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I. INTRODUCCION: EL PRINCIPIO DISPOSITIVO Y LA HETEROGENEIDAD
DE COMPETENCIAS DE LAS DISTINTAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La Constitucién Espafiola (CE), alejandose de la férmula habitual-
mente utilizada en los Estados de estructura federal o regional, no efec-
tué un disefio cerrado y acabado de la organizacién territorial del Esta-
do, sino que dej6 a la libre iniciativa de las distintas nacionalidades y
regiones su configuracién como Comunidades Auténomas.

El principio dispositivo en la creacién de Comunidades Auténomas
suponia un evidente riesgo para una racional estructuracién del nuevo
sistema autonémico, pero la realidad politica en el momento de elabo-
rarse la Constitucién impedia optar con decisién por un modelo auto-
némico generalizado, homogéneo y definitivamente disefiado por el
texto constitucional.

La necesidad de encontrar el necesario «consenso» politico en una
de las cuestiones claves para el nuevo orden constitucional, obligé a los
constituyentes a arbitrar una férmula flexible y abierta que, pese a
arrostrar indudables riesgos para el desarrollo futuro, ofrecia suficien-
tes alternativas para ser aceptada desde planteamientos politicos muy
diferentes. Ello supuso que, en ¢l momento de aprobarse la Constitu-
cién, se careciese de un modelo autonémico definido y hubiera de ser

en el proceso subsiguiente cuando habia de encontrar éste su definicion

precisa.

El resultado actual de dicho proceso es la configuracion de un mapa
autonémico pluriforme y heterogéneo en el que conviven Comunidades
con muy distintos niveles de intensidad en sus capacidades autonémicas.

De este modo, si fueron superados por voluntad politica los titubeos
iniciales sobre la homogeneidad institucional de todas las Comunidades
Auténomas y aceptada la posibilidad —que ofrecfa razonables dudas
juridicas— de que las Comunidades constituidas por la via del articulo
143 pudieran disponer de las mismas instituciones que las del articulo
151, incluida la Asamblea legislativa como 6rgano de expresion de una
auténtica autonomia politica, el sistema de distribuciéon de competen-
cias disefiado por los arts. 148 y 149 del texto constitucional ha provoca-
do grandes diferencias en cuanto al nivel competencial de las distintas
Comunidades.

Asi, en primer lugar, Catalufia, Pais Vasco y Galicia, que habian ple-
biscitado durante la II Republica estatutos de autonomia, accedieron al
méximo techo a través del procedimiento abreviado regulado en la dis-
posicién transitoria segunda de la Constitucién. A este grupo se unié
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Andalucia que, tras salvar los rigores procedimentales de la via estable-
cida en el articulo 151 CE (entre ellos un referéndum de iniciativa y
otro de aprobacién), consiguié la equiparacién con las Comunidades
antes citadas. En este grupo debe también incluirse Navarra, que, por
haber gozado histéricamente de un régimen foral privilegiado, accedié
al maximo nivel de autogobierno a través de una Ley de «amejoramien-
to del fuero», disfrutando, ademds, junto con el Pais Vasco, de un régi-
men fiscal de «concierto» que les permitié una autonomia financiera
mucho mayor.

Las restantes Comunidades, entre las que se encuentra Aragdn, se
constituyeron por la «via lenta» del articulo 143 CE y accedieron al
limitado nimero de competencias previstas en el articulo 148.1 del tex-
to constitucional. No obstante, dentro de estas Comunidades de la via
del 143 se produjeron notables diferencias.

En primer lugar, la Comunidad Valenciana y Canarias vieron equi-
parado précticamente su techo competencial con las de autonomia ple-
na a través de leyes orgdnicas de transferencia de las competencias no
recogidas en sus Estatutos, utilizindose para ello, no sin fundadas criti-
cas juridicas, el procedimiento regulado en el articulo 150.2 CE. Duran-
te el proceso de elaboracién del Estatuto de Autonomia de Aragén
(EAA), se reclamé6 —sin éxito— desde determinadas instancias politi-
cas la aplicacién en Aragén de la férmula valenciana y canaria, dada la
similitud de las circunstancias politicas que habian presidido su desarro-
llo autondémico.

En relacién con las restantes Comunidades del 143, cuyos niveles
estatutarios de competencias son forzosamente muy similares, puede,
sin embargo, distinguirse a su vez entre las Comunidades uniprovincia-
les (Madrid, Baleares, Asturias, Murcia, Cantabria y La Rioja) que,
ademds de las competencias propias de las Comunidades de segundo
grado, asumieron en bloque las provenientes de las Diputaciones pro-
vinciales respectivas, cuyos presupuestos, funciones y personal se inte-
graron en la Comunidad Auténoma, de las restantes Comunidades plu-
riprovinciales (Castilla y Leén, Castilla-La Mancha, Extremadura y
Aragén) en las que la pervivencia de la provincia como ente local impi-
di6 que accedieran, al menos de forma generalizada, a la titularidad de
dichas competencias.

Pero es que, ademas, dentro de cada uno de esos grupos, y como
consecuencia del principio dispositivo antes citado, no todas las Comu-
nidades tienen las mismas competencias, existiendo diferencias entre
las pertenecientes tedricamente a un mismo nivel competencial. Un
simple examen comparativo entre los distintos estatutos de primer gra-
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do y los aprobados segun el articulo 143 es suficientemente demostrati-
vo de esta diversidad.

La falta de homogeneidad en el cuadro de competencias atribuidas a
las distintas Comunidades Auténomas ha provocado muchos proble-
mas en la busqueda de mecanismos racionales de organizacién y funcio-
namiento del Estado de las autonomias. Por una parte, la planta de la
Administracién estatal, tanto en sus 6rganos centrales como periféricos,
no ha podido ser modificada con criterios uniformes y racionales,
habiendo mantenido determinados Ministerios su anterior organizacion
casi intacta, cuando el nimero de ciudadanos a administrar es en
muchos casos inferior a la mitad.

Por otro lado, la capacidad de accién politica de las distintas Comu-
nidades durante estos aiios ha adolecido de grandes diferencias, lo que
ha producido no pocos agravios comparativos y dificultado la configu-
racién de un modelo de relaciones eficaz y undnimemente aceptado
entre el Estado y el conjunto de Comunidades Auténomas. De hecho,
la tendencia actual de algunas de éstas, pese a los esfuerzos en direccién
contraria del Gobierno central, se inclina al establecimiento de meca-
nismos especificos e individuales de relacién, desechando un modelo
cooperativo generalizado.

Finalmente, las ya de por si enormes dificultades de interpretacién y
articulacién 16gica del sistema constitucional de distribucién de compe-
tencias, eje diamantino de la nueva organizacién territorial del Estado,
se agravan exponencialmente cuando en cada uno de los Estatutos
—aun tratdndose de Comunidades de la misma via— podemos encon-
trar titulos competenciales diferentes.

Ello ha supuesto que, desde distintas instancias politicas, haya teni-
do que plantearse, bajo variadas férmulas, la necesidad de activar los
preceptos constitucionales que permitan a las Comunidades Auténo-
mas constituidas por la via del articulo 143 iniciar un proceso de homo-
geneizacién de los niveles competenciales con las de mayor grado de
autonomia. En los ultimos afios, varios proyectos de reforma estatutaria
han sido remitidos por distintos parlamentos autonémicos a las Cortes
Generales, en las que, al no existir suficiente acuerdo politico, su trami-
tacién ha quedado paralizada. La razén fundamental que los partidos
politicos nacionales han ofrecido es la necesidad de que cualquier inten-
to de homogeneizacién competencial de las Comunidades Auténomas
de segundo grado sea afrontado con caricter general y sobre la base de
un acuerdo politico previo entre las fuerzas parlamentarias. A este
planteamiento responden los pactos autonémicos firmados por el
Gobierno central, el Partido Socialista y el Partido Popular en la pasada
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primavera. Su importancia, complejidad y las distintas reacciones que
dichos acuerdos han provocado en las Comunidades Auténomas afecta-
das —especialmente en Aragén— exigira que les dediquemos una espe-
cial atencién en otro epigrafe de este trabajo.

Los problemas que plantea la distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas han sido ya objeto de numerosos,
extensos y documentados estudios tanto de cardcter general como en
relacién con la Comunidad Auténoma de Aragén (1). Con objeto de evi-
tar innecesarias reiteraciones sobre asuntos ya suficientemente tratados,
y teniendo en cuenta el objeto de este nimero monogrifico, el plan de
este trabajo se sittia en la perspectiva de efectuar, al cabo de diez afios de
vigencia del Estatuto, un balance sobre los problemas que ha planteado
en la préctica el Titulo IT de nuestro Estatuto, examinando, en primer
lugar, los avatares que sufrié a través de su proceso de elaboracién para,
posteriormente, analizar las posibilidades reales de actuacién que ofrece
el cuadro competencial que en él se disefia, y los problemas concretos
que en cuestiones centrales ha planteado su desarrollo. Finalmente, nos
referiremos a los distintos planteamientos juridicos y posiciones politicas
en cuanto al procedimiento a seguir y contenido sustantivo de las iniciati-
vas dirigidas a la homogeneizacién competencial.

Una advertencia antes de proseguir: este trabajo se centrara exclusi-
vamente en las competencias relacionadas en el Titulo IT del Estatuto,
sin perjuicio de efectuar alguna obligada referencia a otras directamen-
te relacionadas con aquéllas, que traen causa de preceptos ajenos al
mismo. No estudiaremos, por tanto, las competencias derivadas de
otros Titulos estatutarios (como «Economia y Hacienda»), cuya especi-
ficidad aconseja un tratamiento diferenciado.

II. EL PROCESO DE ELABORACION DEL TiTULO II DEL ESTATUTO

A) El Titulo Il en la Asamblea de Parlamentarios y Diputados
provinciales

El acceso de Aragén a la autonomia a través del procedimiento esta-
blecido en el articulo 143 CE iba a condicionar decisivamente el futuro

(I) Véase en relacién con la Comunidad Auténoma aragonesa Comentarios al Estatu-
to de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Aragén, dirigidos por J. Bermejo Vera.
Ministerio de Administracién Territorial. Instituto de Estudios de Administracién Local.
Mas recientemente, el trabajo de FERNANDEZ FARRERES, G.: «Las competencias de la
Comunidad Auténoma de Aragén», en el vol. colectivo Derecho Piiblico Aragonés, diri-
gido por A. Embid Irujo, Ibercaja, Zaragoza, 1990.
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de la Comunidad Auténoma, definiendo su nivel competencial y sir-
viendo de necesario marco de referencia para poder explicar los proble-
mas y contradicciones que, en el momento actual, se estan produciendo.

Aragén fue la cuarta regién espafiola que accedio a la condicién de
ente preautondmico, y la efervescencia regionalista que se vivi6 durante
la transicién democritica y tras la aprobacién de la Constitucion supuso
que, desde determinadas instancias politicas, se propugnara con deci-
sién la iniciativa autonémica a través de la via establecida en el articulo
151 CE, que hubiera garantizado a Aragén un techo competencial simi-
lar al de las llamadas «Comunidades histéricas» que pudieron acogerse
a lo dispuesto en la disposicion transitoria segunda de la CE para acce-
der a los maximos niveles de autogobierno.

Tras la iniciativa del Ayuntamiento de Zaragoza, numerosos munici-
pios aragoneses se pronunciaron por iniciar el proceso autonémico por
la via del articulo 151, pero las discrepancias politicas surgidas entre los
principales partidos estatales, UCD y PSOE, y el posterior acuerdo
nacional entre estas formaciones, tras el Informe de la llamada Comi-
si6én de Expertos dirigido a racionalizar el sistema, impidieron que la
Comunidad Auténoma aragonesa culminara el proceso iniciado desde
muchos ayuntamientos aragoneses.

Asi, mientras Andalucifa accedia a la plena autonomia, salvando los
rigurosos tramites del articulo 151, en Aragon el proceso abierto habia
quedado bloqueado, y sélo pudo reanudarse tras la constitucion, el 27
de diciembre de 1978, de una Mesa de Partidos en la que participaron
representantes de UCD, PSOE, PAR, PCE y CD, y que tenia como
objeto acordar unas bases minimas para la redaccién de un proyecto de
Estatuto de Autonomia y el desbloqueo del proceso autonémico (2).

La Mesa de Partidos finaliz6 los trabajos cinco meses después, sien-
do uno de sus principales acuerdos la iniciacién del proceso autonémico
por la via del articulo 143. Entre las bases para la redaccion de un futu-
ro proyecto de Estatuto de Autonomia figuraba una, relativa a las com-
petencias asumibles por la Comunidad Auténoma, de una gran ambi-
giiedad:

«F1 Estatuto de Autonomia de Aragén, utilizando los mecanis-
mos previstos por la Constitucién, y entre ellos el del articulo 150 de
la misma, recogera el maximo de competencias posible, acordes con
sus propias peculiaridades, y en concreto, las previstas en el articulo

(2) V. Para una mayor informacién CONTRERAS CASADO, M.: El Estatuio de Autono-
mia de Aragén. Las bases juridico-politicas y documentales del proceso autonémico arago-
nés, vol. I, Cortes de Aragén, Zaragoza, 1982, pp. 32y ss.
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148.1 CE, las no exclusivas del Estado y las compartidas con éste, asi

como las transferibles o delegables por el Estado a 1 ;
Auténoma de Aragén. & P ado a la Comunidad

Los /p.artidos politicos que componen la Mesa expresan su volun-
tad politica de recoger en el Estatuto el maximo de competencias
que le es posible asumir a una Comunidad Auténoma. Asimismo
expresan el compromiso de ir asumiendo oportunamente las transfe-
rencias que corresponden a las competencias recogidas en el Estatu-
to, en virtud de los medios para realizarlas, las necesidades y la
voluntad del pueblo de Aragén».

y De la lectura de esta base, no es dificil entrever la posible contradic-
clon que encierra, ya que, tras la aceptacién previa de la via del articulo
143, enumera como competencias asumibles por la Comunidad Auté-
noma tanto las relacionadas en el articulo 148.1 Constitucién (tnicas a
las que pueden acceder las Comunidades constituidas por dicha via)
como/las no exclusivas del Estado, es decir, las no reservadas a éste por
el articulo 149.1, a las que sélo pueden acceder las Comunidades consti-
tuidas por la via del articulo 151.

La posible explicacién de estas contradicciones, y de otras a las que
gosterlprmente se hara referencia, era la necesidad politica de algunas
oimamones de r.nan.ten,er una cierta esperanza, aunque lejana desde la
estricta perspectiva juridico-constitucional, de la mayor homogeneidad
posible con los techos competenciales de las Comunidades denomina-
das «histdricas».

) Tras .la culminacién de los trabajos de la Mesa de Partidos, se convo-
€O, 1o sin graves problemas politicos y tensas controversias juridicas, la
As?mblea Mixta de Parlamentarios y Diputados, érgano previsto en el
articulo 143 CE para elaborar el Estatuto. La Asamblea, en sesién cele-
brada en San Juan de la Pefa el 13 de junio de 1981, acordé nombrar una
Ponencia redactora de un anteproyecto de Estatuto. Esta Ponencia debia
utilizar como documento primordial de trabajo las bases elaboradas por
la Mesa de Partidos, sin perjuicio de que los ponentes pudieran presentar
los anteproyectos redactados en el seno de sus propios partidos.

De esta forma, UCD, PSOE y PCE ofrecieron sus propios antepro-

yectos, a cuyas previsiones en el aspecto competencial conviene hacer
referencia.

El anteproyecto presentado por UCD, (3) en su articulo 14, enume-
rab.a/ en una Unica lista las competencias que correspondian «a la Dipu-
tacion General de Aragén». Dicha lista coincidia practicamente con la

(3) CONTRERAS CASADO, M.: Op. cit.
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del articulo 148.1 CE, si se exceptda la competencia relativa a «conser-
vacién, modificacién y desarrollo del Derecho Civil foral aragonés...» y
la de «ordenacién de la Hacienda de la Comunidad Auténoma...», cuya
ubicacién 16gica correspondia a otro Titulo. Junto a esta relacién de
competencias, el anteproyecto establecia la posibilidad de asumir com-
petencias de titularidad estatal y otras no expresamente reservadas al
Estado, de acuerdo con lo dispuesto en los apartados 1 y 2 del articulo
150 CE. Pese a la escasa ambicién de este anteproyecto en materia
competencial, lo cierto es que, desde un punto de vista juridico-consti-
tucional, era el que mds se adecuaba a la via elegida del articulo 143
CE, ya que a las Comunidades constituidas por este procedimiento s6lo
podian atribuirse las materias enumeradas en el articulo 143.1 o, en su
caso, submaterias en conexién directa con ellas.

Sin embargo, los anteproyectos aportados por el PSOE y el PCE,
ademds de incluir entre las competencias exclusivas o de desarrollo
legislativo materias que excedian las enumeradas en el articulo 148.1,
enumeraban como competencias ejecutivas algunas como la educacion,
Seguridad Social, trabajo o cooperativas, a las que tinicamente podian
acceder las Comunidades constituidas por la via del articulo 151.

La Ponencia terminé su trabajo el 25 de julio de 1981. En el ante-
proyecto elaborado por la Ponencia prevalecieron basicamente, en rela-
cién con las competencias, las tesis del texto presentado por la UCD.
En el articulo 35 del anteproyecto se relacionaban en una unica lista las
competencias que ejerceria la Comunidad Auténoma siguiendo las
materias enumeradas en el articulo 148.1, excepto en algunos casos,
como la antes citada relativa al «Derecho civil aragonés», la «ordena-
cién y localizacién de los centros de ensefianza», «las instalaciones de
produccién, distribucién y transporte de energia eléctrica dentro de su
territorio», asi como las «instalaciones de transporte y distribucién de
gas natural» o «casinos y juegos...» y también la de «industrias agroali-
mentarias», incluida en el apartado relativo a agricultura, procedente
del borrador presentado por el PSOE. De estas tltimas, la Gnica de difi-
cil inclusién en un Estatuto del articulo 143 era la relativa a centros de
ensefianza, competencia obviamente vedada a las Comunidades de
segundo grado. Por otra parte, la renuncia a utilizar el sistema habitual
de triple lista (exclusivas, de desarrollo legislativo y de ejecucion) gene-
raba una notable ambigiiedad sobre el nivel méximo de facultades a
ejercer sobre las competencias relacionadas, ya que algunas de las con-
templadas en la lista en ningun caso podian atribuirse a la Comunidad
Auténoma en concepto de «exclusivas».

Se incluia también, como insistentemente hacian los textos anterio-
res, una referencia a posibles transferencias por el procedimiento del
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articulo 150.2 CE. Asimismo, se dedicaba un articulo a las relaciones de
la Cqmupidad Auténoma con la Universidad de Zaragoza y otro a posi-
b_les iniciativas ante el Gobierno de la Nacién, en orden a la colabora-
cién en tratados internacionales «en materias de interés para Aragén, y
en especial los derivados de su situacién geografica como regién fron{e-
rizay. .Este articulo, en el que existia un segundo apartado dedicado a la
participacion de la Comunidad, en la medida de sus competencias, en la
ejecucién de dichos tratados, constituia una novedad que, ademds
resistié todas las vicisitudes de la larga tramitacién extraparlamentaria’
y parlamentaria del anteproyecto.

Finalmente, dentro del Titulo dedicado a Economia y Hacienda, un
articulo establecia la competencia de la Comunidad Auténoma para la
«orientacion y control de las Cajas de Ahorro, operantes en Aragén, de
acuerdo con la legislacién general del Estado». La inclusién de este
articulo, cuya diccién revelaba una notoria timidez en cuanto a la inten-
sidad de la competencia sobre Cajas de Ahorros, fue previsiblemente el
fruto de una transaccién entre la posicién del PSOE, que en su borra-
dor inclufa como competencia de desarrollo legislativo y ejecucién la de
«instituciones de crédito cooperativo piblico y territorial y Cajas de
Ahorro», y la de UCD, en cuyo borrador no existia ninguna referencia
a esta competencia.

_Remitido el anteproyecto elaborado por la Ponencia a la Asamblea
Mlxta de Parlamentarios y Diputados Provinciales, ésta inici6 sus traba-
jos el 6 de julio de 1981. En cuanto a las competencias, el debate de las
sesiones de la Asamblea se centré en la conveniencia de incluir junto al
listado de competencias exclusivas del articulo 35 sendos listados que
enu.rfleraban las competencias especificas de desarrollo legislativo y eje-
cucion, ya que, como se ha indicado, el articulo 36 habia optado por una
redaccién ambigua y genérica, disponiendo que serfan también compe-
tencias de la Comunidad Auténoma «aquellas que con caricter de desa-
rrollo legislativo y de ejecucién se deriven de las leyes marco aprobadas
por las Cortes Generales, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 150.1

CE y que se refieran a las materias comprendidas en el articulo 149.1 de
la misman».

La opcién de elaborar una triple lista obtuvo finalmente un apoyo
mayoritario y, junto al articulo 35, que enumeraba las competencias
exclusivas, se aprobd un articulo 36, en cuyo primer parrafo se hacia
relacion de las de desarrollo legislativo y de ejecucién, y en un segundo
apartado figuraban las competencias de ejecucién, tomadas estas tlti-
mas del borrador que el PSOE aporté en su dia a la Ponencia de la
A§amblea. Pese a la voluntad de compromiso y acuerdo que tal solu-
c16n comportaba, fue paraddjico el resultado final obtenido. En un
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Estatuto que se estaba elaborando por la via del articulo 143, se incluian
como competencias ejecutivas de la Comunidad Auténoma la ensefian-
za, la legislacién laboral, la Seguridad Social, los colegios profesionales
y la prensa, radio y television, cuyo ejercicio estaba sin duda alguna
vedado a las Comunidades constituidas por dicha via. Al no modificarse
la redaccién inicial del articulo 33, se producian evidentes contradiccio-
nes: el punto treinta y uno del mismo, que hacia alusion a.«or.denacién
y localizacién de centros de ensefianza», no tenia sentido si se inclufa la
«ensefianza» como competencia propia de la Comunidad Auténoma;
otras, como la «ordenacion de la Hacienda de la Comunidad Autono-
ma» (articulo 35.1.27.°) estaban mal ubicadas, y algunas otras, tanto en
la lista de exclusivas como de desarrollo legislativo, eran de muy dudosa
constitucionalidad.

Por lo que se refiere a la materia de Cajas de Ahorros y entidades
de crédito cooperativo ptiblico y territorial, la redaccién inicial elabora-
da por la Ponencia sufri6 una sustancial modificacion, ya que el articul_o
61 del anteproyecto atribufa a la Comunidad Auténoma competencia
en materia de «Cajas de Ahorro e instituciones de crédito cooperativo,
de acuerdo con las bases y la ordenacién de la actuacién econdémica
general y la politica monetaria del Estado, atribucién que hacfa tam-
bién el nuevo articulo 36 en su parrafo primero, incurriendo en una ina-
decuada duplicidad.

Asi, en lo relativo a las competencias, el anteproyecto elaborado por
la Asamblea Mixta adolecia de graves defectos técnicos que posible-
mente fueran imputables al deseo de llegar a un acuerdo y desbloquear
el proceso tras la frustracién politica y social que provocé en Aragén el
abandono del procedimiento del 151 CE como via de acceso a la auto-
nomia. El hecho es que el texto aprobado permitié —al menos— que el
proceso continuara por la via del articulo 143, y habria de ser en las
Cortes Generales donde se introdujeran los recortes necesarios en el
Titulo relativo a las competencias para adaptarlo a su correcto marco
constitucional.

B) Tramitacién parlamentaria del Titulo 11 en las Cories Generales

El anteproyecto elaborado por la Asamblea Mixta fue remitido al
Congreso de los Diputados y publicado en su Boletin Oficial el 14 de
octubre de 1981.

Fue en la fase de Ponencia de la Comisién Constitucional donde el
texto de los articulos relativos a las competencias de la Comunidad
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Autonoma recibié modificaciones sustanciales que, en general, no pro-
cedian de las enmiendas formuladas al texto, sino de acuerdos obteni-
dos en el seno de la Ponencia.

De este modo, del articulo 35 (competencias exclusivas) se suprimie-
ron algunos puntos (por ejemplo, el relativo a la ordenacién de la
Hacienda) y otros se trasladaron al articulo 36, bien a su primer aparta-
do, que enumeraba las competencias de desarrollo legislativo (patrimo-
nio cultural, fomento de la investigacién y la cultura, instalaciones de
produccion, distribucién y transporte de energia eléctrica...), bien a su
segundo apartado, relativo a competencias de ejecucién (donde pasa-
ron gestion del medio ambiente, publicidad y espectdculos, o casinos y
juegos y apuestas). La competencia relativa a «ordenacion y localiza-
cién de centros de ensefianza» se trasladé a un nuevo articulo que
redacté la Ponencia, en el que se relacionaron una serie de competen-
cias a las que la Comunidad Auténoma s6lo podia tener acceso transcu-
rridos cinco afios mediante reforma estatutaria o a través de leyes orga-
nicas de transferencia o delegacién.

El articulo 36 sufrié también importantes correcciones: la redaccion
de algunos apartados fue modificada en sentido limitativo. Asi, la com-
petencia regulada en el apartado a) del punto uno originario, relativa a
«régimen juridico de la Administracion Publica en Aragén y régimen
estatutario de sus funcionarios» quedé limitada a «especialidades del
régimen juridico- administrativo derivadas de la organizacién propia de
la regién». Se incorporaron materias provenientes del articulo 35, e
incluso una se traslado a éste («fomento del desarrollo econémico»);
otras pasaron al 36.2 como competencias ejecutivas («planes del Estado
para la implantacién o reestructuracién de sectores industriales»), y
también se incorporaron nuevas competencias («coordinaciéon hospita-
laria, incluida la Seguridad Social» o «investigacién en materias de inte-
rés para la Comunidad Auténoma»). Asimismo, se suprimi6 el aparta-
do relativo a «Cajas de Ahorro» para evitar la duplicidad de regulacién
con otro precepto al que antes se hizo referencia.

Fue, sin embargo, el punto 2 del articulo 36 (competencias ejecuti-
vas) el que habia de ser completamente redefinido. Como ya se ha indi-
cado, figuraban en €l competencias de imposible atribucion a las Comu-
nidades Auténomas constituidas por el articulo 143, como educacién,
Seguridad Social, trabajo, etc., y todas ellas pasaron a relacionarse en el
nuevo articulo antes citado, que diferiria el acceso condiciondndolo a la
reforma del Estatuto transcurridos cinco afios, o a la aprobacion de
leyes organicas de transferencia o delegacion. Este nuevo articulo no
dejaba de ser una simple declaracion de intenciones o de buena volun-
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tad, y la razén de su inclusién respondia al deseo de dar alguna satisfac-
cién, al menos simbdlica, a quienes tuvieron que aceptar sin la necesa-

ria conviccién las prescripciones de los pactos autonémicos UCD- .

PSOE. Lo cierto es que, aunque tal precepto no hubiera figurado en el
Estatuto, las posibilidades que contempla seguirian intactas al estar pre-
vistas en la propia Constitucién. Es mds, el articulo podria ser incluso
limitativo, ya que la utilizacién de dichos mecanismos constitucionales
podria permitir acceder no sélo a las competencias relacionadas en el
precepto, sino a todas aquellas que el articulo 149.1 CE no califica
como exclusivas del Estado.

Por lo demias, el articulo referido a la materia de Cajas de Ahorros e
instituciones de crédito cooperativo publico y territorial se trasladaba,
l6gicamente, al Titulo correspondiente a las competencias, modifican-
dose ademds su redaccion al incluir el concepto de «exclusiva» como
calificativo de la misma, calificacidn sin duda relativa, ya que la compe-
tencia deberfa ejercerse «en el marco de la ordenacién general de la
economia, y de acuerdo con las disposiciones que, en uso de sus faculta-
des, dicte el Estado».

Las restantes competencias relativas a la relacién de la Comunidad
Auténoma con centros universitarios aragoneses, ejecuciéon de tratados
internacionales o las correspondientes a otros titulos del Estatuto
—como Administracién de Justicia o Economia y Hacienda— no
sufrieron modificacién alguna.

El informe elaborado por la Ponencia no fue modificado por el dic-
tamen de la Comisién en relacién con las competencias de la Comuni-
dad Auténoma, sin que ello quiera decir que no se produjeran intensos
debates sobre la redaccién propuesta por la Ponencia.

En el Pleno del Congreso, la discusién se centré en el recorte de
competencias que el anteproyecto remitido por la Asamblea Mixta
habia sufrido a lo largo de su tramitacién parlamentaria. Los Grupos
Parlamentarios que se mostraban en desacuerdo con el texto del dicta-
men de la Comisién ponian de manifiesto la gran diferencia de niveles
competenciales entre las Comunidades constituidas por el articulo 143
con las de primer grado, la discriminacién del proyecto de Estatuto ara-
gonés, incluso respecto de otros de la misma via de acceso, como el
valenciano o canario, y la ausencia de virtualidad préctica del articulo
36 bis (que finalmente se convertiria en el 37), atribuyendo estos hechos
a las prescripciones de los pactos recientemente firmados entre la UCD
y ¢l PSOE. Los Grupos que apoyaban ¢l dictamen basaban sus argu-
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mentos en las limitaciones derivadas del articulo 148.1 CE y en la posi-
bilidad futura de homogeneizacién de los techos competenciales (4).

Todas las enmiendas mantenidas al texto por quienes se oponian al
dictamen se rechazaron, por lo que el Pleno del Congreso mantuvo la
redaccién aprobada por la Comisién.

En su tramitacién en el Senado, la Ponencia de la Comisién de
Constitucién, pese a modificar totalmente otros titulos del proyecto,
conservd practicamente sin variaciones el Titulo relativo a las compe-
tencias. La dnica alteracién fue la devolucién al articulo relativo a las
competencias exclusivas de la «gestién en materia de proteccién del
medio ambiente» y la inclusién entre las de desarrollo legislativo y eje-
cucién de las «normas adicionales de proteccién del medio ambientes.

No obstante, las circunstancias politicas (previsible disolucién de las
Cémaras) obligaron a los Grupos firmantes de los pactos autonémicos a
llegar al acuerdo de mantener inalterado el texto del Congreso para
evitar una devolucién a éste que podia impedir su aprobacién en la
legislatura en curso. De este modo, el 27 de julio de 1982, en sesién
extraordinaria, el Pleno del Senado aprobaba el Estatuto de Autono-
mia en los términos en que habia sido remitido por el Congreso de los
Diputados.

Como puede observarse, el proceso de elaboracion del Estatuto de
Autonomia de Aragdn estuvo encuadrado en un contexto de grave
dialéctica politica, centrada en el bloqueo de la via del 151 e incluso
de las posibles leyes orginicas de transferencias; existié premura e
improvisacién en su tramitacién, y la preocupacién por la calidad téc-
nico-juridica del texto quedé muchas veces en un segundo plano. Ello
ha supuesto que el desarrollo posterior de importantes apartados del
Estatuto, como el Titulo II, haya planteado problemas de interpreta-
cion, razonables dudas sobre la extensién efectiva de las competencias
atribuidas y notables frustraciones en cuanto a la capacidad real de
actuacioén auténoma sobre importantes dreas de las distintas politicas
publicas.

(4) V. al respecto las intervenciones de los diputados Sres. Gémez de las Roces,
Marraco Solana y Solé Tura, en la correspondiente sesién del Congreso, Diario de Sesio-
nes del Congreso de los Diputados correspondiente a la sesién plenaria nim. 247, celebra-
da el 15 de junio de 1982.

247



MANUEL GIMENEZ ABAD

III. EL DESARROLLO DEL TiTULO 1I DEL ESTATUTO

A) Problemas generales de delimitacion de las competencias de la
Comunidad Auténoma

Antes de entrar en el estudio pormenorizado de alguna de las cues-
tiones especificas que en punto a las competencias de la Comunidad
Auténoma se han venido planteando durante los diez afios de vigencia
del Estatuto, es preciso efectuar unas precisiones de cardcter general
sobre los pronunciamientos jurisprudenciales y doctrinales en relacién
con los criterios de delimitacién de las competencias de las Comunida-
des Auténomas, con especial referencia a las constituidas con arreglo al
procedimiento previsto en el articulo 143 CE, que han de servir de obli-
gado marco de referencia para abordar el tratamiento de problemas
competenciales concretos.

a) El«bloque de la constitucionalidad» y las «materias» competencia
de la Comunidad Auténoma

Como es sabido, la Constitucién Espafiola articuld la distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas a través
de un sistema de doble lista: las competencias a que podian acceder
todas las Comunidades Auténomas, enumeradas en el articulo 1481, y
las reservadas en exclusiva al Estado, relacionadas en su articulo 149.
Con esta formula, se apartaba tanto del modelo federal, en el que las
competencias de la federacion se relacionan en tnica lista correspon-
diendo las no incluidas en la misma a los Estados miembros, como del
modelo regional en el que las regiones s6lo pueden ejercer las compe-
tencias que la Constitucién determine, correspondiendo las restantes al
Estado central. Hay que precisar, no obstante, que la doble lista esta-
blecida por el texto constitucional sélo tiene una virtualidad real transi-
toria en la medida que, cuando se cumplan las previsiones del articulo
148.2 y las Comunidades del articulo 143 reformen sus estatutos acce-
diendo a similares niveles de autogobierno, la dnica referencia juridica
para valorar el sistema de distribucién de competencias ser4 el articulo
149.1, con lo que el sistema se aproximara al propio de una Constitu-
cion federal, con una tnica lista de competencias reservadas oficialmen-
te al Estado.

Sin embargo, la principal novedad del sistema espafiol es que los
preceptos constitucionales antes citados «no establecen un sistema con-
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cluso de distribucién competencial, sino los criterios para su distribu-
cién en operaciones normativas posteriores»: (5) deberdn ser, en efecto,
los respectivos Estatutos de Autonomia los que detallen las competen-
cias cuya titularidad corresponda a las distintas Comunidades Auténo-
mas que se constituyan.

Esta operacion de concrecién estatutaria a posteriori de las compe-
tencias posee un significado y alcance radicalmente diferente, bien se
trate de las Comunidades de la via del articulo 151 o del 143 (6). En el
primer caso, la labor del legislador estara dirigida a relacionar con pre-
cision todas aquellas competencias que excedan de la reserva estatal
impuesta por el articulo 149.1, ya que aquellas que no figuren expresa-
mente en el texto se consideraran competencias del Estado en virtud de
la «cldusula residual» del articulo 149.3. Por el contrario, en los Estatu-
tos de Autonomia aprobados por el procedimiento del articulo 143, el
legislador no podia hacer otra cosa que atenerse a los limites estableci-
dos por el articulo 148.1 CE, de tal forma que, desde un punto de vista
estrictamente juridico, la simple traslacién a los textos estatutarios
redactados por dicho procedimiento de la lista de competencias enume-
radas en el articulo 148.1 hubiera sido posiblemente la actuacién mas
correcta. Cuestion distinta es que ello, desde un punto de vista politico,
haya producido, al menos durante unos afios, una gran distancia de
niveles competenciales entre unas y otras Comunidades, con las consi-
guientes tensiones y conflictos que este hecho haya podido provocar.

De este modo, la delimitacién del alcance efectivo de las competen-
cias recogidas en el Estatuto de Autonomia de Aragén ha venido nece-
sariamente condicionada por la interpretacién que de las mismas ha
efectuado el Tribunal Constitucional con arreglo al concepto de «blo-
que de la constitucionalidad». Asi, si el Estatuto de Autonomia es la
norma primordial para conocer las materias sobre las que la Comuni-
dad Auténoma aragonesa ha asumido competencias, el texto constitu-
cional opera como marco obligado de referencia para conocer su virtua-
lidad real, de acuerdo con el principio «de interpretacién conforme a la
Constitucién». Como ha afirmado el Tribunal Constitucional, «son los
Estatutos de Autonomia las normas llamadas a fijar las competencias
asumidas dentro del marco establecido en la Constitucién, articulando-
se asi el sistema competencial mediante la Constitucién y los Estatutos,

(5) V. SANTAMARIA PASTOR, J. A.: Fundamentos de Derecho Administrativo, Centro
de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1988, p. 1.600.

(6) V. en este sentido FERNANDEZ FARRERES, G.: «Las competencias de la Comuni-
dad Auténoma de Aragény, p. 221, en el vol. colectivo Derecho Piiblico aragonés, dirigi-
do por A. Embid Irujo.
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en los que éstos ocupan una posicién jerdrquicamente subordinada a
aquélla» (7).

Hay que precisar, no obstante, que, en algunos casos, no se agota en
la Constitucién y el Estatuto la funcién delimitadora de las competen-
cias, llamando aquélla a determinadas leyes orgdnicas estatales a contri-
buir directamente en dicha tarea con objeto de precisar el marco consti-
tucional en que dicha delimitacién deberd concretarse por el Estatuto:
son los casos de la Ley Orgénica del Poder Judicial, Ley Orgdnica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas y Ley de Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad del Estado, aunque esta tiltima no afecta a la Comuni-
dad aragonesa por no contemplar su Estatuto la creacion de una policia
auténoma.

Dos sentencias del Tribunal Constitucional se han pronunciado con
especial claridad en el sentido antes indicado: la Sentencia 227/1988, de
29 de noviembre, en relacién con la Ley 29/1985, de Aguas, y mas
recientemente, la Sentencia 62/1990, de 30 de marzo, en relacion con la
Ley Organica del Poder Judicial. En ambas, el alto Tribunal negaba la
posibilidad de que las Comunidades Auténomas constituidas segun el
procedimiento del articulo 143 CE pudieran esgrimir titulos competen-
ciales que excedieran las previsiones del articulo 148.1 del propio texto
constitucional. No obstante la contundencia de las afirmaciones del Tri-
bunal Constitucional en estas Sentencias, no debe concluirse necesaria-
mente que cualquier enunciado competencial del Estatuto aragonés que
no coincida exactamente con el listado del articulo 148 deba considerar-
se no ajustado a la Constitucién (piénsese en materias como comercio
interior, régimen minero y energético, Cajas de Ahorros...) (8).

El problema del alcance de los enunciados constitucionales y estatu-
tarios en materia de competencias es lo suficientemente complejo como
para que la labor de indagacién de los posibles titulos legitimadores de
una actuacién normativa se convierta en una auténtica operacion de
ingenieria juridica. De este modo, es perfectamente posible que del jue-
g0 de los conceptos de «materias», «<submaterias», «materias conexas» o
«materias instrumentales» e incluso de la «aplicacion de la doctrina de
los poderes implicitos» puedan extraerse argumentos que justifiquen la
competencia de una Comunidad Auténoma del articulo 143, como la
aragonesa, sobre aquellas materias que, figurando en sus Estatutos, no
estén expresamente relacionadas en el articulo 148.1 CE.

(7) STC ndm. 76/1983, de 5 de agosto, Fundamento Juridico 4.° a).

(8) V. a este respecto los comentarios de F. Lépez Ramén a diversos epigrafes de los
articulos 35.1 y 36 y al articulo 39, en el vol. colectivo, ya citado, Comentarios al Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Aragdn, dirigidos por J. Bermejo Vera.
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Ello ha obligado al legislador autonémico aragonés a plantearse casi
permanentemente como primera cuestién la del titulo competencial en
que apoyar sus iniciativas legislativas, asumiendo el riesgo de una pri-
mera interpretacion que posteriormente habra de ser contrastada, en
caso de recurso, con el criterio definitivo del Tribunal Constitucional,
cuya jurisprudencia ha sido el auténtico factor determinante de defini-
cién de Ias.ambigﬁedades del sistema constitucional de distribucién de
competencias.

b) «Funciones» de la Comunidad Auténoma sobre las «<materias» de su
competencia

Si la delimitacién de las materias sobre las que la Comunidad Autd-
noma posee competencia ha constituido un primer problema, no ha
planteado menores controversias la determinacién precisa de las fun-
ciones que sobre cada materia ejerce.

El Estatuto de Autonomia, siguiendo, como hemos visto, el sistema
general, clasifica las competencias en exclusivas (enumeradas en el articu-
lo 35), de desarrollo legislativo y ejecucién (articulo 36.1) y de ejecucion
(articulo 36.2).

1. La relativa virtualidad de la calificacién estatutaria
de las competencias como «exclusivas»

Sobre las competencias calificadas como exclusivas, la Comunidad
Auténoma tendria, en principio, «plena disposicién», pudiendo ejercer
funciones legislativas y de ejecucion. No obstante, son suficientemente
conocidas las precisiones efectuadas por la doctrina y la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional en relacién con el concepto de «competen-
cia exclusiva». En primer lugar, ya algunas de las materias enumeradas
en el articulo 35 reciben una expresa limitacién en el propio precepto
que impide su ejercicio en exclusiva. Piénsese, por ejemplo, en la com-
petencia en materia de montes y espacios naturales protegidos, que se
ejercerd «en el marco de la legislacion bésica del Estado», o en materia
de planificacion de la actividad econdmica, que se ejercerd «dentro de
los objetivos marcados por la politica econdmica nacional», 0 en mate-
ria de agricultura, ganaderfa e industrias agroalimentarias, que debera
ejercerse «de acuerdo con la ordenacién general de la economia» (9).

(9) V. en este sentido el comentario de F. Lépez Ramén al Titulo II del Estatuto, en
op. cit.
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Ademds, el propio articulo 35, en su apartado 2, especifica que las
competencias se ejercerdn respetando, en todo caso, lq dispuesto en el
articulo 149.1 CE; consecuencia légica de la coincidencia de determina-
das materias en los articulos 35.1 y 149.1, como sanidad o montes, sobre
las que el Estado posee una reserva de potestades concretas.

FEl Tribunal Constitucional ha ido, no obstante, atin mas lejos, con-
virtiendo las competencias exclusivas, entendidas como competencias
integras, en un caso excepcional en nuestro sistema de distribucion (10).
En efecto, si hay una materia atribuida en exclus.wa a las (;omuqlfiades
Auténomas que podia resistir los diversos mecanismos de limitacion del
articulo 149.1 CE era la de «asistencia social» (articulo 35.1.19 EAA).
No hay referencia alguna en dichos articulos que permita deducir una
reserva de potestades estatales sobre la misma a fa.wor/del Estado. Sin
embargo, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia ndm. 146/1986, gie
25 de noviembre, justifico la intervencién del Estado en materia de asis-
tencia social apoydndose en principios de cardcter general, tg}es como
que «en una materia tan compleja como la accion y proteccion social,
tan central ademds en un Estado social [...] las competencias exclusivas
no pueden entenderse en un sentido estricto de exclusién de actuacion
(del Estado) en el campo de lo social»; introduce, por tanto, un nuevo cri-
terio limitativo de interpretacion que, por fundamentarse en un concepto
tan genérico como el de «Estado social», contiene evidentes peligros para
la integridad del escaso nimero de competencias que pueden considerar-
se de exclusiva titularidad de las Comunidades Auténomas (11).

2) Las funciones de «desarrollo legislativo» y el problema
de la definicion de las «<bases»

En relacién con las competencias enumeradas en el articulo 36.1
EAA, es decir, aquellas sobre las que la Comunidad Aut6noma tiene
atribuidas funciones de desarrollo legislativo y ejecucidn, y cuya capaci-
dad de atraccién de un extenso nimero de competencias, calificadas
como exclusivas por el articulo 35.1, ya se ha puesto de relieve, la cues-
tién central de su desarrollo ha sido la de la delimitacion precisa de las
«bases» a las que las leyes autonémicas debian ajustarse. ObVle.lmer}t/e,
el problema ha planteado perfiles muy diferentes cuando la legislacion

(10) V. STC niim. 95/1986, de 10 de julio.

(11) V. en este sentido CRUZ VILLALON, P.: «Jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal sobre autonomias territoriales», en Estudios sobre la Constitucion Espaiiola de 1978.
Homenaje al profesor Garcia de Enterria, t. IV, pp. 3.354.
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aragonesa de desarrollo ha contado con la previa existencia de una ley
estatal, estableciendo contenidos basicos (por ejemplo, la Ley del Servi-
cio Aragonés de la Salud, en relacién con la Ley General de Sanidad; la
Ley de Cajas de Ahorros de Aragdn, en relacién con la Ley 3/85, de
2 de agosto, de Organos Rectores de las Cajas de Ahorros; la Ley de la
Funcién Pablica aragonesa, en relacion con la Ley de Medidas para la
reforma de la Funcién Pdblica...), que cuando tal ley no ha existido (por
ejemplo, en el caso de la Ley de ordenacién de la actividad comercial
en Aragon, en la que, junto a las dudas generales sobre el titulo compe-
tencial, se planteaba el problema de indagacién de las bases).

Ello pone de manifiesto los frecuentes problemas de interpretacion
que para el legislador autonémico ha supuesto el concepto material de
«bases» 0 «legislacion basica», acufiado por el Tribunal Constitucional,
cuya jurisprudencia ha llegado a atribuir el cardcter de bésico a un
acuerdo de la Administracion estatal autorizando la utilizacién de un
aditivo. Sin embargo, la configuracién material de «lo basico» ha opera-
do a su vez como un mecanismo de proteccién de la competencia legis-
lativa de las Comunidades Auténomas, cuyo ejercicio no podia venir
condicionado por la previa existencia de leyes estatales basicas. Asi, el
Tribunal Constitucional, en Sentencia 58/1982, de 27 de julio, declaraba
«que la inactividad de los poderes centrales en el ejercicio de las com-
petencias no puede ser motivo para privar a las Comunidades Auténo-
mas del ejercicio de las suyas, salvo en aquellos supuestos excepcionales
en los que la Constitucién, de modo explicito o implicito, condiciona la
actuacion del poder comunitario a una previa actuacién estatals.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha venido precisando
en sucesivas sentencias la propia delimitacién del concepto de «bases»
en sentido material. A ellas y al extenso nimero de trabajos doctrinales
sobre este tema nos remitimos, sin perjuicio de recordar sus postulados
principales:

— La legislaci6n bésica del Estado s6lo puede establecer los principios
basicos sobre una materia, sin que pueda establecer modelos uni-
formes para todas las Comunidades Auténomas, de tal modo que
éstas, en el desarrollo normativo de las bases, tienen que disponer
de una capacidad real de efectuar una regulacién diferenciada. El
objetivo perseguido por la Constitucién cuando atribuye al Estado
la competencia para determinar las bases normativas de una mate-
ria es garantizar, en funcién del interés general del Estado, «un
comun denominador normativox, pudiendo establecer cada Comu-
nidad sus propias peculiaridades a partir del mismo (12).

(12) V. en este sentido FERNANDEZ SEGADO, F.: «La construccién jurisprudencial del
Estado autonémico», en Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 27, mayo-agosto
de 1990.
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— Al mismo tiempo, la extensién material de las bases no puede ser
tal que deje vacia de contenido la propia competencia de desa-
rrollo legislativo de las Comunidades (13). El legislador estatal
debe evitar la tentacién de aprobar unas normas bdsicas que
impidan, de hecho, el ejercicio de una potestad legislativa auto-
némica diferenciada: la concrecién de dicha extensién depende,
en primera instancia, del Estado (y eventualmente, y en ultimo
término, del Tribunal Constitucional), que, por tanto, deberd
realizar un esfuerzo de autolimitacién para no cercenar las com-
petencias de desarrollo de las Comunidades Auténomas.

— La inexistencia de legislacién bdsica no implica la imposibilidad
de que las Comunidades Auténomas ejerciten su competencia
legislativa, pudiendo éstas deducir las bases de la legislacion
vigente sobre la materia, incluso de la preconstitucional, cuando
ésta se limite a disciplinar la accién sectorial del poder publico y
no contravenga los propios dictados constitucionales (14).

— La ley serd el instrumento normativo ordinario para la definicién
de «lo bdsico», pero a ello podran contribuir de modo comple-
mentario los reglamentos e incluso las resoluciones que establez-
can medidas concretas que afecten a la regulacién bésica de una
materia (15).

De lo hasta ahora indicado, pueden deducirse fdcilmente los proble-
mas que, en cuanto a la seguridad juridica, ha planteado la delim@tacién
de la legislacién basica y el permanente riesgo asumido por el legislador
autonémico, que ha tenido que averiguar, en cada caso y en cada mate-
ria concreta, a qué principios basicos debia sujetarse en el ejercicio Qe
su potestad normativa. Quiza estos problemas expliquen el leve cambio
de rumbo hacia una paulatina flexibilizacién del concepto material de
bases que se pone de manifiesto en las Sentencias 69/1988 y 8Q/1988,
que pueden suponer el comienzo de una progresiva introducglén de
componentes formales en el concepto de «bases» frente a su nocién tra-
dicional estrictamente material.

(13) V. al respecto STC num. 1/1982, de 28 de enero (Fundamento Juridico 1.°).

(14) V. la importante Sentencia ndm. 32/1981, de 28 de julio. También la ndm.
64/1982, de 4 de noviembre.

(15) V. en relacién con la regulacién bésica del crédito, 1a STC 1/1982, de 28 de enero.
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3) Las funciones ejecutivas y las propuestas sobre « Administracion
tnica»

En cuanto a las competencias de ejecucién de la Comunidad Auté-
noma, vienen enumeradas en el articulo 36.2 del EAA: se trata de
materias en las que la Comunidad Auténoma sélo puede desarrollar
funciones ejecutivas frente a las relacionadas en los articulos 35 y 36.1,
sobre las que, ademds de funciones de ejecucién, puede desarrollar
facultades legislativas de distinta intensidad. La posicién de la Comuni-
dad Auténoma es diferente cuando desarrolla funciones de ejecucién
sobre materias en las que posee facultades legislativas que en los
supuestos en que ejerce funciones ejecutivas sobre materias en las que
la legislacién pertenece al Estado, ya que, en este tiltimo caso, su liber-
tad de accién vendra limitada por los condicionantes normativos que
haya establecido la legislacién estatal.

En este sentido, el ejercicio de las competencias de ejecucién ha
venido planteando los siguientes problemas basicos:

— En primer lugar, la delimitacién del haz concreto de potestades
que pueden considerarse integradas en el concepto de ejecucién.
A este respecto, el Tribunal Constitucional ha puesto de mani-
fiesto como dentro del concepto legislacién debe entenderse
incluida la potestad para dictar reglamentos ejecutivos, de tal
manera que cuando una Comunidad Auténoma se limita a ejecu-
tar la legislacién del Estado, s6lo puede dictar reglamentos de
organizacién interna del servicio correspondiente, ademas de
poseer las correspondientes potestades de administracién y ges-
tién.

— En segundo lugar, las facultades estatales que pudiera reservarse
el Estado en orden a garantizar una minima homogeneidad en
los criterios de ejecucién por las diferentes Comunidades Auté-
nomas. El Tribunal Constitucional ha reconocido un poder gene-
ral de intervencién estatal (16), pero que respete las exigencias
del propio concepto de autonomia, debiendo evitarse que las
facultades de intervencién puedan «colocar a las Comunidades
Auténomas en una situacién de dependencia jerdrquica respecto
de la Administracién del Estado...». En relacién con esta cues-
tién, se han planteado, y se estdn planteando en la actualidad,
problemas de primera importancia, como la delimitacién del

(16) V. en Aja, E. (y otros): El sistema juridico de las Comunidades Auténomas, el
Capitulo VII, redactado por Tomds Font. Editorial Tecnos, Madrid, 1985.
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ambiguo concepto de «alta inspeccidon», la intensidad de las
facultades de coordinacién del Estado, la posibilidad por parte
de éste de dictar normas generales «estableciendo criterios
homogéneos de ejecucién», e incluso la virtualidad que sobre
esta cuestion pueda ofrecer el articulo 149.1.1 CE (17).

No vamos a detenernos en el andlisis de estos problemas que exce-
de, con creces, el objeto de este trabajo, aunque debemos significar que,
tras ellos, late en el momento presente un asunto de gran trascendencia
en cuanto al modelo definitivo del Estado autonémico. En efecto, des-
de determinadas instancias politicas se esta abogando por la generaliza-
cién de la ejecucion de la legislacion del Estado por las Comunidades
Auténomas en la direccién del llamado «federalismo de ejecucion» ale-
mdn o austriaco. En este sentido, se han dirigido las propuestas sobre
«Administracién tnica» formuladas sucesivamente desde los ejecutivos
de las Comunidades Auténomas gallega y aragonesa (18). La posible
aplicacion en nuestro pais de este sistema, que no es el que la Constitu-
cién disefia, aunque tampoco lo prohibe, deberia llevar aparejada nece-
sariamente una reorientacién de la doctrina sobre la intervencion esta-
tal en el ejercicio de competencias ejecutivas de las Comunidades
Auténomas, ya que los criterios actuales estdn configurados para res-
ponder a una realidad distinta: la limitacién de las competencias ejecu-
tivas a las expresamente atribuidas como tales a las Comunidades
Auténomas por sus Estatutos. La reorientacién deberfa dirigirse, inevi-
tablemente, a un reforzamiento de los poderes de intervenciéon homo-
geneizadora del Estado, en la linea del propio modelo de federalismo
de ejecucion que se propone como deseable.

— Finalmente, es preciso destacar la importancia que, en relacion
con la ejecucidn de las competencias autondmicas en general, tie-
nen los Reales Decretos de Transferencias. En ellos se ha entra-
do en el detalle de las funciones especificas que ejercera la
Comunidad Auténoma, de las reservadas al Estado y, a veces,
incluso en los mecanismos de coordinacién e inspeccién, convir-
tiéndose asi en la prdctica en normas de obligada atencion, cuan-
do se quiere conocer el detalle del contenido ejecutivo de las
competencias.

(17) D oTTO Y PARDO, V. 1.: «Ejecucin por las Comunidades Auténomas de la legis-
lacién del Estado y su control»; BassoLs CoMa, M.: «Las competencias ejecutivas de las
organizaciones administrativas» y TUDELA ARANDA, J.: «El articulo 149.1.1.° de la Constitu-
cién: caracterizacién jurisprudencial», todos ellos en la obra colectiva Estudios sobre la
Constitucion Espafiola de 1978. Homenaje al profesor Garcia de Enterria.

(18) El Presidente de la Diputacién General de Aragén, St. Eiroa Garcia, defendi6 el
sistema de «Administracién tnica» en el discurso pronnnciado con motivo del acto insti-
tucional del Dia de Aragdn (23 de abril de 1992).

256

LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON

B) Elproceso de traspaso de servicios: la Comision Mixta Administracién
del Estado-Diputacion General de Aragén y los Reales Decretos
de Transferencias

El articulo 147 CE asignaba a los Estatutos de Autonomia tanto la
funcion de determinar las competencias que asumia cada Comunidad
Auténoma como la de establecer «las bases para el traspaso de los
correspondientes servicios a las mismas». Si una vez aprobado el Esta-
tuto aragonés, la Comunidad se hallaba en disposicidn teérica de ejer-
cer las competencias cuya titularidad se le atribuia (19), el efectivo ejer-
cicio de las mismas dependia en la prictica de que se le traspasaran los
medios materiales y personales necesarios.

El sistema arbitrado por los Estatutos para materializar los traspasos
fue el de Comisiones Mixtas de composicién paritaria, integradas por
igual nimero de miembros de la Administracion del Estado y de la
correspondiente Comunidad, que tenian su antecedente en la Constitu-
cion de la II Republica. Estas comisiones debian llegar a acuerdos sobre
los medios materiales y personales a transferir, cuyo contenido serfa
aprobado posteriormente por Real Decreto. El Tribunal Constitucio-
nal, en Sentencia 76/1983, de 5 de agosto, declaraba que dichos acuer-
dos «son propuestas vinculantes para el Estado, que debera respetar su
contenido», aunque la doctrina ha puesto de manifiesto el cardcter en
exceso categorico de tal afirmacién, dudando de que el Gobierno no
pueda efectuar una valoracién juridico-formal de la adecuacién de los
mismos con el bloque de la constitucionalidad.

El Estatuto de Autonomia de Aragén regulaba la constitucién de la
citada Comision Mixta en la disposicion transitoria sexta, aunque ya en
la etapa preautondmica habia existido una comisién de esta naturaleza,
creada por el Real Decreto 465/1978, de 17 de marzo.

De conformidad con las previsiones estatutarias, el Real Decreto
399/1982, de 29 de diciembre, establecia el funcionamiento de la Comi-
sién Mixta de Transferencias Estado-Comunidad Auténoma de Aragén
y aprobaba las normas de traspaso de funciones y servicios. Al mismo
tiempo, disponia que la Comisién Mixta estaria compuesta paritaria-
mente por ocho vocales designados por el Gobierno y otros ocho por la
Diputacién General de Aragén.

El Es.tatuto aragonés, como todos los aprobados tras los pactos
autondmicos UCD-PSOE, establecia asimismo la existencia, junto a la

(19) El Tribunal Constitucional declard desde el primer momento —STC 32/1981, de
28 de julio, y 1/1982, de 28 de enero— que las Comunidades Auténomas podian ejercer
sus competencias legislativas a partir de la entrada en vigor del Estatuto.
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citada Comisién bilateral, de Comisiones sectoriales de ambito nacio-
nal, agrupadas por materias administrativas, que venian a coincidir con
los Departamentos ministeriales titulares de competencias transferibles,
cuya misién fundamental seria asistir a la Comisién Mixta, preparando
los traspasos de competencias por bloques orgdnicos de naturaleza
homogénea.

La Comisién Mixta se constituyé poco tiempo después de aprobarse
el Estatuto de Autonomia, reanudando el proceso negociador iniciado
en la fase preautonémica. En la parte aragonesa de la Comision, la
Diputaciéon General de Aragén ha designado tradicionalmente un
representante de cada Grupo Parlamentario en las Cortes, con el fin de
hacer lo mds objetivo posible el proceso negociador.

Los principales problemas detectados en el funcionamiento de la
Comisién Mixta y en los resultados obtenidos en los procesos negocia-
dores durante estos afios han sido basicamente los siguientes:

— Los decretos de transferencias que estaban llamados a ser nor-
mas de traspaso de servicios, es decir, de medios materiales y
personales, han desarrollado, en muchas ocasiones, una auténti-
ca actividad de delimitaciéon competencial, precisando las fun-
ciones y potestades a ejercer por el Estado y por la Comunidad
Auténoma.

— EIl Tribunal Constitucional ha declarado en reiteradas ocasiones
el valor meramente interpretativo de los acuerdos de traspasos
(20), pero si se tiene en cuenta que, pese al cardcter paritario de
las Comisiones, la posicién de mayor fuerza en la negociacion
correspondia sin duda al Estado, el riesgo de interpretaciones
restrictivas del bloque de la constitucionalidad era patente.

— En la primera etapa del proceso de transferencias, los traspasos
no se efectuaron por bloques homogéneos de materias o servi-
cios completos, con lo que se producia una ruptura injustificable
de las unidades administrativas con la consiguiente dificultad
para desarrollar una politica unitaria y coordinada sobre las mis-
mas. Asi, en las primeras transferencias existia una clara tenden-
cia al traspaso en las distintas materias de competencias de poli-
cia, reservandose la Administraciéon del Estado las de caricter
inversor y las relativas a la actividad de fomento.

(20) STC 76/1983, de 5 de agosto: «Los Reales Decretos de transferencias no expre-
san sino el criterio interpretativo de las Comisiones Mixtas y en ningtin caso podrian pre-
valecer sobre las previsiones constitucionales y estatutarias».
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Estos problemas fueron puestos de manifiesto en el primer informe
que sobre el proceso de transferencia presenté ante el Pleno de las Cor-
tes de Aragén la representacion aragonesa en la Comision Mixta (21).

Ello provocé graves consecuencias para la Comunidad Auténoma.
Por un lado, una pérdida de imagen publica, ya que durante mucho
tiempo estuvo ejerciendo competencias que no le permitian una mini-
ma capacidad de actuacion politica sobre los problemas aragoneses; por
otro lado, un evidente problema para organizar su Administracion
ptblica, ya que el desorden y fraccionamiento en los traspasos impe-
dian la construccion de una organizacién administrativa minimamente
estable y racionalizada, problema que sélo pudo encontrar solucién al
finalizar el proceso de transferencias.

No era ajena a estos hechos la resistencia de la alta burocracia esta-
tal, cuya influencia en la instrumentacion técnica de los traspasos era
decisiva, a perder parcelas de poder administrativo que hasta entonces
habia estado ejerciendo.

— En este contexto negociador, las transferencias de medios perso-
nales y materiales tampoco se efectuaron con la generosidad que
exigia el correcto nacimiento de las nuevas Administraciones
autondémicas.

El sistema de traspaso de funcionarios estatales adoleci6 inicialmen-
te de grandes rigideces (puestas de manifiesto en el Informe de la
representacion aragonesa en la Comisién Mixta ante las Cortes de Ara-
gén), ya que tnicamente el personal vinculado a los servicios periféri-
cos que se transferfan pasé a depender de la Comunidad Auténoma,
quedando, ademas, siempre en la Administracion estatal los cuadros
directivos de dichos servicios. Al mismo tiempo, el Estado renunciaba a
poner en practica la politica de traslados forzosos de funcionarios de los
servicios centrales de los Ministerios estatales que exigia la Ley del Pro-
ceso Autondémico. Unicamente por Real Decreto 1778/1983, de 22 de
junio, se incentivaron los traslados voluntarios, que supusieron la incor-
poracién a la Administracién autondémica aragonesa de un exiguo
ndmero de funcionarios ministeriales. Como consecuencia de ello, la
Diputacién General de Aragoén adolecié de un déficit de directivos pro-
fesionales suficientemente capacitados en aquellas tareas publicas en
las que s6lo aquéllos tenfan experiencia.

(21) V. intervencién del entonces Consejero de Presidencia y Relaciones Institucio-
nes y Vicepresidente de la Comisién Mixta, Sr. CUARTERO MORENO: Diario de Sesiones
de las Cortes de Aragon nim. 6, aiio 1983, sesion celebrada en Teruel el 20 de octubre de
1983, p. 169.
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De este modo, la Administracién del Estado, pese a perder un buen
namero de sus competencias, no reducia el personal de sus servicios
centrales, lo que provocé que parte de las Comunidades Auténomas (la
Comunidad aragonesa fue notablemente austera en esto) iniciaran una
politica de incorporacién de nuevos efectivos que amenazaba con una
peligrosa duplicacién de las estructuras burocraticas.

Por lo que se refiere a los medios materiales y econémicos, se venian
a producir problemas parecidos: los servicios periféricos estaban infra-
dotados en Aragdn, tanto en gastos de mantenimiento como en edifi-
cios administrativos. Una cuestién importante a este respecto fue la
ausencia inicial de una valoracion del coste efectivo de los servicios
transferidos, «ya que a los entes preautonémicos se les transferia el per-
sonal y medios correspondientes de la Administracién periférica, pero
no se efectuaba una imputacién de los costes indirectos periféricos y del
impacto econémico y funcional que la transferencia producia en los ser-
vicios centrales...» (22). La solucién tedrica a este problema la ofreci6 el
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunida-
des Auténomas de 18 de febrero de 1982, que aprobaba una metodolo-
gia para valorar el coste efectivo de los servicios transferidos, asumien-
do como componentes del mismo tanto el coste directo de las unidades
periféricas (dinico valorado hasta ese momento) como el coste directo e
indirecto de las unidades centrales, mas los gastos de inversién necesa-
rios para el mantenimiento de la prestacion del servicio al mismo nivel
que lo venia efectuando la Administracion antes del traspaso.

Tras el Acuerdo, la parte aragonesa en la Comisién Mixta solicité la
renegociacién de las transferencias anteriores y presentd sus propias
propuestas de valoracién de los servicios transferidos y por transferir. Lo
cierto es, sin embargo, que si la aplicacién de los postulados del Acuerdo
resolvié en parte los problemas aludidos, la resistencia de la Administra-
cién central a aceptar una reduccion razonable de la organizacién buro-
crética central desdibujé notablemente sus objetivos iniciales.

De este modo, es dificil extraer una conclusién positiva de la inci-
dencia del proceso de transferencias en el efectivo desarrollo de las
competencias de la Comunidad Auténoma de Aragén. Los Reales
Decretos de transferencia, normas de indudable trascendencia para la
aplicacién practica de la distribucién competencial en la medida que lle-
gan a precisar las funciones que asume la Comunidad Auténoma, las
que se reserva el Estado y aquellas en que deban concurrir ambas
Administraciones tendieron en muchos casos, especialmente en el ini-

(22) V. la interpretacién antes citada del entonces Consejero de Presidencia y Rela-
ciones Institucionales, Sr. Cuartero Moreno, ante el Pleno de las Cortes de Aragén.
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cio del proceso, a efectuar una interpretacion restrictiva de las compe-
tencias autonémicas que incidio, a su vez, negativamente en el volumen
de medios personales, bienes patrimoniales y servicios traspasados. Ello
supuso, como consecuencia, una notable debilidad en las estructuras
administrativas iniciales, que sélo pudo ser corregida con la aportacién
progresiva de recursos financieros adicionales por la Comunidad Auté-
noma, detrayéndolos de otras necesidades.

C) Desarrollo legislativo de las competencias: alcance y valoracién

Analizados los problemas de cardcter general que se han planteado
sobre la delimitacién de las competencias de la Comunidad Auténoma,
parece conveniente examinar ahora con algiin detalle las cuestiones de
orden competencial que han ido surgiendo con ocasién del desarrollo
legislativo del Titulo II del Estatuto de Autonomia (EAA) y de otros
preceptos estatutarios directamente relacionados con la materia que
éste regula.

A estos efectos, distinguiremos convencionalmente diversas areas de
actuacién autondémica, con objeto de ofrecer una posible comprensién
unificada de los distintos bloques competenciales asumidos por la
Comunidad Auténoma de Aragén.

a) Competencias sobre la organizacién de las instituciones
de autogobierno, la Administracion autonémica
v la Administracién local

Se trata de un conjunto de competencias en las que pueden distin-
guirse, a su vez, tres grupos diferenciados: organizacion de las institu-
ciones de autogobierno (articulo 35.1.1.° EAA), organizacién de la
Administracién publica propia, estrechamente conectada con la ante-
rior (articulo 43 EAA) y competencias en materia de Administracién
local (articulo 35.1.2.° EAA), que ofrecen una dimensién propia y espe-
cifica en la medida que inciden sobre el importante problema de la
organizacion territorial de la Comunidad Auténoma.

1) El desarrollo legislativo del titulo competencial relativo a la orga-
nizacién de las instituciones de autogobierno no ha ofrecido excesivos
problemas de indole competencial. Las primeras leyes de la Comunidad
Auténoma tuvieron como objetivo prioritario la ordenacién de sus
Organos institucionales (Cortes de Aragdn, Presidente, Diputacién
General y Justicia de Aragén), y algunas de ellas tenfan como causa
directa las previsiones de desarrollo del propio Estatuto de Autonomia.
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La primera ley que aprobaron las Cortes de Aragén fue la Ley
1/1983, de 28 de septiembre, por la que se determinaba su sede. Poste-
riormente, se aprobé la Ley 2/1983, de 28 de septiembre, reguladqra de
la responsabilidad politica de la Diputacién General y de su Presidente
ante las Cortes de Aragdn, en cumplimiento del mandato estatutario
contenido en el articulo 17.3 EAA, que contempl6 tanto la regulacion de
la mocién de censura como la cuestion de confianza (esta tGltima no pre-
vista estatutariamente) y la consiguiente discusién doctrinal en cuanto a
la procedencia de la misma, sobre la que ahora no insistiremos (23).

Otras leyes que trafan causa directa de un mandato estatutari.o fue-
ron la Ley 3/1983, de 28 de septiembre, reguladora de la designacion de
Senadores representantes de la Comunidad Auténoma de Aragén (24)
(articulos 69.5 CE y 16.b EAA); la Ley 4/1983, de 28 de septiembre, por
la que se regula la iniciativa legislativa ante las Cortes de Aragdn, y la Ley
7/1983, de 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa legislativa popular
ante las Cortes de Aragén (estas dos tltimas en desarrollo del articulo
15.3 EAA). También estaba contemplada en el Estatuto (articulo 18.8)
la Ley 2/1987, de 16 de febrero, Electoral de la Comunidad Auténoma de
Aragédn, con respecto a la que se planted en su momento el problema dp
determinar si la competencia sobre el régimen electoral de las Comuni-
dades Auténomas es exclusiva de éstas o si el Estado mantiene algin
titulo competencial sobre la misma (25).

(23) V. Bar CENDON, A.: Comentarios al Estatuto de Autonomia de la 'Comunida.d
Auténoma de Aragon, vol. colectivo dirigido por BERMEIO VERA, J., Ministerio de Admi-
nistracién Territorial, Instituto de Estudios de Administracién Local, pp. 182y ss.

GIMENEZ ABAD, M.: «El Presidente», en la obra colectiva La Comunidad Auténoma
de Aragon. Instituciones politicas y administrativas, Ibercaja, Zaragoza, 1990, p. 149.

TUDELA ARANDA, J.: «Las relaciones entre el ejecutivo y las Cortes; la mocién de
censura y la cuestién de confianza», en la obra colectiva La Comunidad Auténoma de
Aragon. Instituciones politicas y administrativas, dirigida por M. Giménez Abad, Ibercaja,
Zaragoza, 1990, p. 133.

(24) El articulo 69.5 del texto constitucional atribuye a las Comunidades Auténomas
la designacién de un Senador y otro mds por cada millén de habitantes de su respectivo
territorio. Dicha designacién «corresponderd a la Asamblea legislativa o, en su defecto, al
6rgano colegiado superior de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con lq que estab1§z~
can los Estatutos, que asegurardn, en todo caso, la adecuada representacién proporcio-
nal».

El articulo 16.b del Estatuto de Autonomia establece que la referida designacién de
Senadores «deberd hacerse en proporcién al ndmero de Diputados de cada grapo parla-
mentario, en los términos que establezca una Ley de Cortes de Aragén».

(25) Los defensores de la tesis de que se trata de una competencia compartida y que
al Estado corresponde regular los principios basicos de la misma aducen la reserva consti-
tucional de ley orgénica para regular el «régimen electoral general» (articulo 81.1 CE),
teniendo en cuenta que el Tribunal Constitucional, en STC 38/1983, de 20 de mayo, fun-
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Especial importancia tiene la Ley 3/1983, de 22 de junio, del Presi-
dente, de la Diputacién General y de la Administracién de la Comuni-
dad Auténoma de Aragén (modificada en puntos muy concretos por la
Ley 7/1991, de 21 de octubre, y por la Ley 7/1992, de 18 de mayo). Esta
Ley no encuentra su cobertura competencial Gnicamente en el titulo
«organizacion de las instituciones de autogobierno», sino que ha de
acudirse también al articulo 43 EAA, que permite a la Comunidad
Auténoma la creacién de su propia Administracién. De este modo, la
regulacion de las instituciones propiamente dichas (Presidente y Dipu-
tacién General) se ampararfa en el primer titulo (26) y la de la Admi-
nistracion en el segundo, debiendo tener en cuenta que la intensidad de

damento juridico 2, ha dicho que es improcedente equiparar la expresién «régimen elec-
toral general» con la de «elecciones generales», dado que el adjetivo «general» no estd
referido tanto a las elecciones cuanto al régimen electoral.

Pemdn Gavin (en el volumen colectivo Comentarios al Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma de Aragén, p. 196) sostiene, sin embargo, que del parrafo citado
de la referida Sentencia del Tribunal Constitucional no pueden sacarse conclusiones defi-
nitivas, ya que en el siguiente fundamento juridico, el citado Tribunal dice lo siguiente:

«El alcance y contenido del “régimen electoral general”, segiin expresién del articulo
81.1 de la CE, viene dado por lo que resulta del bloque de la constitucionalidad, formado
de acnerdo con el articulo 28 de la LOTC, por la propia Constitucién y los Estatutos de
Autonomia.

La consideracién de este bloque permite afirmar que frente a la expresién “régimen
electoral general” se contemplan diversos regimenes electorales especiales y particulares:
asi, la eleccion de Senadores por las Comunidades Auténomas queda deferida a sus Esta-
tutos (articulo 69.5 de la Constitucién); la eleccidén del legislativo de cada Comunidad
Auténoma queda deferida a los Estatutos para las de mayor nivel de autonomfa —articu-
lo 152 de la Constitucién— y ha sido asumida por cada Comunidad en los respectivos
Estatutos, sin excepcién y con independencia de tal nivel».

Estas materias, segdn el citado autor, quedan excluidas de las reservas de ley orgdni-
ca, por lo que no cabe aducir el articulo 81 CE como atributivo de competencia a favor
del Estado.

Debe sefialarse a este respecto que la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régi-
men Electoral General, modificada por la Ley Orgdnica 8/1991, de 13 de marzo, tras esta-
blecer en su disposicién adicional primera que lo dispuesto en dicha Ley se entiende «sin
perjuicio del ejercicio de las competencias reconocidas, dentro del respeto a la Constitu-
cién y a la presente Ley Orgdnica, a las Comunidades Auténomas por sus respectivos
Estatutos», sefiala en el apartado segundo que «en aplicacién de las competencias que la
Constitucién reserva al Estado», se aplican también a las elecciones a las asambleas legis-
lativas de las Comunidades Auténomas convocadas por éstas los articulos del Titulo I de
la citada Ley Organica que menciona en el pirrafo segundo de dicha disposicién.

(26) Aunque en un determinado momento se intenta exhibir como titulo estatutario
general, en el que debe integrarse la creacién de la Administracién piiblica, el recogido en
los artfculos 148.1.1.% CE y 35.1.1.° del Estatuto de Autonomia de Aragén, sin embargo, el
Tribunal Constitucional, en sus Sentencias 32/1981, de 28 de julio, y 76/1983, de 5 de agos-
to, ha venido a establecer con precisién sus criterios sobre esta cuestion.
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éste es menor, ya que el articulo 149.1.18.* CE atribuye al Estado com-
petencia exclusiva para dictar las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas.

Junto a la cobertura prestada por el articulo 43, entrarfa también en
juego el articulo 36.1.a (desarrollo legislativo de las «especialidades del
régimen juridico- administrativo derivadas de la organizacion propia de
la regioén»), estando, de este modo, obligada la Ley a limitarse a trazar
las lineas especificas de su organizacién administrativa peculiar y a
adaptar a esa organizacion el régimen juridico comtn de las Adminis-
traciones publicas, como efectivamente hizo si se analiza su contenido.

La ultima ley aprobada dirigida a regular uno de los érganos institu-
cionales de la Comunidad Auténoma fue la Ley 4/1985, de 27 de junio,
reguladora del Justicia de Aragén. Debe sefialarse que esta Ley fue
recurrida ante el Tribunal Constitucional por el Gobierno de la Nacién.
Este recurso fue resuelto por la STC ntim. 142/1988, de 12 de julio, que
declaré inconstitucional y, por lo tanto, nulo el apartado segundo del
articulo 12, segtn el cual «la correspondencia y otras comunicaciones
que las personas privadas de libertad por el hecho de encontrarse en
centros de detencidn, de internamiento o de custodia quieran tener con
el Justicia de Aragén, gozardn de las garantias establecidas por la legis-
lacién vigente para la comunicacion con Jueces y Tribunales», y declar6

Asi, en la STC 76/1983, fundamento juridico 38, se dice lo siguiente:

«El articulo 149.1.18 de la Constitucién reconoce al Estado competencia exclusiva
para dictar las bases del régimen juridico de las Administraciones piblicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios. De ello deriva una doble competencia estatal en materia
de funcién publica: 1.°) competencia para regular los aspectos bésicos de la situacién per-
sonal de los funcionarios publicos; es decir, de la denominada relacién de servicio, conteni-
do indiscutible del régimen estatutario; y 2.°) competencia para regular los aspectos esen-
ciales de la organizacién de la burocracia de las Administraciones piblicas, pues la
expresi6n «régimen juridico» contenida en el precepto constitucional no se refiere exclusi-
vamente al procedimiento y al régimen de recursos, como ha sefialado este Tribunal Cons-
titucional en su Sentencia 32/1981, de 28 de julio, y ha de entenderse incluida también en
ella la regulacién bésica de la organizacién de todas las Administraciones ptblicas.

Los recurrentes sostienen que tal competencia de cardcter organizativo corresponde a
las Comunidades Auténomas al haber asumido éstas en sus Estatutos, con cardcter exclu-
sivo, la competencia en materia de organizacién y régimen de sus instituciones de autogo-
bierno. Pero la potestad organizatoria que corresponde a las Comunidades Autdnomas
para ordenar sus servicios [...] no deriva de la norma estatutaria que contiene dicha compe-
tencia, pues no puede otorgarse a la expresion «instituciones de autogobierno» un alcance
mayor que €l que deriva de la Constitucién (art. 152.1) y de los propios Estatutos —Asam-
blea Legislativa, Consejo de Gobierno y Presidente—, sino de la competencia por ellas
asumida respecto a la organizacién de sus propias Administraciones, y en esta materia
cada Comunidad Auténoma ha de respetar, en cualquier caso, las bases que, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 149.1.18.% de la Constitucidn, corresponde fijar al Estado».
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coqstitucionales los apartados segundo y tercero del articulo 2 en tanto
se interpretaran en los términos que se exponen en los fundamentos
juridicos quinto y tercero, respectivamente, de la citada Sentencia. Esta
interpretacion ha supuesto, en la préctica, una notable limitacién de la
capacidad de actuacién del Justicia, ya que niega que pueda ejercer su

IaCCIOn de control sobre las competencias propias de las corporaciones
ocales.

En resumen, si se efecttia un balance de la actividad legislativa de
desarrollo del titulo relativo a la «organizacién de las instituciones de
autogobierno», puede observarse lo siguiente:

— El Estatuto adopt6 una técnica defectuosa al remitir a la regula-
cion por ley determinadas materias, como la institucién de la res-
ponsabilidad politica de la Diputacién General y de su Presiden-
te ante las Cortes y la iniciativa legislativa ordinaria, cuya
ubicacion idénea debia ser exclusivamente el propio Estatuto y
el Reglamento de las Cortes.

— La propia sistemdtica estatutaria ha llevado a una regulacion dis-
persa en leyes especificas sobre materias que bien podfan haber-
se incluido en una ley general.

— Np han existido controversias de orden constitucional relevantes
(si se exceptiia la referida a la Ley del Justicia) sobre el desarro-
llo legislativo de las instituciones de la Comunidad Auténoma.
En general, tanto el Gobierno de la Nacién a la hiora de decidir la
interposicién de recursos, como el Tribunal Constitucional en su
jurisprudencia, han sido especialmente respetuosos con la potes-
tad de autoorganizacién de las Comunidades Auténomas.

2) Ya hemos hecho referencia anteriormente a las competencias
sobre organizacién de la Administracién priblica propia y a la cobertura
que su ejercicio tiene en el Estatuto de Autonomfa. Sin embargo, pare-
ce necesario hacer una referencia especifica a la competencia en mate-
ria de Funcién Publica, directamente conectada con la anterior.

Las Cortes de Aragén aprobaron la Ley 1/1986, de 20 de febrero, de
medidas para la ordenacion de la Funcién Publica de la Comunidad
Auténoma de Aragén (modificada por la Ley 2/1991, de 4 de enero).
Por Decreto Legislativo 1/1991, de 19 de febrero, de la Diputacién
General de Aragon, se aprobd el texto refundido de la Ley de Ordena-
cién de la Funcién Publica de la Comunidad Auténoma de Aragén.

S.in embargo, en el articulo 148.1 CE no se contempla esta compe-
tencia y en el Estgtuto de Autonomia la tinica referencia existente es la
disposicién transitoria octava, apartado 2: «mientras la Comunidad
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Auténoma no apruebe el régimen estatutario de sus funcionarios, seran
de aplicacion las disposiciones del Estado vigentes sobre la materia».
Ello provoca, en un determinado momento, notables dudas en cuanto a
la posibilidad de ejercer competencias legislativas sobre Funcién Publi-
ca. El Tribunal Constitucional, en la Sentencia 165/1986, de 18 de
diciembre (fundamento juridico 6), ha declarado que dicha competen-
cia no puede encuadrarse en la relativa a la «organizacion de las institu-
ciones de autogobierno» (27). En dicha Sentencia, el Tribunal reconoce
que, en virtud de la competencia para la creaci6n y estructuracion de la
propia Administracién piblica autonémica, las Comunidades Aut6no-
mas que accedieron a la autonomfa por la via del articulo 143 pueden
conformar libremente la estructura orgdnica de su aparato administrati-
vo y dictar normas que afecten a la relacién orgénica que liga a los fun-
cionarios publicos con el citado aparato, pero de dicho titulo competen-
cial no puede deducirse que puedan regular la relacién de servicio y el
régimen estatutario de sus funcionarios (28).

(27) «El articulo 22.1 del Estatuto atribnye a la Diputacién Regional, con carégter
exclusivo, competencia en materia de «organizacién de sus instituciones de autogobier-
no». Pero a la expresion «instituciones de autogobierno» no puede asigndrsele un alcance
mayor que el que deriva de la Constitucién (art. 152.1) y del propio Estatuto (a1'rt/. 7), por
Jo que la mencionada competencia ha de entenderse referida a la organizacién de la
Asamblea Regional, el Consejo de Gobierno y la Presidencia.

Es cierto —como se reconoce en la STC 35/1982, de 14 de junio— que, aun cnando
las institnciones de autogobierno sean primordialmente las que el Estado crea y la Coqsti—
tucién garantiza, la Comunidad Auténoma puede crear otras en la medida en que lo juz-
gue necesario para su autogobierno. Pero —como también ha precisado este Tribunal en
su Sentencia 76/1983, de 5 de agosto (Fundamento juridico 38)— no cabe extenderse has-
ta abarcar en sn seno la organizacién de la respectiva Administracién piblica y el régimen
estatutario de sus funcionarios» (STC ntm. 165/1986, de 18 de diciembre, fundamento
juridico 6).

(28) Bn el fundamento juridico 6 de la referida Sentencia 165/1986, de 18 de diciem-
bre al TC afirma:

«En cuanto al articulo 35, este precepto otorga a la Comnnidad una competencia més
especifica que la que resulta del articulo 22.1, al establecer que corresponde a aqnélla. la
creacién y estracturacién de su propia Administracién ptblica dentro de los'prmc1p10s
generales y normas bésicas del Estado. De tal precepto estatutario cabe deducir, en efec-
to, que la Comunidad Auténoma de Cantabria puede conformar libremente la estructura
orgénica de su aparato administrativo e incluso dictar normas que afecten a la_ rel_acmn
orgdnica que liga a los funcionarios piblicos con el citado aparato, con las consiguientes
potestades de direccion o jerarqufa. Pero, sin embargo, no puede derivarse de ella compe-
tencia para la regulacién de la relacién de servicio y el régimen estatutario de sus fun919-
narios, pies, aun cnando esta materia esté vinculada a la estructura de la Adnnn}stra01on
autonémica, posee una naturaleza claramente diferenciable de las cuestiones estrictamen-
te organizativas».

En esta Sentencia, el TC niega a la Comunidad Auténoma de Cantabria la competen-
cia para elaborar su propia normativa en relacién con «el ejercicio del derecho de repre-
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Por ello, la cobertura competencial de las anteriores normas debe
encontrarse en el propio articulo 43 EAA, debiendo limitarse la ley
autondmica a las cuestiones relativas a la mera organizacién de la Fun-
cion Publica, sin poder incidir (ni siquiera desarrollar) en lo que consti-
tuye el nicleo del régimen estatutario de los funcionarios ptblicos. En
general, las diversas normas que se han dictado en la Comunidad Auté-
noma se han centrado especialmente en el primer aspecto, pero en
algun caso contienen desarrollos especificos del «estatuto» funcionarial.
Lo cierto es, sin embargo, que, desde la aprobacion de la Ley 30/1984,
de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la Funcién Piblica, cuyo
articulo 11 establece con cardcter general que «las Comunidades Auté-
nomas procederdn a ordenar, mediante Ley de sus respectivas Asam-
bleas Legislativas, su Funcién Piblica propia» y que «a estos efectos, y

sentacién colectiva de los funcionarios y contratados administrativos», «dado que, cOmo
hemos sefialado anteriormente, la representacién colectiva o la participacién supone la
regulacién sustantiva de nn derecho estatutario de los funcionarios» (fundamento juridico
6), aunque sf reconoce a dicha Comunidad Auténoma competencia de ejecucién de la
normativa estatal:

«Ante todo, tiene competencias de ejecncién de las normas aprobadas por el Estado
en lo que conciernen al personal al servicio de la Administracién autonémica, inclnidos
los funcionarios transferidos, dado que, como resulta expresamente de lo dispuesto en el
articulo 25.3 de la Ley del Proceso Autonémico, su relacién orgénica y la funcional o de
servicios se establecen con dicha Administracién y no con la del Estado».

Sin embargo, el alto Tribunal, en el fundamento juridico 7 de la Sentencia citada,
reconoce que:

«Tratdndose de una Administracién distinta de la del Estado y de otras Administra-
ciones ptblicas, la ejecucién de la legislacién estatal sobre el régimen estatntario de los
funcionarios no puede limitarse estrictamente a nna aplicacién mecénica de las normas
correspondientes, pues es evidente que tales normas pueden desconocer las caracteristi-
cas propias de la organizacién administrativa antonémica y, por tanto, no adaptarse con la
suficiente eficacia y previsién a ellas. En este sentido, no puede olvidarse la relativa inci-
dencia que la diversidad de regimenes organizativos de las Administraciones piiblicas tie-
ne sobre las relaciones de éstas con el personal a su servicio, asf como que, en virtnd del
articnlo 35 de su Estatuto de Autonomia, la comunidad de Cantabria tiene atribuida una
competencia especifica para la estructuracién de su propia Adminitracion, y que el articn-
lo 32.3 del mismo dispone que «las competencias de ejecucién de la Diputacién Regional
de Cantabria llevan implicita la correspondiente potestad reglamentaria para la organiza-
cién interna de los servicios, la administracién y, en su caso, la inspeccién».

De ello se deduce que la Comunidad Auténoma, si bien no puede en ningin caso
modificar o desarrollar las normas del Estado sobre el régimen estatutario de los funcio-
narios priblicos en lo que ataiie al régimen sustantivo de las relaciones juridicas funciona-
riales, si paede en cambio utilizar instrumentos normativos propios para hacer posible el
ejercicio de los derechos y obligaciones, deberes y facultades y, en general, de las situacio-
nes juridicas que aquel régimen sustantivo contempla, dentro de la estructura organizati-
va de su Administracion. De otro modo, en efecto, podria snceder que la ejecucién de la
normativa estatal sélo pudiera llevarse a cabo con el sacrificio de la propia competencia
de autoorganizacién».
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previa deliberacion del Consejo Superior de la Funcién Publica, agru-
parén a sus funcionarios propios en los Cuerpos, Escalas, Clases y Cate-
gorias que proceda, respetando en todo caso los grupos establecidos en
el articulo 25 de esta Ley», se ha venido interpretando con notable
generosidad la competencia legislativa de las Comunidades Auténomas
del articulo 143 CE.

De este modo, como conclusion relativa al ejercicio de competencias
legislativas sobre Administracién y Funcién Pudblica, puede afirmarse
que si bien la Comunidad Auténoma ha podido dictar leyes sobre estas
materias, se han producido dudas en cuanto a la delimitacién precisa de
las competencias, que, obviamente, no se producen en las Comunidades
Auténomas de primer grado, que tienen expresamente atribuidas com-
petencias de desarrollo legislativo sobre el régimen juridico de su
Administracion ptblica y el régimen estatutario de sus funcionarios.

3) Mayores problemas ha planteado aun la determinacién de las
competencias que puede ejercer la Comunidad Auténoma sobre la
Administracién local.

Como es sabido, en el Estatuto de Autonomia de Aragén no existe
una atribucién general de competencias en materia de régimen local,
como ocurre en los de las Comunidades Auténomas de primer grado.
Los titulos atributivos estatutarios afectan a competencias muy especifi-
cas: la «alteracién de términos municipales comprendidos en su territo-
rio y, en general, las funciones que correspondan a la Administracién
del Estado sobre las Corporaciones Locales y cuya transferencia o dele-
gacién autorice la legislacién sobre Régimen Local» (articulo 35.1.2.°
EAA), la constitucion y regulacién de las comarcas (articulo 5.° EAA)
y la posible coordinacién de las funciones de las diputaciones provincia-
les de interés general para la Comunidad (articulo 45.2 EAA), produ-
ciéndose, en un primer momento, dudas incluso sobre la procedencia de
las dos dltimas competencias, al exceder de las enumeradas en el articu-
lo 148.1 CE.

Sin embargo, el apartado primero de la disposicién adicional prime-
ra de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL) ha
dispuesto que las competencias legislativas o de desarrollo de la legisla-
cién del Estado sobre régimen local, «asumidas, segin lo dispuesto en
sus respectivos Estatutos», por diversas Comunidades Auténomas
—entre ellas, Aragén—, se ejercerdn, «seglin los casos», en el marco de
lo establecido en el articulo 13 (creacién o supresién de municipios y
alteracién de términos municipales) y en el titulo IV de dicha Ley
(comarcas, dreas metropolitanas, mancomunidades de municipios y
entidades de dmbito territorial inferior al municipio), asi como, «si pro-
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cediere», en los términos y con el alcance previstos en los articulos 20.2
(organizacién municipal complementaria), 32.2 (organizacién provin-
cial complementaria), 29 (régimen de concejo abierto) y 30 (regimenes
especiales para municipios pequeiios o de cardcter rural y para aquellos
que rednan otras caracteristicas que lo hagan aconsejable).

La confusa redaccién de este precepto plantea el problema, en rela-
cién con Aragén, de si esta Comunidad podré considerar ampliadas sus
competencias a todas las materias a que se refiere la citada disposicién
adicional de la Ley de Bases o solamente se extenderdn, aparte de la
competencia asumida por el articulo 35.1.2.° EAA, a la ordenacién de
la constitucién y regulacién de las comarcas, recogida en el articulo 5
EAA, conclusién ésta a la que conduciria una interpretacién literal de
las expresiones «competencias [...] asumidas, segin lo dispuesto en sus
respectivos Estatutos»; «segln los casos» o «si procediere», ya que el
resto de las competencias recogidas en la disposicién adicional citada
no aparecen asumidas por el Estatuto de Autonomia.

Sin embargo, el legislador aragonés ha interpretado la disposicién
adicional a la que nos referimos en un sentido extensivo, y asi, ha apro-
bado la Ley 6/1987, de 15 de abril, de mancomunidades de municipios,
competencia esta que no tiene una cobertura estatutaria. Contra esta
Ley no s6lo no se interpuso recurso de inconstitucionalidad, sino que el
Tribunal Constitucional, en la Sentencia 214/1989, de 21 de diciembre
(fundamento juridico 14), menciona uno de sus preceptos como para-
digma de la intervencién de las Comunidades Auténomas en la consti-
tucion de las mancomunidades. De este modo, parece posible una inter-
pretacién extensiva de las competencias autonémicas en materia de
régimen local, que podria subsanar, al menos en parte, el déficit actual-
mente existente.

Una norma de especial importancia en esta materia fue la Ley
8/1985, de 20 de diciembre, reguladora de las relaciones entre la Comu-
nidad Auténoma de Aragdn y las Diputaciones Provinciales de su terri-
torio. Esta Ley no responde exactamente a las previsiones del articulo
45.2 EAA (coordinacién de funciones provinciales de interés de la
Comunidad), sino que, al ser aprobada con posterioridad a la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local (articulo 59), establecia el
marco para efectuar una distribucién de competencias entre la Comuni-
dad Auténoma y las diputaciones provinciales a través de las distintas
leyes sectoriales que se fueran aprobando, al mismo tiempo que definia
los criterios de coordinacién por la Comunidad Auténoma de los planes
provinciales de cooperaciéon a las obras y servicios de competencia
municipal.
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Diversas leyes sectoriales dictadas posteriormente (Ley de ordena-
cién de la accién social, Ley de proteccidon de menores, Ley del Servicio
Aragonés de Salud) concretaron en sus respectivos dmbitos la opera-
cién redistributiva que, sin embargo, ha encontrado muchos problemas
en el momento de precisar las transferencias de servicios en el seno de
las comisiones mixtas que la propia Ley creaba.

Actualmente, se encuentra en tramitacioén en las Cortes el proyecto
de ley de comarcalizacién, que desarrolla el articulo 5 EAA, y que tam-
bién puede encontrar apoyatura en la ampliacién competencial llevada
a cabo por la disposicion adicional primera de la LRBRL. Su importan-
cia puede ser decisiva para la definicién del modelo de organizacién
territorial de la Comunidad Auténoma.

De este modo, aunque el Estatuto era parco en atribuciones compe-
tenciales a la Comunidad Auténoma sobre el régimen local, la mencio-
nada disposicién adicional primera de la LRBRL podria llegar a hacer
posible, incluso, una ley de régimen local de Aragén, siempre que estu-
viera circunscrita a las materias a que aquélla se refiere. En todo caso,
estos problemas de interpretacién no existen tampoco en las Comuni-
dades Autdénomas de primer grado, que han asumido competencias
generales sobre régimen local. Por ello, la incorporacién de este titulo
en una eventual reforma del Estatuto tendria el valor juridico de disipar
posibles dudas legales y, ademds, el valor politico de reconocer una
competencia de primera importancia para la dimensién autondmica de
una Comunidad.

b) Competencias econémicas: actividad legislativa de la Comunidad
Auténoma en el dmbito econémico

Aunque delimitar un area de competencias econémicas es una tarea
siempre relativa, porque cualquier materia acaba teniendo un compo-
nente econdmico, nos referiremos aqui a aquellos sectores competen-
ciales que tienen mayor incidencia en el desarrollo econémico de la
Comunidad Auténoma.

1) La primera de las competencias a que debe hacerse referencia es
la relativa a «la planificacién de la actividad econdmica y el fomento del
desarrollo econémico de la Comunidad Auténoma, dentro de los obje-
tivos marcados por la politica econémica nacional» (articulo 35.1.14
EAA).

El articulo 16.j EAA seiiala, a su vez, que es competencia de las
Cortes de Aragén «aprobar los Planes Generales de Fomento relativos
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al desarrollo econémico de la Comunidad...», lo que plante6 en su
momento la duda de si estos planes deberian aprobarse formalmente
por una ley de Cortes. La naturaleza de los planes econémicos de Ara-
gon elaborados por el Gobierno auténomo, que han efectuado un diag-
ndstico de la situacién econémica ofreciendo alternativas de accidn
flexibles, indicativas y «deslizantes», impedia su instrumentacién téc-
nico-juridica a través de una ley. Por ello, de acuerdo con el Reglamen-
to de las Cortes, se sometieron a un debate general en la Camara, que
se posiciond sobre los mismos a través de resoluciones del Pleno que,
como es conocido, constituyen un mandato politico de trascendencia
para el Ejecutivo, pero carecen de efectos juridicos vinculantes.

Directamente relacionada con esta materia, el Estatuto atribuye a la
Comunidad Auténoma competencia para «la creacién y gestién de un
sector publico regional propio de la Comunidad». Aunque esta compe-
tencia posee una indudable trascendencia tedrica, la realidad de las
posibilidades financieras de la Comunidad Auténoma y la tendencia
general de la politica econémica actual a limitar e, incluso, reducir, el
tamaifo del sector publico han hecho que su traduccion legislativa sea
minima. La dnica actuacién significativa en este punto es la Ley 7/1990,
de 20 de junio, de creacién del Instituto Aragonés de Fomento, entidad
de derecho publico de las reguladas en el articulo 7.1.b de la Ley de
Hacienda de la Comunidad Auténoma, que se rige, en cuanto a sus
relaciones juridicas externas, por el ordenamiento juridico privado.

2) Aunque en un primer momento se dudé sobre el fundamento
constitucional de la competencia reconocida a la Comunidad Auténo-
ma en el Estatuto (articulo 39) sobre Cajas de Ahorros y entidades de
crédito cooperativo, piblico y territorial, (29) la normativa basica esta-
tal (Ley 31/1985, de 2 de agosto, de regulacién de las normas bésicas
sobre 6rganos rectores de las Cajas de Ahorros, y Ley 26/1988, de 29 de
julio, sobre disciplina e intervencion de las entidades de crédito) parece
haber acogido la teorfa de las competencias implicitas, posibilitando la
actuacion legislativa de todas las Comunidades Auténomas sobre esta
materia. De este modo, las Cortes de Aragdn aprobaron la Ley 1/1991,
de 4 de enero, sobre las Cajas de Ahorros en Aragén. El Gobierno de
la Nacién interpuso recurso de inconstitucionalidad contra determina-
dos preceptos de esta Ley (30), sin discutir el titulo general de la Comu-
nidad Auténoma para legislar sobre la materia.

(29) V. el comentario de F. Lopez Ramén al articulo 39 del Estatuto de Autonomia
de Aragdn, en la obra colectiva, ya citada, Comentarios al Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma de Aragon.

(30) Los articulos 14.2 (mayorias exigidas para la absorcién por nna Caja de Ahorros
aragonesa de otra Caja de Ahorros); 35.1.a (en relacién con el requisito de tener la nacio-
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3) A pesar de la importancia para la economia aragonesa del sector
agrario y ganadero y de la intensidad de la atribucion competer}glal en
esta materia (articulo 35.1.8.°), las Gnicas leyes dictadas en relacién con
dicho sector han sido la Ley 3/1987, de 10 de marzo, .regul'adora del
Banco de Tierras, y la Ley 6/1991, de 25 de abril, de/Patrlmonlo Agrario
de la Comunidad, que derog6 la anterior, encontrandose en la actuali-
dad en tramitactén parlamentaria un nuevo proyecto Qe Ley sobre
patrimonio agrario de la Comunidad Auténorpa de Aragqr} y de medi-
das especificas de reforma y desarrollo agrario. En I'el?lClOIl con estos
textos legales, hay que poner de relieve que si /la mat/ell’la de refqrma v
desarrollo agrario es reconducible a la categoria genenca/de agricultu-
ra, la propia complejidad de la misma, al afectar a otros t1t}11/0§ compe-
tenciales conexos (incluido el Derecho civil), obligé a un dificil trabajo
de delimitacién competencial. (31) No obstante, los continuos vaivenes
legislativos y las circunstancias politicas que han rode/aglo estas leyes
han provocado que su aplicacién préctica haya sido minima y su inci-
dencia en la realidad agricola casi inexistente.

4) En materia de industria (articulo 36.1.d EAA) no ha existido acti-
vidad legislativa. La realidad economica, que impone medidas genera-
les sobre el sector, y la escasa intensidad real del titulo atributivo de la
competencia hacen que la actuacion en la materia se limite a los aspec-
tos ejecutivos. La tnica ley relacionada con esta materia es la Ley
1/1989, de 24 de febrero, de Artesanfa de Aragon, aprob/a'da al amparo
de la competencia exclusiva que sobre esta materia especifica atrlbpye a
la Comunidad Auténoma el articulo 35.1.15 EAA, que contiene bésica-
mente un conjunto de medidas de fomento de la artesanfa aragonesa
que quizd pudieran haber sido instrumentadas a través de un simple
reglamento de la Diputacion General.

5) Mayores problemas planted el titulo compej[encial de la Ley
9/1989, de 5 de octubre, de ordenacién de la actividad comercial en

Aragén.

i fi ue exige para ser Consejero General); 36 (que regula las incompgtibi—
E?il;gzs ;Z}r):nszlra’c(})nsejergo (Eyeneral); 58 (q{ue se re_ﬁ.efe a la constitucién de comisiones
delegadas) y 60 (que regula las facultades de la Cqmlslon de antrgl) de la Ley arag_c:lneia
de Cajas de Ahorros fueron recurridos ante el Trlb_unal Constltumonal_ por el Presid ente
del Gobierno de la Nacién, por considerar que infringen, de forma activa o por omision,
la normativa bdsica en la materia. .

Por Auto de 17 de septiembre de 1991, el Tribunal Const_itucional acordd el manteni-
miento de la suspensién de la vigencia de todos los preceptos impugnados. .

(31) V. al respecto TUDELA ARANDA, I.: «Comunidad _A}lténo.r/na y/ref.orma/agrana:
la Ley del Banco de Tierras de Aragén», Revisia de Administracién Publica, nam. 114,
septiembre-diciembre, 1987.
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— El articulo 36.1.c EAA atribuye a la Comunidad Auténoma de
Aragén, en el marco de la legislacion basica del Estado, el desarrollo
legislativo y la ejecucion en relacién con el «comercio interior y defensa
del consumidor y usuario». Al no estar esta competencia entre las rela-
cionadas en el articulo 148.1 CE, algunos sectores doctrinales habian
manifestado sus dudas sobre la posibilidad de que la Comunidad Auté-
noma legislara sobre esta materia. De este modo, el proceso de elabora-
cion de la Ley estuvo necesariamente marcado tanto por el problema
del titulo atributivo general como por la dificultad para delimitar con
precision las «bases» de la legislacion estatal sobre la materia, y para des-
lindar aquellas cuestiones que pudieran afectar al Derecho mercantil y
que, por tanto, pertenecerian a la exclusiva competencia del Estado. La
Ley se aprobd, (32) y el Gobierno de la Nacién interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la misma. (33)
No se cuestionaba en el recurso la competencia para dictar una ley

(32) En la exposicién de motivos (parrafo primero) de esta Ley, se afirma que «el
Estatuto de Antonomia, norma institucional bésica de Aragén, al reconocer a ésta com-
petencia exclusiva tanto en materia de ferias y mercados interiores (articnlo 35.1.13)
como de planificacién de la actividad econémica y fomento del desarrollo econémico de
la Comunidad Anténoma (artfculo 35.1.14), estd asimismo facultindola para el ejercicio
de todas las potestades necesarias para llevar a la préctica tales competencias. De ahi la
habilitacién que el propio Estatuto lleva a cabo al atribuir a Aragdn competencias de
desarrollo legislativo y ejecucién en materia de comercio interior y defensa del consumi-
dor y usnario, en el marco de la legislacién bésica del Estado y, en s caso, en los términos
que la misma establezca (articulos 36.1.c)».

(33) Los articulos de la Ley 9/1989 impungnados por el Gobierno de la Nacién son los
siguientes:

— Articulo 6.2 (en relacién con los horarios comerciales), por considerar que contra-
viene lo establecido en el articulo 5.° de] Real Decreto-Ley 2/1985, de 30 de abril, sobre
medidas de politica econdmica, que considera bésico.

- Articulos 15.3.c, que establece como objetivo del Plan General para el Equipa-
miento Comercial de Aragén «proteger la libre competencia dentro de la defensa de la
pequefia y mediana empresa»; 24, que establece la prohibicién de una modalidad de ven-
ta no secundaria; 25.1, que establece la prohibicién de las ventas en cadena, asi como la
participacién en las mismas; 38.2, que establece los supuestos en que las ventas promocio-
nales serdn licitas, y 39.3, que, tras establecer que la fijacién del precio de venta es libre,
seflala los casos en que no podrdn realizarse sistemdticamente ventas a un precio mds
bajo que el de adquisicién.

El Abogado del Estado considera que estos preceptos suponen una intromisién en el
ambito de Ia defensa de la competencia, reservado al Estado, asf como una alteracién de
las condiciones bésicas del derecho de libertad de empresa, no amparado en competencia
alguna de las establecidas en el articulo 148.1 CE.

— Articulos 24 (dltimo inciso); 30.2 (rescisién del compromiso de venta en las ventas
domiciliarias) y 35 (responsabilidad por irregnlaridades derivadas de la venta antomadtica).

Considera el Abogado del Estado que estos preceptos entran en el dmbito del
Derecho mercantil y de obligacién, materia reservada al Estado por el articulo 149.1.6.2
y 8*CE.

273



MANUEL GIMENEZ ABAD

sobre la materia, sino la adaptacién de alguna de sus disposiciones a la
legislacién bdsica, la intromisién en el ambito de la defensa de la com-
petencia, la alteracién de las condiciones basicas del derecho de liber-
tad de empresa, la invasiéon del dmbito del Derecho mercantil o la
infraccién del principio de autonomia municipal. En cualquier caso, la
aplicacién préctica de la Ley, pese a su importancia, ha sido bastante
escasa, a lo que ha podido contribuir, en parte, la suspensién de la
vigencia de algin precepto importante, acordada por el Tribunal Cons-
titucional.

6) El turismo es, sin duda, una de las materias economicas sobre las
que la Comunidad Auténoma tiene atribuidas competencias de mayor
intensidad (articulo 35.1.17 EAA), aunque hasta el momento no ha
existido actividad legislativa sobre este sector, posiblemente porque la
politica de la Diputacién General se ha instrumentado a través de
acciones de fomento, utilizdndose para ello exclusivamente potestades
de caricter ejecutivo. Sin embargo, actualmente se encuentra en trami-
tacién en las Cortes de Aragdn.un proyecto de ley por el que se estable-
ce el régimen de inspeccién y procedimiento en materia de disciplina
turfstica, que afecta al ejercicio de las potestades de policfa y sanciona-
dora sobre el turismo.

7) El sector vivienda constituye una de las dreas de especial trascen-
dencia econémica, encontrandose también relacionada, sin limitaciones
especificas para el ejercicio de competencias sobre la misma, en el articu-
lo 35.1.3.° EAA. La tnica actividad legislativa desarrollada en este sec-
tor ha sido la Ley 6/1985, de 22 de noviembre, de creacién del Instituto
del Suelo y la Vivienda de Aragén, como organismo auténomo de
cardcter comercial y financiero. Se trata, por tanto, de una disposicion
de carécter organico y no de regulacién material del sector, cuya posi-

— Disposicién Transitoria Cuarta, en relacién con el érgano competente para otorgar
o denegar las licencias de apertura de un establecimiento comercial de gran superficie
hasta que la Diputacién General elabore el Plan General para el Equipamiento Comer-
cial de Aragdn.

Este precepto se impugna porque, a juicio del Abogado del Estado viola el principio
de antonomia municipal contenido en el articulo 140 CE y concretado en los articulos 2.1
y 25.2.d LRBRL, y es contrario al articulo 149.1.1.* CE, ya que altera las condiciones basi-
cas del derecho de libertad de empresa recogido en el articulo 38 CE.

— Por conexién se impugnan también los apariados b), k), 1) y r) del articulo 56, que
contemplan como infraccién administrativa el incumplimiento de los preceptos impugna-
dos.

El Tribunal Constitucional, por Auto de 3 de julio de 1990 acordé levantar la suspen-
sién de la vigencia y aplicacién del articulo 6.2 y mantener la suspensién de los restantes
preceptos recurridos.
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ble virtud deba encontrarse en la atribucion de naturaleza comercial al
organismo, con objeto de dotarle en su gestién de una mayor agilidad.
Sin embargo, el nivel de agilidad deseado no debi6 conseguirse, ya que
en el momento actual se estd procediendo a la creacién de una sociedad
mercantil de capital publico con objeto de encomendarle una parte
mmportante de las funciones gestoras del Instituto.

.8). De este modo, las conclusiones que pueden extraerse sobre la
actividad legislativa de desarrollo de las competencias econémicas son
las siguientes:

— Las leyes aprobadas han afectado, en general, a cuestiones muy
concretas y especificas, sin que haya existido una politica legislativa
general sobre el sector. Ello puede encontrar explicacién, no obstante,
en la dificultad de ofrecer una alternativa propia en esta materia, tanto
por la realidad de la economia actual, cada vez mas interdependiente,
que exige soluciones generales adoptadas desde una perspectiva nacio-
nal o europea, como por el hecho de que las potestades reales de inter-
vencion creativa sobre la economia son inevitablemente limitadas, con
la excepcidn, quiza, del sector agrario.

Como consecuencia de ello, la actividad de la Comunidad A uténo-
ma en el ejercicio de las competencias econémicas se ha orientado fun-
damentalmente al desarrollo de funciones de caracter ejecutivo y ges-
tor. Indudablemente, la instrumentacion de una gestién que responda a
un proyecto de actuacién integrada sobre el sector y a la consecucién de
una mayor eficacia en la gestion administrativa deber4 ser el principio
inspirador de la politica pdblica sobre la materia.

— En relacion con la legislacién aprobada en esta materia se han
planteado por el Gobierno de la Nacién dos conflictos constitucionales,
que no afectan a los titulos competenciales de las leyes impugnadas,
encontrandose suspendida la vigencia de la préctica totalidad de los
preceptos impugnados.

~— Finalmente, debe reflexionarse sobre el hecho de que la escasez
de legislacion haya estado acompafiada por frecuentes modificaciones y
por un bajo nivel de traduccién practica de las previsiones normativas,
que podrian herir la propia credibilidad de la legislacion autonémica.

c) Competencias relativas a la «ordenacion territorial»

La ordenacién del territorio, entendida en un sentido amplio, consti-
tuye una de las 4reas de la accién publica donde la funcidén «creadora»
de la Comunidad Auténoma goza de mayores posibilidades.
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Si en el 4mbito econdmico los condicionantes de la politica nacional
limitan la capacidad de actuacién diferenciada, el bloque de competen-
cias relacionadas con la vertebracién, ordenacién y aprovechamiento
racional del territorio ofrece el marco adecuado para el desarrollo de
una actividad legislativa que puede dar respuesta a los problemas espe-
cificos de aquél.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha dado muestras en
abundantes ocasiones del amplio campo de accién y de la especial
intensidad de las competencias que las Comunidades Auténomas cons-
tituidas por el procedimiento del articulo 143 CE poseen en este dmbi-
to. Asi, el Estatuto de Autonomia atribuye competencia «exclusiva» a
la Comunidad Auténoma sobre la ordenacién del territorio y el urba-
nismo; obras publicas y aprovechamientos hidrdulicos de interés para
Aragén; carreteras y transportes cuyo itinerario se desarrolle integra-
mente en su territorio; montes y espacios naturales protegidos, de
acuerdo con la legislacién bésica del Estado; tratamiento especial de
zonas de montafia; caza vy pesca, y ordenacién de los recursos hidrduli-
cos «cuando las aguas discurran integramente por el territorio de Ara-
gén». Por otra parte, en el articulo 36.2.c se atribuye a la Comunidad
Auténoma competencia ejecutiva en materia de protecciéon del medio
ambiente.

No obstante, aunque las posibilidades de normacién autondmica
propia son amplias, hasta el momento el nimero de leyes aprobadas
sobre estas materias ha sido reducido y ha afectado, en general, a cues-
tiones o problemas puntuales, encontrandose en tramitacion actual-
mente en las Cortes proyectos de ley cuya aprobacién podria suponer el
comienzo de una politica general e integrada sobre el sector.

1) Con apoyo especifico en el titulo competencial relativo a la
«ordenacién del territorio», se aprobé la Ley 1/1992, de 17 de febrero,
de ordenacién integral del Somontano del Moncayo, que atiende a la
regulacién especifica de esta comarca. Mayor alcance y trascendencia
tiene el proyecto de ley de ordenacién del territorio, que se encuentra
en este momento en su fase final de tramitacién parlamentaria y cuya
aprobacién permitird a la Comunidad Auténoma contar con el instru-
mento normativo «marco» idéneo para iniciar una politica general de
ordenacion territorial.

En materia urbanistica, no han existido iniciativas legislativas,
habiendo actuado el Ejecutivo sobre el sector en ocasiones puntuales
en uso de la potestad reglamentaria.

2) Lo mismo ha ocurrido hasta el momento en materia de carreteras
y transportes. Sin embargo, se halla en tramitacién en las Cortes un
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proyecto de ley de carreteras de la Comunidad Auténoma de Aragén,
que, junto con el Plan de Carreteras de Aragén que fue objeto de deba-
te en la Cdmara en 1989, podrd ser un instrumento de primera impor-
tancia para la ordenacién y racionalizacién de la actuacién ptblica
autondmica en la materia, aunque al no afectar a la red de carreteras de
interés general (la de mayor trascendencia para la vertebracién territo-
rial), cuya gestién pertenece a la Administracién del Estado, su virtuali-
dad ordenadora serd siempre relativa.

3) La actividad legislativa relativa al medio natural se ha centrado
en la aprobacion de leyes de proteccidn de espacios territoriales especi-
ficos: Ley 2/1990, de 21 de marzo, de declaracién de monumentos natu-
rales de los glaciares pirenaicos; Ley 14/1990, de 27 de diciembre, por la
que se declara el Parque de la Sierra y Cafiones de Guara; Ley 5/1991,
de 8 de abril, de declaracién de la Reserva Natural de los Galachos de
La Alfranca de Pastriz, La Cartuja y El Burgo de Ebro, y Ley 1/1992,
de 17 de febrero, de ordenacién integral del Somontano del Moncayo.

También se aprobé una ley de iniciativa legislativa popular: la Ley
2/1992, de 13 de marzo, de creacién del Consejo de Proteccién de la
Naturaleza, aunque esta norma se limita a crear un 6rgano colegiado,
consultivo y de participacién, sin entrar en regulacién alguna de aspec-
tos sustantivos.

Estas leyes no han planteado problemas especiales en cuanto al titu-
lo competencial. Se apoyan en el articulo 35.1.10 EAA y han tenido
como referencia obligada la Ley estatal 4/1989, de 27 de marzo, de con-
servacién de los espacios naturales y de proteccién de la fauna vy flora
silvestre, que tiene el cardcter de norma bdsica en esta materia (34).

Por otra parte, se encuentra en tramitacién en las Cortes un proyec-
to de ley de Caza. Por su contenido, este proyecto encuentra su titulo
competencial tanto en el punto 12 del apartado uno del articulo 35
(caza) como en el punto 10 del mismo precepto, debiendo respetar, por
tanto, la legislacion basica sobre esta tiltima materia.

4) En materia de recursos hidrdulicos, sin duda de gran trascenden-
cia para la ordenacién territorial de la Comunidad, no ha podido existir
actividad legislativa material, (35) habida cuenta de que la Ley de

(34) El articulo 21.1 de esta Ley bdsica dispone que «la declaracién y gestiéu de los
Parques, Reservas Naturales, Monumentos Naturales y Paisajes Protegidos corresponde-
r4 a las Comunidades Auténomas en cuyo dmbito territorial se encuentren ubicados, sin
perjuicio de lo dispuesto en el capitulo siguiente», que se refiere a los Parques Nacionales.

(35) Las Cortes de Aragén aprobaron la Ley 13/1990, de 21 de diciembre, relativa a la
representaciou de la Comunidad Auténoma de Aragén eu los orgaunismos de cuenca, que
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Aguas de 2 de agosto de 1985 y la posterior STC ndm. .227/1'988, Fle 29
de noviembre, que resuelve los recursos de inconstitucionalidad inter-
puestos contra la misma, dejd practicamente vacia de cgnt'emdo la com-
petencia exclusiva sobre «ordenacion de recursos hidraulicos» citada al
principio de este epigrafe, sin que ni siquiera se hayan producido toda-
via transferencias de funciones de cardcter ejecutivo.

De este modo, podemos extraer las siguientes conclusionqs sobre
la actividad legislativa de desarrollo del bloque de competencias exa-

minado:
— Hasta el momento, el nlimero de leyes aprobadas en esta drea de

especial vocacidén autondmica ha sido escaso y corresponden a
acciones puntuales sobre zonas especificas.

— En la actualidad, no obstante, se encuentran en tramitacién un
conjunto de proyectos de ley que podrian suponer, en 531 caso
de ser aprobados, el comienzo de una ordenacién legislativa
general.

— No han existido problemas en cuanto al titulo competencial en
que se apoyaban las leyes aprobadas, ni conflictos constituciona-
les en relacién con éstas.

d) Competencias relativas al «bienestar social»

Las funciones relativas al «bienestar social» estaban llamadas natu-
ralmente a asumir una funcién privilegiada en los Estatutos de Autono-
mia. En los Estados con un alto nivel de descentralizacién se obs;rva
como el amplio nicleo de competencias que pueden considerarsc/a inte-
gradas en el concepto de bienestar social se ejercen, en su mayoria, por
los entes ptblicos regionales o locales en los que aquéllos se estructuran
territorialmente.

Sin embargo, el nivel de competencias asumidas por las Comunida-
des Auténomas espafiolas sobre este importante sector de la accion

establece los drganos encargados de designar a los representantes (?e la Comunidad Auaté-
noma en los organismos de cuenca en los que la comunidad Auténoma tenga derecho a
participar.

Los GG.PP. del Partido Aragonés y Popular presentaron una Proposiciéq de Ley
relativa a la representacién de la Comunidad Auténoma de Aragén en los OIganismos de
cuenca, que, de haber sido aprobada, hubiera derogado la Ley 13/1990, de 21 de diciem-
bre. Sin embargo, esta Proposicién de Ley fue retirada durante el debate sobre su toma
en consideracioén.
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publica ha sido sensiblemente diferente para las Comunidades A uténo-
mas de primer y segundo grado. Mientras las primeras son titulares de
un conjunto de competencias que les pueden permitir desarrollar una
accion integrada y general en relacién con el bienestar social, las de
segundo grado carecen de facultades de actuacién sobre materias como
la educacién o la asistencia sanitaria y social de la Seguridad Social,
cuya importancia bésica dentro del conjunto reduce notablemente su
capacidad de accién politica.

1) Uno de los, en apariencia, mas contundentes titulos atributivos de
competencias en esta materia es el de sanidad e higiene (articulo
35.1.20 EAA). Bajo su cobertura, y en el marco de 1o dispuesto por la
Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad (LGS), (36) se aprobé
la Ley 2/1989, de 21 de abril, del Servicio Aragonés de la Salud. Sin
embargo, la consolidacién institucional y la operatividad general de este
Servicio estd condicionada por la transferencia a la Comunidad Auté-
noma de los centros del Insalud ubicados en Aragén, que sélo sera
posible a través de una reforma estatutaria o mediante el procedimien-
to regulado en el articulo 150.2 CE, ya que la materia de «Seguridad
Social» en bloque no fue asumida por las Comunidades Auténomas de
segundo grado, pese a que la propia diccién del articulo 148.1.212 CE
hubiera permitido posiblemente la asuncién por éstas de la asistencia
sanitaria prestada por el citado Instituto. La tnica referencia estatutaria
a los centros sanitarios dependientes de este Organismo se encuentra en
el articulo 36.1.e EAA, que atribuye a la Comunidad Auténoma el

(36) El articulo 2.2 LGS faculta a las Comunidades Anténomas para que dicten «nor-
mas de desarrollo y complementarias de la presente Ley en el ejercicio de las competen-
cias que les atribuyen los correspondientes Estatatos de Autonomiay.

El articulo 41.1 LGS establece que las Comunidades Auténomas «ejercerdn las com-
petencias asumidas en sus Estatatos y las que el Estado les transfiera 0, €n su caso, les
delegue».

El apartado segundo de dicho precepto dispone que «las decisiones y actuaciones
pdblicas previstas en esta Ley que no se hayan reservado expresamente al Estado se
entenderén atribuidas a las Comunidades Auténomas».

La LGS regula en el Titulo III la estructura del sistema sanitario ptblico, dedicando
los capitulos II y III a establecer una serie de criterios en relacién con la organizacién de
los Servicios de Salud de las Comunidades Auténomas.

En los dos capitulos citados del Titulo 111 existen unas normas que tienen el cardcter
de bésicas, conforme a lo establecido en el articulo 2.1 de esta Ley —articulos 49 a 56—, y
otros preceptos que tienen cardcter supletorio —articulos 57 a 69—.

V. en este sentido PEMAN GAVIN, J.: «El régimen de la Sanidad de Aragén», en la
obra colectiva Derecho Piblico Aragonés, dirigido por Embid Irujo, A., Ibercaja, Zarago-
za, 1991.
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desarrollo legislativo y la ejecucion en la materia de «coordinacién hos-
pitalaria, incluida la de la Seguridad Social». En buena medida, por tan-
to, los resultados y la trascendencia préctica .de. esta importante Ley
dependen de una condicién de dificil cumplimiento en el momento

actual.

2) En el desarrollo del titulo competencial recogido en el articulo
35.1.19 EAA («Asistencia, bienestar social y desarrollo comumtarlp/»)
ha existido una notable actividad legislativa. La norma de ordenac%(/)n
general de la materia es la Ley 4/1987, de 25 de marzo, de ordenacion
de la accién social. No obstante, el hecho de que escapen a las posibili-
dades de accién de la Comunidad Auténoma las tareas asistenciales
desarrolladas por el Inserso (de mucha mayor entidad que las restan-
tes), cuyas funciones se encuentran, ademds, en un proceso /de expan-
sién, (37) relativiza sensiblemente la capacidad de ordenacién general
de esta Ley.

Con apoyo, asimismo, en el titulo atributivo cita}qo se han aproba-
do leyes de actuacion sobre sectores sociales especificos, como la Ley
8/1990, de 4 de abril, del Consejo Aragonés de la Tercera Eda/d; la
Ley 2/1985, de 28 de marzo, del Consejo de la ngentud de Aragén, o
la Ley 10/1989, de 14 de diciembre, de proteccion de menores. /Esta
tltima, de mayor contenido que las anteriores, se enmarca también en
la Ley estatal 21/1987, de 11 de noviembre, por la que se .Ir;odlflcan
determinados articulos del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil en materia de adopcién.

Recientemente, las Cortes de Aragén han aprobado 12} L@y del
Voluntariado Social, encontrandose en la actualidad en trgml@Clon lps
proyectos de ley de medidas basicas de insercién y normalizacion social
y del Instituto Aragonés de la Mujer.

3) En materia de cultura, la atribucién de competencias es amp}la y
de una especial intensidad. En el articulo 35.1.23 EAA existe un titulo
de cardcter general («Cultura,...»), y en el punto 16 del citado precepto,
un titulo especifico («Museos, archivos y blbhotec/as, conservatorios de
miusica y danza y centros de Bellas Artes, de interés para la Cpmumdad
Auténoma, de titularidad no estatal»). El articulo 36.1.g a.trlbuye. ala
Comunidad Auténoma competencias de desarrollo legislativo y ejecu-
cién sobre «el patrimonio cultural, artistico, monumeqtal, arque/ologlco,
arquitecténico y cientifico de interés para la Comunidad Autonom.a».
Sin embargo, el tnico desarrollo legislativo en esta materia ha tenido
lugar a través de tres leyes: Ley 8/1986, de 19 de diciembre, de Bibliote-

(37) V. la Ley estatal 26/1990, de 20 de diciembre, de prestaciones no contributivas.
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cas de Aragén; Ley 6/1986, de 28 de noviembre, de Archivos de Ara-
gon, y Ley 7/1986, de 5 de diciembre, de Museos de Aragén, que res-
ponden a un disefio comun que parte de la limitacién de la potestad
legislativa autondmica a los centros de titularidad no estatal, quedando,
por tanto, en principio, fuera del sistema las bibliotecas, archivos y
museos de titularidad estatal, que son, sin duda, los de mayor importan-
cia en la Comunidad Auténoma aragonesa, aunque en una disposicién
adicional, comun a las tres leyes, se deja abierta la posibilidad de una
futura asuncién de competencias ejecutivas a través de convenios con la
Administracién general del Estado.

4) En materia deportiva, pese a producirse en los primeros afios un
importante y decidido ejercicio de la potestad reglamentaria, que situé
a la Comunidad Auténoma aragonesa entre las pioneras en la ordena-
cién propia del sector -asociaciones deportivas (Decreto 87/1983); fede-
raciones deportivas aragonesas (Decreto 56/1984); disciplina deportiva
(Decreto 186/1985)-, no se ha aprobado hasta el momento norma algu-
na de rango legal. Actualmente se encuentra en tramitacién en las Cor-
tes de Aragén un proyecto de ley del Deporte en Aragén, que, apoyado
en la competencia de «promocién del deportes, atribuida a la Comuni-
dad Auténoma en el articulo 35.1.18 EAA, desarrolla la legislacién
basica del Estado en la materia (Ley 13/1980, de 31 de marzo, General
de la Educacion Fisica y del Deporte).

5) Especial trascendencia para la vertebracién social y cultural de
nuestra Comunidad Auténoma puede tener, sin duda, la existencia de
una television publica autonémica. Como es sabido, la Comunidad ara-
gonesa no asumié competencias en materia de «prensa, radio y televi-
sién», que figura entre las relacionadas en el articulo 37 EAA. No obs-
tante, la disposicién transitoria décimocuarta hace referencia a la futura
transferencia del «tercer canal de titularidad estatal de televisiény.

Por otra parte, del articulo 2.2 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, del
Estatuto de Radiodifusién y Televisién, y, posteriormente, de la Ley
46/1983, de 26 de diciembre, reguladora del tercer canal, que, por remi-
sién expresa, participa del cardcter de norma basica y definidora de
competencias de la anterior, podria deducirse la atribucién a todas las
Comunidades  Auténomas, independientemente de las prescripciones
estatutarias, de facultad para la gestién directa del tercer canal de tele-
visién. (38) Estas normas no venian a atribuir competencias generales a
la Comunidad Auténoma de Aragén en materia de radiodifusién y tele-

(38) V. Garcia DE ENTERRIA, E.: «Las leyes del articulo 150.2 de la Constitucién
como instrumento de ampliacién del 4mbito competencial autonémico», RAP, nim. 116,
mayo-agosto de 1988, pdg. 16.
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visién, sino que hacian posible la concesién de la gestién de un canal
propio de televisién, permaneciendo la titularidad del servicio en
manos del Estado. Habida cuenta que el articulo 7 de la Ley reguladora
del tercer canal condicionaba la citada concesién a la previa aprobacion
por la Comunidad Auténoma solicitante de una ley sobre la organiza-
cién y el control parlamentario de aquél, las Cortes de Aragén aproba-
ron la correspondiente Ley (Ley 8/1987, de 15 de abril, de creacion,
organizacién y control parlamentario de la Corporacién Aragonesa de
Radio y Televisién). El Gobierno de la Nacién interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra esta Ley, pero en €l no se discutia la facul-
tad autonémica de gestionar el tercer canal. (39) Sin embargo, las pri-
meras iniciativas para la ejecucién de las disposiciones de esta norma
legal no se produjeron hasta tanscurridos cinco afios desde su aproba-
cién, estando pendiente en este momento la eleccién por las Cortes de
los miembros del Consejo de Administracién de la Corporacién.

6) En resumen, el desarrollo legislativo del bloque de competencias
que hemos considerado integradas dentro del drea del «bienestar
social» ha presentado los siguientes rasgos caracteristicos:

— Un desequilibrio entre la notable actividad legislativa desarrolla-
da en algunos sectores, como la accién social, y en otros, como la
cultura, que ofrecen unos niveles de normacién autonémica pro-
pia muy bajos.

— Una escasa o tardfa aplicacién préctica de las previsiones norma-
tivas de algunas leyes.

— El impacto negativo que para la formulacién de politicas integra-
les de ordenacién de importantes sectores, como la sanidad o la
accién social, supone la falta de competencias autonémicas sobre
la asistencia sanitaria y social de la Seguridad Social (Insalud,
Inserso).

— La trascendencia, también negativa, de la ausencia de posibilida-
des de actuacién sobre un sector esencial como es la ensefianza.

(39) El Letrado del Estado, tomando como punto de partida que la fundamentacion
estatutaria de la Ley impugunada reside en el articulo 37 y en la disposicién adicional déci-
mocuarta del Estatuto de Autonomia, alega como motivo de la impugunacién total de la
Ley la absoluta falta de titulo competencial en materia de radiodifusién souora, ya que la
eveutual transferencia o delegacién a que se refiere ¢l articulo 37 del texto estatutario no
ha tenido lugar, por lo que, a su juicio, la Comunidad Auténoma teudria Unicamente la
facultad de gestionar el tercer canal, de titularidad estatal.

Subsidiariamente, se impugnan los articulos 7.k, 8, 11 y 22. La idea fundameutal de
esta impuguacién es que dichos preceptos violau los criterios establecidos en los articulos
5 a 12 y 26 del Estatuto de Radiodifusiéu y Televisiéu, que tieuen cardcter bdsico.
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— Una escasa conflictividad constitucional.

— La tendencia, general en todas las dreas competenciales exami-
nadas, a que la actividad de la Comunidad Auténoma se centre
bé51gamente en las funciones de ejecucién; no obstante, la exis-
tencia en este bloque competencial de un exceso de zonas de
concurrencia con la Administracién del Estado ha hecho dismi-
nuir el peso relativo de las politicas publicas desarrolladas por el
Ejecutivo de la Comunidad.

e) Una competencia especial: el Derecho civil aragonés

Corpo es sabido, la inclusién en el articulo 35.1.4.° EAA de la com-
petencia sobre «la conservacién, modificacién y desarrollo del Derecho
civil aragonés...» no fue, en un primer momento, cuestién pacifica ni
libre de controversias juridicas, ya que tal materia no figuraba (como
hubiera sido deseable) entre las relacionadas en el articulo 148.1 CE.
Sin embargo, el atentado a la légica que hubiera supuesto que las
Comunidades Auténomas con Derecho civil propio constituidas por el
procedimiento del articulo 143 CE no pudieran legislar sobre aquél
motivé que, desde los sectores doctrinales mds prestigiosos, se abogara
por un reconocimiento estatutario de la competencia de las Comunida-
des afectadas (Aragén, Comunidad Valenciana e Islas Baleares) sobre
esta materia.

Asi, con apoyo en el citado titulo competencial, se aprobé la Ley
3/}1985, de 21 de mayo, sobre la Compilacién del Derecho civil de Ara-
gon, cuyo objeto fundamental era la adaptacion de la Compilacién de
1967 a los principios de la Constitucién de 1978, ademds de —como se
sefiala en su Predmbulo— «la introduccién de pequeiias reformas, no
de estricta adaptacion constitucional, pero que han parecido convenien-
tes en orden a resolver determinados problemas que el Derecho civil
aragonés arrastraba desde antiguo».

. Esta Ley no planteé conflicto constitucional alguno, lo que no ocu-
11i¢ con la Ley 3/1988, de 25 de abril, sobre equiparacién de los hijos
adoptivos. Esta breve norma legal, tras establecer, como ya habia hecho
la legislacion civil estatal, la igualdad de derechos y obligaciones de los
«hijos adoptivos» y los «hijos por naturaleza», disponia en su articulo 2,
que «en tanto las Cortes de Aragén no aprueben una legislacién propia
sobre adopcion, en la Comunidad Auténoma serd de aplicacién la nor-
mativa-del Cédigo civil y demds leyes generales del Estado en la mate-
ria. A.la vista del contenido de este articulo 2, el Gobierno de la
Nacién interpuso recurso de inconstitucionalidad contra la Ley por con-
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siderar que desbordaba el marco competencial del articulo 35.1.4.°
EAA vy lesionaba la competencia que reconocia al Estado el articulo
149.1.8.2 CE. La cuestién de fondo que se plantea en este recurso es la
delimitacién precisa del concepto «desarrollo» del Derecho civil propio,
en conexién con el propio articulo 149.1.8.%, antes citado, con especial
referencia a su inciso final.

Se han mantenido por la doctrina dos posiciones divergentes sobre
la interpretacién del «bloque de la constitucionalidad» en esta impor-
tante materia: la de quienes son partidarios de reconocer una capacidad
expansiva a los derechos civiles forales o especiales, siempre que no
invadan las materias enunciadas en el inciso final antes citado, y la de
quienes consideran que el desarrollo debe hacerse limitado al dmbito y
«siempre a costa de sus propios preceptos pero nunca a costa del dere-
cho comun, porque ahi se encuentra el limite de otra competencia atri-
buida explicita y exclusivamente al Estado» (40).

En relacién con este asunto, puede ser de interés el reciente desisti-
miento del Gobierno de la Nacién de dos recursos de inconstitucionali-
dad interpuestos contra sendas leyes civiles del Parlamento de Catalu-
fia, relativas a la sucesion intestada y a filiaciones, que podria significar
el comienzo de un reconocimiento por aquél de la tesis de la virtualidad
expansiva del concepto de «desarrollo».

Sin embargo, de forma sorprendente, dada la similitud de las mate-
rias, no se ha producido hasta el momento un desistimiento del recurso
interpuesto contra la Ley aragonesa, que, por otra parte, Unicamente
efectuaba una previsién de posible normacién futura sobre la materia
de «adopcién». Si el Tribunal Constitucional llega a dictar sentencia en
este recurso, podremos conocer su criterio interpretativo en relacion
con el alcance y delimitacién de esta competencia.

(40) Concretamente, alega el Abogado del Estado que las competencias autondmicas
a que se refiere el articulo 149.1.8.% se contemplan en el texto constitucional condiciona-
das a unas formas de accién normativa: «conservacion, modificacién y desarrollo», que
presuponen la existencia y vigencia efectiva del derecho foral, puesto que «no se puede
conservar, modificar o desarrollar aquello que no es identificable ahora como una reali-
dad normativa reconocible». Sefiala, asimismo que la Constitucién, con la expresidn «alli
donde existan», ha limitado el reconocimiento de la potestad normativa de las Comunida-
des Auténomas al condicionarla al dato histdrico de la existencia efectiva de tales dere-
chos forales o especiales al promulgarse la norma fundamental.

Seala la representacion del recurrente que «el derecho foral podrd ser modificado y
desarrollado, pero siempre a costa de sus propios preceptos y nunca a costa del derecho
comun, porque ahf precisamente se encuentra el lfmite de otra competencia atribuida
explicita y exclusivamente al Estado».
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IV. LA AMPLIACION DE LAS COMPETENCIAS ESTATUTARIAS

A) Iniciativas de reforma del Estatuto durante la I1 Legislatura
autondmica

Como se indicé anteriormente, la aprobacién del Estatuto aragonés
por el procedimiento del articulo 143 CE situé a la Comunidad Auté-
noma en una posicioén de desequilibrio competencial evidente en rela-
cién con las Comunidades de primer grado, por lo que desde el primer
momento se plante6 desde diversas instancias politicas la necesidad de
homogeneizacién con éstas.

El articulo 37 EAA relacionaba una serie de materias (ensefianza,
Seguridad Social, legislacién laboral, prensa, radio y televisién, etc.)
spbre las que la Comunidad Auténoma no podia asumir atin competen-
cias, disponiendo que las ejercerfa transcurridos los cinco afios previstos
en el articulo 148.2, mediante reforma del Estatuto, o siguiendo el proce-
dimiento de leyes orgénicas de transferencia o delegacién en los términos
del articulo 150.2 CE. Anteriormente se puso de manifiesto el cardcter
simbélico, 0 de mera declaracién de intenciones, que posefa este precep-
to, ya que las posibilidades de ampliacién de competencias que contem-
pla provenian directamente del propio texto constitucional, lo que priva-
ba d.e.sentido juridico (quizd no de sentido politico) reproducir dichas
previsiones en el Estatuto. Es més, la redaccion del articulo 37.1 puede
considerarse incluso limitativa, ya que, a través de los procedimientos
citados, la Comunidad Auténoma podria tener acceso a las competencias
en €l relacionadas y a otras no previstas expresamente en el mismo.

Las circunstancias politicas que rodearon el desarrollo del proceso
autondémico impidieron que, antes de transcurrir los cinco afios previs-
tos en el articulo 148.2, se planteara una ampliacién de competencias a
través del procedimiento del articulo 150.2.

De este modo, las primeras iniciativas politicas se adoptan una vez
transcurridos los cinco afics. Asi, el Pleno de las Cortes de Aragén, en
sesién celebrada el 5 de febrero de 1988, acordé la creacién de una
Comisi6n parlamentaria especial para «la elaboracién de propuestas de
reforma del Estatuto de Autonomia». La proposicién no de ley (nim.
7/87) que originé tal acuerdo requeria, a su vez, a la Diputacién Gene-
ral la elaboracién de un «borrador» que contuviera los criterios del
Gobierno auténomo en orden a dicha reforma, que «serviria de instru-
mento base de trabajo para la Comisién». La Diputacién General remi-
ti6 dicho documento el 22 de marzo del mismo afio, en el que proponia
una reforma en profundidad del Estatuto, que afectaba tanto a los
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aspectos competenciales como a los institucionales, y que, por tanto,
habria de tramitarse siguiendo el procedimiento regulado en el articulo
61 EAA, que exigia una mayoria de dos tercios en la Camara aragonesa
y la posterior aprobacién por las Cortes Generales.

Los criterios del borrador en relacion con la reforma del sistema de
competencias de la Comunidad Auténoma eran claros: el Gobierno
auténomo aspiraba a que «nuestra Comunidad Auténoma adquiera el
titulo para el ejercicio de todas las competencias atribuibles a una
Comunidad que ejerza su autonomia en plenitud segin los modelos que
ofrece el Derecho estatutario y constitucional espafiol», insistiendo
especialmente en la importancia de las competencias sobre ensefianza,
sanidad, régimen local y prensa, radio y television.

El funcionamiento de la Comisién parlamentaria especial sufri6, no
obstante, una paralizacién derivada de la ausencia de acuerdo politico a
nivel nacional, sobre la ampliacién de techos competenciales de las
Comunidades de segundo grado, y su falta de actividad provocé la
remisién por la Diputacién General de un proyecto de reforma del
Estatuto de Autonomia (en realidad suponia la redaccién de un texto
totalmente nuevo), que, en relacién con las competencias, proponia un
profundo cambio inspirdndose en las listas contenidas en los Estatutos
cataldn y vasco. A este proyecto se presentaron varias enmiendas a la
totalidad: una de devolucién, del G.P. Socialista; y tres con texto alter-
nativo, una del G.P. Convergencia Alternativa de Aragén-Izquierda
Unida y dos del G.P. de Centro Democrtico y Social. De éstas dos ulti-
mas, la primera proponia un texto que reformaba los aspectos institu-
cionales y competenciales, y la segunda, tinicamente las competencias
(de acuerdo con lo establecido en el articulo 37.2.a EAA y segtin el pro-
cedimiento de reforma regulado en el articulo 62), con objeto de ofre-
cer una alternativa, que exigia para su aprobaciéon mayoria absoluta
frente a la mayoria de dos tercios requerida para la reforma general.

En el debate de totalidad en las Cortes, celebrado el 14 de febrero
de 1991, no prosperaron las enmiendas a la totalidad, por lo que el tex-
to presentado por la Diputacién General se remitid, para su tramitacion
reglamentaria, a la Comisién correspondiente. Sin embargo, la ausencia
de acuerdo politico posterior entre los propios Grupos Parlamentarios
que votaron en contra de las enmiendas a la totalidad supuso que, al
finalizar la Legislatura, el proyecto no hubiera superado la fase de
«ponencia».

B) Los «Acuerdos autonémicos» de 1992 y la reforma del Estatuto

El comienzo de la tercera legislatura autonémica ha estado marcado
por la firma de los llamados «pactos autonémicos», en febrero de 1992,
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por el G.obierno de la Nacién, el Partido Socialista y el Partido Popular
cuyo objeto bésico era «ultimar, de acuerdo con las previsiones consti-
tuc1ongles, la definicién concreta del desarrollo del Titulo VIII de la
Constitucién, de manera que se afiance un funcionamiento integrado y
es‘Eable del Estado autonémico en su conjunto». En estos acuerdos. ade-
mads de pactarse la puesta en funcionamiento de un conjunto de r’neca-
nsmos que posibiliten el necesario desarrollo del principio de coopera-
cién entre el Estado y las Comunidades Auténomas, se establece un
procedimiento para que las Comunidades Auténomas de segundo gra-
do-amplien homogéneca y simultdneamente los techos competenciales
en el marco del articulo 149.1 CE. En primer lugar, se procederia a la
aprobacién por las Cortes Generales de una ley organica de transferen-
cia o delegacién de las competencias relacionadas en los Acuerdos y
una vez que €sta hubiese entrado en vigor, los partidos firmantes pr,o-
moverian la reforma de sus estatutos a través de un articulo Gnico en el
que se recogeria el listado de competencias previamente asumidas por
la citada ley orgdnica, debiéndose proceder a la transferencia de servi-
cios en el transcurso de la actual legislatura autonémica.

Si los acuerdos autonémicos tuvieron una acogida, en términos
generales, favorable en las distintas Comunidades Auténomas afecta-
das., en Aragén provocaron un rechazo en amplios sectores politicos y
sociales que culminé en una manifestacién piiblica el 23 de abril de
1992, bajo el lema de «autonomia plena, ya».

La’s especiales tensiones politicas que han rodeado la cuestién en
Aragén han convertido en tarea dificil efectuar un anélisis desapasiona-
do de los acuerdos. Por ello, nos limitaremos en esta ocasién a exponer
los argumentos bdsicos en que se apoyan las posiciones favorables v
contrarias a los mismos, centrando nuestra atencién en los problemas
de orden competencial.

a) Las posiciones politicas en cuanto al procedimiento y contenido
general de la reforma establecidos en los «Acuerdos autonémicos»

La primera cuestién objeto de controversia es el propio método
elegido por los «pactos» para transferir las nuevas competencias.
Quienes critican el procedimicnto consideran que una ley organica de
transferencia o delegacién no ofrece garantias suficientes, y que la
reforma uniforme atenta contra la libre iniciativa de cada Comunidad
Auténoma.

/Sobre la oportunidad de la utilizacién de las leyes reguladas en el
articulo 150.2 CE como sistema de ampliacién de las competencias de
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las Comunidades Auténomas del articulo 143, han existido numerosos
pronunciamientos doctrinales de signo diverso. Ha habido sectores que
han puesto en duda, incluso, la constitucionahdad de la ut1112a01qn para
tal fin de estas leyes, por considerar que su inclusién en la Constitucion
respondia a otros objetivos y, también, porque en ningin precepto de la
misma existe apoyatura suficiente para afirmar que puedan sustituir a
los estatutos como instrumentos de definicién de las competencias
autonémicas (41).

Por otra parte, se ha puesto también de manifiesto la falta de estabi-
lidad de las transferencias efectuadas por este procedimiento, al poder
ser revocadas por ley de signo contrario, frente a la rigidez del prgcedl-
miento de reforma de los Estatutos. Ademds, se ha insistido en la impo-
sibilidad de que, a través de estas leyes, se puedan transferir competen-
cias legislativas, debiendo limitarse exclusivamente a las de simple
ejecucion.

Frente a esta postura, otros autores se han pronunciado claramente
a favor de la utilizacion de esta técnica, bien siguiendo el modelo de
leyes sectoriales especificas referidas a materias concretas y determina-
das, (42) bien optando por la inclusién en la Ley de una lista amplia de
las materias transferibles.

En realidad, este sistema fue ya aconsejado por los «pactos autond-
micos» de 1981, incorpordndose a diversos Estatutos de Autonomia ela-
borados con posterioridad, entre ellos el aragonés, que recoge este pro-
cedimiento en el articulo 37.2.b.

Por otra parte, con una férmula distinta a las antes citadas, se utiliz6
la via del articulo 150.2 en la Ley Orgénica 11/1982, de 10 de agosto, de
transferencias complementarias para Canarias (LOTRACA), y en la
Ley Orgénica 12/1982, de 10 de agosto, sobre transferencia a }a Cqmu-
nidad Auténoma Valenciana de competencias en materia de titularidad
estatal (LOTRAVA), leyes orgédnicas aprobadas por las Cortes Gene-
rales el 10 de agosto de 1982, que transferian a las Comunidades cana-
ria y valenciana, de forma genérica y sin establecer una lista concreta de
materias, todas las competencias recogidas en sus Estatutos que exce-
dieran las asumibles por las Comunidades del articulo 143 CE.

(41) V. MuNoz MACHADO, S.: Derecho Piblico de las Comunidqdes Autonomas, Yc/)l.
1, ed. Civitas, p. 465; GUTIERREZ LLAMAS, A.: «La reforma estatutaria para la ampliacién
de competencias», Revista Vasca de Administracion Publica ntm. 26, enero-abril de 1990.

(42) V. GARrcia DE ENTERRIA, V.: «Las Leyes del artfculo 150.2 de la Con%titucién
como instrumento de ampliacién del 4mbito competencial autonémico», RAP nim. 116,
mayo-agosto de 1988, pp. 7y ss.
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Los «Acuerdos autonémicos» de 1992 optan por la férmula de ley
organica de transferencia o delegacién de un listado especifico de com-
petencias. Asi, con fecha 21 de julio de 1992, se inici6 la tramitacién en
el Congreso de los Diputados del «proyecto de ley orgdnica de transfe-
rencia de competencias a las Comunidades Auténomas que accedieron
a la autonomia por la via del articulo 143 de la Constitucién». Pero los
propios acuerdos prevén, como se ha indicado, para evitar el problema
de la tedrica revocabilidad de esta Ley, y siguiendo las recomendacio-
nes doctrinales que consideran esta féormula de asignacién de compe-
tencias como «provisional», que una vez vigente la ley organica se inicie
de forma unitaria el procedimiento de reforma competencial de los
Estatutos, trasladando a ellos en su literalidad las competencias relacio-
nadas en la misma. Con ello, aquéllas serfan protegidas por el manto de
especial rigidez formal que ofrece el procedimiento de reforma de los
Estatutos.

Asf, desde un punto de vista juridico, existen pronunciamientos doc-
trinales favorables y contrarios a la utilizacién del procedimiento de
ampliacién previsto en los «pactos autonémicos». No obstante, tal y
como estd planteada la cuestién en Aragén, el problema de fondo no es
tanto juridico como politico. Determinadas formaciones aragonesas
consideran que la férmula arbitrada por los acuerdos supone una intro-
mision ilegitima en la libre iniciativa individual de cada Comunidad
Auténoma, constitucionalmente reconocida, para reformar los Estatutos.
Frente a tales razones, los defensores de los «pactos» opinan que el desa-
rrollo del «Estado de las autonomias» exige acuerdos de dmbito nacional
y férmulas de cardcter general, sin que sea posible proceder a una refor-
ma de los Estatutos «a la carta», que supondria reproducir las viejas dis-
funciones provocadas en los comienzos del proceso autonémico.

El segundo punto de discrepancia sobre los «acuerdos autonémicos»
ha sido que desestimen la posibilidad de proceder a una reforma de los
aspectos institucionales del Estatuto aragonés. Los Estatutos elabora-
dos por el procedimiento del articulo 143 CE introdujeron un conjunto
de cautelas paternalistas limitativas de la capacidad de autoorganiza-
cién de las Comunidades Auténomas (limitacién del nimero de conse-
jeros; reduccion de los periodos de sesiones de las cdmaras; gratuidad
forzosa del cargo de diputado; imposibilidad del Presidente de disolver
la cdmara...), criticadas por quienes son contrarios a los «pactos», que
consideran indispensable una reforma que no quede reducida exclusiva-
mente a la ampliacién de competencias. Sin embargo, las fuerzas politi-
cas que los apoyan consideran que parte de las limitaciones a que se ha
hecho referencia se han salvado por la via de hecho, y que, en todo
caso, no constituyen una cuestién de importancia esencial para el desa-
rrollo autonémico.
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b) Las discrepancias en cuanto a la ampliacion competencial
establecida en los «Acuerdos autonémicos»

No obstante, la discrepancia bdsica, y la de mayor interés para este
trabajo, surge en cuanto a la lista de competencias transferibles a las
Comunidades Auténomas de segundo grado que los «pactos» y el pro-
yecto de ley orgénica de transferencias (43) contienen. En éstos se rela-
cionan treinta y dos competencias transferibles a las Comunidades
Auténomas de segundo grado, de las que dieciséis serfan nuevas para la
Comunidad Auténoma aragonesa.

Las fuerzas politicas que se han opuesto a las previsiones de los
«pactos» han criticado fundamentalmente:

— Fl cardcter, en general, burocratico de la mayoria de ellas, si se
excepttian la ensefianza, la gestién de las prestaciones y servicios
sociales de la Seguridad Social (Inserso) y la ejecucién de la
legislacién laboral. En relacion con la competencia de educacion,
la de mayor importancia politica, la objecién se centra en el apla-
zamiento de la transferencia efectiva en funcién de los plazos exi-
gidos por la implantacién de la reforma educativa establecida en
la Ley de Ordenacién General del Sistema Educativo (LOGSE).

— La ausencia de la lista de competencias transferibles de algunas
que poseen las Comunidades Auténomas de plena autonomia,
como asistencia sanitaria de la Seguridad Social (Insalud), régi-
men local, policia autonémica o instituciones penitenciarias.

— La inclusién en el proyecto de ley, como competencias transferi-
bles a la Comunidad Auténoma de Aragén, de algunas ya atri-
buidas a ésta por el Estatuto, como ordenacién y concesién de
recursos hidrdulicos (articulo 2.a del proyecto), o régimen mine-
ro y energético y defensa del consumidor (articulo 3.b) y d) del
proyecto).

— El exceso de «cautelas» y controles estatales sobre el ejercicio de
las competencias transferibles establecidos a lo largo del Capitu-
lo II del proyecto de ley organica de transferencias.

(43) Encontrdndose este trabajo en la imprenta se produjo la aprobacién definitiva
por las Cortes Generales de la Ley Orgdnica 9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia
de competencias a Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia por la via
del articulo 143 de la Constitucidn, siendo el contenido de la ley aprobada snstancialmen-
te coincidente con el del proyecto.
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En suma, la oposicién politica a los «Acuerdos» se centra en la con-
sideracién de que suponen la consagracién de un modelo basado en la
existencia de dos niveles distintos de autonomia. En este sentido se pro-
nunciaron los diputados que, en el Pleno del Congreso celebrado el 24
de septiembre de 1992, defendieron las enmiendas a la totalidad del
proyecto de Ley orgdnica de transferencias, que fueron rechazadas por
una amplia mayorfa (44).

Frente a estas posiciones criticas, los partidarios de los «Acuerdos»
han defendido que suponen la practica equiparacién de los niveles com-
petenciales de las Comunidades Auténomas de primer y segundo grado
y comportan una definitiva «racionalizacién» del Estado autondémico.
(45) Por ello:

— Destacan la importancia de la relacidén de competencias a transfe-
rir. En el caso de la Comunidad Auténoma de Aragén, dieciséis
nuevas competencias y ocho supuestos de mejora de la funcién
en algunas de las ya asumidas (46) (tres pasarian de ejecucién a
exclusivas; dos, de ejecucién a desarrollo legislativo, y tres, de
desarrollo legislativo a exclusivas), relativizando al mismo tiem-
po la importancia del aplazamiento de la transferencia de las
competencias educativas, ya que tanto el proyecto de ley orgéni-
ca de transferencias como, posteriormente, la propuesta de refor-
ma estatutaria incorporan el titulo juridico sobre la competencia,
sin ningtn tipo de limitaciones.

— En relacién con la competencia sobre «asistencia sanitaria de la
Seguridad Social» (Insalud), justifican su exclusién por los pro-
blemas de financiacién que se han generado y las perspectivas de
una posible reforma general del sistema que seria muy dificil de
afrontar en el curso de un proceso de transferencias; consideran,
por otra parte, que la ausencia de otras compeiencias como
«policfa autondémica», «instituciones penitenciarias» o «crédito,
banca y seguros», atribuidas a otras Comunidades Auténomas de
primer grado, no debilita el impulso homogeneizador de los
«pactos».

(44) Las enmiendas a la totalidad fueron presentadas por el G. P. Izquierda-Unida,
G. P. Centro Democriético y Social y Partido Aragonés (G. P. Mixto), votando a favor de
las mismas 34 diputados, en contra 230 (G. P. Socialista, Popular y Partido Nacionalista
Vasco), y absteniéndose 10 (CIU). V. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados
correspondiente al pleno celebrado el 24 de septiembre de 1992.

(45) V. intervencién del Ministro de Administracién Piblicas, Sr. Eguiagaray, en la
sesion del Pleno del Congreso antes citada.

(46) V. en este sentido BLASCO JAUREGUL, J.: «La Comunidad Auténoma de Aragén
frente al Acuerdo Antondmico, celebradas en Zaragoza los dias 7 y 8 de abril de 1992.
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— En cuanto a la competencia relativa al «régimen local», se ha
argumentado que la mds reciente jurisprudencia del Tribunal
Constitucional permite una interpretacién de la disposicion adi-
cional primera de la Ley de Bases de Régimen Local, que posibi-
lita a las Comunidades Auténomas de segundo grado ejercer
similares competencias que las de plena autonomia (en los térmi-
nos a los que nos referiamos en otro epigrafe de este trabajo).

— Finalmente, la reproduccién en algunos preceptos del proyecto
de Ley organica de transferencias de algunas competencias ya
atribuidas por el Estatuto, se justificaria por la dudosa constitu-
cionalidad del actual titulo atributivo, que impedirfa su efectivo
gjercicio por exceder del marco del articulo 148.1 CE.(47) Al
mismo tiempo, se aduce que los controles establecidos en el pro-
yecto son los previstos en el propio articulo 150.2 para un proyec-
to de ley de esa naturaleza, relativizindose su trascendencia real,
ya que desaparecerian con la reforma estatutaria. En este senti-
do, el apartado 4 de la Exposicion de Motivos del proyecto indica
que, «en coherencia con la finalidad de incorporar el contenido
de esta Ley en los respectivos Estatutos de Autonomfia, las
modalidades de control que se recogen en el Titulo III [...] que-
daran sin efecto al producirse la mencionada incorporacién en
los Estatutos».

Como puede deducirse de la situacién hasta aqui descrita, las posi-
ciones politicas frente a los Acuerdos autondmicos y el proyecto de ley
orgénica en tramitacién en las Cortes Generales son dificilmente con-
vergentes en Aragon.

Por otra parte, un hecho importante ha venido a incidir, a su vez, en
este proceso: como consecuencia de la antes citada manifestacion del
23 de abril de 1992, el Pleno de las Cortes de Aragdn acordé el dia 7 de
mayo la creacién de una Comisién parlamentaria especial para la refor-
ma del Estatuto de Autonomia. La Comisién inici6 sus trabajos inme-
diatamente, finalizdndolos en los primeros dias de octubre. EI texto ela-
borado por ésta supone una profunda reforma, tanto de los aspectos
institucionales como competenciales, e introduce, ademds, plantea-
mientos nuevos en los Titulos relativos a la economf{a y hacienda, la
Administracién Piblica de la Comunidad Auténoma o en el propio
Titulo Preliminar. Porlo que se refiere especificamente a las competen-
cias de la Comunidad Auténoma, se incluyen en el texto la préctica
totalidad de las competencias relacionadas en los estatutos de las

(47) V. el pdrrafo 4.° del punto 3 de la exposicién de motivos del Proyecto de Ley.
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Comunidades llamadas «histéricas», y, en consecuencia, algunas no
recogidas por el proyecto de ley orgénica de transferencias, como asis-
tencia sanitaria de la Seguridad Social, régimen local, policia autonémi-
ca, instituciones penitenciarias o crédito, banca y seguros. El documen-
to que parece haber utilizado como referencia basica la Comisién para
redactar el Titulo relativo a las competencias es el proyecto de reforma
que la Diputacién General presenté a las Cortes en la II Legislatura,
con el que pueden observarse evidentes similitudes.

Sin embargo, la posibilidad real de aprobacién parlamentaria de
este texto es lejana. Al plantear una reforma general del Estatuto (no
limitada a las competencias), debera tramitarse por el procedimiento
previsto en el articulo 61 del Estatuto, que exige una mayoria de dos
tercios en una votacién final para su aprobacién.

Ni en el seno de la propia Comisién parlamentaria ni, previsible-
mente, en el Pleno de la Cdmara aragonesa parece existir en el
momento actual esa mayoria. De este modo, la evolucién de los acon-
tecimientos politicos en los préximos meses decidira el nivel de com-
petencias que en el futuro habra de ejercer la Comunidad Auténoma
de Aragdn y determinard la nueva redaccién del Titulo II del Estatuto
de Autonomia.
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