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I. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION. LA DISTINTA NATURA-

LEZA DEL DEFENSOR DEL PUEBLO Y DE LAS FIGURAS AUTONO-

MICAS SIMILARES COMO PUNTO DE PARTIDA; EL DEFENSOR
DEL PUEBLO COMO ORGANO DEL ESTADO GLOBAL

La existencia en determinadas Comunidades Auténomas (Pais
Vasco, Cataluna, Galicia, Andalucia, Valencia, Aragon, Canarias y
Baleares) de figuras similares a la del Defensor del Pueblo del
articulo 54 de la Constitucion plantea ineludiblemente la cuestion de
las relaciones de éste con aquélias en la medida en que aqui puede
producirse una actuacién concurrente en un ambito competencial
comun. Este hecho y, en general, la misma existencia de una
pluralidad de figuras semejantes a la del Defensor del Pueblo,
justifica sobradamente la necesariedad de seguir profundizando en
una reflexion que pueda aportar alguna propuesta, alguna solucion,
para evitar inttiles solapamientos en el ejercicio de las competen-
cias; solapamientos que sélo pueden redundar negativamente en la
eficacia de la actuacion de los poderes publicos.
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Un buen punto de partida para el tratamiento de la cuestidén
planteada puede ser, en mi opinién, el constatar previamente el
distinto caracter, la distinta naturaleza juridica del Defensor del
Pueblo y de las figuras autondmicas similares; figuras que ya desde
ahora, y de manera convencional, podemos denominar también
como Defensores del Pueblo autonémicos (DPA), abarcando asi las
distintas denominaciones que éstos han recibido en las citadas
Comunidades Auténomas (Ararteko, Sindic de Greuges, Valedor
do Pobo, Justicia de Aragén, Diputado del Comun, etc.).

El Defensor del Pueblo (DP), al venir expresamente previsto por
la Constitucién, se nos aparece, antes que nada, como un verda-
dero 6rgano constitucional en sentido formal; 6rgano constitucional

: que, tal como se desprende de la funcidn que le ha sido asignada
por la Constitucion, ha de vincularse al Estado global (Gesamtstaat,
en la formulacién kelseniana), esto es, al Estado considerado como
totalidad de la organizacién juridico-politica de la nacién espainola
(por emplear aqui la expresion de nuestro Tribunal Constitucional,
sentencia 32/1981, de 28 de julio), y no al Estado, entendido como
una parte de esa organizacion, contrapuesta a las instituciones
propias de las Comunidades Auténomas y de las entidades locales.
La ubicacion sistematica del articulo 54 de la Constitucién, la misma
legitimacion constitucional del Defensor del Pueblo, su significativa
vinculaciéon a las Cortes Generales, representantes del pueblo
espafol en su conjunto (art. 66.1.° de la Constitucién), subrayan
esta peculiar naturaleza de 6érgano del Estado global que les es
propia (1).

Justamente esta especial naturaleza del Defensor del Pueblo
explica por qué ningin ambito estatal queda fuera de su competen-
cia. De su naturaleza juridica se deduce, casi forzosamente, su
competencia para intervenir sin restriccion legal alguna en los
ambitos administrativos, autonémicos y locales. No se puede
encontrar en la diccion literal del articulo 54 de la Constitucién ni en
la propia Ley reguladora de la Institucion (Ley Organica 3/1981, de
6 de abril) argumento alguno en contra del caracter universal de la
competencia del Defensor del Pueblo.

Los Defensores del Pueblo autonémicos, por su parte, no son
6rganos constitucionales ni, por supuesto, tienen el caracter de
organo del Estado global. Estamos aqui, por el contrario, ante
6érganos autondmicos previstos en algunos Estatutos de Autono-
mia en virtud del poder de autodisposicion organizativa que

(1) A. BAR: «La regulacién juridica de los “‘Defensores del Pueblo regionales’”, ;coopera-
ciéon o conflicto?», RDP, UNED, 18-19, 1983, p. 89, donde sefala que durante el proceso
constituyente la defensa del amplio papel supervisor del Defensor del Pueblo se hizo en el
Senado justamente a partir de la concepcidn integral del Estado.
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constitucionalmente [art. 147.2.°, c¢)] corresponde a las Comunida-
des Auténomas, a lo que hay que anadir también la ausencia de una
prohibicion expresa de DPA en el articulo 54 de la Constitucion.
Obviamente puede ya decirse que este caracter o naturaleza
estrictamente autondémica o estatutaria de los DPA tiene su
traduccién en el ambito competencial que les es asignado y que no
puede ser otro que el ambito autonémico, o mas precisamente, la
Administracién autonémica.

En conclusién, nos hallamos, pues, ante dos 6rganos (o institu-
ciones) de caracter o naturaleza distinta, con un dmbito competen-
cial comin: EI dmbito autonémico o, mas concretamente, la
Administraciéon autonémica. La cuestién esta, por consiguiente, en
indagar si es posible, un modo de ejercicio de su competencia por
parte del DP y de los DPA que evite solapamientos y duplicidades
innecesarias e incluso perturbadoras en el campo de la Administra-
cion autonémica. Se trata, en definitiva, de intentar hallar un
fundamento tedrico y positivo que nos permita proponer un criterio
de actuacién coordinada en este campo.

Para ello creo que es preciso abordar seguidamente el analisis
de la relacion existente entre el DP y los DPA en cuanto tales, pues
desentranar el significado de esta relacién debe servirnos para
apurar las posibilidades de concertacion entre ambas partes en el
ejercicio de su competencia concurrente.

Il. LA RELACION ENTRE EL DEFENSOR DEL PUEBLO Y LAS
FIGURAS AUTONOMICAS SIMILARES; LA EXPLICACION DOGMA-
TICA Y POSITIVA DE LA SUPREMACIA O PREEMINENCIA CONS-
TITUCIONAL DEL DEFENSOR DEL PUEBLO. LA TRADUCCION
JURIDICA DE DICHA PREEMINENCIA: AUSENCIA DE EFECTO DE
DESPLAZAMIENTO DE LA COMPETENCIA DE LAS FIGURAS
AUTONOMICAS Y EXISTENCIA DE UN EFECTO DE COORDINA-
CION. ALCANCE DE LA COORDINACION: COORDINACION Y CON-
CURRENCIA DE ACTUACIONES; LA COORDINACION COMO
REGLA DE CONFLICTO

A la hora de analizar la posicién del DP respecto de los DPA no
es, ni mucho menos, indiferente, a mi modo de ver, la distinta
naturaleza juridica que hemos predicado de uno y otros. Creo, por
el contrario, que la naturaleza juridica del DP como organo constitu-
cional vinculado al Estado global condiciona de manera esencial su
relaciéon con los DPA.

Ha de descartarse, sin embargo, que entre el DP y los DPA
exista una relaciéon de jerarquia; no hay ningin fundamento consti-
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tucional que permita tal tipo de relacion. Por lo demas, la existencia
de una relacion jerarquica entre los DPA y el DP impediria que se
pudiese hablar en este caso de competencia concurrente en sentido
estricto; no puede haber aqui posibilidad de sustitucion de la
actividad de los DPA por el DP, ni éste puede modificar o anular las
decisiones de aquéllos.

Con todo, y en base al cardcter que hemos predicado del
Defensor del Pueblo como 6rgano constitucional del Estado global,
creo que se puede afirmar una cierta supremacia constitucional de
éste sobre los Defensores del Pueblo autondmicos; supremacia que
incluso podria verse en cierto modo subrayada por la ubicacién de
la institucion en el titulo | del texto constitucional, referido, como se
sabe, a los derechos y deberes fundamentales, y no en la llamada
parte organica de la Constitucién. Desde otro punto de vista,
también la amplitud del campo competencial asignado constitucio-
nalmente al Defensor del Pueblo unido a la dificultad, en numerosos
casos, de efectuar un claro deslinde competencial entre el Estado
y las Comunidades Autdnomas, son aspectos que permiten hablar
de una cierta preeminencia o prevalencia constitucional de la

“institucién del Defensor del Pueblo sobre las figuras autonémicas
afines. Alguna doctrina, por lo demas, no ha dejado de resaltar esta
posicion preeminente del Defensor del Pueblo, y en este sentido se
ha hablado de «superioridad funcional y competencial» de! mismo
o incluso claramente de su «supremacia constitucionaly (2).

Pues bien, de lo que se trata ahora es de indagar si esta posicion
de preeminencia constitucional del Defensor del Pueblo respecto de

" los Defensores del Pueblo autondmicos se traduce en técnicas
juridicas concretas que la expliquen adecuadamente. Es evidente,
por lo demas, que esta indagacion tiene sentido en la medida en
que tanto el DP como los DPA van a poder operar sobre el mismo
campo competencial, esto es, sobre la Administracién autonémica.
Por lo tanto, es precisamente en este campo necesario preguntarse
sobre la eventual posicién de preeminencia del Defensor del Pueblo
respecto de las figuras afines autondmicas. No podria ser de otro
modo, ya que el problema de la existencia o no de la prevalencia
del Defensor del Pueblo sélo se puede plantear, por definicion, en
el supuesto de competencias concurrentes con los Defensores
autondmicos y no en el caso en que éstos tuviesen asignado un
campo competencial de manera estrictamente exclusiva.

A la hora de tratar de clarificar la relacién del DP con los DPA
desde esa posicion de supremacia constitucional, cuya fundamen-

(2) A. GIL-ROBLES: «El Defensor det Pueblo e instituciones similares de ambito territorial
reducido», Rev. Fac. Der. U. Complutense, 4, 1981, p. 44; El control parlamentario de la
Administracién, 2.2 ed., INAP, Madrid, 1981, p. 265; BAR, cit.,, p. 92 y 107.
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tacién dogmatica ya ha quedado expuesta, puede ser muy til traer
aqui alguna reflexion realizada con motivo del anélisis de la clausula
de prevalencia del articulo 149. 3 de la Constitucion, sin que ello
quiera decir, por lo que inmediatamente se dird, que dicha clausula
sea aplicable, sin mas, al supuesto que nos ocupa. La primera
reflexibn que nos puede ser de utilidad consiste en recordar el
mismo fundamento de la prevalencia estatal vinculada al ejercicio
de funciones intimamente ligadas a la soberania del pueblo espaiiol
en su conjunto; fundamento que se asemeja al expuesto para
justificar la supremacia o preeminencia constitucional del Defensor
del Pueblo como érgano constitucional del Gesamtstaat encargado
de la defensa en todo el territorio nacional de los derechos
comprendidos en el titulo | de la Constitucion y directamente
conectado con la representacion del pueblo espafol, esto es, con
las Cortes Generales.

Esta referencia a la clausula de prevalencia del 149.3 no significa
que intente explicar a partir de ella la supremacia constitucional del
DP sobre los DPA, sino simplemente poner de manifiesto la
posibilidad juridico-dogmatica de afirmar también respecto de aquél
un superior valor constitucional al de sus figuras afines de natura-
leza estatutaria 0 autonémica. Y ello del mismo modo que se puede
afirmar un superior valor constitucional, por los motivos citados, de
las normas estatales sobre las normas autondmicas en caso de
conflicto.

Lo que si podemos obtener para nuestro tema de la clausula del
149.3 en su naturaleza de regla de colisidon o conflicto, regla que
presupone, como es sabido, que tanto el Estado como las Comuni-
dades Auténomas estan actuando dentro de su propio ambito
competencial. Esto es justamente lo que sucede entre el DP y los
DPA respecto de la Administracion autonémica, como ya nos
consta.

Sin embargo, aqui no estamos ante un supuesto de conflicto
normativo, ya que ni uno ni otros, ni el DP ni los DPA, tienen
potestad normativa, sino, mas simplemente, ante un posible
conflicto o colisién de actuaciones en un mismo campo competen-
cial: La supervision de la Administraciéon autonémica. Colisién o
conflicto que, ante la ausencia de facultades normativas en este
campo, habrd que entender en sentido amplio, esto es, en el
sentido coincidencia o0 concurrencia de actuaciones en un mismo
supuesto por parte del DP y un DPA.

Justamente de lo que se trata es de ver si esta preeminencia
constitucional que hemos predicado del DP sobre los DPA tiene
alguna traduccién practica y concreta en el momento en que exista
una coincidencia de actuaciones. Es decir, se trata de adivinar cual
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puede ser el juego de una regla de colisiéon o conflicto derivada del
especial caracter constitucional del Defensor del Pueblo para
solucionar racionalmente los inconvenientes derivados de dicha
coincidencia y que salve, al mismo tiempo, la posicién y el ambito
competencial de los DPA

" Pues bien, en la via de encontrar una solucién a la cuestion
planteada, en la via de encontrar una traducciéon concreta a-la
posicion preeminente del Defensor del Pueblo sobre sus homoélo-
gos autonémicos, se nos aparece como dato importantisimo las
mismas declaraciones estatutarias que, de alguna forma, estan
reconociendo, en términos generales, esa preeminencia constitu-
cional del Defensor estatal. No se trata de que dichas declaraciones
consagren dicha preeminencia, pues ésta se deriva, como hemos
visto, de la naturaleza misma del Defensor como érgano constitu-
cional vinculado al Estado conjunto, sino que lo que las mismas
traslucen es, mas simplemente, el reconocimiento de algun tipo de
preeminencia de aquél sobre los distintos DPA.

En efecto, los Estatutos vasco (art. 15) y gallego (art. 14) exigen
que la creaciéon de sus Defensores se realice «con respecto a la
institucion del Defensor del Pueblo establecida en el articulo 54 de
la Constituciény; los Estatutos catalan (art. 35), andaluz (art. 46) y
aragonés (art. 33) obligan, por su parte, a que dicha creaciéon se
realice «sin perjuicio de la institucién prevista en el articulo 54 de
la Constituciéony, y el Estatuto valenciano (art. 24) refuerza esta
reserva afirmando que tal creacién ha de estar «de acuerdo con la
institucion prevista en el articulo 54 de la Constitucidon». Mas
patente todavia es la declaracion del Estatuto canario (art. 13), que
enmarca la actividad de su Defensor en el &mbito que establezca la
Ley Organica del Defensor del Pueblo («de acuerdo con lo estable-
cido en la Ley Organica del Defensor del Pueblo»); mayor reconoci-
miento de la preeminencia de éste es dificiimente posible (3).

¢Qué valor debe darsele a estas declaraciones? ;No estaremos
aqui ante un supuesto similar a las denominadas «clausulas sin
perjuicio» condicionadoras de las relaciones competenciales entre
el Estado y las Comunidades Auténomas? Y sobre todo, jen qué
ambito deben encontrar aplicacién estas cldusulas estatutarias
sobre las relaciones DP-DPA?

Parece evidente de entrada que si estas clausulas deben tener
algun efecto, éste debe aplicarse al ambito competencial que es
comun al DP y a los distintos DPA, pues no tendrian ningln sentido
respecto de los dmbitos competenciales propios y exclusivos del
Defensor del Pueblo. Justamente el significado de estas’ clausulas

(3) En el mismo sentido, BAR, cit., p. 95.
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esta en introducir un criterio, una pauta de relacién entre el DP y los
distintos DPA. Y si esto, como creo, es asi, el problema esta
precisamente en averiguar qué efectos producen dichas clausulas
en el citado dmbito competencial comuln, pues no parece légico
afirmar que éstas no producen efecto alguno o que son perfecta-
mente superfluas.

Ha podido comprobarse, por lo expuesto hasta el momento, que
el Gnico significado posible que se puede atribuir a estas cldusulas
de «respeto» o «sin perjuicio» es el reconocimiento de la existencia
de una figura constitucional que por su propia naturaleza adquiere
una preeminencia sobre las figuras afines no constitucionales,
estatutarias o simplemente autonémicas, es decir, creadas por el
ejercicio de la potestad de autoorganizacién de las Comunidades
Auténomas. En definitiva, el «respeto» al Defensor del Pueblo, la
creacion de figuras afines «de acuerdo» con el mismo o «sin
perjuicio» de su misma existencia o ambito competencial deben
forzosamente significar algo, y ese algo no puede ser otra cosa que
la consagracién o reconocimiento de su preeminencia, como ya he
apuntado repetidamente.

Sin embargo, esta constatacion nos mantiene todavia en un
plano demasiado general, pues precisamente de lo que se trata,
como ya sabemos, es de averiguar en qué se puede traducir
respecto de los DPA la preeminencia constitucional del Defensor
del Pueblo. En esta direccion hemos ya indagado lo que podriamos
obtener de la cladusula de prevalencia del 149.3, conformandonos
con afirmar su caracter de regla de colisiéon o conflicto que prima
a la norma estatal sobre la autonémica o -y esto puede ser
interesante a nuestros efectos— convierte en directivas las faculta-
des estatales de coordinacidon de competencias mixtas. Asi pues,
es conveniente retener el dato de que en nuestra Constitucion
prima el Derecho estatal sobre el autonémico en caso de conflicto,
y ello en virtud de la directa vinculacién de las funciones estatales
con la soberania del pueblo espaiiol en su conjunto. Si esto es asi
en las relaciones interordinamentales entre el Estado y las Comuni-
dades Autonomas, no parece forzado afirmar, por las razones
expuestas, que esta misma regla de prevalencia no se pueda
instaurar en las relaciones —por lo demas, no ordinamentales— entre
el DP y los DPA, o si se quiere, entre un 6rgano constitucional y un
6rgano estatutario con un campo competencial comun.

La cldusula 149.3 —es necesario decirlo— no viene utilizada aqui
como argumento basico para afirmar la prevalencia del Defensor del
Pueblo, pues ésta, como se ha subrayado repetidamente, deriva de
su especial naturaleza constitucional; pero para lo que si sirve es
para reforzar —también desde la 6ptica del 149.3— la posicién de
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preeminencia de aquél sobre los DPA en caso de colisién o
conflicto competencial. Si en la Constitucién prima la norma estatal
sobre la autonémica en los casos de conflicto, por qué no se podria
afirmar la prevalencia de la actuacién del Defensor del Pueblo sobre
la de los DPA, cuando, por lo demas, asi parece deducirse de las
declaraciones estatutarias antes citadas.

Pero, icual seria el efecto de esta preeminencia constitucional
del Defensor del Pueblo? '

Recordemos una vez mas para ir contestando a la cuestion
planteada que aqui nos encontramos ante competencias (no nor-
mativas) concurrentes, esto es, posibilidad de actuacién indiferen-
ciada sobre el mismo campo competencial, y que, por ello, el
concepto de colisién o conflicto ha de entenderse, como ya queddé
apuntado antes, en sentido lato, es decir, en el sentido de
coincidencia de actuaciones en un mismo asunto.

Precisamente este caracter amplio o lato del conflicto entre el
DP y los DPA, entendido como concurrencia de actuaciones, hace
innecesario, o si se quiere inapropiado, el que se pueda, sin mas,
hablar aqui, como en el caso de la clausula del 149.3, de un efecto
de desplazamiento de la competencia, de la actuacién del DPA por
la actuacion del DP. Y aqui no hay desplazamiento, entre otras
razones ademds, porque una actuacion no excluye per se a la otra,
sino que en todo caso se solapan o se repiten, lo cual evidente-
mente no es posible en el supuesto del conflicto normativo entre
el Estado y las Comunidades Auténomas. La afirmada preeminencia
constitucional del Defensor del Pueblo sobre los DPA, la especial
caracteristica del conflicto que se puede dar entre ambas partes,
nos deben llevar, pues, a un efecto distinto al efecto de desplaza-
miento de la competencia de los Defensores autonémicos por parte
de aquél.

Pues bien, justamente el efecto que aqui se produce, por las
razones apuntadas, es el efecto de coordinaciéon de los DPA por el
Defensor del Pueblo en los supuestos de colisiéon o conflicto o, si
se quiere, como ya se ha dicho anteriormente, en los supuestos
de coincidencia o concurrencia de actuaciones. No hay, por consi-
guiente, desplazamiento de las competencias de los Defensores
autonémicos, sino coordinaciéon de la concurrencia competencial
existente entre el DP y los DPA en el campo de la Administracién
autonémica, en donde se evitarian asi, como ya se ha observado,
innecesarios y perturbadores solapamientos.

Este efecto de coordinacién, que encuentra su base dogmética,
como ya nos es conocido, en la preeminencia constitucional del
Defensor del Pueblo sobre los Defensores autonémicos, viene, por
lo demds, de alguna forma previsto en las declaraciones estatuta-
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rias a las que antes me he referido; alli, recordémoslo, se habla de
las actuaciones de los DPA en coordinacion (arts. 15 EV, 14 EGa)
o sin perjuicio de la coordinacién (arts. 35 EC, 46 EAnd) con el
Defensor del Pueblo, o, incluso, de actuacién en coordinacién con
el mismo (art. 29 EB) o de acuerdo con la LODP (art. 13 ECan). Algo
parecido sucede, por otro lado, con el Tribunal de Cuentas, con una
posicion constitucional muy semejante a la del Defensor del Pueblo
(Cfr. STC 187/1988, de 17 de octubre, fundamento juridico 8.°);
es particularmente significativo al respecto el articulo 29 de la Ley
7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
cuando obliga a los érganos autonémicos equivalentes a coordinar
su actuacién con éste e incluso a realizar concretas funciones
fiscalizadoras. Por lo que se ve no se ha entendido que haya
impedimento dogmatico alguno en esta declaraciéon de superioridad
del Tribunal de Cuentas sobre los 6rganos autondmicos afines o
similares.

En el caso del Defensor del Pueblo se produce, como acabo de
decir, un «efecto de coordinacién» (que no de desplazamiento
competencial) en los supuestos en que su actuaciéon coincida o
concurra en un mismo asunto (sea de oficio o a instancia de parte)
con la de un DPA. En definitiva, pues, lo que nos proporciona la
preeminencia constitucional del Defensor del Pueblo es una regla de
solucion para la colision de actuaciones mediante la atribuciéon a
aquél de una potestad de coordinacion en el caso concreto.
Coordinacion que, justamente por ello, no puede ser una coordina-
cion voluntaria, pues, si asi fuese, la preeminencia constitucional
del Defensor no se traduciria en nada concreto; el que aqui
estemos, como creo, ante una regla de colisibn que pretende
ordenar la concurrencia excluye que se pueda hablar de una
coordinacién que se deja a la libre iniciativa de las partes. Creo, por
lo demds, que desde estas consideraciones ha de abordarse la
interpretaciéon del contenido del apartado segundo del articulo 12
de la LODP en el sentido de que alli se encuentra expresamente
excluida la voluntariedad de la coordinacion y se reafirma la
posicién coordinadora del Defensor del Pueblo sobre los Defenso-
res autonoémicos; la diccion literal de la norma —norma, por lo
demds, no impugnada por ninguna Comunidad Auténoma-— es
bastante elocuente al respecto: «Los 6rganos similares de las
Comunidades Auténomas coordinaran sus funciones con las del
Defensor del Pueblo...». Por su parte, y quizd més claramente, el
apartado primero del articulo 24 del ROFDP determina que el
Defensor del Pueblo «ejercera la alta coordinacién entre sus propias
competencias y las atribuidas a los 6rganos similares que puedan
constituirse en las Comunidades Auténomas, sin perjuicio de la
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autonomia que les corresponda en la fiscalizacién de la actividad de
las respectivas Administraciones autonémicas». Tampoco esta
. norma ha sido puesta, por o demas, en entredicho.

En todo caso, y para ser coherente con lo expuesto hasta el
momento, entiendo que las normas citadas han de ser también
interpretadas desde el citado caracter de reglas de conflicto en el
supuesto de concurrencia de actuaciones en el que se resuelve,
como ya sabemos, la preeminencia constitucional del DP sobre los
DPA. Es decir, segun las normas citadas, no habria voluntariedad
de la coordinacion en el supuesto de coincidencia o duplicidad de
actuaciones entre el Defensor del Pueblo y los Defensores autoné-
micos; duplicidad que precisamente los articulos 12.2 LODP y 24 .1
ROFDP intentan evitar. Es, pues, como he venido diciendo hasta
aqui, la coincidencia, la concurrencia, el conflicto en el caso
concreto, lo que pone en movimiento esa potestad de coordinacién
del Defensor del Pueblo, fruto de su preeminencia constitucional;
justamente por esto es muy significativo el Gltimo inciso del citado
articulo 24.1 ROFDP, que reconoce, como hemos visto, la alta
coordinacion del Defensor del Pueblo «sin perjuicio» de la autono-
mia de los DPA; autonomia que no se veria afectada por la
coordinacion del DP -y, por lo tanto, siempre respetada—, en tanto
no se diese un supuesto de colisidn o coincidencia de actuacién. He
aqui, pues, el significado que, en mi opinién, puede adjudicarse a la
expresion «sin perjuicio» del mencionado articulo 24.1 ROFDP.

Justamente la naturaleza «conflictual» del poder de coordinacién
del Defensor del Pueblo, basado en su prevalencia constitucional,
hace, a mi modo de ver, el que no sea posible, ni necesario,
adjudicarle o reconocerle unilateralmente un poder general y previo
de coordinacién de los Defensores autonémicos. Sélo en situacio-
nes de conflicto o coincidencia de actuaciones tiene sentido, pues,
hablar de ejercicio por parte del Defensor del Pueblo de su
preeminencia constitucional a través de la coordinacién del Defen-
sor o Defensores autonémicos afectados por su actuacion (4).

Creo que la posicion defendida en estas lineas tiene, al menos,
si asi quiere reconocerse, la ventaja, por un lado, de intentar ser al

(4) Muy recientemente, A. EMBID: El control de la Administracion pdblica por los
Comisionados Parlamentarios Autonémicos, INAP, Madrid, .1988, pp. 90-92, ha negado la
existencia en el Defensor del Pueblo de una competencia de «coordinacién general» de los
Comisionados Parlamentarios Autondmicos basandose en la falta de titulo constitucional y
estatutario habilitante y criticando la regulacién contenida en el articulo 12-2.° LODP; aunque no
parte de los planteamientos contenidos en el texto, este autor acaba por negar todo tipo de .
poder de coordinacién del Defensor del Pueblo sobre los Defensores autonémicos, si no es bajo
la forma de la llamada coordinacién voluntaria, entendida como actividad libremente decidida por
las Instituciones que se coordinan. Critico también sobre el poder de coordinacion del Defensor
del Pueblo, el Dictamen 114/1986, de 3 de enero, del Consejo Consultivo de la Generalidad de
Catalunia, en Dictdmenes, V, 1986, pp. 21-23.
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maximo respetuosa con el ambito competencial de los Defensores
autonémicos, o, si se quiere, con el caracter concurrente de las
competencias en este campo (en donde, repito, no se da un efecto
de desplazamiento competencial), y, por otro lado, y al mismo
tiempo, de proponer una solucién a la duplicidad o a la coincidencia
de actuaciones que en casos concretos pueden originarse en el
mismo. A este respecto, quizd sea significativo recordar que la
posicion doctrinal que ha negado al Defensor del Pueblo todo poder
de coordinacién sobre los Defensores autonémicos ha entendido
éste como un poder general y previo en manos de aquél, y no
—como aqui se propone— como una regla de conflicto en actuacio-
nes coincidentes (esto es, conflicto no competencial), traducida en
un poder de coordinacién en el caso concreto y basada en la
preeminencia de la Institucién consagrada en el articulo 54 de la
Constitucioén.

A la coordinacién en manos del Defensor del Pueblo le es, sin
duda, aplicable, por lo demas, la nocién propugnada por nuestra
jurisprudencia constitucional en el sentido de entenderla como una
accién conjunta en el gjercicio de las competencias que permita la
integracion de actos parciales en un sistema, o mejor para nuestro
caso, en un procedimiento global (Cfr. STC 32/1983, de 28 de
abril, fundamento juridico 2.°). En definitiva, como ha hecho notar
nuestra doctrina, la coordinacién no vincula el ejercicio de las
competencias mas que en cuanto al procedimiento a seguir en el
mismo.

Asi pues, en nuestro caso, de lo que estamos hablando es de
la posibilidad de que el Defensor del Pueblo imponga una accién
conjunta a los Defensores autonémicos en el supuesto de coinci-
dencia de actuaciones; acciéon conjunta que no afecta a la decisiéon
final que el Defensor autonémico pueda tomar, pues si asi fuese la
actuacion coordinadora del Defensor del Pueblo estaria provocando
ese efecto de desplazamiento que, en base a lo expuesto, no seria
admisible. En todo caso, la necesaria existencja de una accién o
procedimiento conjunto en caso de coincidencia de actuaciones no
tiene por qué ser incompatible con una posible divergencia en el
resultado entre el Defensor del Pueblo y los Defensores autonémi-
cos, pues, dado que estariamos ante un Unico procedimiento, la
decision o resultado final de la investigacion de las quejas puede
manifestar, si es el caso, la existencia de la discrepancia; discrepan-
cia que podria traducirse formalmente a través de algo semejante
a un voto particular en la resolucién comun que dé por finalizada la
tramitacién de la queja.
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. LA REGULACION DE LA LEY 36/1985, DE 6 DE DICIEMBRE:
LOS ACUERDOS DE COORDINACION GENERAL DEL PARRAFO
PRIMERO DEL ARTICULO 2; SU ALCANCE Y SIGNIFICADO. LOS
ACUERDOS DE COLABORACION DEL PARRAFO SEGUNDO DEL
ARTICULO 2; SU ALCANCE Y SIGNIFICADO. LA INTERPRETACION
DE LA NORMA DEL PARRAFO TERCERO DEL ARTICULO 2

En las péaginas anteriores, al intentar determinar el alcance del
poder de coordinacién del DP sobre los DPA, se ha subrayado la
dificultad dogmatica de admitir en manos de aquél un poder de
coordinacién general y previo sobre éstos. Sin embargo, ello no
quiere decir que haya de renunciarse en el campo donde concurren
con total libertad las actuaciones del DP y los DPA, esto es, en el
campo de la Administracion autondémica, a la existencia de dicha
coordinacién general de caracter previo que evite, como he dicho
ya, innecesarias y perturbadoras duplicidades; justamente la finali-
dad (y también la ventaja) de esta coordinacidén general y previa
seria la de evitar la coincidencia de actuaciones en un sinfin de
casos singulares, que pondria en movimiento cada vez, de acuerdo
con la tesis aqui sustentada, el poder de coordinacion del Defensor
del Pueblo.

Si esta coordinacién general previa aparece, pues, como nece-
saria en el campo de la Administraciéon autonémica, lo cierto es,
como ya sabemos, que ella no puede ser impuesta unilateralmente
por el Defensor del Pueblo; de aqui que, para que pueda existir, sea
necesario lograr el acuerdo de los Defensores autonémicos. En este
caso si que estariamos ante un supuesto de coordinacién voluntaria
en la medida en que su existencia depende del acuerdo de ambas
partes.

Dado el significado de la coordinacién como «accién conjunta»
en el ejercicio de las respectivas competencias, sin que éstas se
vean afectadas, este tipo de acuerdos serian perfectamente admisi-
bles y no plantearian ningin problema de tipo dogmatico. Con
todo, y quiza para desterrar todo tipo de dudas al respecto, se ha
optado por consagrar legislativamente esta posibilidad en la Ley
36/1985, de 6 de noviembre, reguladora de las relaciones entre la
Institucion del Defensor del Pueblo y-las figuras similares de las
distintas Comunidades Auténomas. Concretamente el apartado
primero de su articulo 2 contempla de manera expresa este régimen
de coordinacion general y previa entre el DP y los DPA en el campo
de la-Administracion autonémica a través de los correspondientes
acuerdos; acuerdos que pueden denominarse por ello de coordina-
ciéon general. Acuerdos que en ningun caso podrian afectar a la
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titularidad de la competencia de ambas partes sobre la Administra-
cién autonémica, como ya, de manera general, he tenido ocasién
de afirmar. Se trataria, como ya nos es conocido, de organizar una
accion conjunta en el ejercicio de las respectivas competencias,
dejando a salvo, claro esta, también aqui, la posibilidad de discre-
pancia entre el DP y los DPA en la resolucién de la tramitaciéon de
las quejas. La Ley 36/1985 es, por lo demas, muy clara a este
respecto y el dltimo inciso del citado articulo 2, 1 determina que los
acuerdos entre el DP y los DPA habran de realizarse «sin mengua
de lo establecido en cuanto a facultades del Defensor del Pueblo
por la Constitucion y por la Ley Organica 3/1981, de 6 de abril»;
recuérdese, también, que el articulo 24.3 del ROFDP prohibe al
Defensor del Pueblo delegar en los érganos autonémicos similares
la competencia que le ha sido atribuida por el articulo 54 de la
Constitucion.

En definitiva, en el supuesto de los que hemos denominado
Acuerdos de Coordinacién General del articulo 2-1.° de la Ley
36/1985, nos encontrariamos mas bien ante acuerdos de tipo
procedimental en donde no podria darse una ausencia total del
Defensor del Pueblo y por ello seria necesario instrumentar los
cauces necesarios de informacién para que este pudiese también
en cada caso, si asi lo estimase, emanar una opinién no coincidente
con la del correspondiente Defensor autonémico, a la vista de las
actuaciones que, fundamentalmente por parte de este ultimo,
habrian sido llevadas a cabo. Los Acuerdos de Coordinacion
General del articulo 2-1.° citado no pueden permitir al Defensor del
Pueblo desentenderse totalmente de las quejas sobre la actividad
de las Administraciones autonémicas, tanto mas cuanto .que no
seria posible impedir que dichas quejas hubiesen sido presentadas
directamente ante él. En conclusion: los Acuerdos del articulo 2-1.°
pueden disponer que la tramitacion de las quejas sobre la actividad
de las Administraciones autonémicas recaiga fundamentalmente o
totalmente sobre los Defensores autonémicos, pero el Defensor del
Pueblo, para njo abdicar de su competencia, ha de ser debidamente
informado para, si es el caso, adoptar la decisiébn que estime
conveniente, que puede o no coincidir con la del Defensor autoné-
mico. Los Acuerdos de Coordinacion General del articu-
lo 2-1.° lo que deben evitar son los conflictos o las coincidencias
de actuacién futuras, pero no impedir de plano la actuacién, de
oficio o a peticion de parte, del Defensor del Pueblo en materia
auton6émica. Mas aun siendo, como creo, la coordinacién en
sentido estricto una figura de Sovraordinazione y teniendo en
cuenta la preeminente posicidon constitucional del Defensor del
Pueblo respecto de los Defensores autonémicos, dichos Acuerdos
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podrian perfectamente prever la posibilidad de que aquél pudiese
en determinados casos, o incluso de manera general, establecer
obligatoriamente un determinado método de actuacion en la trami-
tacion de la queja por parte del Defensor autonémico, dejando,
claro estd, a salvo la competencia resolutoria de éste. En todo
caso, lo que debe quedar claro, en consonancia con la tesis
mantenida en estas paginas, es que la coordinacién general y previa
de los Defensores autonémicos por parte del Defensor del Pueblo
sblo es posible de forma voluntaria a través de los Acuerdos
previstos en la Ley 36/1985; Ley que, por lo demds, no seria
necesaria para posibilitar la realizacion de este tipo de Acuerdos, ya
que éstos podrian perfectamente concertarse, aun en ausencia de
una norma legal ad hoc que los previese expresamente.

El parrafo segundo del articulo 2 de la citada Ley 36/1985 se
refiere ya a un supuesto distinto al analizado hasta el momento. Su
finalidad no es, como ocurre con los Acuerdos previstos en el
parrafo primero, evitar una coincidencia de actuaciones sobre un
ambito competencial comun (Administracién autondémica), sino
permitir, también mediante los correspondientes Acuerdos de
Colaboracién, que los Defensores autonémicos puedan intervenir,
en la forma que se acuerde, en el ambito competencial del Defensor
del Pueblo al que no tienen inicialmente acceso. Estamos, pues,
aqui en el campo de la colaboraciéon concertada voluntariamente
entre el DP y los DPA en el ejercicio de las competencias exclusivas
de aquél y que, por esta razén, no se dan las limitaciones propias
de los Acuerdos de Coordinacién General del parrafo primero del
citado articulo 2.°. Acuerdos, por tanto, de colaboracién cuya
extension puede ser muy variada y esta expresamente descrita en
el parrafo segundo del articulo citado. Ni que decir tiene que estos
Acuerdos de Colaboracién pueden perfectamente prever también la
reserva por parte del Defensor del Pueblo de un poder de coordina-
cion; incluso parece logico que asi sea, dado que se trata, como se
acaba de apuntar, de competencias exclusivas del Defensor del
Pueblo. Es muy significativo, en este sentido, que el articulo 2-2.°
afirme que estos Acuerdos se concertaran «a fin de desarrollar y
concretar adecuadamente la colaboracién y coordinacién entre el
Defensor del Pueblo y los Comisionados parlamentarios autonémi-
cosy.

Parece claro, por lo demas, que también para este tipo de
Acuerdos de Colaboracion del articulo 2-2.° existe una importante
limitacion y es la de que dichos Acuerdos no puedan suponer un
total desapoderamiento competencial del Defensor del Pueblo; ello
seria, constitucionalmente hablando, de dificil aceptacion, aparte de
ser contradictorio con el mismo concepto de colaboracion, que se
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quedaria asi vacio de contenido. No es posible, pues, a mi modo de
ver, instrumentar a través de estos Acuerdos una delegacion de
competencia propia del Defensor del Pueblo en los Comisionados
parlamentarios autonémicos; ello ha sido tenido perfectamente en
cuenta por el articulo 24-3.° ROFDP cuando, expresamente dispone
que «el Defensor del Pueblo no podra delegar en los 6rganos
similares de las Comunidades Auténomas la competencia que le ha
sido atribuida por el articulo 54 de la Constitucién, en orden a la
defensa de los derechos comprendidos en su titulo primero».

Precisamente, dada la imposibilidad constitucional de 1a delega-
cién, el citado articulo 2-2.° de la Ley 36/1985, a la hora de
describir el contenido de los Acuerdos que regula, determina
significativamente que en los mismos se sefalaran las «facultades»
que puedan ejercitar los Comisionados parlamentarios autonémi-
cos; esto es, facultades concretas a desarrollar por dichos Comisio-
nados o Defensores autonémicos, pero no delegacién de la
competencia constitucional del Defensor del Pueblo, lo que seria,
repito, vaciar de contenido al articulo 54 de la Constitucién,
reduciendo a aquél, por lo demds, a supervisor de la Administracion
Central del Estado (5).

Los Acuerdos del articulo 2-2.°, a la hora de determinar «las
facultades que puedan ejercitar» los Defensores autondmicos,
deberdn, pues, tener en cuenta necesariamente la competencia
constitucional del Defensor del Pueblo; lo que se traduce en que, al
menos, habran de prever una supervision final de éste sobre lo
actuado por los Defensores autonémicos. Esta supervisiéon podria
efectuarse, a mi juicio, y entre otras posibilidades, en base a una
comunicacién previa que sobre lo actuado dirigiesen los Comisiona-
dos autonémicos al Defensor del Pueblo, por si éste estimase
conveniente formular alegaciones o disentir de la resolucién que se
hubiese adoptado en sede autonémica. Recuérdese, por lo demas,
a este respecto, que el propio articulo 2-2.° prevé expresamente
que estos Acuerdos se refieran también al «procedimiento de
comunicacion entre el Defensor del Pueblo y cada uno de dichos
Comisionados parlamentariosy.

La previsién de los Acuerdos del 2-2.° de esta supervision final
del Defensor del Pueblo salva asi, a mi modo de ver, el inconve-

(5) Cfr. F. J. VISIEDO MAZON: «E) Defensor del Pueblo en el &mbito de las Comunidades
Auténomas: Principales problemas que se plantean», en Las Cortes Generales, vol. ill, Madrid,
1987, p. 2311, emplea la expresion «delegacion de funciones». Muy criiico sobre el articulo 24
ROFDP y, en general, sobre la naturaleza de este Reglamento; EMBID, cit., pp. 92-95; en todo
caso, el desapoderamiento competencial del Defensor del Pueblo es, en mi opinion, imposible
desde un punto de vista constitucional, y no porque lo haya prohibido expresamente el articu-
lo 24-3.° del citado Reglamento. Vid. también, EGUIGUREN, J.: «El "'Ararteko’” o Defensor del
Pueblo Vasco», REP, 46-47, 1985, p. 599.
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niente constitucional de que a través de los mismos pudiese
producirse un desapoderamiento competencial de aquél. Desde
otra perspectiva, dicha supervisiébn vendria, ademas y a mayor
abundamiento, claramente justificada por la misma legitimacion
constitucional del Defensor del Pueblo, pues sélo a través de la
supervision de lo actuado podria éste comprobar si existe motivo
para la interposiciéon de un recurso de amparo o de inconstituciona-
lidad.

Parece claro, por otra parte, que los Acuerdos del 2-2.° habran
de referirse a la Administracion local y a la Administracion periférica
del Estado (¢y por qué no también a la Administracion de
Justicia en el ambito autonémico correspondiente o a la Adminis-
tracién militar en este mismo ambito?). Justamente, dado su
caracter, la Administracion local aparece como especialmente
idonea para ser objeto de una concertacion entre del Defensor del
Pueblo y los Comisionados autonémicos a través de los Acuerdos
previstos en el ya tantas veces citado articulo 2-2.° de la Ley
36/1985. Y ello, sobre todo, después de que nuestro Tribunal
Constitucional haya dejado bien claro, en lo que a los entes locales
se refiere, hasta donde llega la competencia de los Defensores o
Comisionados autonémicos (sentencias 142/1988, de 12 de julio,
y 1567/1988, de 15 de septiembre) (6).

Tampoco parece que exista inconveniente técnico alguno en
que los Acuerdos previstos en los apartados primero y segundo del
articulo 2 de la Ley 35/1985 puedan, por decirlo asi, verse
englobados en un uUnico Acuerdo General de Colaboracién vy
Coordinacidon, que abordase todos los supuestos de relacién entre
el Defensor del Pueblo y los Defensores autonémicos. Acuerdo
general que, claro estd, podria concertarse con uno O varios
Defensores autonémicos o con todos a la vez.

El parrafo tercero del citado articulo 2 merece, por su parte, una
mencion especifica en la medida en que el supuesto de que parte
es justamente la ausencia de acuerdo entre el Defensor del Pueblo
y los Defensores autondémicos. En este sentido, se limita a
establecer que, en ese caso, el Defensor del Pueblo posee la
facultad de recabar la colaboraciéon del respectivo Comisionado
parlamentario autonémico en la supervision de la Administracion
estatal periférica; lo cual no deja de tener un cierto caracter
redundante en la medida en que dicha facultad habia sido antes
prevista en los articulos 12-2.° LODP y 24-2.° ROFDP. Es también

(6) EMBID, cit., p. 114, ha limitado !a virtualidad de los Acuerdos de la Ley 35/1985 a la
Administracion autonémica y local, excluyendo a la Administracion estatal periférica en base a
una interpretacién del articulo 2-3.° de la citada Ley no coincidente con la que se propone, mas
adelante, en el texto.
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una norma incompleta, pues podria perfectamente incluir también a
la Administracion local. En todo caso, e intentando buscar una
interpretacion al contenido de este parrafo tercero, podria decirse
que lo que en él se regula es la manifestacion concreta que debe
revestir el deber general de colaboracién cuando se trate especifi-
camente de la Administracion periférica del Estado (y, por
supuesto, como se ha dicho, en ausencia de acuerdo); en este
caso, la colaboracion del Defensor autonédmico se traduce en ser un
mero receptor de las quejas que le hubiesen sido presentadas para
remitirlas, acto seguido, esto es, sin ninguna actuacién adicional, al
Defensor del Pueblo, el cual le podra informar con posterioridad del
resultado de sus gestiones.

Llegados a este punto parece que es el momento de terminar.
No se me escapa naturalmente que muchos cabos han quedado por
atar y que muchos aspectos hubiesen necesitado, quizds, un
tratamiento mas detenido. La finalidad, sin embargo, de las lineas
que anteceden ha sido fundamentalmente la de mostrar mi inquie-
tud sobre los eventuales efectos perturbadores que, en la tarea de
supervision de la Administracion (y singularmente de la autoné-
mica), podrian darse en una situacién de descoordinacién entre el
Defensor de Pueblo y las figuras autonémicas afines, las actuales y
las que en futuro puedan crearse. Sé muy bien que las soluciones
apuntadas para superar este problema, aparte de ser posiblemente
incompletas, pueden ser muy discutibles; en todo caso si mi
reflexion puede servir, aun desde su critica, para clarificar el
panorama estas lineas estarian mas que justificadas.
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