ejecucién
de esos acuerdos se promulgaron en 1994 doce Leyes Organicas que modificaron los
Estatutos de autonomia de Asturias, Cantabria, la Rioja, Murcia, Aragén, Castilla-La
Mancha, Extremadura, Baleares, Madrid, Castilla-Le6n y la Comunidad Valenciana.
Sobre los pactos de 1992, por todos vid. MUNOZ MACHADO, S., «Los pactos autono-

micos de 1992: la ampliaciéon de competencias y la reforma de los Estatutos», en Revista
de Administraciéon Pablica num. 128, 1992, pp. 90 y ss.
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gon, que afect6 a las competencias de la Comunidad Autéonoma, pero no
a su organizacion institucional;® y las reformas de los afnos 2006 y 2007,
que respondieron a la idea de que todas las Comunidades Auténomas
pueden ser sustancialmente iguales desde los puntos de vista competen-
cial e institucional, lo que parece un punto de estabilizacion e incluso de
llegada de un proceso.*

En consecuencia, el segundo y actualmente en vigor Estatuto de Autono-
mia de Aragon de 2007 se enmarca en un movimiento de reforma de los
estatutos, conjuntamente con los que Aragon formé un grupo con la Co-
munidad Valenciana, Cataluna, Andalucia, Islas Baleares y Castilla-Leon;
a esas reformas seguirian las de los estatutos de Canarias y Castilla-La
Mancha, a los que se anadirian finalmente las de Galicia y Asturias. En
este sentido, la Ley Organica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Esta-
tuto de Autonomia de Aragon, supuso un incremento en las competen-
cias, pero ademas, contrariamente a la reforma de 1994, comporté un
considerable paso adelante en la institucionalizacion de las estructuras
institucionales internas de la Comunidad Autéonoma.

En la capula de los clasicos tres poderes, Aragon ha seguido la evolucion
normal de todas o una gran mayoria de las comunidades auténomas,
incorporando elementos de poder y contrapoder, como la potestad del
Presidente de la Comunidad Auténoma de disolver las Cortes o la apro-
bacion de decretos-ley al mismo tiempo que lo hacian otras comunida-
des. Donde residen las peculiaridades de la organizacion institucional de
Aragon es en la creacion de otras entidades dotadas de autonomia orga-
nica y funcional y con funciones especificas en el equilibrio de poderes y
en el cumplimiento efectivo por la Comunidad Auténoma de Aragén de

3 Como ha senalado GARRIDO MAYOL, V.: «Generalizacién, homogeneidad e igualdad
en la organizacion territorial del Estado», en Cuadernos Constitucionales de la Catedra
Fadrique Furi6é Ceriol num. 54/55, pp. 97-110, p. 102, en los Acuerdos Autonémicos
de 1992 se limitaba la reforma de los Estatutos a la ampliaciéon competencial, negando
la posibilidad de que la reforma incluyera cambios en su sistema de autogobierno,
retocando sus normas institucionales basicas y reconociendo a sus instituciones determi-
nadas facultades de las que carecian. Esto estaba en continuidad con los pactos autono-
micos de 1981 en los que, por una cierta desconfianza o recelo respecto a la estructura y
funcionamiento de las futuras Comunidades Auténomas, se trat6 de configurarlas sobre
un patrén comun que limitaba su plena capacidad de autoorganizacion.

4 GARRIDO MAYOL, V., op. cit , pp. 97-98.
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la mision que le es propia y que, en ultima instancia, es el servicio a los
ciudadanos.

II. ORGANOS CON RELEVANCIA ESTATUTARIA

1. El Justicia de Aragon

El Justicia, basicamente un defensor del pueblo o ombudsman, esta re-
cogido expresamente como parte de la organizacion institucional de la
Comunidad Auténoma de Aragén desde el primer Estatuto de 1982. Es
de hecho la unica institucion, al margen de Ejecutivo y Legislativo que
estaba ya en ese primer Estatuto, muy probablemente como expresion
del significado histérico que en la tradicion aragonesa tiene la figura
homoénima del Justicia medieval.® No sélo en la tradicién aragonesa en
realidad: puede recordarse la relevancia que se daba a la figura del Jus-
ticia de Aragén en el discurso preliminar de la Constitucion de Cadiz
como expresion de las libertades de las que siempre habian gozado los
reinos espanoles. Como ha destacado POMED, de todos los defensores
del pueblo auton6émicos previstos en los respectivos estatutos (diez), s6lo
el Justicia de Aragon es expresamente calificado como institucion de la
Comunidad Auténoma: junto con «las Cortes de Aragon, el Presidente,
la Diputaciéon General» en el art. 11 del Estatuto de 1982; junto con «las
Cortes, el Presidente, el Gobierno o la Diputacion General» en el art.
32 del Estatuto de 2007.° A diferencia de otras figuras homologas, se ha
evitado su caracterizaciéon como comisionado o alto comisionado del Par-
lamento autonémico, recalcando asi su caracter de institucion singular
dotada de una especial autonomia institucional.” El Justicia de Aragén es
elegido por las Cortes de Aragén por mayoria cualificada, pero no tiene
una posicion de dependencia o subordinacion, sino plena autonomia en
el ejercicio de sus funciones.

5  GARRIDO LOPEZ, C.: «El Justicia de Aragén: posicién institucional y funciones», en el
vol. col. Derecho publico aragonés, Zaragoza, El Justicia de Aragon, 2014, pp. 253-291, p.
257.

6  POMED SANCHEZ, L. A.: op. cit., p. 218.

7 GARRIDO LOPEZ, C.: op. cit., p. 259.
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La posicion institucional del Justicia de Aragoén, su entronque con las
tradiciones aragonesas —sin entrar en el caracter de reales o miticas de
algunas caracterizaciones—y el consenso politico en torno a la institucion
hacen que en ningun caso se haya puesto en duda su existencia, pese a las
llamadas a la «racionalizacion» de la estructura administrativa del Estado
y a diferencia de lo que ha sucedido en otras comunidades auténomas.®

Al Justicia de Aragoén se dedican el art. 33 del Estatuto de 1982 y el art.
59 del Estatuto de 2007. A las funciones propias de un ombudsman —se
le encomienda la «proteccion y defensa de los derechos individuales y
colectivos», como al Defensor del Pueblo se le encarga de «la defensa de
los derechos» en el art. 54 de la Constitucion, en ambos casos del texto
legal respectivo—, en el caso del Justicia de Aragon se anaden la «tutela
del ordenamiento juridico aragonés» y la «defensa de este Estatuto».”

De las funciones del Justicia de Aragon, la defensa del Estatuto y del or-
denamiento juridico aragonés son claramente un eco del Justicia Mayor

8  COMISION PARA LA REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS: «Reforma
de las Administraciones Piblicas», Madrid, Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas y Ministerio de la Presidencia, s. f., pero junio de 2013, 251 pp. 100-101:

«La proliferacion de Defensores del Pueblo autonémicos, en la actualidad hay en 11
CC.AA,, tras la supresion realizada por Castilla-La Mancha y la Region de Murcia, y su
coexistencia con el Defensor del Pueblo estatal, con funciones basicamente iguales pero
limitadas en virtud del principio de territorialidad, o bien al Estado o bien a las CC.AA.,
ha dado lugar a un elevado coste en la tramitacion de las quejas y un bajo rendimiento
de los recursos humanos destinados a los Ombudsman autonémicos (frente a 165 perso-
nas en el estatal que tramitan 33.849 quejas, en los autonémicos 346 personas tramitan
38.407).

Las CC.AA. que han prescindido de estas instituciones no han sufrido una merma en
la proteccion de los derechos de sus ciudadanos, que siguen gozando de la posibilidad
de acudir al Defensor del Pueblo constitucionalmente previsto.

Al objeto de lograr una mayor eficacia y eficiencia en la tramitaciéon de las quejas de
los ciudadanos, se propone la asuncién plena de las competencias de los 6rganos auto-
noémicos por el Defensor del Pueblo del Estado. Esta medida permitiria a las CC.AA. el
ahorro del presupuesto anual dedicado al sostenimiento de sus respectivos 6rganos».
La Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA) fue creada
mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 26 de octubre de 2012, y present6 su
informe final al Gobierno de Espana en junio de 2013.

9  Vid. POMED SANCHEZ, L. A.: <El “Justicia de Aragén”, defensor del Estatuto de Auto-
nomia», en Revista Aragonesa de Administraciéon Publica, nim. 22, 2003, pp. 211-230.
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medieval (y, a través de él, de la reivindicacion de la continuidad histo-
rica de Aragéon con el antiguo reino), aunque han producido el efecto
de que, en el momento de reforma de sus respectivos estatutos, se ha-
yan conferido las mismas funciones a las figuras homologas de Castilla 'y
Le6n, Cantabria, Castilla-LLa Mancha y La Rioja.™

En el art. 33 del Estatuto de 1982 se atribuia al Justicia de Aragoén la
posibilidad de supervisar a la Administracion de la Comunidad Auténo-
ma, sin mencionar otros entes o administraciones publicas aragonesas."!
Pese a ello, en la ley reguladora —-Ley 4/1985, de 27 de junio, Regulado-
ra del Justicia de Aragén-— se establecieron competencias de supervision
también sobre las entidades locales aragonesas. La discrepancia con el
Estatuto de Autonomia, parte del bloque de la constitucionalidad, fue el
fundamento del recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Pre-
sidente del Gobierno y de la anulaciéon de un precepto e interpretacion
conforme de otros dos por el Tribunal Constitucional.'? Conforme a esta
interpretacion, las competencias del Justicia respecto a las entidades lo-
cales se convertian en casi marginales, limitadas a competencias transferi-
das o delegadas por la Administracion de la Comunidad Autonoma. Tras
la Ley Organica de reforma del Estatuto de 2007, el fallo del Tribunal
Constitucional ha dejado de ser aplicable: la supervision del Justicia de
Aragon se extiende a la «actividad de los entes locales aragoneses y de las
comarcas, sus organismos autonomos y demas entes que de ellos depen-
dan, en los términos que establezca la ley del Justicia». Por tanto, el art.
2 de la Ley del Justicia de Aragon sera aplicable en sus términos literales.

Asumiendo una posicion funcional de tutela de los ciudadanos en las
prestaciones que reciben de los entes publicos, mediante formas de

10 GARRIDO LC)PEZ, C.: op. cit., p. 259. No obstante, el Defensor del Pueblo cantabro,
previsto en el Estatuto de Autonomia, no ha llegado a crearse y el de Castilla-La Mancha,
en cuya Ley 16/2001, de 20 de diciembre, se incluian estas funciones, fue suprimido en
2011.

11 Art. 33.2: «En el ejercicio de su funcion, el Justicia de Aragén podra supervisar la acti-
vidad de la Administracion de la Comunidad Auténoma».

12 Se declaré la inconstitucionalidad del art. 12.2 y la constitucionalidad, interpretados de
acuerdo con lo establecido en los FF]] 3y 5, del art. 2.2'y 3 por Sentencia 142/1988, de
12 de julio.
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gestion directa o indirecta, la supervision del Justicia se extiende a los
«servicios publicos gestionados por personas fisicas o juridicas mediante
concesion administrativa, sometidos a control o tutela administrativa de
alguna institucion de la Comunidad Auténoma de Aragén», de acuerdo
con el art. 59.2, c) del Estatuto de Autonomia vigente.

El Justicia de Aragén no tiene funciones decisoras. Su papel de super-
visor de las Administraciones publicas aragonesas en sus relaciones con
los ciudadanos se traduce en un papel de mediacion y, eventualmente,
de elevacion de una posible desatencion de sus recomendaciones a las
Cortes de Aragon. Sus cometidos institucionales de tutela del Estatuto de
Autonomia y del ordenamiento aragonés se articulan fundamentalmente
a través del ejercicio de la funcién consultiva. Esto ha llevado a plantear la
posibilidad de un conflicto —no juridico, ciertamente— con la funcién con-
sultiva del Consejo Consultivo (o, antes, de la Comision Juridica Asesora).
Atn senalando que una eventual discordancia juridica no supondria una
«disfuncién» parece claro que si restaria a la funcion consultiva de ambos
6rganos una parte de la auctoritas que es imprescindible para una adecua-
da implementacion de su funcion institucional. En todo caso, la practica
parece haber sido de complementariedad y colaboracion institucional.

2. El non nato Consejo de Justicia de Aragéon

Pese a su logica que se aproxima mucho a la federal y a diferencia de una
mayoria de los sistemas politicos federales, en nuestra Constitucion el
Poder Judicial se configura como un poder tnico, no afectado por la des-
centralizacion politica que se aplica a los poderes legislativo y ejecutivo.
La Administracion de Justicia es una excepcion al caracter politicamente
descentralizado del Estado. Sin embargo, en la Constituciéon también se
toma en consideracion la descentralizacion del Estado al establecer de-
terminados criterios en relacion a la organizacion judicial, como cuando
en el art. 152.1, parrafo segundo, se establece que sin perjuicio de la
jurisdiccion del Tribunal Supremo, un Tribunal Superior de Justicia cul-
minara la organizacion judicial en el ambito territorial de la Comunidad

13 MURILLO GARCIA-ATANCE, L.: «El Justicia de Aragén: algunas cuestiones pendien-
tes», en Revista aragonesa de administracién piblica nam. 20, 2002, pp. 117-164, pp.
162-163.
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Auténoma, pudiendo los Estatutos de Autonomia establecer formas de
participacion de aquéllas en la organizacion de las demarcaciones judi-
ciales, de conformidad con la ley organica del poder judicial o cuando
en el art. 149.1.6 se prevé la posible existencia de especialidades proce-
sales. A esto se unié una «mutacion constitucional» por via interpretati-
va, como fue la distincion entre «Administracion de Justicia» en sentido
propio —es decir, como «poder judicial», de estricta competencia estatal—,
de la «administracion de la Administracion de la Justicia», en la que se
reconocié un papel a las comunidades auténomas en las sentencias del
Tribunal Constitucional 56,/1990 y 62,/1990.'*

Partiendo de la unidad basica del Poder Judicial, que es una caracteristica
esencial de su caracterizacion en nuestro sistema constitucional, cualquier
reforma con la que se busque introducir una mayor «autonomizacion» del
modelo pasa necesariamente por la reforma de la Ley Organica del Poder
Judicial, a la que ademas la Constitucion se remite en términos inequivo-
cos. Consciente de ello, el legislador estatuyente aragonés se remite reite-
radamente en el art. 64 del Estatuto de Autonomia de 2007 a la LOPJ: «El
Consejo de Justicia de Aragon tendra la consideracion, naturaleza, com-
petencias y facultades que le atribuya la Ley Organica del Poder Judicial».

En la regulacion estatutaria de los consejos de Justicia en las reformas
de los Estatutos de Autonomia se ha senalado la existencia de dos mode-
los: los que crean un 6rgano estatal (Estatutos de Cataluna y Andalucia),
cosa que parece de por si claramente fuera del ambito de un Estatuto de
Autonomia, y los que crean un 6rgano autonomico (Estatutos de la Co-
munidad Valenciana, Illes Balears, Aragon y Castilla y Leon, éste tltimo
previendo meramente su posibilidad), aunque abierto a la recepcion del
modelo estatal.'®

Como es sabido, en la Sentencia 31/2010 el Tribunal Constitucional de-
claré contrario a la Constitucién y nulo el art. 97 del Estatuto de Autono-

14 CAMARA VILLAR, G.: «Reformas estatutarias y consejos de justicia autonémicos a la
luz de la doctrina del Tribunal Constitucional», en Teoria y realidad constitucional,
num. 27, 2011 (dedicado a La STC 31/2010 sobre el Estatuto de Catalunia), pp. 197-220, p.
197-198.

15 CAMARA VILLAR, G.: op. cit., pp. 203y 217.
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mia de Cataluna, por entender que estos 6rganos no podian ser creados
por medio de un Estatuto de Autonomia, sino que su existencia pasaba
necesariamente por su prevision en la Ley Organica del Poder Judicial.
En este sentido, el Tribunal afirma que «ningin 6rgano, salvo el Consejo
General del Poder Judicial, puede ejercer la funcion de gobierno de los
organos jurisdiccionales integrados en el Poder Judicial, exclusivo del Es-
tado, ni otra ley que no sea la Organica del Poder Judicial puede determi-
nar la estructura y funciones de aquél Consejo», aunque admite que esta
Ley organica puede prever «eventuales formulas de desconcentracion
que, no siendo constitucionalmente imprescindibles, han de quedar, en
su existencia y configuracion, a la libertad de decision del legislador or-
ganico con los limites constitucionales antes expresados». Parece claro
que los Estatutos, pese a ser Ley organica, no son la norma adecuada para
llevar a cabo esta regulacion por su caracter bilateral, que comporta una
eficacia territorial limitada y por ser la Ley Organica del Poder Judicial
la norma expresamente habilitada por la Constituciéon para regular el
gobierno del Poder Judicial. En todo caso, se ha senalado que si bien una
«descentralizacion» de las competencias del Consejo General del Poder
Judicial no es constitucionalmente posible, si podria serlo una «descon-
centracion» con la creacion por la LOPJ de 6rganos internos del propio
Consejo a los que se atribuyeran funciones territorializadas.®

Ciertamente, el contexto de esas previsiones estatutarias, no s6lo la del
art. 64 del Estatuto aragonés de 2007, era la perspectiva de una reforma
de la Ley Organica del Poder Judicial. Un «Proyecto de Ley Organica de
modificacion de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial,
en materia de justicia de proximidad y Consejos de Justicia», fue aproba-
do por el Consejo de Ministros el 23 de diciembre de 2005,'” aunque
decaeria al disolverse las Cortes Generales al finalizar la VIII Legislatura.
Con ese proyecto se pretendia configurar los consejos de Justicia como
organos de gobierno del Poder Judicial en cada una de las comunidades
auténomas.

16 CABELLOS ESPIERREZ, M. A.: «La desconcentracién del gobierno del Poder Judicial
en el Estado autonémico y los consejos de justicia como posible via: oportunidades y
problemas», en Revista d’estudis autonomics i federals, nam. 35, 2022, pp. 21-51, pp.
51-52, y la bibliografia por €l citada.

17  Boletin Oficial del Congreso de los Diputados, Serie A, 27 de enero de 2006, num. 71-1.
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A esos consejos se les habrian atribuido las competencias que correspon-
den a las Salas de Gobierno de los Tribunales Superiores de Justicia, la
realizacion de informes sobre los nombramientos discrecionales de car-
gos judiciales ubicados en la respectiva Comunidad Auténoma o de in-
formes solicitados por el Gobierno autonémico. También se preveia que
pudieran ejercer funciones delegadas por el Consejo General del Poder
Judicial a todos los consejos autonémicos, la aprobacion de las normas
de reparto de asuntos entre las Salas y Secciones del Tribunal Superior de
Justicia, Audiencias Provinciales y Juzgados radicados en la Comunidad
Auténoma o los nombramientos de los Jueces de Paz, ademas de los que
pudieran atribuirsele por el respectivo Estatuto de Autonomia. Se pre-
veia que estuvieran presididos por el Presidente del Tribunal Superior
de Justicia e integrados, como miembros natos, por los Presidentes de las
Salas del TSJ y los Presidentes de las Audiencias Provinciales, a los que
se anadirian Magistrados o Jueces elegidos por los componentes de la
carrera judicial destinados en la Comunidad Auténoma, en un nimero
igual al de miembros natos y el mismo ntimero de juristas elegidos por
las Asambleas legislativas; ademas los Jueces Decanos y el Fiscal Jefe de la
Comunidad Auténoma.

En un contexto como el actual, de necesaria reforma del propio Consejo
General del Poder Judicial con la finalidad de que pueda cumplir de la
mejor manera su funcién constitucional y de profundo enfrentamiento
entre los principales partidos politicos en cuanto a como deba articular-
se esa reforma y al grado de autonomia real que deba tener ese 6rgano
constitucional, no parece posible que en un futuro préoximo se retome
la creacion de una estructura territorializada —sea descentralizada o des-
concentrada— del gobierno del Poder Judicial, menos en el contexto de
la intentona separatista de los nacionalistas catalanes. Por ello, la posible
existencia del Consejo de Justicia de Aragon parece que queda pendien-
te de un cambio de situacion poco probable en el futuro préximo.

3. Comision Juridica Asesora y Consejo Consultivo

La Sentencia del Tribunal Constitucional 204,/1992, de 26 de noviembre,
supuso en la practica reconocer explicitamente competencias a las Co-
munidades Autébnomas para crear, en virtud de sus potestades de autoor-
ganizacion, érganos consultivos propios de las caracteristicas y funciones
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semejantes a las del Consejo de Estado. El razonamiento del Tribunal, en
respuesta a una cuestion suscitada por la impugnacion de un reglamento
autonomico, fue que la funcion del Consejo de Estado de dictaminar
en Derecho los proyectos de reglamentos ejecutivos de las Leyes o, en
general, propuestas de resolucion en determinados procedimientos era
en si una garantia para el ciudadanoy, como tal, parte del procedimiento
administrativo comuin —cuya regulacion corresponde al legislador estatal
en virtud del art. 149.1.18 de la Constitucion—, pero que la potestad de
autoorganizacion de las comunidades autonomas les permitia sustituir el
oérgano por otro, propio, que fuera equivalente u homologable. Ello pro-
voco un proceso de «descentralizacion» de la funcién consultiva, hasta
entonces monopolizada por el Consejo de Estado, mediante la creacion
de diversos 6rganos consultivos autonomicos.'® Paulatinamente, todas las
comunidades autonomas fueron dotandose de sus 6rganos equivalentes
al Consejo de Estado, con la tinica excepcion de Cantabria, aunque tam-
bién hay que senalar la peculiaridad de la solucion vasca, que ha acudi-
do a una doble configuracion de la asesoria juridica de la Comunidad
Autéonoma, que actia como organo colegiado cuando hace las veces del
Consejo de Estado.

En Aragon, el Consejo Consultivo no aparecia mencionado en el primer
Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Organica 8/1982, de 10 de
agosto, lo que no impidio la implantaciéon de un érgano consultivo. Crea-
do en 1995 con la denominacion de Comision Juridica Asesora y pese al
cambio de nombre, el Consejo Consultivo es un ejemplo muy notable de
estabilidad en la regulacion legal. En el Estatuto de Autonomia de 2007
si se recoge expresamente su existencia y se establece que sera objeto
de una Ley especifica.' Por este motivo, el Consejo sali6 de la Ley del
Presidente y del Gobierno, en la que se le dedicaba un titulo especifico,

18 La expresion es de SALGUEIRO MOREIRA, C. M.: «Reflexiones sobre el futuro de los
6rganos consultivos autonémicos», Revista Espanola de la Funciéon Consultiva nim. 28
y 29, 2017-2018, pp. 23-36, p. 23.

19 «Articulo 58. El Consejo Consultivo de Aragon.

1. El Consejo Consultivo de Aragoén es el supremo 6rgano consultivo del Gobiernoy
la Administracion de la Comunidad Auténoma. Ejerce sus funciones con autono-
mia organica y funcional, con el fin de garantizar su objetividad e independencia.

2. Su organizacién, composicion y funciones se regularan por una ley especifica de
las Cortes de Aragén».
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para ser objeto de una Ley especifica, aunque su régimen —excepto en
su denominacion— fuese sumamente continuista, la practica politica re-
lativa a los nombramientos si ha cambiado notablemente: de un sistema
de consenso entre partidos para su nombramiento, a su designacion uni-
lateral durante el primer gobierno Lamban y, finalmente, a un periodo
muy prolongado de mantenimiento en funciones de sus miembros. El
cambio en la politica de nombramientos y ese descuido institucional de
mantener un consejo en el que algunos de sus miembros llevan en fun-
ciones mas de tres anos, parecen evidenciar una cierta minusvaloracion
del papel institucional del 6rgano.

En tales circunstancias, cabe pensar en si pueden estarse planteando al-
gunas dudas sobre la conveniencia de mantener el Consejo o, al menos,
de mantenerlo en sus términos actuales. Este era el sentido del informe
de la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (el co-
nocido como informe CORA), presentado al Consejo de Ministros el 21
de junio de 2013. En ese informe se hace referencia a que el modelo
flexible y abierto de Estado establecido por la Constitucion ha permitido
la multiplicaciéon de 6rganos que «si bien previstos en la Constitucion
para el Estado, presentan al menos en principio, algunas dudas acerca
de su operatividad y eficiencia cuando su namero se multiplica», entre

20 La denominada «Comision Juridica Asesora del Gobierno de Aragén» fue creada
mediante la Ley 1/1995, de 16 de febrero, del Presidente y del Gobierno de Aragon,
en la que se le dedicé el Titulo VI, articulos 49 a 68. La Comision Juridica Asesora del
Gobierno de Aragén pasé a estar regulada en los art. 49 a 68 del Decreto Legislativo
1/2001, de 3 julio, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragén. Sus competencias se modificaron
mediante la Ley 26/2001, de 28 de diciembre, de Medidas Tributarias y Administrativas,
art. 24: «En los procedimientos de responsabilidad patrimonial, la Comisién Juridica
Asesora del Gobierno de Aragén habra de emitir dictamen preceptivo tinicamente
cuando la cantidad reclamada sea superior a 1.000 euros. En los demads supuestos, el
dictamen de la Comision Juridica Asesora sera meramente facultativo».

En cumplimiento de lo previsto en el art. 58 del Estatuto, aprobado por Ley Organica
5/2007, de 20 de abril, se promulgé la vigente Ley 1/2009, de 30 de marzo, del Con-
sejo Consultivo de Aragén. Esa Ley ha sido modificada en dos ocasiones: por medio
de la Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragén (para eliminar el dictamen
preceptivo de la modificacion de planes urbanisticos cuando afectasen al suelo no urba-
nizable especial o a las zonas verdes y espacios libres de dominio y uso publico) y por
la Ley 5/2021, de 29 de junio, de Organizacion y Régimen Juridico del Sector Publico
Autonémico de Aragén (para elevar a 50.000 euros el umbral minimo del dictamen
preceptivo en las reclamaciones de responsabilidad patrimonial).
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los que en el propio informe se destacan —junto a los «numerosos» Orga-
nos de Control Externo (OCEX) y Defensores del Pueblo—los «Consejos
Consultivos que han proliferado en nuestras CC.AA».*!

Pese a ello, las posibles esperanzas en que dicha recomendaciéon pudie-
ran ser acogidas con caracter general no han impedido al legislador ba-
sico establecer una formula que fundamentalmente viene a legitimar la
peculiaridad de la «solucién vasca» respecto al 6rgano consultivo auto-
noémico, en el art. 7 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico:

21

«La Administracién consultiva podra articularse mediante 6érganos especifi-
cos dotados de autonomia organica y funcional con respecto a la Adminis-
tracion activa, o a través de los servicios de esta tiltima que prestan asistencia
juridica.

COMISION PARA LA REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS: «Reforma
de las Administraciones Publicas», cit., p. 100. La propuesta de la Comision (p. 101) fue la
siguiente: «En la actualidad conviven en nuestro sistema territorial junto con el Consejo
de Estado, otros 17 Consejos Consultivos autonémicos correspondientes a 16 CC.AA. (la
Comunidad Auténoma de Cataluna cuenta con dos instituciones: Consejo de Garantias
Estatutarias y Comision Juridica Asesora, mientras que la Comunidad de Cantabria no
tiene 6rgano propio). Con caracter general, las funciones de las instituciones autonémi-
cas son similares a las del Consejo de Estado pero limitadas a los respectivos Gobiernos
y Administraciones de la Comunidad.

Nadie pone en duda el prestigio del Consejo de Estado, ni de su habilidad para asesorar
alas CC.AA. que lo precisen. De hecho, esta posibilidad existe, con cardcter potestativo.

Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre con las otras instituciones, la normativa
autonomica ha atribuido al respectivo 6rgano consultivo la emisién de dictimenes en
asuntos que exceden en numero elevado aquellos que corresponde informar al Consejo
de Estado. El grueso del nimero de informes que emiten los 6rganos autonémicos por
esta causa se refiere a reclamaciones de responsabilidad patrimonial de escasa cuantia
contra la administracién autonémica.

La racionalizacion de la estructura de la funcién consultiva solo podria acometerse si se
dan dos condiciones: en primer lugar, la modificacién de las normas autonémicas, de
modo que se limitase la emisiéon de dictamen preceptivo en aquellos asuntos en los que
resulta ahora obligado para el Consejo de Estado (por ejemplo, elevando la cuantia de
las reclamaciones de responsabilidad patrimonial a un minimo de 50.000 euros, que es
el que determina la obligatoriedad del informe del 6érgano a nivel estatal). Hecho esto,
podrian asumirse por el Consejo de Estado las funciones desarrolladas por los Organos
Consultivos de las CC.AA., lo que supondria un ahorro para las CC.AA. del presupuesto
dedicado a mantener aquéllos».
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En tal caso, dichos servicios no podran estar sujetos a dependencia jerar-
quica, ya sea organica o funcional, ni recibir instrucciones, directrices o
cualquier clase de indicacién de los 6rganos que hayan elaborado las dis-
posiciones o producido los actos objeto de consulta, actuando para cumplir
con tales garantias de forma colegiada».*

Cabria plantearnos si no estamos en este punto ante una «Ley interpre-
tativa de la Constitucion» —o al menos de la doctrina del Tribunal Cons-
titucional, lo que vendria a ser lo mismo—, género prohibido en nuestro
ordenamiento juridico de conformidad con la jurisprudencia establecida
en la Sentencia 76/1983, de 5 de agosto (LOAPA), en la que el Tribunal
Constitucional declar6 contrarié a la Constitucion el proyecto de Ley
Organica de Armonizacion del Proceso Autonémico.

En todo caso, en este precepto se establecen los elementos precisos para
considerar un 6rgano autonémico como equivalente u homologable al
Consejo de Estado: 6rgano colegiado, compuesto por juristas, no inserto
en la linea jerarquica de la Administracion de la Comunidad Auténoma,
no puede recibir ninguna clase de indicacion del 6rgano autor del pro-
yecto o propuesta de resolucion que ha de informar. Queda con ello to-
talmente claro que es igualmente valida una composicion basada en fun-
cionarios a tiempo completo y de caracter vitalicio —como los consejeros
de Estado- o funcionarios y profesionales externos que compatibilizan
sus funciones consultivas con las que constituyen su dedicacioén principal
y nombrados por un periodo relativamente corto de tiempo, como es el
caso del Consejo Consultivo de Aragon.

El argumento sobre la existencia de duplicidades ha tenido eco en algu-
nas formaciones politicas, lo que ha llevado a la supresion de los consejos
consultivos en dos comunidades autonomas, aunque con ello no se ha
eliminado un 6rgano consultivo autonémico, sino que ha sido sustituido
por otro formado exclusivamente por funcionarios, en un caso, o por
letrados de su servicio juridico, en el otro.

22 Este precepto tiene su origen en la disposiciéon adicional decimoséptima de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, introducida mediante la Ley 4/1999, de 13
de enero.

GERARDO GARCIA-ALVAREZ
EVOLUCION INSTITUCIONAL 141



En la Comunidad de Madrid, por Ley 6/2007, de 21 de diciembre, se
cre6 el Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, como el 6r-
gano consultivo superior del Gobierno y Administracion de la Comu-
nidad, que desapareci6 por la entrada en vigor de la Ley 7/2015, de 28
de diciembre, de Supresion del Consejo Consultivo. Su funcién consul-
tiva se atribuye a los servicios juridicos de la Comunidad de Madrid, que
actuaran como Comision Juridica Asesora cuando hayan de emitir un
dictamen preceptivo que la Ley atribuya al Consejo de Estado o al Con-
sejo Consultivo, o cuando el Presidente o el Consejo de Gobierno de la
Comunidad estimen conveniente recabar su opinion. A tales efectos se
designard a entre ocho y doce letrados, para periodos de seis anos, no re-
novables de forma inmediata. En cuanto al conocimiento y la resolucion
de las reclamaciones de acceso a la informacion publica previstas en el
articulo 24 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, ac-
ceso a la informaci6én publica y buen gobierno, se atribuyen al Tribunal
Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de Madrid.

En Extremadura, la Ley 19/2015, de 23 de diciembre, por la que se dero-
gala Ley 16/2001, de 14 de diciembre, reguladora del Consejo Consulti-
vo de Extremadura, lo sustituyo por la Comision Juridica de Extremadu-
ra, que quedo regulada en su disposicion adicional primera. Esa primera
regulacion ha sido sustituida por la establecida mediante la disposicion
adicional primera de la Ley 2/2021, de 21 de mayo, de defensa, asistencia
juridicay comparecencia en juicio de la administracion de la Comunidad
Autonoma de Extremadura. Lo que se regula es un 6rgano colegiado
de cinco miembros, de composicion funcionarial, cuyos cinco miembros
son designados por el Ejecutivo extremeno de entre funcionarios de
cuerpos o escalas para las que se requiera un titulo en Derecho con diez
o mas anos de antigliedad, para un periodo de cinco anos renovable en
una Unica ocasion. La Comision Juridica no sélo asume las funciones del
consejo consultivo autonomico, sino también las del Tribunal Adminis-
trativo de Recursos Contractuales.

El de la Comunidad Auténoma de Extremadura es un caso notable por
cuanto su Estatuto de Autonomia viene previendo la existencia de un
Consejo Consultivo desde que accedio a la autonomia, al igual que se
sigue haciendo en el vigente articulo 45 de la Ley Organica 1/2011, de
28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
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Autéonoma de Extremadura. Las funciones consultivas que prevé el Es-
tatuto de Autonomia no estan cubiertas por las competencias atribuidas
a la Comision Juridica, a la que tampoco se pueden formular consultas
voluntarias, por lo que se prevé expresamente la posibilidad de consultar
al Consejo de Estado.?® Al margen de lo anterior, la practica de la Comu-
nidad de Extremadura parece apuntar a que la prevision de un érgano
en el Estatuto de Autonomia no garantiza su existencia, ni siquiera cuan-
do ya haya sido creado y esté en funcionamiento, lo que resulta un tanto
chocante.

El modelo del Consejo Consultivo de Aragén es peculiar, en el sentido de
que su presidente ha de ser jurista (con mas de quince anos de experien-
cia profesional), seis de sus vocales han de ser juristas (con mas de diez
anos de ejercicio), pero dos se designan entre personas que hayan tenido
cargos de relevancia politica o institucional en la Comunidad Autonoma
de Aragon, sin que se exija capacitacion juridica alguna. EI mandato es
corto —tres anos—, aunque es susceptible de renovacion en dos ocasiones.
Las incompatibilidades son minimas: cualquier mandato representativo,
funciones directivas en partidos, sindicatos o patronales y estar en activo
como juez o fiscal. Por tanto, es compatible con prestar servicio activo
en una Administraciéon publica, incluida la propia Administracion de la
Comunidad Auténoma de Aragon, o con el ejercicio profesional. Por
ello, aunque se prevea la opcion de optar por la exclusividad y percibir

23 En el Dictamen del Consejo de Estado 425/2016, de 16 de junio de 2016, a propésito del
Anteproyecto de ley de Medidas Tributarias, Patrimoniales, Financieras y Administrati-
vas de la Comunidad Auténoma de Extremadura, se senala lo siguiente: «...la Comision
Juridica de Extremadura es el 6rgano llamado a sustituir al extinto Consejo Consultivo
autonomico, si bien debe ponerse de manifiesto que el analisis de sus competencias
(apartado quinto de la disposicion adicional primera de la Ley 19/2015) revela que no
coinciden con las previstas en el articulo 45 del Estatuto de Autonomia, ni con las que
la Ley de Extremadura 16/2001 atribuia al Consejo Consultivo. A lo anterior se suma
que la Ley 19/2015 no prevé de manera expresa la posibilidad de que los 6rganos com-
petentes de la Comunidad Auténoma de Extremadura efectien consultas con cardcter
facultativo a la referida Comision Juridica. En estos términos, la Comision Juridica solo
podrd emitir dictamen preceptivo en las materias que expresamente se prevén en la Ley
19/2015y, conforme al apartado 4 de la disposicion adicional primera citada, “en todos
aquellos asuntos que por ley resulte preceptiva la emision de dictamen por la Adminis-
tracion consultiva”. [...] Ala vista de los razonamientos expuestos, puede afirmarse que
el Consejo de Estado en el presente caso ha de emitir dictamen con caracter facultativo,
conforme al primer parrafo del citado articulo 24 de su Ley Organica reguladora».
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una retribucion, el régimen ordinario ha sido la percepcion de dietas e
indemnizaciones.

4. Camara de Cuentas

Como en el caso del Justicia de Aragon, también la Camara de Cuentas
puede reivindicar antecedentes historicos entre las instituciones del an-
tiguo Reino de Aragén, en este caso en la figura del Maestre Racional,*
como se recuerda en el preambulo de su vigente Ley reguladora. Un pri-
mer intento de creacion, sin prevision estatutaria, se hizo por medio de
la Ley 10/2001, de 18 de junio, de Creacion de la Camara de Cuentas de
Aragon, con caracter unipersonal y funciones limitadas al sector publico
autonomico, pero no lleg6 a darsele existencia efectiva. La Camara sélo
se incorpora al diseno institucional contenido en el Estatuto de Autono-
mia con el Estatuto de 2007, que la regula en el art. 112 como «el 6rgano
fiscalizador de la gestion econémico-financiera, contable y operativa del
sector publico de la Comunidad Auténoma de Aragon», ademas de en-
cargarsele la fiscalizacion de «la gestion econoémico-financiera, contable
y operativa de las entidades locales del territorio aragonés». Todo ello
como o6rgano delegado de las Cortes de Aragon, de las que «depende-
ra directamente». Se prevé que «una ley de Cortes de Aragon regulara
su composicion, organizacion y funciones». El mandato estatutario fue
cumplido mediante la Ley 11,/2009, de 30 de diciembre, de la Camara de
Cuentas de Aragé6n,® que derogo la Ley de 2001, cuya tramitacién parla-
mentaria se inicié por medio de una proposicion de Ley presentada por
los grupos parlamentarios Socialista, Popular, Partido Aragonés, Chunta
Aragonesista y la agrupacion parlamentaria Izquierda Unida de Aragon,

24 FATAS CABEZA, G.: La Camara de Cuentas de Aragon. El Maestre Racional y otros antecedentes
historicos, Zaragoza, Camara de Cuentas de Aragon, 2015.

25 Sobre la Cimara de Cuentas de Aragén y su configuracién en la Ley de 2009, vid. ALVA-
REZ MARTINEZ, J.: «Capitulo 36. La camara de cuentas de Aragén», en BERMEJO
VERA, J.y LOPEZ RAMON, F. (dir.), Tratado de derecho publico aragonés, pp. 1051-1074.
LAGUARTA LAGUARTA, A.: «La fiscalizacion del sector publico local aragonés por la
Camara de Cuentas de Aragén», en Anuario aragonés del gobierno local, num. 5, 2013,
pp- 399-432. GURREA BAYONA, F.: «Organizacion y funcionamiento de la Camara de
Cuentas de Aragon», en Revista Aragonesa de Administraciéon Publica, nam. 45-46,
2015, pp. 343-371.
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que formaba el Grupo Mixto, y fue aprobada por unanimidad.?® En esos
momentos ya existian organos similares en mas de diez comunidades au-
tonomas, por lo que no puede acusarse a la Comunidad Auténoma de
Aragén de precipitacion. La Camara aragonesa se ha configurado como
un organo colegiado de tres miembros, nombrados por el Pleno de las
Cortes de Aragon por mayoria de tres quintos, para un mandato de seis
anos, pudiendo ser reelegidos; el Presidente es nombrado de entre sus
miembros, a propuesta de éstos, de acuerdo con el art. 16 de su Ley regu-
ladora. Sus funciones son de tipo técnico: emite un dictamen o informe
técnico que sirve de base para el juicio politico que corresponde a las
Cortes de Aragon.

El Tribunal de Cuentas asume varias funciones, incluso jurisdiccionales,
pero una parte de sus funciones se superponen con los de los 6rganos
autonomicos que efectiian funciones de control de las ejecuciones pre-
supuestarias en sus respectivos territorios. Ello no suscita dudas de cons-
titucionalidad en este momento: en su Sentencia 187,/1988, con ocasion
del recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno de la
Nacion contra la Ley del Parlamento de Cataluna 6/1984, de Sindicatura
de Cuentas, y en su Sentencia 18/1991, de 31 de enero, el Tribunal Cons-
titucional desestimo el recurso interpuesto por el Presidente del Gobier-
no contra la Ley 6/1985, de 24 de junio, del Parlamento de Galicia, del
Consejo de Cuentas, el Tribunal Constitucional dejé clara la constitu-
cionalidad de los 6rganos autonémicos. Como se dice en la Sentencia
18/1991, FJ 2:

«La distinta naturaleza de ambas funciones explica que, mientras la Ley
Organica del Tribunal de Cuentas califica a éste como supremo 6rgano
fiscalizador (art. 1.1), en cambio lo considera, en cuanto a su funciéon de
enjuiciamiento contable, tinico en su orden, abarcando su jurisdiccion
—que tiene el caracter de exclusivay plena— todo el territorio nacional (art.
1.2). Y si bien en dicha Ley se parte de la existencia de 6rganos fiscaliza-
dores de cuentas que pueden establecer los Estatutos de las Comunidades
Auténomas, no existe esta prevision en cuanto a la actividad jurisdiccional,

26 Elrégimen juridico de la Cdmara se completé por Acuerdo, de 17 de diciembre de 2010,
de la Mesa y la Junta de Portavoces de las Cortes de Aragon por el que se aprueba el
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Camara de Cuentas de Aragon
(BOA num. 13, de 20 de enero de 2011).
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si bien el Tribunal podra delegar en 6rganos autonémicos fiscalizadores la
instruccion de procedimientos jurisdiccionales (art. 26.3 de la Ley). Cabe
concluir, pues, que el Tribunal de Cuentas es supremo, pero no unico,
cuando fiscaliza, y inico, pero no supremo cuando enjuicia la responsabi-
lidad contable».

En cuanto a la fiscalizacion de las cuentas de las Entidades locales, el Tri-
bunal Constitucional también consideraba adecuado a la Constitucion
que pudiera atribuirse la competencia, sin menoscabo de la del Tribu-
nal de Cuentas, a un 6rgano creado por la Comunidad Auténoma (STC
18/1991, FJ3):

«a) que la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas puede extenderse
a las Corporaciones Locales; b) que la Constituciéon no exige que el Tribu-
nal de Cuentas sea el tiinico 6rgano fiscalizador de la actividad financiera
publica, pero si que se mantenga una relacion de supremacia frente a otros
organos fiscalizadores: ¢) que, siempre que se mantenga esa relacion, es
conforme al art. 136.1 C.E. la existencia de otros 6rganos fiscalizadores de
la actividad financiera de las Corporaciones Locales; y d) que la competen-
cia de esos otros 6rganos fiscalizadores sobre las Corporaciones Locales no
excluye ni es incompatible con la que pueda corresponder sobre las mismas
al Tribunal de Cuentas».

En consecuencia, no hay dudas posibles sobre la constitucionalidad de
estos 6rganos ni sobre la posibilidad de atribuirles competencias también
para la fiscalizacion de los entes locales ubicados en la respectiva Comu-
nidad Auténoma.

No en si la Camara de Cuentas de Aragon, sino la existencia en una
mayoria de las comunidades autonomas de 6rganos de control externo
(OCEX) con funciones en parte similares a las del Tribunal de Cuentas
—institucion prevista en el art. 136 de la Constitucion— ha sido cuestiona-
da desde la perspectiva de la racionalidad del gasto publico,?” aunque no

27 Comisién para la Reforma de la Administracién Puablica (CORA): op. cit., p. 100 (resal-
tado en el original): «La existencia de numerosos OCEX ha dado lugar a ineficiencias
como el bajo rendimiento de los recursos destinados a los mismos, la heterogeneidad
en las estructuras, composicion y resultados de sus funciones, asi como la duplicidad
en la rendicién de cuentas de las Entidades Locales al Tribunal de Cuentas y al 6rgano
autonémico.
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parece que las recomendaciones de suprimir los 6érganos fiscalizadores
autonomicos y confiar exclusivamente en la actuacion del Tribunal de
Cuentas hayan tenido una excesiva acogida. De las diecisiete Comuni-
dades Autéonomas, una amplia mayoria cuenta con su correspondiente
organo de control externo: ademas de Aragon, pueden citarse Navarra,
Cataluna, Comunidad Valenciana, Galicia, Pais Vasco, Andalucia, Cana-
rias, Islas Baleares, Madrid, Castilla y Leon o Asturias.®® Un caso singular
es el de Castilla-La Mancha: se cre6 por la Ley 5/1993, de 27 de diciem-
bre, de la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha, que se mantuvo
en funcionamiento hasta la Ley 1/2014, de 24 de abril, de supresion de
la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha. Sin embargo, recien-
temente la Comunidad Autéonoma ha vuelto a dotarse de un 6rgano de
control externo mediante la Ley 7/2021, de 3 de diciembre, de la Ca-
mara de Cuentas de Castilla-La Mancha, a la que en el art. 2 se confiere
ademas un extensisimo campo de actuacion.

5. Consejo Local de Aragon

De acuerdo con el art. 86 del Estatuto de Autonomia de Aragén de 2007,
el Consejo local de Aragon es el 6rgano de «colaboracion y coordinacion

Existen 4 CC.AA. que carecen de Tribunal de Cuentas propio, sin que por ello se ponga
en duda la correcta fiscalizaciéon de sus cuentas publicas por parte del estatal.

Tras el analisis de la normativa reguladora, asi como del presupuesto, estructura, perso-
nal y nimero de informes de las instituciones autonémicas correspondientes al ejercicio
2012, asi como de las sugerencias formuladas a través del buzon del ciudadano (en el
sentido de suprimir los OCEX autonémicos por redundantes con el Tribunal de Cuen-
tas del Estado) se propone que sea el Tribunal de Cuentas el 6érgano de fiscalizaciéon
de la Administracion autonémica, al objeto de racionalizar, optimizando los recursos
existentes, el sistema de control externo de las CC.AA., para lo que se crearian 12 Sec-
ciones Territoriales (correspondientes a las CC.AA que cuentan en la actualidad con
OCEX, menos Madrid, por ser ésta la ciudad sede del Tribunal de Cuentas).

Esta medida permitiria a las CC.AA. que cuenten con dichos OCEX poder prescindir
de los mismos, y ahorrar el presupuesto anual dedicado a su sostenimiento».

28 Respectivamente, Cimara de Comptos de Navarra, Sindicatura de Catalunya, Sindica-
tura de Comptes de la Comunidad Valenciana, Consello de Contas de Galicia, Tribunal
Vasco de Cuentas Publicas, Camara de Cuentas de Andalucia, Audiencia de Cuentas de
Canarias, Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid, Sindicatura de Comptes de
les Illes Balears, Consejo de Cuentas de Castilla y Le6n y Sindicatura de Cuentas del
Principado de Asturias, siguiendo el orden cronolégico por el que fueron constituidos.
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entre el Gobierno de Aragoén y las asociaciones representativas de las en-
tidades locales aragonesas». El Consejo «debe ser oido» en las «iniciativas
legislativasy en la tramitacion de planes y normas reglamentarias que afecten
de forma especifica a los gobiernos locales».

El Consejo Local de Aragén se creé por Decreto 31/1995, de 7 de marzo.
Es en consecuencia el inico 6rgano o instituciéon de relevancia estatuta-
ria creado mediante una norma reglamentaria. La Ley 7/1999, de 9 de
abril, de Administracion Local de Aragon, dio a su existencia y principal
funcién rango legal,? regulandolo en sus art. 167 y 168. Se configura
como un «6rgano permanente de colaboracion entre la Diputacion Ge-
neral de Aragon y las entidades locales aragonesas» con «caracter delibe-
rante y consultivo». Presidido por el Consejero competente en materia
de Régimen Local, se compone de «un niamero igual de representantes
de la Diputacion General de Aragon y de los entes locales», designados
estos ultimos por sus asociaciones. Esa regulacion legal fue completada
por medio del Decreto 137,/1999, de 19 de octubre, del Gobierno de Ara-
gon, por el que se regula el Consejo Local de Aragén.® En consecuencia,
junto con el Consejero forman parte del 6rgano cuatro representantes
de la Administracion de la Comunidad Autobnoma nombrados por el pro-
pio Consejero y cinco vocales en representacion de las entidades locales
nombrados y cesados por el Consejero a propuesta de sus asociaciones,

29 Aunque finalmente se crease por Decreto, en 1995 se present6 a las Cortes de Aragén
un Proyecto de Ley por la que se crea el Consejo Local de Aragén (Boletin Oficial de
las Cortes de Aragén nim. 161, de 27 de enero de 1995). Aunque la composicién con-
templada en el proyecto de Ley no difiere de la posteriormente atribuida por Decreto,
si lo hacen las funciones: el unico informe preceptivo es sobre los anteproyectos de
leyes «que afecten al circulo de intereses de las entidades locales», el resto de su fun-
cion consultiva pasa a ser meramente facultativa. Especialmente, se echan a faltar dos
competencias preceptivas recogidas en el art. 3 del Proyecto de Ley:

«d) Conocer los acuerdos de la Diputaciéon General mediante los que informe o solicite
del Consejo de Ministros la disoluciéon de 6rganos de las Corporaciones Locales,
en los supuestos de gestion gravemente danosa para los intereses generales.

e) Informar con cardcter preceptivo sobre las propuestas de creacion y supresion de
entidades locales, y de alteracion de sus ambitos territoriales».

30 Modificado por el Decreto 243/2007, de 2 de octubre, del Gobierno de Aragén, por el
que se modifican determinados preceptos del Decreto 137/1999, de 19 de octubre, del
Gobierno de Aragon, por el que se regula el Consejo Local de Aragéon (BOA nam. 123,
de 20 de octubre de 2007).
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de acuerdo con su representatividad. El nuevo Consejo Local se constitu-
y6 el 12 de enero de 2000.%

De acuerdo con el art. 168.1 de la Ley de Administraciéon Local de Ara-
gbn, la tnica consulta preceptiva al Consejo Local de Aragén es «sobre
los anteproyectos de leyes de la Comunidad Autéonoma que afecten a
la estructura y organizacion de la Administracion local aragonesa». En
el art. 168.2 se establece que «podran» corresponderle otras funciones:
«propuestas» sobre competencias locales o «sobre los criterios generales
de las relaciones economico-financieras entre la Diputacion General de
Aragén y la Administracion local aragonesa». El «podran» podria enten-
derse como una remision reglamentaria o como una forma no muy de-
purada técnicamente de referirse a consultas potestativas. En todo caso,
en el Decreto 197/1999, de 19 de octubre, del Gobierno de Aragén, por
el que se regula el Consejo Local de Aragén, un texto reglamentario ex-
traordinariamente breve, de s6lo tres articulos, no se hace ninguna refe-
rencia a las competencias del Consejo, por lo que el art. 168 de la Ley de

31 En este sentido la Respuesta escrita a la pregunta num. 63/99, relativa a la constitucion
del Consejo Local de Aragoén, del Consejero de Presidencia y Relaciones Institucionales
ala Pregunta num. 63/99-V, formulada por el Diputado del Grupo Parlamentario Mixto
Sr. Lacasa Vidal, relativa a la constituciéon del Consejo Local de Aragén, publicada en
el BOCA nim. 12, de 26 de octubre de 1999 (Boletin Oficial de las Cortes de Aragén
nuam. 54, de 25 de mayo de 2000). De acuerdo con la respuesta escrita del Consejero:
«Por Orden de 20 de octubre de 1999 del Departamento de Presidencia y Relaciones
Institucionales, se estableci6 la distribuciéon de vocales de las asociaciones mds repre-
sentativas de las Entidades Locales en el Consejo Local de Aragon, correspondiendo
tres vocales a la Federacion Aragonesa de Municipios y Provincias y dos a la Asociacion
Aragonesa de Municipios. Por Orden de 4 de noviembre de 1999, del Departamento de
Presidencia y Relaciones Institucionales, se nombraron los vocales del Consejo Local de
Aragén, en representacion de la Diputacion General de Aragoén, ya que, inicialmente,
las asociaciones y federaciones representativas de las Entidades locales ratificaron como
vocales en representacién de las mismas a los ya nombrados por Ordenes de 29 de
marzo de 1995y 22 de febrero de 1996. Cumplidos los tramites legales necesarios para
la constitucién del nuevo Consejo Local de Aragén, el dia 17 de noviembre de 1999 se
celebro sesion ordinaria en la que tomaron posesion los vocales en representacion de
la Diputacién General de Aragén. Una vez constituidos los nuevos 6ranos directivos de
las asociaciones representativas de las Entidades Locales, la Federacion Aragonesa de
Municipios y Provincias propuso la designacion sus nuevos representantes, que fueron
nombrados por Orden de 27 de diciembre de 1999, del Departamento de Presidencia
y Relaciones Institucionales, y tomaron posesion en la sesion que se celebré el 12 de
enero de 2000».
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Administracion Local de Aragon es la unica regulacion infraestatutaria
al respecto.

Esto es interesante, porque el Estatuto le atribuye unas funciones consul-
tivas inequivocamente preceptivas —«debe ser oido»— considerablemente
mas amplias: «iniciativas legislativas» —es decir, proyectos o proposiciones
de Ley—, proyectos de «planes» y proyectos de «normas reglamentarias»
que «afecten de forma especifica a los gobiernos locales». Estamos por
tanto ante un supuesto de eficacia directa del Estatuto, que ha estableci-
do un tramite preceptivo de informe que en el caso de planes adminis-
trativos y reglamentos provocara inequivocamente la nulidad de pleno
derecho de aquellos aprobados omitiéndolo, cosa que también puede
plantearse en el caso de normas de rango legal, sea el origen de la inicia-
tiva gubernamental o parlamentario.

Durante la pandemia, la prensa ha publicado diversas noticias sobre re-
uniones de un «Consejo Local ampliado»,* del que al parecer forman
parte —¢también?- las diputaciones provinciales aragonesas, pero no pa-
rece que esas reuniones tengan ningun fundamento juridico claro.

6. Consejo Econémico y Social de Aragon

El Consejo Economico y Social cierra el capitulo de 6rganos o institucio-
nes con relevancia estatutaria.

Los consejos econoémicos y sociales son una forma de representacion de
intereses econémicos inserta en sistemas constitucionales en los que lo
predominante es la representacion politica. No obstante, son una institu-
cion tipica de las constituciones del sur de Europa, como Francia,* Italia

32 Por ejemplo, Europapress: «<El Consejo Local de Aragén mantiene la suspension de las
fiestas patronales al menos hasta el 31 de octubre», 2 de septiembre de 2021.

33 Incluido en la Constitucién de 1958, articulos 69 a 71, como «Conseil économique et
social», desde 2008 «Conseil économique, social et environnemental» en virtud de la
Loi constitutionnelle n°® 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions
de la V République, aunque sus antecedentes sean anteriores, habiendo existido un
Conseil National Economique creado por decreto de 16 de enero de 1925, consagrado
mediante Ley de 19 de marzo de 1936.
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(el «Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro» previsto en el art.
99 de la Constitucion de 1947), Portugal (art. 95 de la Constitucion de
1976) o Espana, ademas de los Estados miembros de la Unién Europea
que los han creado mediante Ley ordinaria: Bélgica, Dinamarca, Holan-
da, Luxemburgo e Irlanda. Existe también un consejo de estas caracteris-
ticas en Reino Unido.*

Junto a ellos, el Comité Econémico y Social Europeo es un érgano con-
sultivo de Consejo, Comision y Parlamento Europeo, creado por los Tra-
tados de Roma de 1957. Su intervencion emitiendo dictamen es en mu-
chos casos preceptiva. La representacion incorporada al mismo es la de
empresarios, trabajadores y representantes de intereses economicos y so-
ciales generales o, en los términos utilizados en el art. 300.2 del Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea, «otros sectores representativos
de la sociedad civil, en particular en los ambitos socioeconémico, civico,
profesional y cultural», lo que se traduce en la representacion de asocia-
ciones de consumidores, artesanos, agricultores, ancianos, entre otras.®

En Espana, de acuerdo con la pagina web «CES espanoles. Portal del
Consejo Econémico y Social de Espana y de los CES de las comunidades
auténomas», consejos de estas caracteristicas estan implantados actual-
mente en Andalucia, Aragon, Baleares, Canarias, Castilla y Leon, Cata-
luna, Extremadura, Galicia, Murcia, Navarra, Pais Vasco y Comunidad
Valenciana, habiendo alguno desaparecido a raiz de la crisis econémica
iniciada en 2008. Es decir, existen en una mayoria de las comunidades
auténomas, pero estd lejos de ser una forma generalizada de participa-
cion.

En todos los casos son una institucion cuya finalidad es la participacion
de agentes economicos y sociales en el proceso de formacion de la vo-

34 GIL CONDON, M. A.: «Régimen juridico de los consejos econémicos y sociales. En
especial el CES de Aragon», en Revista aragonesa de administraciéon publica nam. 29,
2006, pp. 333-377, pp. 334, 336 y 337.

35 En el TFUE se le dedican los art. 300 a 354. Sus miembros, elegidos para un mandato
de cinco anos, renovable, no estan sometidos a mandato imperativo alguno. Son nom-
brados por el Consejo por unanimidad, a propuesta de la Comision, sobre la base de
las propuestas efectuadas por cada Estado miembro. Es objeto de consultas preceptivas
y potestativas.

GERARDO GARCIA-ALVAREZ
EVOLUCION INSTITUCIONAL 151



luntad politica, especialmente en el proceso legislativo. Siendo una ins-
titucion con funciones consultivas, el peso de su opinion dependera en
gran medida del grado de consenso que la respalde. En este sentido, su
mera existencia como foro de encuentro entre organizaciones sindicales,
patronales y otros agentes de la sociedad civil es en si un elemento de
cohesion social. Su intervencion en el proceso legislativo, o su facultad
de elevar propuestas en este sentido al Ejecutivo o, en algunos casos, al
propio parlamento regional, pueden comportar una mejora en la cali-
dad normativa.

El Consejo Econdomico y Social de Espana se crea en 1991.%° Para su
creacion no se invoco el art. 131.2 de la Constitucion, en el que se hace
referencia a un 6rgano de estas caracteristicas como instrumento de par-
ticipacion en la planificaciéon econémica, sino los art. 105y 9.2, en cuan-
to recogen el derecho a la participacion de los ciudadanos en la vida
publica. Su régimen no ha sufrido modificaciones desde 1991.

El Consejo Econémico y Social de Aragén se habia creado un poco
antes, mediante la Ley 9/1990, de 9 de noviembre, por tanto antes
incluso que el nacional, aunque precedido por los de varias comuni-
dades auténomas, como Pais Vasco,?” Navarra,® Asturias,™ La Rioja*y

36 Ley21/1991, de 17 de junio, por la que se crea el Consejo Econémico y Social.

37 Ley 4/1984, de 15 de noviembre, sobre Consejo Econémico y Social Vasco-Euskadiko
Ekonomia eta Gizarte Arazoetarako Batzordea. Seria derogada por la Ley 9/1997, de 27
de junio, derogada a su vez por la Ley 8/2012, de 17 de mayo, del Consejo Econémico
y Social Vasco/Euskadiko Ekonomia eta Gizarte Arazoetarako Batzordea, actualmente
en vigor.

38 Decreto Foral 105/1987, de 20 de abril, derogado por la Ley foral 8/1995, de 4 de abril,
reguladora del Consejo Econémico y Social de Navarra. Actualmente estd en vigor la
Ley Foral 2/2006, de 9 de marzo, del Consejo Econémico y Social de Navarra.

39 Ley 10/1988, de 31 de diciembre, derogada por la Ley 2/2001, de 27 de marzo, del
Consejo Econdémico y Social y ésta a su vez por la Ley 8/2017, de 27 de octubre, de
supresion del Consejo Econémico y Social del Principado de Asturias.

40 Ley 3/1989, de 23 de junio, derogada por la Ley 6/1997, de 18 de julio, reguladora
del Consejo Econémico y Social de La Rioja. Su vigencia se suspendié por medio de
la Ley 3/2012, de 20 de julio, por la que se suspende el funcionamiento del Consejo
Econémico y Social de La Rioja, invocando razones de estabilidad presupuestaria. La
suspension ha quedado sin efecto mediante la Ley 4/2022, de 29 de marzo, por la que
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Canarias.*' Sin embargo, todos los consejos econémicos y sociales que
le precedieron han visto sustituida su Ley de creacion por otra, en al-
gunos casos mas de una vez, cosa que no ha sucedido con el aragonés,
que constituye en esto una excepcion notable.

El Consejo aragonés esta definido como 6rgano consultivo de la Comu-
nidad Auténoma, no sé6lo del Ejecutivo o de la Administraciéon, aunque
se encuentre incardinado en ésta al no tener personalidad juridica. El
nombramiento de sus miembros es por cuatro anos, sin perjuicio de pos-
teriores designaciones. Sin embargo, la Ley prevé la posible sustitucion
de sus miembros por aquellas entidades que los hubieran designado, en
cuyo caso el sustituto permanecera en el cargo por el tiempo que restase
de mandato al sustituido.

El Consejo econémico y social aragonés ha experimentado una extraor-
dinaria estabilidad en su regulacion juridica, como se ha dicho. Desde
su creacion en 1990, las inicas novedades legislativas que le han afec-
tado han sido su inclusion en el Estatuto, convirtiéndose en un 6rgano
de relevancia estatutaria, y una minima variacion en el régimen de sus
organos de gobierno y administracion: conforme a la version original
del art. 11.1, a) de la Ley 9/1990, de 9 de noviembre, del Consejo Eco-
noémico y Social de Aragon, Presidente, los dos Vicepresidentes y el Se-
cretario General debian ser miembros del propio Consejo Econémico
y Social; de acuerdo con el texto vigente de ese mismo articulo, objeto
de modificacion mediante el art. 29 de la Ley 3/2012, de 8 de marzo,
de Medidas Fiscales y Administrativas de la Comunidad Autonoma de
Aragon, aunque los titulares de esos cuatro cargos deben seguir siendo
propuestos por mayoria absoluta —ahora se precisa que «de los miem-
bros del Consejo», el Secretario General no tiene que ser €l mismo un
miembro del Consejo.

se alza la suspension del funcionamiento del Consejo Econémico y Social de La Rioja,
por la que también se ha modificado su composicion, mandato de sus miembros (de
solo dos anos), condicionando no obstante el levantamiento efectivo de la suspension
a un Decreto dictado a tal efecto, que todavia no ha sido publicado.

41 Ley8/1990, de 14 de mayo, del Consejo Econémico y Social de Canarias, derogada por
Ley 1/1992, de 27 de abril, del Consejo Econémico y Social.
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En consecuencia, el principal cambio en su régimen ha sido su conver-
sion en organo de relevancia estatutaria, al dedicarsele el art. 102 del
Estatuto de 2007, que le confiere una funcién mas amplia —también mas
vaga— que la mera participacion en los procesos legislativos: «es el 6rgano
consultivo en que se materializa la colaboracion e intervencion de todos
los agentes sociales en la actividad econoémica y social de la Comunidad
Auténomanr.

Que el CESA se crease sin apoyo estatutario especifico no es una espe-
cialidad aragonesa. En la primera oleada de estatutos de autonomia sé6lo
se contemplaba un consejo econémico y social en Valencia.* En conse-
cuencia, los 6rganos autonomicos fueron creados en su inmensa mayoria
sin soporte Estatutario especifico. El inico que contaba con ese apoyo, el
Comité Economico y Social de la Comunidad Valenciana —ahora Comité
Economic i Social- fue creado con posterioridad al aragonés. La incor-
poracion a los estatutos de autonomia se produce a través de su reforma,
especialmente a partir de 2006, aunque se adelantase el Estatuto de Islas
Baleares, en el que se introdujo al reformarse por Ley Organica 3/1999,
de 8 de enero, en el art. 42. En el Estatuto valenciano de 2006 se le in-
cluye entre las «Instituciones de la Generalitat».** En el vigente Estatuto
de Cataluna también aparece —art. 72— como Consejo de Trabajo, Econ6-

42 Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, art. 60: «Por ley de las Cortes Valencianas se podra crear un Consejo eco-
némico-social. En dicha ley se regulara su composicién, funciones y Estatuto de sus
miembros».

43 Lamencion en el Estatuto de 2006 es doble. En el art. 20.3: «Son también instituciones
de la Generalitat la Sindicatura de Comptes, el Sindic de Greuges, el Consell Valen-
cia de Cultura, ’Académia Valenciana de la Llengua, el Consell Juridic Consultiu y el
Comité Economic i Social». Esto tiene una consecuencia muy importante, de acuerdo
con el art 44.5 del propio Estatuto: «El desarrollo legislativo de las Instituciones de La
Generalitat previstas en el articulo 20.3 de este Estatuto requerira para su aprobaciéon
una mayoria de tres quintas partes de la Camara». La mencién especifica estd en el art.
42: «El Comité Economic i Social es el 6rgano consultivo del Consell y, en general, de
las instituciones publicas de la Comunitat Valenciana, en materias econémicas, sociola-
borales y de empleo.

En cuanto al procedimiento del nombramiento de sus miembros, funciones, facultades,
estatuto y duracion del mandato, habrd que ajustarse a lo que disponga la Ley de Les
Corts que lo regule».

El Comité valenciano esta regulado por la Ley 1/2014, de 28 de febrero, de la Gene-
ralitat, del Comité Economic i Social de la Comunitat Valenciana, que derogé la Ley
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mico y Social de Cataluna; en el art. 132 del Estatuto de Andalucia como
6rgano consultivo del Gobierno;* en el Estatuto de Canarias aparece vin-
culado a la planificaciéon econémica;* o en el Estatuto de Castillay Ledn,
el que sigui6 a la aprobacion del Estatuto de Aragoén, en el que aparece
como «instituciéon propia», una categoria distinta de la de las «institucio-
nes bdsicas»,* lo que no parece tener consecuencias juridicas.*’

En suma, el Consejo Econémico y Social parece responder a un patréon
comun a otras instituciones aragonesas: creacion legal previa a la incor-

44

45

46

47

1/1993, de 7 de julio, de la Generalidad Valenciana, de creacion del Comité Econémico
y Social de la Comunidad Valenciana.

Articulo 132. Consejo Econémico y Social: «1. El Consejo Econémico y Social de Anda-
lucia es el 6rgano colegiado de caracter consultivo del Gobierno de la Comunidad
Auténoma en materia econémica y social, cuya finalidad primordial es servir de cauce
de participacién y didlogo permanente en los asuntos socioeconémicos. 2. Una ley del
Parlamento regulara su composicién, competencia y funcionamiento». Articulo 160.
Funcién consultiva en materia econémicay social: «Corresponde al Consejo Econémico
y Social la funcién consultiva en materia econémica y social en los términos que desa-
rrolla el articulo 132».

Articulo 179. Planificacién econémica: «El Gobierno de Canarias elaborara, en el
ambito de sus competencias, los proyectos de planificacion, de acuerdo con las previ-
siones de la propia Comunidad Auténoma y de las administraciones territoriales y el
asesoramiento y colaboracién de los sindicatos y otras organizaciones profesionales y
empresariales a través del Consejo Econémico y Social de Canarias, 6rgano de caracter
consultivo en materia econémica y social, cuya finalidad primordial es la de servir de
cauce de participacion y didlogo en los asuntos socioeconémicos. Su composicion y
funcionamiento se regulara por ley».

Articulo 19. Instituciones autonémicas: «1. Las instituciones basicas de la Comunidad de
Castilla y Le6n son: a) Las Cortes de Castilla y Le6n. b) El Presidente de la Junta de
Castilla y Leon. c) La Junta de Castilla y Leon. 2. Son instituciones propias de la Comuni-
dad de Castilla y Leon el Consejo Economico y Social, el Procurador del Comun, el Consejo
Consultivo, el Consejo de Cuentas, y las que determinen el presente Estatuto o las leyes
aprobadas por las Cortes de Castilla y Le6n».

Articulo 81. Consejo Econémico y Social: «1. El Consejo Econémico y Social es un
organo colegiado de cardcter consultivo y asesor en materia socioeconémica de la
Comunidad Auténoma de Castilla y Leén. 2. Una ley de la Comunidad regulara su
composicion, organizacion y funcionamiento».

Con la tunica excepcion, de cardcter negativo, de que la «sede o sedes de las institucio-
nes basicas de la Comunidad» se determina por «ley de las Cortes de Castilla y Leon,
aprobada por mayoria de dos tercios» (art. 3.1 del Estatuto), lo que no se aplica a las
instituciones «propias».
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poracion al Estatuto de autonomia, correspondencia con una institucion
contemplada en la Constitucion, estabilidad en su régimen juridico.

III. OTROS ORGANOS RELEVANTES PARA LA CONFIGURACION
INSTITUCIONAL DE LA COMUNIDAD ARAGONESA

1. Una organizacion territorial propia con relevancia estatutaria: las
comarcas

La posibilidad de articular el territorio en comarcas estaba ya prevista en
el art. 5 del Estatuto de Aragén de 1982.%% Esa fue la base el proceso de
comarcalizacion, iniciado en 1993. Sin embargo, en el Estatuto de 2007
no se configura a la comarca como una mera posibilidad, sino como una
realidad positiva. Son definidas en el art. 83.1 en funciéon de un elemento
territorial —-como «entidades territoriales, constituidas por la agrupacion
de municipios limitrofes»—, de un elemento identitario —«vinculados por
caracteristicas e intereses comunes» y por su caracter de «fundamentales
para la vertebracion territorial aragonesa», para lograr, como se dice en
el art. 83.2, «mayor solidaridad y equilibrio territorial». Su objeto son
las funciones, servicios y actividades supramunicipales, ademads de atri-
buirseles la representacion de «los intereses de la poblacion y territorio
comarcales». Es claro que el legislador estatuyente aragonés quiso darles
una dimension politica, no meramente administrativa, aunque estuviera
limitado por las normas al respecto contenidas en el bloque de la consti-
tucionalidad.

La prevision de las comarcas en Espana se puede articular en un curioso
plano descendente: mencionadas expresamente, aunque con mayor o
menor grado de detalle, en trece de los diecisiete Estatutos de Autono-
mia, solo cinco Comunidades Auténomas han hecho un desarrollo le-
gislativo de tales previsiones, en tres ha llegado a existir alguna comarca
y solo dos cuentan en la actualidad con organizaciones comarcales que
cubran de forma total o casi total su territorio. Dejando de lado las Co-
munidades de Baleares y Canarias, con su peculiar organizacion basada

48  «Aragén estructura su organizacion territorial en Municipios y provincias. Una Ley de
Cortes de Aragén podra ordenar la constitucion y regulacion de las comarcas».
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en la Isla como entidad local supramunicipal, en la inmensa mayoria de
los Estatutos de Autonomia correspondientes a comunidades autonomas
peninsulares se menciona a las comarcas —la excepcion son las normas
estatutarias de Pais Vasco y Navarra—, precisando en muchos casos que se
tratara de entidades locales dotadas de personalidad juridica y autono-
mia.

La Comunidad pionera en la regulacion y creaciéon de comarcas fue Ca-
taluna, en cuyo Estatuto se preveia desde un primer momento una total
«comarcalizacion», aunque la implantacion se hizo primero para las zo-
nas de alta montana, extendiéndose posteriormente al conjunto de su
territorio. Siguiendo la estela catalana, Asturias, Aragon y Cantabria se
dotaron de legislacion propia sobre las comarcas. Dejando de lado el
caso peculiar de Castilla y Leon, en la que existe una Ginica comarca, la
del Bierzo, creada por una Ley ad hoc, s6lo Aragén ha puesto en marcha
un proceso de comarcalizacion, culminado finalmente con la aprobacion
de la Ley 8/2019, de 29 de marzo, de creacion de la Comarca Central,
que comprende a Zaragoza, pero con un régimen peculiar en gran me-
dida consecuencia del régimen especifico del municipio de Zaragoza re-
conocido por medio de la Ley 10/2017, de 30 de noviembre, de régimen
especial del municipio de Zaragoza como capital de Aragén.*

Casi parece innecesario decir que los conceptos geografico y juridico de
comarca no coinciden en absoluto, no sélo desde el punto de vista de la
geografia fisica, sino desde la existencia de muy variadas formas juridi-
cas de ambito supramunicipal que en los estudios sobre el desarrollo se
agrupan bajo el epigrafe de comarcas.” En consecuencia, escapan del
concepto juridico de comarca como entidad local regulaciones como la
de la Comunidad Auténoma de Galicia, que las configura como demar-

49 Elrégimen general de las comarcas aragonesas estd contenido en el Decreto Legislativo
1/2006, de 27 de diciembre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Comarcalizacion de Aragon. Ese texto refundido es producto
directo de la Ley 3/2006, de 8 de junio, de modificacion de la Ley 23/2001, de 26 de
diciembre, de Medidas de Comarcalizacion e incorpora también lo previsto en la Ley
10/1993, de 4 de noviembre, de Comarcalizacion de Aragén, que deroga formalmente.

50 RODRIGUEZ GUTIERREZ, F., MENENDEZ FERNANDEZ, R. y CADENAS NEVADO,
A.: «Comarcas, consorcios y otras experiencias innovadoras de cooperacion territorial
en Espana», en Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espanioles num. 39, 2005, pp. 177-199.
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caciones autonémicas.” Desde el ambito de la geografia se ha califica-
do la regulacion gallega como un «<modelo tecnocratico de comarcaliza-
cion».’? En todo caso, de lo que no cabe duda es de que las «comarcas»
gallegas no son entes locales.

Dentro del régimen local y siendo ambos entes supramunicipales, las di-
ferencias entre una comarca y una mancomunidad, incluso una man-
comunidad de interés comarcal y que incorpore el término comarca a
su denominacion oficial, es neta. La mancomunidad es iniciativa de los
municipios, mientras que para la comarca se admite la iniciativa autono-
mica. Es mas, la integracion en una comarca es de caracter obligatorio
para el municipio, si bien es cierto que solo para el municipio singular-
mente considerado, puesto que como regla general la comarca no se
creara cuando a ello se opongan dos quintas partes de los municipios de
la agrupacion propuesta, que representen a la mitad del censo electoral,
mientras que las mancomunidades inicamente se integraran por muni-
cipios que asi lo deseen voluntariamente. En cuanto a las competencias
de autoorganizacion, también difieren: la mancomunidad se rige por sus
propios Estatutos, mientras que las comarcas lo hacen por las normas
que apruebe la Comunidad Auténoma, aunque tengan la facultad de
aprobar su propio reglamento de organizacion. Finalmente, la manco-
munidad se dirige a la ejecuciéon conjunta de obras y servicios de compe-
tencia municipal, mientras que la comarca tiene como principal objetivo
la gestion conjunta de intereses supramunicipales.

La distincion respecto a otros entes supramunicipales, como las «cuadri-
llas» alavesas, organizacion peculiar de ese territorio foral, puede ser mas
dificil. Es el conjunto de su régimen juridico lo que aparta a las cuadri-
llas del concepto de comarca que se maneja en la LBRL y en la mayor

51 EnsuLey 7/1996, de 10 de julio, de desarrollo comarcal, Galicia configura la comarca
como unidad de planeamiento econémico de la Administracién autonémica, regulando
el Consejo Comarcal pero como el 6rgano que hace la aprobacién inicial del segui-
miento de un instrumento autonémico, el Plan de Desarrollo Comarcal, y cuya composi-
cién agrupa a representantes de los Municipios afectados con otros de la Administracion
autonomica y de la Diputacién Provincial.

52 BURGUENO RIVERO, J.: «Geografia y Administracién. Proyectar territorios en el siglo
XXI», en Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Esparnioles ndm. 32, 2001, pp. 191-207, esp.
pp- 194-195.
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parte de los Estatutos de Autonomia.”® Por lo demas, dadas las reducidas
dimensiones territoriales del Pais Vasco, no parece que sea precisa una
division inferior a la de los tres territorios historicos.

A) Constitucion vigente y legislacion basica

Aunque la regulacién de las comarcas o de los consejos comarcales, se-
gun los denominan unos u otros legisladores, sea fundamentalmente au-
tonomica, existe una base normativa estatal. Este hecho, la existencia de
necesidades y aspiraciones similares y, quiza, un cierto mimetismo, hace
que exista un enfoque global de la institucion.*

La Constitucién de 1978 supuso un abandono del uniformismo que ha-
bia caracterizado el régimen local espanol. En la Constitucion se contem-

53 Las cuadrillas no aparecen mencionadas en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco
y estan reguladas por una norma de la Diputaciéon Foral de Alava, la Norma Foral
63/1989, de 20 de noviembre, de Cuadrillas, modificada para alterar las circunscripcio-
nes inicialmente establecidas, norma en la que se establece su creacion sin dar lugar a
la iniciativa o a la oposicién de los Ayuntamientos. La Junta de Cuadrilla se compone
de un nimero de representantes de cada Ayuntamiento que se determina en funcion
de su poblacion respectiva, pero es fundamentalmente un érgano deliberante y consul-
tivo, que se retine en sesion ordinaria dos veces al ano. La cuadrilla es una instituciéon
de participacién y consulta, aunque también se le reconozcan eventuales funciones de
promocion y gestion de intereses comarcales: puede promover y gestionar servicios de
interés general de la Cuadrilla y asumir competencias por delegacion o transferencia
de los Ayuntamientos, de la Diputacion Foral y otras instituciones de derecho publico
o, finalmente, canalizar o eventualmente ejercer las funciones asignadas a entes de
caracter comarcal en el desarrollo y ejecucion de politicas sectoriales de la Comunidad
Europea o de otras Administraciones espanolas. Pero el grueso de sus atribuciones son
de propuesta o consultivas: la emision de informes sobre los anteproyectos de Norma
Foral que afecten especificamente al interés de la Cuadrilla o sobre cualquier otro
asunto de interés general para la Cuadrilla que sea sometido a su consideracion por la
Diputacion Foral o las Juntas Generales de Alava, la propuesta a la Diputacién Foral de
Planes y Programas de Actuacion, o la formulacién de la propuesta de obras del Plan
Foral de Obras y Servicios de la Cuadrilla a la Diputacion.

54 RIVERO YSERN, J. L.: «Consideraciones generales en torno a la Comarca», en REALA
nam. 231, 1986, pp. 431-440; PRATS 1 CATALA, J.: «La comarca», en S. MUNOZ
MACHADO (dir.), Tratado de Derecho Municipal, Civitas, Madrid, 1988, vol. I; FONT I
LLOVET, T.: «<La comarca y las estructuras del Gobierno local», en GOMEZ-FERRER
MORANT. R., La provincia en el sistema constitucional. Diputacio de Barcelona-Editorial
Civitas, Madrid, 1991, pp. 267-293; FERRET I JACAS, J.: «Las organizaciones supramu-
nicipales en Espana: las Comarcas», en REALA nim. 254, 1992, pp. 319-344.
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plan, junto con la provincia (art. 141.1) y la isla (art. 141.4), otros tipos
posibles de entidades supramunicipales: esta por un lado la referencia a
que «se podran crear agrupaciones de municipios diferentes de la pro-
vincia» (art. 141.3) y, sobre todo, el art. 152.3, integrado en el capitulo
del Titulo VIII dedicado a las Comunidades Autonomas, en el que se
establece que esas agrupaciones tendran que estar previstas en el corres-
pondiente Estatuto de Autonomia:

«Mediante la agrupacion de municipios limitrofes, los Estatutos podran
establecer circunscripciones territoriales propias que gozaran de plena perso-
nalidad juridica».

Fue probablemente la exigencia constitucional de prevision en el Estatu-
to de Autonomia lo que llevé a su inclusion en la gran mayoria de ellos,
no porque existiese una decision politica en tal sentido, sino porque —
precisamente por su ausencia— los legisladores estatuyentes no se quisie-
ron cerrar una posibilidad futura. La prevision contenida en el Estatuto
de Aragon de 1982 puede explicarse en este contexto.

De la Constitucion se desprenden unos condicionantes minimos: la pre-
vision estatutaria, el cardcter de agrupacion de municipios y la perso-
nalidad juridica.”® Esto contrasta con la experiencia catalana de la II
Republica, en la que las comarcas tuvieron el caracter de demarcaciones
para la organizacion periférica de la Generalidad y marcard un punto de
tension en la evolucion de estas entidades.

Enla Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local,
se contemplan las comarcas, pero partiendo del dato previo de la exis-
tencia de numerosas previsiones estatutarias, que el legislador basico no
tuvo mas remedio que asumir. En la LBRL se refuerza el caracter de la co-
marca como agrupacion de municipios o, en otros términos, se excluye
que la comarca pueda suponer una alternativa al municipio, aunque esa

55 El caracter de agrupacion de municipios fue tempranamente destacado en FONT I
LLOVET, T.: «Perspectivas de la organizacion supramunicipal», en REALA nim. 226,
1985, pp. 315-344, especialmente pp. 326 y ss. También publicado en Autonomies, 1, 1985,

pp- 45y ss.
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regla ya estaria recogida en la Constitucion y los Estatutos de Autonomia,
como senal6 el Tribunal Constitucional.®

En la LBRL, el legislador dedic6 dos preceptos especificamente a las co-
marcas: el articulo 42, de alcance general, y la disposicion adicional cuar-
ta, que exceptua a la Comunidad Autonoma de Cataluna de alguno de
los requisitos generales.

De acuerdo con el articulo 42, la implantaciéon precisa unos minimos
de aceptacion municipal —puede bloquearse por la oposicion de los dos
quintos de los municipios, siempre que retinan la mitad de la poblacion—
y la asunciéon de competencias debe respetar unos minimos a favor de
los ayuntamientos. Ademas, se exige que la composicion y el funciona-
miento de los 6rganos de gobierno comarcales sean representativos de
los «Ayuntamientos» que agrupen, lo que parece excluir una representa-
tividad popular directa.

Sin embargo, en la disposicion adicional cuarta se habilita especifica-
mente al Parlamento de Cataluna para, por mayoria absoluta, poder pa-
sar por encima de la voluntad de los municipios refractarios y culminar la
comarcalizacion de su territorio. Curiosamente, en el propio texto legal
se incluye su motivaciéon. Se aduce, primero, una razén historica: «por
haber tenido aprobada en el pasado una organizacion comarcal para la
totalidad de su territorio», se dice textualmente. El motivo es peregrino
porque la division comarcal que se alude, aprobada en las postrimerias
de la II Republica por los Decretos de la Generalidad de 27 de agosto y
de 23 de diciembre de 1936 se referia iinicamente a la organizacion de
los servicios periféricos de la Administracion regional, no a la Adminis-
tracion local.’” Pese a ello, el Tribunal Constitucional concede relevancia

56  STC 214/1989, de 21 de diciembre, F] 13. Esta posicion habia sido previamente defen-
dida por PRATS I CATALA,].: op. cit., p. 823. Sobre esta sentencia, vid. MORA BON-
GERA, F.: «Régimen juridico de las Entidades locales: la incidencia de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 215/1989 (sic), de 21 de diciembre, sobre el sistema de fuen-
tes», en REDA nam. 70, 1991, pp. 273-286; SARMIENTO ACOSTA, M. J.: «La posicién
ordinamental de los reglamentos organicos de las Entidades locales tras la sentencia
214/1989, de 21 de diciembre, del Tribunal Constitucional», en REALA nam. 252, 1991,
pp. 963-983.

57 PRATS I CATALA, J.: op. cit. pp. 800-801.
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al argumento,” aunque sea secundaria. La otra razén, mas relevante en
la argumentacion del Tribunal Constitucional, seria la prevision en el Es-
tatuto catalan y no en otros,” de una «organizacion comarcal de caracter
general». De esto se deduce que la competencia normativa del legislador
catalan no deriva, como en el caso de otras Comunidades, de la compe-
tencia genérica sobre el régimen local, sino de una mas amplia implicita
en la potestad de autoorganizacion.®

La ultima de las notas de la regulacion de la comarca que se hace en la
LBRL es la existencia de un umbral minimo de competencias garanti-
zadas a los municipios pese a la creacion de las comarcas, que derivaria
de una autonomia constitucionalmente garantizada para aquellos, con
la consecuencia de que, atin admitiendo un margen al legislador ordi-
nario, exista un nucleo indisponible de competencias municipales cuya
determinacién corresponde al legislador basico.®! En consecuencia, en
la LBRL se excluye, de forma constitucionalmente legitima, la opcion de
concebir la comarca como una alternativa al municipio.®

Una ultima cuestion afecta no tanto a los municipios, como a las diputa-
ciones provinciales. En el art. 42.2 LBRL se establece lo siguiente: «Cuan-
do la comarca deba agrupar a Municipios de mas de una Provincia, sera
necesario el informe favorable de las Diputaciones Provinciales a cuyo
ambito territorial pertenezcan tales Municipios». Sin embargo, tomando
el caso especifico de Aragon, la opinion negativa de la Diputaciéon Pro-
vincial de Zaragoza sobre la posibilidad de comarcas interprovinciales
parece no haber sido suficiente para evitar la creacion de cuatro comar-
cas que agrupan a municipios de dos provincias, realizada a través de un
mapa comarcal aprobado por Ley.

58 Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 214/1989, de 21 diciembre, FJ 13.b).

59 No obstante, tanto el Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias como el de la
Region de Murcia utilizan términos equiparables a los del catalan.

60 STC 214/1989, F] 13.a).
61 STC 214/1989, F] 13.c).

62 FONT I LLOVET, T.: «La comarca...», cit., pp. 277 y passim.
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El panorama anterior queda completado por el articulo 155 del Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el tex-
to refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en el que
se prohibe que las comarcas puedan exigir ninguno de los impuestos y
recargos regulados en la propia Ley de Haciendas Locales ni percibir
ninguna participacion en los tributos del Estado. Excluidos los anterio-
res, las leyes autonomicas de creacion de comarcas deberan prever los
recursos economicos con que deban contar.

B) El modelo catalan

La regulacion y la experiencia de la comarca en la Comunidad Auto-
noma de Cataluna tiene el gran valor de no sélo ser la precursora, sino
de ademas haber apostado decididamente por ese modelo desde el pri-
mer Estatuto y de ser la inica Comunidad en haber llevado adelante una
comarcalizacion completa de su territorio®, ademas de Aragén, que lo
haria mas tarde.

La evolucion no ha sido lineal: la implantacion de las primeras comarcas
se hizo en el marco de una legislacion especial sobre actuacion admi-
nistrativa en las zonas de alta montana, plasmada en la Ley 2/1983, de
9 de marzo, de Alta Montana.* La creacion de los Consejos Comarcales
se consider6 su aportaciéon mas novedosa y la Ley de 1983 ha seguido
aplicandose en gran medida a las comarcas de montana catalanas, con

63 PALLARES, F. y CANALS, R.. «<La eleccion de los consejos comarcales en las propues-
tas sobre organizacion territorial de Cataluna», en Autonomies nim. 5, 1986; BAYONA
ROCAMORA, A.: «Descentralizaciéon y desconcentracion en las leyes de organizacion
territorial de Cataluna», en Documentacion Administrativa nim. 214, 1988, pp. 137-169,
especialmente pp. 141-151; MIRO MIRO, R.: «La comarca en las leyes de organizacién
territorial de Cataluna», en Revista Juridica de Catalunia nim. 2, 1988; LOSADA MARRO-
DAN, C.: <El gerente comarcal», en Autonomies nam. 11, 1989; AAVV: Els Programes d’Ac-
tuacié Comarcal: Eina de Consolidacio dels Consells Comarcals, Quadern 16 de la Associacié
Catalana de Municipis, mayo de 1994: ARRONIZ I MORERA DE LA VALL, M. A.: «La
organizacién comarcal», en Autonomies nim. 21, diciembre de 1996, pp. 139-173; MIR
BAGO,]. (dir.), Manual de Govern Local, Federacié de Municipis de Catalunya, Barce-
lona, 2000, pp. 171-196.

64 TORNOS MAS, J.: «<El Ente comarcal en la Ley catalana de Alta Montana», en REALA
num. 226, 1985, pp. 297-315. Desde una perspectiva mas general, OLIVAN DEL CACHO,
J.: El végimen juridico de las zonas de montana, Civitas, Madrid, 1994, pp. 269-306.
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una excepcion: en aplicacion de un mandato especifico del Estatuto de
Autonomia se doté de un régimen especial al Valle de Aran por medio
de la Ley 16/1990, de 13 de julio, de acuerdo con la cual el Consejo
General es producto de la eleccion directa, entre otras peculiaridades.
No obstante, de acuerdo con la doctrina el Consejo Comarcal de la Ley
2/1983 no supuso la creaciéon de un nuevo ente territorial en sentido
estricto, una nueva Administracion publica territorial, sino de un ente de
participacion basado en la representacion municipal, portavoz de los in-
tereses generales de una comunidad determinada geograficamente por
la delimitacion de la comarca, especialmente a través de su participacion
en los planes comarcales de montana.®

Como se ha dicho, en el Estatuto de Autonomia de Cataluna ha existido
desde el principio un claro mandato de comarcalizacion: en los términos
utilizados en el art. 5.1 del Estatuto de 1979, «la Generalidad de Cataluna
estructurara su organizacion territorial en municipios y comarcas». Los
hitos del desarrollo de la comarca en Cataluna son la Ley 6/1987, de 4 de
abril, de organizaciéon comarcal de Cataluna, y la Ley 22/1987, de 16 de
diciembre, por la que se establecen la division y la organizaciéon comarca-
les de Cataluna y sobre la eleccion de los Consejos comarcales.”® El ano
1987 fue el ano de aprobacién, no solo de los textos legales citados, sino
de los relativos a los ambitos municipal, de régimen provisional de las
diputaciones —provisional, en tanto se gestionaba su deseada extincion—y
de actuaciones especiales en la conurbacion de Barcelona, texto median-
te el que se suprimié6 la Corporacién Metropolitana de Barcelona.®” De
ese paquete legislativo destaca la intencion del legislador catalan, poste-

65 TORNOS MAS, J.: <El Ente comarcal ...», cit., pp. 306.

66 Ambas fueron formalmente derogadas por medio de la Ley 5/2017, de 28 de marzo,
de medidas fiscales, administrativas, financieras. Las comarcas estan integradas en el
Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de
la Ley municipal y de régimen local de Cataluna, y en el Decreto Legislativo 4/2003, de
4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de la organizaciéon
comarcal de Cataluna.

67 Fue sustituida por dos entes metropolitanos sectoriales, de dmbito geografico no coin-
cidente, en las materias de transporte y ambiental. Posteriormente se restauraria por
Ley 81/2010, de 8 de agosto, del Area Metropolitana de Barcelona, lo que llevaria final-
mente a la aprobacién de la Ley 1/2019, de 15 de febrero, de supresion del Consejo
Comarcal del Barcelones.
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riormente frustrada, de suprimir las diputaciones provinciales mediante
la refundicion de las cuatro provincias en una que se habria denominado
«Catalunya». Es esa supresion frustrada lo que explica en buena medida
la duplicidad de funciones entre diputaciones provinciales y comarcas.

Una reforma legislativa de 2003 supuso un reajuste en cuestiones como
los 6rganos necesarios, la composicion del Consejo Comarcal o las com-
petencias.®® Por medio de la Ley 8,/2003 se introdujo como 6rgano nece-
sario el «consejo de alcaldes», que hasta ese momento solamente estaba
previsto como un 6rgano de creacion facultativa.®” El nimero de miem-
bros del Pleno del Consejo Comarcal varia en funcién de los habitantes,
desde diecinueve hasta treinta y nueve. Su designacion se hace por un
procedimiento complejo. Constituidos los ayuntamientos integrados en
la comarca, la junta electoral suma, por un lado, el nimero de conceja-
les y, por otro lado, el numero de votos obtenidos por las listas de cada
partido, coalicion, federacion o agrupacion de electores —en este Gltimo
caso, si pretenden sumar resultados las de varios municipios, deberan
haber comunicado previamente por escrito esta intencion—, que hayan
obtenido al menos un tres por ciento de votos. A continuacion, se calcula
el porcentaje del total de concejales obtenidos sobre el total de los que
estaban en liza y el porcentaje de votos obtenidos sobre el total de los
emitidos. Desde 2003, el nimero de votos tiene un peso reforzado: se

68 ARRONIZ, M. A.: op. cit.. pp. 154-165.

69 La presencia de los alcaldes en los 6rganos de gobierno de las comarcas era uno de los
cambios mas destacados en las recomendaciones del conocido como «Informe Roca»,
elaborado por la «Comissi6 d’experts per a la Revisi6 del Model Territorial de Cata-
lunya» o Comisién Roca. Se trata de una Comisién de expertos creada por acuerdo del
Gobierno de Cataluna de 3 de abril de 2000, a instancia de los diferentes grupos del
Parlament de Catalunya, presidida por Miquel Roca i Junyent y de la que fueron vocales
una mayoria de gedgrafos, pero también juristas como Tomas Font i Llovet.

Este 6rgano esta integrado por todos los alcaldes de los municipios que formen parte
de la comarca, en el texto legal se establece una periodicidad minima de sus sesiones
—debe reunirse como minimo una vez cada tres meses—y se le asignan competencias de
asesoramiento, informe y propuesta sobre las cuestiones de interés para la comarca que
afecten especialmente a los municipios, como la aprobacion del programa de actuaciéon
comarcal, el reglamento orgdnico y las ordenanzas, los acuerdos de creacién y estable-
cimiento de servicios comarcales o los planes sectoriales comarcales, asi como la modi-
ficacion de los limites comarcales, el cambio de nombre de la comarca o el cambio de
la capitalidad. También se le reconoce un importante papel en las iniciativas legislativas
de interés comarcal.
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multiplica por un coeficiente de 2/3, mientras que el porcentaje de con-
cejales se multiplica por 1/3.7. Al resultado se le aplica la regla D’Hondt
para repartir los puestos en el Pleno del Consejo Comarcal. Cada uno de
los partidos, coaliciones, federaciones o agrupaciones sera el que designe
a los miembros de entre los concejales elegidos.

Entre las funciones que se atribuyen a las comarcas o, por utilizar la ter-
minologia del legislador catalan, a los Consejos comarcales, destacan el
prestar asistencia técnica, juridica y econémica a los municipios, coope-
rar economicamente con ellos en la realizacion de obras, servicios o acti-
vidades propias de los municipios, el garantizar subsidiariamente la pres-
tacion de los servicios municipales obligatorios, cooperar con los muni-
cipios en el establecimiento de nuevos servicios o establecer y coordinar,
previo informe de los ayuntamientos afectados, las infraestructuras, los
servicios y las actuaciones de dambito supramunicipal. Tendrian ademas
las competencias que les sean encomendadas por la legislacion sectorial
de la Comunidad Auténoma o las que reciba por transferencia o delega-
cién de la Administracion autonémica.

C) Las comarcas de Aragon

El Estatuto de Autonomia de Aragon de 1982 no era de los mas expre-
sivos sobre la cuestion de la comarca. En su articulo 5 se disponia que:
«una Ley de Cortes de Aragon podra ordenar la constitucion y regula-
cion de las comarcas». Y ello pese a que pueden encontrarse referencias a
las comarcas en todos los documentos relevantes del aragonesismo poli-
tico, como el Proyecto de Bases para un Estatuto de la Region Aragonesa
de 1923, Anteproyecto del Estatuto del Congreso de Caspe de 1936, el
Proyecto de Estatuto de los «cinco notables» de 1936 o el Anteproyecto
de Estatuto del Colegio de Abogados de Zaragoza de 19777'. Esto quizd
explique que, a diferencia de otras Comunidades, en Aragon se realiza-
se un proceso de comarcalizacion a partir de 1993. Serian sus hitos la

70 ARRONIZ, M. A.: op. cit., p. 145. Con anterioridad, estos multiplicadores estaban
dispuestos a la inversa, por lo que habia una prima considerable para los pequenos
municipios.

71 UBIETO ARTETA, A.: El largo camino hacia las comarcas en Aragon, Gobierno de Aragén,
Zaragoza, 2001.
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Ley 10/1993, de 4 de noviembre, de comarcalizaciéon de Aragon, la Ley
8/1996, de 2 de diciembre, de Delimitacion Comarcal de Arag(’)n,72 la
Ley 23/2001, de 26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacién, uno
de cuyos contenidos es la financiacion, y la aprobacién, durante la legis-
latura 1999-2003, de las leyes de creacion de treinta y dos de las treinta 'y
tres comarcas previstas’. Finalmente, el proceso culminé con la entrada
en vigor de la Ley 8/2019, de 29 de marzo, de creacion de la Comarca
Central.

El proceso se mantuvo abierto durante un largo periodo de tiempo de-
bido a la dificultad de resolver la cuestion de Zaragoza y su entorno,
territorio sobre el que se mantuvo un largo un debate en cuanto a su
configuracion definitiva que arranca desde los mismos inicios de proceso
de comarcalizacion: en la Ley 10/1993, de Comarcalizacion, Disposicion
adicional tercera, se preveia que «en el caso de que por ley de las Cor-
tes de Aragén se cree el Area Metropolitana de Zaragoza con el cardc-
ter de entidad local, podran corresponder a la misma las competencias
atribuidas a la comarca respecto de su propio ambito territorial». A esta
indefinicion ha contribuido la falta de una necesidad perentoria de sus
principales protagonistas. El Municipio de Zaragoza tiene un término

72 LaLey 7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragén, supuso una pequena
correccion del mapa, al introducir la exigencia de que las comarcas debian agrupar
municipios limitrofes (art. 75.2), lo que supuso que los municipios de Calaceite y Val-
detorno pasaran de la comarca del Bajo Aragon a la del Matarrana. Otras pequenas
modificaciones han sido hechas por la Ley de creacion de una comarca singular. En este
sentido, los municipios de Farlete, Lecinena y Perdiguera, inicialmente incluidos en la
Comarca de Zaragoza, han pasado a formar parte de la Comarca de LLos Monegros, por
su norma de creacion, la Ley 17/2002, de 5 de julio.

73 Sobre el proceso de comarcalizacién y sus antecedentes, ROYO VILLANOVA, C.: Aragon,
espacio economico y division comarcal, CAl, Zaragoza, 1978; BIELZA DE ORY, V.: Bases y pro-
puestas para la comarcalizacion de Aragon, DGA, Zaragoza, 1992; SALANOVA ALCALDE, R.
(dir.): La comarcalizacion de Aragon, Cortes de Aragén, Zaragoza, 2002 (2* ed.); EMBID
IRUJO, A.: «LLa comarcalizaciéon: un cambio transcendental en la organizacion terri-
torial de la Comunidad Auténoma de Aragon», en Revista Aragonesa de Administracion
Piiblica nim. 20, 2002, pp. 83-117; BONE PUEYO, A. y SILVA GAYOSO, R.: El proceso de
comarcalizacion de Aragon. Andlisis politico y administrativo, Gobierno de Aragén, Zaragoza,
2003; SALANOVA ALCALDE, R.: «<La construccién de un modelo propio de organiza-
cion territorial de Aragon», en el vol. col. Derecho de las Instituciones Publicas Aragonesas,
El Justicia de Aragon, Zaragoza, 2004; del mismo autor, «La organizacion territorial de
Aragén», en EMBID IRUJO, A. (dir.), Derecho Publico aragonés, El Justicia de Aragén,
Zaragoza, 2005. pp. 381-420.
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municipal amplio, de 1.060 kilometros cuadrados, que le libra de los pro-
blemas de muchas grandes ciudades, privadas de espacio de crecimiento
y de suelo para las grandes infraestructuras. Se trata de una zona metro-
politana que ha experimentado un fuerte crecimiento, pero no sélo en
el municipio central, sino también en los diecinueve municipios de su pe-
riferia, con crecimientos incluso mayores en términos proporcionales’.

Las comarcas aragonesas se caracterizan por su extrema diversidad. En
poblacion, oscilan entre los mas de 700.000 habitantes de Zaragoza o los
61.000 que tenia la que le seguiria, la de Hoya de Huesca, en el momen-
to de su constitucion y los 3.691 del Maestrazgo o los menos de 5.000
de la Sierra de Albarracin. En superficie, la oscilacion va de los 3.063
km2 de Cinco Villas a los 416 de la Ribera Alta del Ebro. En namero de
municipios, los maximos y minimos estan en Comunidad de Calatayud
(67) y Bajo Aragon-Caspe (6). A ello se unen grados muy distintos de
integracion economica y social, lo que ha dado lugar a que hasta en siete
comarcas haya sido necesario acudir al expediente de una capitalidad
compartida, administrativa y especializada, en algunos casos cultural,
pero en otros desarrollo econémico o agropecuario (en este ultimo caso
estarian Sobrarbe, con Boltana y Ainsa-Sobrarbe o Jiloca, con Calamocha
y Monreal del Campo). Hay que senalar que, aunque la Ley 8/1996, de
Delimitacion Comarcal, consideraba la division en treinta y tres comarcas
como la base territorial minima para la iniciativa comarcal y permitia la
creacion de comarcas que comprendiesen dos o mds de las demarcacio-
nes previstas, lo que podria haber contribuido a una mayor homogenei-
dad, esta posibilidad no fue utilizada en ningan caso.

Como se ha senalado, el proceso arrancé con la Ley 10/1993, de co-
marcalizacion, que pese a lo que su nombre pudiese inducir a creer, no
constituyo las comarcas, cuya creacion precisaria de una ley singular para
cada una. Si Cataluna generaliz6 ex legela organizacion comarcal y Casti-
lla y Leon cre6 una comarca singular, la ley aragonesa de 1993 se limito
a hacer un diseno de la comarca y a dejar a los municipios o las manco-
munidades la iniciativa para iniciar el proceso de creaciéon de cada una.

74 LOPEZ RAMON, F.: «Ordenacién y organizacién del territorio metropolitano de
Zaragoza. Cuestiones pendientes», en el vol. col. En torno a la ordenacion de los espacios
metropolitanos, nimero monografico de Territorio y desarrollo local, marzo 2005, pp. 57-66,
especialmente p. 58.
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La Ley de 1993 no impone la comarcalizacion, por el contrario, deja un
margen amplio a los municipios, aumentando las posibilidades que en
este sentido les reconoce la LBRL. La iniciativa para su creacion precisa
del acuerdo positivo de dos terceras partes de los municipios que hayan
de integrarse en ella, que representen ademas las dos terceras partes del
censo electoral o de una mancomunidad de interés comarcal que retina
los mismos requisitos. Solo se admite la iniciativa del Ejecutivo autono-
mico cuando las comarcas hayan sido implantadas en al menos el 70 por
ciento del territorio regional.

En cuanto a su naturaleza juridica, la comarca aragonesa es una entidad
local supramunicipal, con personalidad juridica, capacidad y autonomia
para el cumplimiento de sus fines. Aparte de que en la Ley de 1993 se
estableciese que las comarcas se referirian a los espacios geograficos en
los que se estructuran las relaciones basicas de la actividad econoémica
y que su poblacion deberia estar vinculada por caracteristicas sociales,
historia y tradiciéon comunes, lo cierto es que esto es un desideratum y
que cada Ley de creacion ha tenido la tltima palabra sobre la delimita-
cién comarcal, incluso introduciendo cambios respecto a la delimitacion
comarcal que se hizo por la Ley 8/1996. Lo que si se ha respetado es-
crupulosamente hasta ahora ha sido la regla de que cada comarca debe
tener continuidad territorial, sin que quepa la existencia de municipios
enclavados (Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Ara-
gon, art. 75.2).

Las comarcas tienen competencias propias en diferentes sectores de ac-
cion publica, ademas de tener encomendada la cooperacion y asistencia
a los municipios. Pueden también asumir competencias de la Comuni-
dad Auténoma por transferencia o delegacion, lo que en la practica ha
sido una importante fuente de cometidos y de financiacién. Volviendo
a las competencias propias, la Ley de 1993 se las reconocia genérica-
mente a las futuras comarcas en las siguientes materias: ordenacion del
territorio y urbanismo, medio ambiente, accion social, cultura, depor-
tes, promocion del turismo, artesania, ferias y mercados, proteccion de
los consumidores y usuarios, proteccion civil y prevencion y extincion
de incendios, transportes, patrimonio historico-artistico y servicios de
recogida y tratamiento de residuos solidos. Esta lista genérica seria pos-
teriormente reiterada en términos idénticos por cada Ley de creacion,
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por lo que es preciso acudir a la Ley 23/2001, de medidas de comar-
calizacion, en la que los articulos 4 a 22 estan dedicados a pormenori-
zar la atribucion de competencias. Por otra parte, en esta Ley también
se prevé el procedimiento para la transferencia de competencias de la
Comunidad Auténoma a través de una negociacion llevada a cabo en
Comisiones mixtas, que se plasma en el correspondiente Decreto de
transferencias.

En cuanto a la estructura de gobierno de las Comarcas, existe un Consejo
Comarcal, integrado por su Presidente y los Consejeros. E1 nimero de
sus miembros se determina en funciéon de la poblacion, asignandose a
las distintas listas de partidos, coaliciones o agrupaciones en funcion de
los votos obtenidos por cada uno de ellos en el conjunto de la comarca.
Existe una Comision consultiva, a la que pertenecen todos los alcaldes,
a la que debera informarse del presupuesto, del programa de actuacion
comarcal y, genéricamente, de otros asuntos de relevancia. En cuanto a
la relacion de las comarcas entre si, por Decreto del Gobierno de Ara-
gon 345/2002, de 5 de noviembre, se cre6 el Consejo de Cooperacion
Comarcal. Mediante la Ley 3/2006, de 8 de junio, de modificacion de la
Ley 23/2001, de 26 de diciembre de Medidas de Comarcalizacion, se dio
a su régimen rango legal. Posteriormente el Decreto Legislativo 1,/2006,
de 27 de diciembre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Comarcalizacion de Aragén, en su articulo
71 configura el Consejo de Cooperacién Comarcal, adscrito al Departa-
mento competente en materia de politica territorial, como 6rgano con-
sultivo, deliberante y de cooperacion entre el Gobierno de Aragon y las
comarcas.

En cumplimiento del mandato del art. 155.2 del Texto refundido de la
Ley de Haciendas Locales, en la Ley 23/2001, de medidas de comarcaliza-
cion, articulos 39 a 46, se prevén con detalle las transferencias financieras
ligadas a los traspasos de funciones y servicios, se regula un Fondo de Co-
hesion comarcal de caracter finalista, para corregir eventuales desequi-
librios, se prevé un Fondo para gastos de personal y la dotacion para la
puesta en marcha y el funcionamiento de las comarcas. La regulacion de
la financiacion pasaria a los art. 59 a 70 del Decreto Legislativo 1,/2006,
de 27 de diciembre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Comarcalizacion de Aragon.
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Por consiguiente, esta practicamente culminado el proceso de comar-
calizacion cuando el Estatuto de Autonomia de 2007 dio cobertura a las
comarcas, que responden actualmente a un modelo que puede conside-
rarse consolidado y estable.

En los casos de Cataluna y Aragon, las comarcas o consejos comarcales
han servido para vertebrar integramente el territorio autonémico. La ob-
servacion sobre la existencia de una cierta tension interna en la configu-
racion de la comarca puede predicarse de ambas comunidades, aunque
en su formulacién inicial se refiriese a Cataluna.”. Aunque la comarca
se configure como una entidad local expresamente dotada de autono-
mia, el grueso de sus competencias y de su financiacion provienen de
transferencias o delegaciones de la Administracion de la Comunidad Au-
tonoma. La comarca se mueve entre la cooperacion intermunicipal y la
cooperacion vertical, pero si en los aspectos organicos prima la primera,
en sus aspectos funcionales y financieros la determinante es la segunda.
Es mads, en Aragén como en Cataluna es evidente que el impulso asocia-
tivo municipal genera espacios mucho mas reducidos que el que por lo
general se ha delimitado para las comarcas y, ademas, que en muchos
casos las mancomunidades agrupaban a municipios de distintas comar-
cas, pese a la invocacion reiterada de la existencia de vinculos histéricos,
geograficos y socio-economicos para la delimitacion de cada territorio
comarcal. El proceso de «comarcalizaciéon» queda asi configurado como
un producto del impulso autonémico y como un resultado de la necesi-
dad sentida por la Comunidad Auténoma de «racionalizar» la Adminis-
tracion local de su territorio respectivo.

2. Jurisdicciones administrativas de la Administracién de la
Comunidad Auténoma sin relevancia estatutaria: TACPA y Consejo
de Transparencia

En la Comunidad Auténoma de Castilla y Leon el Consejo Consultivo,
6rgano con relevancia estatutaria, ha asumido las funciones de tribunal
administrativo de recursos contractuales. En la Comunidad Auténoma
de Extremadura, el Consejo consultivo, también o6rgano de relevancia

75 FONT I LLOVET, T.: «La comarca ...», cit. pp. 275, 285, 289 y passim.
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estatutaria, asumio las competencias de un consejo de transparencia has-
ta su supresion, cuando se transfirieron al Tribunal Administrativo de
Recursos Contractuales de la Comunidad Auténoma. En Aragén se ha
defendido por la doctrina mas cualificada que el Tribunal Administrativo
de Recursos Contractuales dependiera, como o6rgano especializado, de
la Camara de Cuentas,” creando sinergias y garantizando su indepen-
dencia. A partir de estos datos, podemos plantearnos si en el futuro estas
funciones, que pueden calificarse como cuasi-jurisdiccionales o, directa-
mente, como jurisdiccionales,77 podrian encomendarse a alguno de los
organos existentes de relevancia estatutaria o, quiza, los 6rganos especia-
lizados que ya existen terminen entrando en el Estatuto a través de una
futura reforma.

De acuerdo con la disposicion adicional cuarta de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen
gobierno, las comunidades autonomas pueden determinar que un «orga-
no independiente» tenga encomendada la resolucion de los recursos re-
gulados en el art. 24 del propio texto legal cuando se interpongan contra
resoluciones de las Administraciones de las Comunidades Auténomas y
su sector publico, y por las Entidades Locales comprendidas en su ambito
territorial. El Consejo de Transparencia de Aragon esta regulado en el
art. 37 de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Activi-
dad Publica y Participaciéon Ciudadana de Aragén. Se ha optado por dar-
le una composicion heterogénea, de miembros sin dedicacion exclusiva,
que pueden clasificarse en representantes de las instituciones de la Co-
munidad Auténoma (de las Cortes de Aragén, uno por cada grupo par-
lamentario; del Justicia de Aragén; del Consejo Consultivo; de la Camara
de Cuentas; del Gobierno de Aragon), de otras administraciones publi-
cas (de las entidades locales uno, y otro nombrado por la Universidad de

76  GIMENO FELIU, J. M.: Sistema de control de la contratacion priblica en Espaia. Cinco arios de
Jfuncionamiento del recurso especial en los contratos priblicos. La doctrina fijada por los organos de
recursos contractuales. Ensenianzas y propuestas de mejora, Cizur Menor, Aranzadi Thomson
Reuters-Universidad de Zaragoza, 2016.

77 MARABEL, J. J.: «<El cardcter jurisdiccional de los tribunales de resolucion de conflictos
contractuales conforme a la jurisprudencia comunitaria», en Revista de Derecho UNED
, num. 21, 2017, pp. 529-549. TOSCANO GIL, F.: «La naturaleza juridica particular
de los tribunales administrativos de recursos contractuales: ;administrativa, judicial o
cuasijurisdiccional?», en Revista General de Derecho Administrativo, nim. 61, 2022.
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Zaragoza) y de la sociedad civil (agentes sociales, colectivos o asociacio-
nes con mayor representatividad y asociaciones de defensa de los consu-
midores).”™ Se trata de una composicion heterogénea, con miembros
que en principio es esperable que tengan cualificaciones muy diferentes
y, por tanto, puedan tener un peso muy desigual en las resoluciones, en
las que la propuesta formulada tendra en la mayor parte de los casos un
peso determinante. Sin embargo, por su propia naturaleza se trata de
funciones que podrian haber sido asumidas por El Justicia de Aragon,
que tiene entre sus funciones la supervision de la Administracién, o por
el Consejo Consultivo, que desempena funciones cuasi-jurisdiccionales
y cuyos miembros tienen una alta cualificacién y una considerable expe-
riencia en el funcionamiento de la Administracion.

El Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragon (TACPA) se
cre6 mediante la Ley 3/2011, de 24 de febrero, de medidas en materia
de Contratos del Sector Publico de Aragon. Es evidente que la existencia
de éste y otros 6rganos homologos, de la Administracion General del Es-
tado y de las comunidades auténomas que han optado por crear tribuna-
les propios, ha cambiado profundamente la realidad de la legislacion de
contratos publicos en Espana. Se ha pasado de una situacion en la que,
ante la inoperancia del control ejercido por los 6rganos judiciales conten-
cioso-administrativos, la legislacion era contemplada en la practica como
una suerte de soft law o derecho indicativo, disposiciones convenientes,
pero no obligatorias —excepto en el caso de las transgresiones mas gra-
ves, que podian dar lugar a una condena penal- a un derecho exigible y
aplicable con caracter general, aunque subsistan ambitos refractarios. El
TACPA es una institucion atipica: en una Comunidad Autébnoma como
Aragon en el que las instituciones tienen una marcada tendencia a la
continuidad de su régimen juridico, ha experimentado bandazos muy
marcados tanto en su composicion como en su competencia y ello en
poco mas de diez anos de existencia.

78  Se trata de un heterocontrol en casi todos los casos: «contra las resoluciones dictadas
por las Cortes de Aragon, el Justicia de Aragoén, la Camara de Cu