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PRESENTACION

A lo largo del afio 2003 se ha producido una serie de acontecimientos de sin-

ular relevancia para el futuro del Estado de las Autonomias, de modo particu-

Far por la incidencia que han tenido en el resurgimiento con fuerza del debate
sobre el modelo de Estado.

En primer lugar cabe destacar la celebracién de elecciones autonémicas en
catorce Comunidades Auténomas y el hecho de ser un afio fin de legislatura, al
tenerse que celebrar elecciones generales en marzo de 2004. Como consecuen-
cia de eﬂo los partidos politicos presentaron sus diversas alternativas sobre el
futuro del Estado de las Autonomias y situaron esta cuestién en el centro de su
confrontacion.

Por otro lado la celebracién de los 25 afios de Constitucién también invité a
realizar un ejercicio de reflexi6n, haciendo balance del camino recorrido y plan-
teando perspectivas de evolucién.

El avance de algunas propuestas de reforma estatutaria y, en particular, la
presentacién del llamado «Plan Ibarretxe», también reforzaron el protagonismo
de la cuestién autonémica.

En todo caso, las soluciones quedaban condicionadas a lo que sucediera en
las elecciones generales del 2004. Por ello, si bien en el afio 2003 no se han pro-
ducido cambios normativos sustanciales en la configuracién del Estado autoné-
mico, puede aventurarse que este afio supondri un punto de inflexién impor-
tante en la evolucién de nuestro modelo de organizacién territorial, tal y como
destacamos en la Valoracién General del presente Informe.

Dentro de este marco general, el presente Informe da cuenta un afio mis de
toda la actualidad de la Unién Europea, del Estado, Comunidades Auténomas,
Tribunal Constitucional y Tribunal Supremo relacionada con el Estado de las
Autonomias, con especial referencia a los procesos electorales, relaciones de
conflicto y colaboracién, aspectos financieros y presupuestarios.

También, como es habitual, se incorporan las crénicas relativas a la situacién
de los Estados Compuestos europeos (Austria, Bélgica, Italia y Reino Unido) y
diversos estudios monogrificos.

Por tltimo, cabe sefialar que el Informe mantiene la estructura de afios ante-
riores, tanto en el texto publicado en papel como en la composicién del CD que
recopila la informacién normativa y jurisprudencial y que un afio mis ha sido
elaborado en sus aspectos técnicos por El Derecho, S.A.
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I. VALORACION GENERAL

Joaquin Tornos

Consideraciones generales

A lo largo del afio 2003 se han sucedido diversos acontecimientos de muy
diversa naturaleza pero de especial relevancia tanto para el funcionamiento ordi-
nario como para la reflexién sobre el futuro del Estado de las Autonomias.

En este sentido cabe recordar la celebracién de elecciones autonémicas en
trece Comunidades Auténomas y después en Catalufia, también en Ceuta y
Melilla y la realizacién de elecciones locales en todo el Estado. A lo largo del
afio se ha mantenido muy viva la discusién en torno al llamado Plan Ibarretxe,
asi como sobre su impugnacién ante el Tribunal Constitucional. Las elecciones
catalanas dieron lugar a la formacién de un nuevo Gobierno tripartito en el que
entraba a formar parte Esquerra Republicana de Catalunya. También se han
conmemorado los veinticinco afios de Constitucién y se ha acelerado el debate
sobre la Constitucién europea. Ha continuado la confrontacién con motivo del
desarrollo del Plan Hidrolégico Nacional y ha crecido la tensién politica en
todos los dmbitos, especialmente en torno a la posicién de Espafia en la guerra
de Irak. Este mismo afio finalizaba la legislatura, con el horizonte puesto en las
elecciones generales del 2004.

Cuestiones todas ellas de singular relevancia y que, si bien no han impedido
un desarrollo normal de la actividad estatal y autonémica, han reabierto con
notable intensidad el debate general sobre el modelo de Estado. De entre todas
estas cuestiones destacaremos algunas.

En primer lugar, el 2003 ha sido un afio electoral. En el mes de mayo se cele-
braron elecciones autonémicas en 13 Comunidades Auténomas, en Ceuta y
Melilla, y elecciones locales en toda Espafia. En el mes de noviembre se celebra-
ron a su vez elecciones autonémicas en Catalufia.

Las elecciones condicionaron el ritmo de la actividad politica y administrati-
va, imponiendo el cierre de proyectos y el inicio de otros nuevos una vez cons-
tituidos los nuevos Parlamentos y ejecutivos. Pero las elecciones también com-
portaron la elevacién del tono del debate politico, debate que en buena medida
se centré en la discusién en torno al modelo de organizacién territorial del
Estado y las propuestas de reforma estatutaria. Esta temitica fue adquiriendo
fuerza a lo largo del afio, especialmente ante la proximidad de las elecciones

enerales. Sobre esta cuestién, mientras el PSOE se muestra favorable a analizar
Fas propuestas de reforma estatutaria (salvo el llamado Plan Ibarretxe), al tiem-
po que propone avanzar en la reforma del Senado y el desarrollo de mecanismos
de colaboracién y cooperacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas
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(documento de Santillana del Mar), el Partido Popular defiende la estabilidad
del modelo, la intangibilidad de la Constitucién y la descentralizacién a favor de
los poderes locales.

En segundo lugar, en el afio 2003 se celebra el 25 aniversario de la Cons-
titucién espafiola y se inicia el proceso de discusién en torno a la futura
Constitucién europea. La celebracién de los 25 afios de Constitucién motivé
que fueran muchos los actos, debates y publicaciones en los que se hiciera
balance del camino recorrido y se formularan propuestas de futuro. Dentro de
esta reflexién general, el modelo de organizacién territorial que se disefié en
1978 fue objeto de una especial atencién. En tercer lugar, durante el afio 2003 se
avanza en la discusién y t%rmalizacién de las propuestas de reforma estatutaria
que, con diverso contenido y grado de concrecidn, se llevan a cabo en el Pais
Vasco, Catalufia, Andalucia y Canarias.

En el Pais Vasco prosigue la conflictiva discusién del llamado «Plan
Ibarretxe», que finalmente se articula como proyecto de ley para ser debatido en
el Parlamento autonémico. En el caso de Catalufia todos los grupos parlamen-
tarios, salvo el PP, formulan sus propuestas de reforma estatutaria con mayor o
menor desarrollo. En Andalucia el gobierno presenta unas bases para la refor-
ma, y en Canarias se amplia el debate politico sobre la reforma, sin llegar a
redactarse texto alguno.

En este proceso de reformas estatutarias no puede negarse la singularidad del
Plan Ibarretxe, documento que nace con el apoyo de PNV-EA-IU, la oposicién
frontal del PP y PSOE, y la indiferencia critica de EH. Por otra parte, se trata
de una propuesta que deberd debatirse en una Comunidad Auténoma marcada
por el terrorismo y cuyo texto contiene propuestas que mayoritariamente se
entienden claramente incompatibles con el contenido de la Constitucién. La
situacién juridica se hace atin mis compleja cuando el gobierno Aznar decide
impugnar el proyecto ante el Tribunal Constitucional utilizando para ello, de
forma muy discutible, la via del articulo 161,2 de la Constitucién, que no pare-
ce disefiada para impugnar proyectos de reforma estatutaria que se presentan en
un Parlamento autonémico para ser debatidos.

Otros acontecimientos de especial relevancia en la politica general del Estado
han influido también en las relaciones del Estado con las Comunidades
Auténomas. Asi, la guerra de Irak y la implicacién del Estado espafiol en la
misma tuvo una fuerte contestacién ciudadana que también se vio reflejada en
la posicién institucional de diversos Parlamentos autonémicos. El proceso de
ejecucién del Plan Hidrolégico Nacional continué enfrentando a la Comunidad
de Aragén con el Gobierno del Estado, enfrentamiento al que se sumé al final
del afio la Comunidad de Catalufia, derivindose el foco de discusién hacia las
instituciones comunitarias. Por otra parte, la Comunidad de Castilla-La Man-
cha discuti6 también la aplicacién del Plan en su territorio.

Por ultimo, no puede dejar de mencionarse que las actuaciones legales lleva-
das a cabo para combatir a ETA y su entorno parecen haber debilitado a la
banda terrorista, que durante el afio 2003 Gnicamente cometié un atentado mor-
tal. La ley de partidos politicos fue declarada constitucional por el Tribunal
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Constitucional, asi como la disolucién de HB y los posteriores intentos de vul-
nerar el contenido de la ley mediante la creacién de un nuevo partido que fuera
continuacién del disuelto.

El debate sobre el Estado de las Autonomias

La reapertura, con notable intensidad, del debate sobre el modelo de Estado
a lo largo del afio 2003, tiene su origen en este conjunto de hechos a los que aca-
bamos de referirnos. Pero hay algo més. En este afio 2003 coincide también la
culminacién de un primer gran ciclo en lo que debe ser la evolucién de nuestro
Estado de las Autonomias. Las reformas estatutarias estin consolidadas, se ha
producido una igualacién sustancial de los niveles competenciales, con respeto
de los hechos diferenciales mis importantes, y los traspasos de competencias
estin pricticamente concluidos. Las previsiones del Titulo VIII de la Consti-
tucién han sido «concretizadas», y buena parte de los preceptos contenidos en
dicho titulo han dejado de tener valor normativo (dado su cardcter material de
derecho transitorio).

Esta realidad es la que sin duda invita a volver la vista sobre el camino reco-
rrido y a plantearse el sendero a seguir, asi como a hacer balance para valorar los
logros y Yas carencias, ponderando si el desarrollo de lo, en su dia previsto y
acordado, ha satisfecho las expectativas iniciales.

Es en este contexto en el que debe entenderse y situarse el nuevo debate
sobre el Estado autondémico, sin que deba olvidarse a la hora de hacer propues-
tas si se dan todas las condiciones para poder debatirlas conforme a las minimas
reglas democriticas y si podran llevarse a la prictica.

En todo caso, si que pueden aportarse algunos datos y consideraciones de
caricter general.

La valoracién de los 25 afios de Constitucién debe ser altamente positiva. El
texto aprobado en 1978 ha hecho posible el periodo mis largo de estabilidad
democritica en la historia de Espafia y de progreso econémico y social, y ha
permitido una amplisima descentrafi’zacién territorial. Las Comunidades
Auténomas se han convertido en realidades institucionales irreversibles, y los
ciudadanos se identifican con estas nuevas realidades politicas y administrativas.

Esta primera constatacién no es ébice para que, precisamente en razén del
tiempo transcurrido y la experiencia acumulada, deban al mismo tiempo sefia-
larse las carencias del modelo. Los afios vividos nos permiten conocer mejor el
sistema en su dia creado y refrendado, asi como identificar sus defectos y las
posibles vias para tratar de encontrar solucién a los mismos. Apuntar los defec-
tos y proponer vias de reforma no supone necesariamente un ataque al sistema,
sino, por el contrario, ofrecer las vias para su progresiva adaptacién a las deman-
das sociales, a las nuevas realidades y a los intereses de las diversas entidades
territoriales.

En este sentido, y desde este sentimiento de fin de ciclo, el afio 2003 nos per-
mite apuntar algunas de las carencias del sistema. Por lo que se refiere al repar-
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to competencial varias son las cuestiones no resueltas. En primer lugar el alcan-
ce que debe darse al concepto de «lo bisico» como criterio funcional de distri-
bucién de competencias. Los esfuerzos del Tribunal Constitucional para acotar
este concepto en sus aspectos formales y materiales se han demostrado insufi-
cientes, como pone de relieve la litigiosidad que atin se mantiene en torno a lo
que debe entenderse en cada caso por bases, normas bésicas o leyes bésicas. En
segundo lugar el valor expansivo que se ha dado a los titulos horizontales del
articulo 149,1, nimeros 1 y 13 CE, requiere algiin tipo de contencién.

Otras carencias del sistema las encontramos en la falta de mecanismos para
articular la participacién efectiva de las Comunidades Auténomas en instancias
estatales y en la Unién Europea, en la no conversién del Senado en verdadera
Cémara de representacién territorial, en el retraso del Tribunal Constitucional
en resolver los recursos de inconstitucionalidad y conflictos de competencia, en
la escasa adaptacién del poder judicial al Estado de las Autonomias, y en la falta
de mecanismos eficaces de colaboracién entre el Estado y las Comunidades
Auténomas y de estas entre si. :

Estas, y otras carencias del sistema, son las que invitan a reflexionar sobre las
medidas que deben adoptarse y el camino a seguir, debiendo plantearse al
mismo tiempo si es necesario o no reformar los Estatutos de Autonomia, si esta
reforma debe ser general o pueden establecerse diferentes velocidades, si las
reformas pueden acometerse con simples reformas estatutarias o es preciso
reformar la Constitucién y, en caso afirmativo, con qué alcance.

Por todo ello, teniendo en cuenta la importancia de los temas, las reformas
deberian tratar de contar con el mayor acuerdo posible, para lo cual es impres-
cindible un clima politico general de mayor sosiego y capaz de objetivar los
puntos que se deben reformar. Para ello, teniendo en cuenta la importancia de
los mismos, serfa prudente afiadir a la experiencia acumulada la reflexién y pre-
paracién técnica que podria ofrecer una comisién de expertos o la elaboracién
de un libro blanco para situar el debate y formular propuestas.

Elecciones autonémicas y locales

Las elecciones autonémicas se celebraron el 25 de mayo en 13 Comunidades
Auténomas con total normalidad, con un nivel medio de participacién similar a
anteriores convocatorias electorales.

Como consecuencia de los resultados, salvo en los casos de Cantabria e Islas
Baleares, se revalidaron las mayorias en el poder, con algunos resultados signi-
ficativos como los obtenidos por el candidato Bono en Castilla-La Mancha. En
Cantabria el Partido Regionalista de Cantabria se incliné por pactar con el
PSOE, rompiendo la anterior coalicién con el PP. En las Islas Baleares el PP
recuper el gobierno, pactando con Unié Mallorquina.

Mencién aparte merece el caso de la Comunidad Auténoma de Madrid, ya
que si bien las elecciones se celebraron con normalidad, el proceso de constitu-
ci6n del nuevo gobierno resulté enormemente conflictivo. Los resultados elec-



1. VALORACION GENERAL 23

torales dieron la mayorfa parlamentaria, por tan sélo un escafio, a los partidos
PSOE-IU. No obstante, dos parlamentarios del PSOE no dieron su voto al pre-
sidente del Parlamento propuesto por la nueva mayoria y amenazaron con hacer
lo mismo en la eleccién defpresi ente de la Comunidad. Ante esta situacién la
candidata del PP se negé a ser investida con los votos de los presuntos trinsfu-
gas, y tampoco acepté que se formara un gobierno presidido por el candidato del
PSOE. Tras barajarse diversas soluciones para salir de la crisis, se acordé celebrar
el acto de investidura sin que resultara elegido ningin candidato y celebrar nue-
vas elecciones. Celebradas las mismas, el PP obtuvo la mayoria agsoluta.

La crisis institucional derivé en la creacién de una comisién de investigacién
sobre las vinculaciones de los dos diputados trinsfugas y en el intento de judi-
cializar el problema, lo que en 1ltima instancia perjudicé a la imagen general de
la clase poﬁtica. Al mismo tiempo se reabri6 el debate sobre el valor del manda-
to representativo y la doctrina del Tribunal Constitucional sobre esta cuestién.

En noviembre se celebraron elecciones en Cataluiia. Los resultados compor-
taron un notable descenso de los dos partidos mayoritarios, CIU y PSC, un
ascenso de los partidos minoritarios de izquierdas, muy significativo en el caso
de ERC, y la estabilidad del PP. Con estos resultados se abrié un periodo de
negociaciones que finalmente se cerrd con el pacto PSC-ERC-ICV, lo que supu-
so poner fin al gobierno de CIU, coalicién que se habfa mantenido en el poder
desde las primeras elecciones. ERC obtiene en el acuerdo de gobierno la
«Conselleria en cap» y cuatro Consejerias, e ICV dos Consejerias.

Actividad legislativa estatal

Este afio, al ser el iltimo de la legislatura, se han aprobado numerosas leyes.

Destaca todo un paquete de leyes orginicas orientadas a la lucha contra el
terrorismo, que como tales no afectarian a las CCAA pero, en otras condicio-
nes, si podrian aconsejar una consulta especifica a las instituciones vascas en la
medida que la poblacién de esta CA puede ser la més afectada. Sin embargo, las
pésimas relaciones —incluso institucionales— entre los gobiernos convierte en
ingenua una propuesta como esta.

Otro tipo distinto de incidencia de las leyes organicas es las CCAA viene
representada por la nueva reforma de la LO de Extranjeria, que acaba de intro-
ducir una sensacién general de provisionalidad en este dmbito. Parecia que el
propio gobierno estaba convencido de los peligros del efecto llamada que pue-
den comportar las reformas legislativas; tras las dos grandes reformas del 2000
en realidad este afio se han realizado otras dos, porque junto a la importante LO
14/2003 que ha modificado la mitad de los preceptos de la legislacién vigente,
también se han incluido algunas modificaciones en la LO 11/2003 que aproba-
ba medidas especialmente respecto a la seguridad ciudadana y la violencia
doméstica. La reforma de la Ley organica 14/2003 cubre los defectos de legali-
dad en los puntos que habian sido sefialados por la sentencia de marzo del
Tribunal Supremo pero vuelve a incluir otros preceptos que tienen, a primer
vista, el peligro de contener deslegalizaciones y, sobre todo, va mucho mis lejos
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modificando las condiciones de las personas llegadas por via de la reagrupacién
familiar, cambiando la funcién del visado (y de paso suprimiendo la exencién de
visado) e introduciendo algunas dificultades adicionales para las personas.que se
encuentran en situacién irregular, 4mbitos dentro del cual ha suscitado especial
polémica la transmisién a la policia de los datos del padrén municipal.

Entre las leyes ordinarias destaca, por la repercusién que tiene sobre la ma-
yoria de la poblacién y su importancia en la estructura del Estado social, la
reforma general de la ley de sanidad, que ha obtenido un apoyo casi uninime de
los grupos parlamentarios, dato que gebe destacarse no sélo por la importancia
de la ley sino por el clima politico general que ha hecho difl’ciles este tipo de
acuerdo sobre grandes leyes. Basta compararlo con la aprobacién el afio ante-
rior de la ley de educacién. Dentro de la reforma sanitaria, merecen una especial
atencién las relaciones que se establecen en los distintos subsectores de la sani-
dad (prestaciones, farmacia, investigacién...), ya que la nueva ley se aplicari a
un sistema sanitario plenamente dgescentralizado. En general se mantiene y

otencia el Consejo Interterritorial que ha sido uno de los que ha logrado un
Funcionamiento mds aceptable entre (1103 distintos 6rganos de colaboracién.

Alguna de las leyes aprobadas este afio, como la Ley 9/2003 sobre utilizacién
de organismos modificados genéticamente y quizis también la Ley 45/2003 de
técnicas de reproduccién asistida, permiten una reflexidn sobre la cldusula resi-
dual del art. 149.3 CE. En general se tiende a decir, siguiendo criterios del dere-
cho comparado, que la cldusula residual atribuida al Estado otorga al mismo la
competencia exclusiva sobre las competencias «nuevas», surgidas como resulta-
do del nacimiento de nuevas «materias» generales por el desarrollo tecnolégico,
lo que serfa nuestro caso. Pero estas leyes, y alguna otra anterior, operan con un
criterio distinto porque no otorgan competencia exclusiva al Estado sino que
distribuyen las competencias entre el Estado y las CCAA de acuerdo con los
campos competenciales mds préximos, como seria en este caso sanidad e inves-
tigacién. Es una solucién muy 16gica, preferible a la que suele explicarse, y que
merece ser tomada en cuenta al explicar el sistema competencial.

Son muchas las leyes de este afio que tienen gran trascendencia sectorial, e
incluso un notable interés tedrico, como las que regulan el patrimonio de las
administraciones publicas, el sector ferroviario, las subvenciones, la ley general
tributaria y que pueden tener un importante efecto sobre las CCAA aunque su
dimensién autonémica, desde el punto de vista competencial, sélo sea menor.

Tanto en las leyes como en los reglamentos continda el recurso excesivo a los
titulos horizontales (ordenacién general de la economia, medio ambiente...),
pero se incrementa claramente —siguiendo la ténica de los 1ltimos afios- la con-
versién en horizontal de la sanidad, en cuanto justifica intervenciones del
Estado sobre dmbitos en principio autonémicos por la repercusién que éstos
pueden tener sobre la salud humana (ganaderia, aﬁmentacién, etc.) y especial-
mente, el recurso al 149.1.1° CE que esta a punto de convertirse en titulo uni-
versal para todos los dmbitos donde intervenga algin factor social, como si
fuera la competencia horizontal correspondiente al principio de igualdad real
del 9.2 CE, interpretacién que por expansiva parece (Esparatada. Esta prolifera-
cién de normas estatales que se fundamental en el 149.1.1 CE seguramente tiene
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que ver con la escasa fortuna de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en
la definicién de este titulo, lo que quizds también este relacionado con la plura-
lidad de enfoque y diversidad de propuestas realizadas por la doctrina.

Al final de este capitulo del Informe se incluyen unas reflexiones sobre la
simplificacién del ordenamiento y especialmente sobre algunos defectos de téc-
nica legislativa que pueden incluso atentar a la seguridad juridica. La persisten-
cia de la ley de acompafiamiento, y su extensién a muchas CCAA, continiia
mereciendo criticas notables de los estudiosos (quizds el TC deberia primar la
elaboracién de la sentencia que tiene pendiente), pero también se estin genera-
lizando otras técnicas que inciden negativamente, como la aparicién de enmien-
das por sorpresa (frecuentemente en el Senado) que en ocasiones carecen de
relacién con el proyecto de ley en discusién, y mis en general una falta de cui-
dado de la calidad de las leyes que resulta muy preocupante.

Por lo que se refiere a las cuestiones formales lo més relevante es el despre-
cio que se observa hacia las formas que deben presidir el proceso de elaboracién
de las leyes, formas que son garantia del pluralismo, del debate, de la transpa-
rencia; en definitiva, de la efectiva participacién de los representantes politicos
en el ejercicio de esta fundamental tarea. Por ello debemos insistir en la denun-
cia del abuso del recurso a las llamadas leyes de acompafiamiento (abuso que
también se produce en los Parlamentos autonémicos), en la medida en que su
tramitacién supone reducir el debate, sustraerlo de las comisiones especificas, y
dictar leyes en las que no se suele hacer referencia a la legitimacién competen-
cial de los nuevos preceptos que se dictan, ni a su caricter bisico. Pero ademis
resulta que se aplica a estas leyes, sin justificacién constitucional, el procedi-
miento 3e tramitacién de las leyes de presupuestos y se incluyen enmiendas en
el Senado a su articulado que no guarda conexién alguna con los preceptos
incluidos en el proyecto de ley. '

Esta tltima técnica, desgraciadamente, se ha generalizado en la tramitacién
de otras leyes sectoriales, y debe denunciarse con la mixima energfa. De forma
sorpresiva, en la tramitacién de todo tipo de leyes, se introducen en el Senado
enmiendas que carecen de toda relacién con el contenido del proyecto que se
presentd. De hecho se trata de nuevos proyectos de ley cuya tramitacién se lle-
vari a cabo sin posibilidad de ser enmendados en el Congreso y sin posibilidad
de un debate pleno y sosegado. Si bien esta prictica ha sido en cierto modo con-
sentida por la doctrina del Tribunal Constitucional, el abuso de la misma, que
ha llegado al extremo de introducir reformas tan importantes como la creacién
de nuevos tipos delictivos en el Cédigo penal (nuevos tipos por otra parte mate-
rialmente cuestionables), debe ser criticada con rotun(i)idad. En otros ordena-
mientos europeos este tipo de enmiendas no serian admisibles.

En relacién a las cuestiones sustantivas se mantiene una interpretacién
amplia del concepto de lo basico (la ley de modernizacién del gobierno local al
regular el régimen de los grandes municipios es un claro ejemplo), si bien en
sentido favorable a las Comunidades Auténomas se advierte una mis correcta
determinacién de los titulos competenciales en virtud de los cuales se dictan los
diversos preceptos de cada texto legal, asi como un mayor respeto por el conte-
nido formal de lo bisico.
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El hecho dé que durante el afio 2003 se haya mantenido un nivel de alta con-
flictividad entre el Estado y las Comunidades Auténomas no ha permitido al
Tribunal Constitucional reducir el tiempo de resolucién de los recursos de
inconstitucionalidad y conflictos de competencia, que se mantiene en una media
superior a los seis afios, a pesar de haber aumentago su «productividad» (de 13
sentencias ha pasado en el 2003 a 17). Los conflictos internos en que se ha visto
inmerso el propio Tribunal han incidido también negativamente en este proble-
ma. La reduccién de los plazos para dictar sentencia debe ser un objetivo pri-
mordial en la actividad del Tribunal.

Este retraso general tiene, no obstante, dos excepciones significativas. Las
sentencias dictadas en el caso de la impugnacién de la ley de partidos politicos
(48/2003) y en el caso de la impugnacién de la ley de presupuestos del parla-
mento vasco (STC 3/2003). Esta celeridad seria bueno que también se diera en
otros casos singulares, como en el supuesto de los recursos reiterados frente a
las leyes de acompafiamiento, ya sefialado, y quizis fuera preferible que se expli-
citaran los criterios de prioridad para la resolucién de los recursos.

La actividad jurisdiccional en materia autonémica se ha traducido en 17 sen-
tencias. En cuanto a la estructura de las sentencias merece ser destacado el ele-
vado mimero de votos particulares, lo que puede ser reflejo de una cierta divi-
sién interna entre los magistrados. En cuanto al contenido, se prosigue con el
esfuerzo de precisar el alcance de lo bésico, se reitera la doctrina frente ala terri-
torializacién de subvenciones y se resuelven diversos conflictos acumulados en
relaci6n al régimen especial fiscal de las Islas Canarias.

Merece también destacarse la confirmacién de la doctrina sobre la amplia
legitimacién de las Comunidades Auténomas para impugnar leyes estatales,
doctrina que se elabora con ocasién de la impugnacién de la ley de partidos
politicos por el Gobierno Vasco.

En lo que concierne a los aspectos de contenido competencial destacan un
afio mds las sentencias que se ocupan de lo bisico (SSTC 1, 109 y 152/2003). En
relacién con esta temitica las sentencias 1 y 109/2003 se han ocupado de las con-
secuencias que puede tener para la legislacién autonémica la aprobacién poste-
rior de una ley bdsica estatal que contiene disposiciones de contenido material
diferente. También en el afio 2003 se han resuelto los conflictos relativos al régi-
men fiscal de Canarias (SSTC 16, 62 y 72/2003), y se han dictado dos sentencias
relativas a las competencias ejecutivas y poder subvencionador del Estado en las
que se reitera la doctrina de Ia sentencia 13/1992 (SSTC 175 y 1228/2003).

Colaboracién

La colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas se ha man-
tenido en un régimen de clara continuidad con respecto a afios anteriores. El
convenio sigue siendo el principal instrumento de colaboracién, y en el afio
2003 se alcanz6 un nuevo recori ya que registramos 713 convenios verticales,
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cifra significativa si tenemos en cuenta que en 1998 se formalizaron 566 (debe-
mos recordar que como en todos los Informes se da cuenta anualmente de los
informes publicados en el afio, si bien algunos de ellos pudieron celebrarse en
afios anteriores). En esta linea de continuidad debe destacarse la existencia de
convenios que se vienen repitiendo desde hace 20 afios. También se mantiene la
tradicién en lo relativo a la distribucién de convenios entre Comunidades
Auténomas. Si la media es de 38, Catalufia es la Comunidad Auténoma que mis
convenios formalizé, 68, y las que menos fueron el Pafs Vasco, 11, y Navarra, 10.

La préctica totalidad de convenios siguen siendo materialmente multilatera-
les (un mismo proyecto se ejecuta en distintas Comunidades Auténomas), pero
se formalizados bilateralmente. La prictica continda demostrando que la Ley
30/1992 no es un marco adecuado para la formalizacién de convenios, ya que la
inmensa mayoria no se sujetan a sus prescripciones, y, por otra parte, no ha ser-
vido para impulsar la formalizacién de convenios de Conferencia sectorial. De
hecho, en 10 afios s6lo se han formalizado dos convenios de conferencia secto-
rial, uno en 1997 y otro en 1998.

Como novedades a destacar cabe mencionar la celebracién de un convenio
multilateral entre el Estado y diversas Comunidades Auténomas. Este conve-
nio, cuyo objeto era la creacién de una base de datos comun en el 4mbito sani-
tario, aunque fue discutido en el seno de la Conferencia Sectorial, no se forma-
liz6 finalmente como convenio de Conferencia Sectorial en aplicacién del arti-
culo 5.5 de la Ley 30/1992.

Por otra parte, dentro del conjunto de Convenios para el desarrollo de pla-
nes o programas generales, deben destacarse 3 convenios para implantar el uso
de internet y de la sociedad de la informacién: internet en la escuela, internet
para todos, y ciudades digitales, todos ellos dentro del Plan InfoXXI.

Por materias de nuevo se mantiene la tradicién, y los convenios siguen centra-
dos de forma mayoritaria en servicios sociales, sanidad, educacién y agricultura.

La colaboracién entre Comunidades Auténomas sigue sin despertar. En el
afio 2003 no podemos dar cuenta de ningin acuerdo tramitado de conformidad
con la previsién del articulo 145,2 CE. Un afio més hay que llamar la atencién -
sobre la falta de acuerdos de colaboracién de caricter horizontal.

Conflictos

La conflictividad ante el Tribunal Constitucional se ha situado en lo que gri-
ficamente puede calificarse de banda alta, aunque ha sido sensiblemente inferior
a la del afio pasado, ya que se han producido 67 nuevos conflictos, 31 recursos
de inconstitucionalidad, 23 conflictos positivos de competencia, dos conflictos
en defensa de la autonomia local y 11 cuestiones de inconstitucionalidad. De
estos, 28 han sido planteados por 6rganos centrales del Estado y 22 por las Co-
munidades Auténomas. La normativa estatal en materia de educacién (Ley de
calidad de la ensefianza y Reales Decretos de desarrollo) es la que mis conflic-
tividad ha generado.
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En la mayoria de recursos interpuestos por el Estado frente a leyes autoné-
micas se ha alegado la aplicacién del articulo 161.2 CE para obtener la suspen-
sién de la eficacia de las leyes autonémicas. Por regla general el Tribunal
Constitucional ha levantado la suspensién.

El Plan Hidrolégico Nacional ha continuado generando fuertes polémicas
entre el Estado y la Comunidad de Aragén. La oposicién a la aplicacién de
dicho Plan se ha judicializado, ya que toc%o acto con el que se trata de ejecutar
el Plan es llevado ante los Tribunales. Por otra parte el conflicto se ha flevado
también ante las instancias comunitarias, tratango de demostrar las insuficien-
cias del Plan desde la vertiente medioambiental asi como la existencia de otras
alternativas para hacer llegar el agua a las zonas que la reclaman. De esta forma
se trata de lograr que la Unidn europea no financie el Plan aprobado.

En el segundo semestre del afio, y dentro del proceso de general distancia-
miento entre PP y CIU, el Gobierno de la Generalidad de Catalufia también ha
hecho patente su oposicién a la ejecucién del Plan en la parte relativa al Delta
del Ebro. Los problemas surgen en el seno del Consorcio del Delta del Ebro y
en la toma de los acuerdos relativos al Plan integral del Delta del Ebro (en con-
creto la determinacién del caudal hidrolégico en esta zona final del rio). Este
hecho llevard al Gobierno del Estado a modificar las competencias del Con-
sorcio mediante la ley de acompafiamiento aprobada en diciembre. El nuevo
Gobierno tripartito de Catalufa refuerza la oposicién al Plan Hidrolégico.

Desde los sectores favorables al Plan se impulsé su ejecucién y se buscé el
apoyo popular al mismo mediante la convocatoria de una multitudinaria mani-
festacion en la ciudad de Valencia.

Otro punto conflictivo en las relaciones entre el Estado y las Comunidades
Auténomas ha sido el de la fijacién por estas tltimas de prestaciones sociales
complementarias a las de la Seguridad Social. Si bien el Tribunal Constitucional
avalé en su dia esta competencia autonémica, diferenciando las materias
Seguridad Social y Asistencia Social, poniendo como tinico limite al ejercicio de
la competencia autonémica que no pusiera en peligro la institucién de la Segu-
ridad Social, el Estado ha tratado de impedir que las Comunidades Auténomas
* reconozcan el derecho a estas prestaciones complementarias a través de la Ley
52/2003 de disposiciones especificas en materia de Seguridad Social. En esta ley
se da una nueva definicién de la materia Seguridad Social, de modo que se inclu-
yan en la misma todo tipo de prestaciones asistenciales y se excluyan las mismas
del 4mbito de la asistencia social. Diversas Comunidades Auténomas han mani-
festado su voluntad de continuar otorgando estas prestaciones y han recurrido
la ley estatal. El conflicto pone de relieve un debate de fondo mds general sobre
c6mo hacer compatible un Estado descentralizado politicamente y la igualdad
de condiciones de vida de todos los ciudadanos dentro del mismo.

Actividad de las Comunidades Auténomas

En las Comunidades Aut6nomas en donde se han celebrado elecciones auto-
némicas la actividad ha estado claramente dominada por este hecho. Antes de
las elecciones se concluyeron los programas iniciados y se traté de aprobar las
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leyes pendientes de tramitacién. Después de las elecciones se procedié a reor-
ganizar la estructura de gobierno y administrativa, reduciéndose la actividad
legislativa. En términos generales, sin embargo, y salvo en el caso de Asturias,
la actividad legislativa llevada a cabo durante el afio 2003 ha sido en términos
cuantitativos importante.

Tal y como hemos apuntado al tratar la actividad normativa del Estado, tam-
bién ahora debemos criticar el creciente abuso del recurso a la figura de las leyes
de acompaifiamiento por los Parlamentos autonémicos. Bien es verdad que algu-
na Comunidad Auténoma, como en el caso de Castilla-La Mancha, ha hecho un
uso correcto de esta figura legislativa, pero otras han incluido reformas de muy
diverso contenido material sin justificacién aparente (por ejemplo, en el caso de
Andalucia). En otro supuesto, caso de Extremadura, se ha utilizado la propia ley
de presupuestos para introducir reformas en leyes sectoriales, lo que se opone a
la doctrina del Tribunal Constitucional en la materia.

En términos también generales, las principales preocupaciones de los gobiernos
auténomos se han centrado en las politicas de infraestructuras, vivienda y empleo.

En materia organizativa las reestructuraciones posteriores a las elecciones han
comportado, alli donde se han constituido gobiernos de coalicién, incrementos de
las Consejerias y de altos cargos (vice-consejerias, secretarios generales).

Unién europea y Conferencia para Asuntos relacionados
con la Unién europea

La actividad de la Unién europea ofrece durante el afio 2003 un balance
general de luces y sombras. Como datos positivos hay que mencionar el acuer-
do sobre la ampliacién, la importante reforma de la PAC y la revisién de la
Agenda de Lisboa. En el lado negativo cabe situar la fractura interna como con-
secuencia de la posicién ante la guerra de Irak, el conflicto entre la Comisién y
el Consejo por la no aplicacién del Pacto de Estabilidad en Francia, las pro-
puestas de reduccién de aportaciones al presupuesto por parte de los contribu-
yentes netos y de forma especial el que se concluyera ef afio sin que la CIG
aprobara la reforma de los Tratados constitutivos de la Comunidad y de la
Unién europea ya prevista en el Consejo de Niza de diciembre del 2000.

Mencién especial requiere el inicio de los debates sobre la futura Consti-
tucién europea a partir del texto presentado por la Convencién sobre el futuro
de Europa bajo el nombre de «Proyecto de Tratado por el que se instituye una
Constitucién para Europa».

El texto presentado, y que se esperaba fuera confirmado sin grandes modifi-
caciones, no fue aprobado y su tramitacién quedd paralizada. Dentro del con-
junto de cuestiones que suscité el contenido de este Proyecto hay que mencio-
nar la falta de referencias concretas al hecho regional, silencio que, también hay
que decirlo, ha preocupado sélo de forma significativa en Espaiia, ya que en
otros Estados compuestos de la Unién la participacién de los Linder o regiones
en las instituciones europeas es una cuestién ya resuelta.
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El Proyecto opta en este punto por «desconstitucionalizar» la organizacién
territorial de la Unién europea, reconociendo dnicamente a los Estados miem-
bros como sujetos territoriales constituyentes y remitiendo a los mismos la
determinacién de su estructura territorial interna. Por tanto, son las Cons-
tituciones nacionales, y en el caso espafiol también los Estatutos de Autonomia,
las normas que deberan reflejar el hecho de la pertenencia a la Unién europea.

Por lo que se refiere a la actividad de la Conferencia para Asuntos relaciona-
dos con la Unién europea la valoracién debe ser negativa. La Comisién langui-
dece sin encontrar una funcién que la haga atractiva y eficaz a los ojos de sus
miembros. Tan sélo se celebraron en el afio 2003 tres reuniones, y tan sélo en
una se adoptaron acuerdos de cierta importancia. El desinterés general marca su
existencia una vez que el Gobierno decidié cerrar la participacién de las
Comunidades Auténomas en el Consejo. :

Si puede destacarse el acuerdo del ministro Sr. Arenas de adscribir orginica-
mente la Comisi6n al Senado, lo que se tradujo en la firma de un protocolo de
intenciones entre el Ministerio y el Senado el 10 de marzo, con el fin de «favo-
recer la presencia y contribucion del Senado en el conocimiento y examen del
proceso de participacién de las Comunidades auténomas en los asuntos comu-
nitarios europeos». Como consecuencia del mismo la Comisién ha pasado a
celebrar las sesiones en el Senado, si bien ello no se ha traducido en una partici-
pacidn significativa de los senadores en sus reuniones.

Por dltimo, y en referencia a la participacién de las Comunidades Auténo-
mas en los Comités de la Unién europea, se ha acordado el reparto de la coor-
dinacién de la participacién en los 74 Comités en los que se interviene. El
Comité «estrella», el de Estructuras Agrarias, se ha distribuido entre cinco Co-
munidades Auténomas.

Administracién local

Al margen de la celebracién de elecciones locales el 25 de mayo, la adminis-
tracién local se ha visto afectada durante el afio 2003 por algunas importantes
reformas legislativas. Por un lado la Ley orgénica 1/2003 de 10 de marzo, para
la garantia (%e la democracia en los ayuntamientos y la seguridad de los conceja-
les, norma destinada, segiin la propia exposicién de motivos, a «hacer realidad
la decisién de aislar a los terroristas, garantizando una mayor eficacia en el uso
de los recursos de los que puede disponer nuestro sistema politico». Junto a la
reforma de otros textos legales, se modifican los articulos 61 y 75 de la ley de
bases del régimen local.

Por otro lado se aprobé la Ley 53/2003 de modernizacién del gobierno local.
Esta segunda ley contiene reformas puntuales sobre la ley bisica de régimen
local (entre otros temas sobre la forma de prestacién de servicios, equiparando
la tipologia a la establecida en la LOFAGE), y dos titulos nuevos, uno sobre el
régimen de grandes ciudades, y otro sobre la potestad sancionadora de los entes
locales. El régimen especial de grandes ciudades se abre finalmente a un con-
junto diverso de entes locales. En muchos casos el acceso a esta condicién
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depende de la iniciativa del propio municipio pero requiere un acuerdo favora-
ble del Parlamento autonémico. Al margen de posibles objeciones de fondo, el
texto de la ley es un claro ejemplo de interpretacién extensiva del concepto de
lo basico, en particular al regular el régimen de grandes ciudades, ya que la ley
establece un modelo completo de organizacién sin dejar espacio ni a la ley auto-
ndémica ni a la potestad de autoorganizacién de los entes locales.

Por ultimo, debe hacer referencia a la modificacion de la ley de extranjeria, con
incidencia directa en algunas de sus novedades en el 4mbito local, como en lo que
se refiere al discutible acceso de las fuerzas y cuerpos de seguridad a la informa-
cién de los padrones municipales en donde constan inscritos los extranjeros.

Los trabajos sobre el Pacto local que se venfan desarrollando en algunas
Comunidades Auténomas se han ralentizado (caso de Murcia o Castlla y
Ledn), o bien se han desnaturalizado (caso de La Rioja, Ley 1/2003, 0 Madrid
con su Ley 3/2003), ya que no se avanza en la descentralizacién y sélo se inclu-
yen procedimientos para llegar a acuerdos de traspasos.

El Tribunal Constitucional ha admitido a trimite el planteamiento de dos
conflictos en defensa de la autonomfa local, uno promovido frente a la Ley del
Parlamento de las Islas Baleares 9/2000 sobre modificacién de la Ley 12/1999 de
medidas tributarias, administrativas y de funcién piblica y econémicas, y otro
promovido por once ayuntamientos del drea metropolitana de Barcelona contra
un articulo de la Ley 31/2003 del Parlamento catalin de acompafiamiento a los
presupuestos del afio 2003 aprobada por el Parlamento catalén. El conflicto
tenfa como objeto cuestionar que en la creacién de la linea 9 del metro se hubie-
ra obviado todo tipo de intervencién municipal. Se trata, pues, de recursos fren-
te a leyes autondmicas.

En otra ocasién el Tribunal Constitucional ha acordado inadmitir el conflic-
to por falta de legitimacién colectiva. Es el supuesto del Auto del Tribunal
Constitucional 418/2003 de 16 de diciembre en relacién a un conflicto frente a
una ley estatal de caricter general. La inadmisién pone de relieve la complejidad
de acreditar los requisitos que impone la ley para este tipo de conflicto, en par-
ticular cuando se trata de impugnar una ley del Estado.

Por dltimo debe mencionarse el conflicto surgido en el seno del Parlamento
y Gobierno cataldn a raiz de la aprobacién por la oposicién de la Ley 8/2003 de
5 de mayo que modifica algunos aspectos de la legislacién sobre las comarcas y
fija nuevos criterios para la eleccién y composicién de los Consejos comarcales.
En concreto, sobre esta tiltima cuestién, prima el nimero de votos obtenidos
por cada partido o coalicién por encima del nimero de concejales que se hubie-
ran obtenido en los municipios de la comarca. Aprobada la ley por los grupos
de la oposicién el Gobierno de CIU trat6 de impedir su entrada en vigor para
determinar la composicién de los nuevos Consejos comarcales fruto de las elec-
ciones de mayo de 2003. Para ello no dudé en acudir a la Junta electoral central
solicitando un pronunciamiento al respecto. Si bien la Junta entendi6 no aplica-
ble la nueva ley a la composicién de los nuevos Consejos comarcales, el Tribunal
Superior de Justicia zanj6 el asunto determinando que la ley podia aplicarse de
forma inmediata para regular la composicién de los nuevos Consejos comarcales.
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Normativa presupuestaria y financiera

El nuevo sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régi-
men comiin aprobado a finales del afio 2001 se ha incorporado por primera vez
de forma completa en el ejercicio presupuestario del 2003. Como consecuencia
de ello los presupuestos autonémicos ya han incluido los nuevos recursos del
sistema, lo que ha redundado en un incremento de los ingresos tributarios.
También tiene plena incidencia presupestaria la asuncién de la prestacién de la
asistencia sanitaria, una vez producidos los traspasos de servicios.

También durante el afio 2003, y con relacién a las Comunidades Auténomas
de régimen foral, se ha aprobado la modificacién del Convenio econémico entre
el Estado y la Comunidad Foral de Navarra, Ley 25/2003 de 15 de julio, asi
como la concrecién de la aplicacién a Navarra de la ley de estabilidad presu-
puestaria, Ley orgdnica 10/2003.

También debe destacarse la aprobacién de leyes con clara incidencia finan-
ciera como son las de patrimonio de las administraciones publicas, general pre-
supuestaria, general tributaria o de subvenciones.

En el 4mbito autonémico se han aprobado 14 leyes de presupuestos (sin ley
en Catalufia y Madrid, por razones eﬁ)ectorales, y en el Pais Vasco por falta de
mayoria suficiente). Como ya hemos sefialado se han aprobado también leyes
de acompafiamiento a los presupuestos, 10 en sentido estricto, si bien pueden .
afiadirse la Ley canaria 9/2003 de medidas tributarias y de financiacién de las
haciendas territoriales canarias, y las leyes forales navarras 16 y 35/2003, ambas
de modificacién de diversos impuestos y otras medidas tributarias. De este con-
junto de leyes puede destacarse por su correccién la de Castilla-La Mancha, en
la medida que se limita a incluir cuestiones de naturaleza tributaria.

" En materia de tributos cedidos se abre el debate sobre la supresién o modi-
ficacién del impuesto de sucesiones. La Rioja, siguiendo el ejemplo de
Cantabria lo suprime, mientras que Andalucia lo reforma.

Diversas Comunidades Auténomas han aprobado también diversas leyes
especificamente tributarias, algunas generales, como la Ley 15/2003 de Castiﬁa—
La Mancha, y otras de regulacién de determinados impuestos. También se han
aprobado diversas leyes de caricter presupuestario o financiero.

Como principales temas de discusién debe sefialarse que se reabre el debate
sobre el modelo de financiacién, incluyendo las cuestiones relativas a balanzas
fiscales, Agencia Tributaria y la necesicﬁd de lograr una aproximacién paulatina
a los resultados del sistema foral.

Por tltimo debe sefialarse que la estabilidad presupuestaria se cumple por la
Administracién general del Estado (bien es verdf;d que incluyendo en el equili-
brio el superdvit de la Seguridad Social), pero se incumple por las Comunidades
Auténomas. Esto tltimo plantea el interrogante de saber qué se hard en estos
casos, en particular frente a las Comunidades con un mayor nivel de incumpli-
miento. : :
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Este afio no se ha producido ninguna reforma de los Estatutos de Autonomfa.
En cambio, al ser el ltimo de la legislatura, se han aprobado muchas leyes, mis
de 60 ordinarias, como sucede normalmente al acabarse la legislatura, porque la
mayoria parlamentaria acelera la aprobacién de proyectos para evitar que decai-
gan por la disolucién de las Cortes. Al terminar el afio algunos medios de comu-
nicacién han elogiado este alto niimero de leyes, con enfoques simplistas sobre si
se han batido o no el record de produccién legislativa y sobre los ministerios que
han sido mis prolificos. Aunque, en general, la buena realizacién de programas de
gobierno requiere una activigad legislativa equivalente, la aprobacion de muchas
leyes, en si misma, no indica nada y conviene relativizar semejantes «conquistas»
porque cualquier valoracién de la actividad legislativa debe ser mucho mds cuali-
tativa que cuantitativa. Entre leyes orgénicas destaca una nueva reforma de la ley
de extranjeria y un conjunto de leyes que contienen normas muy diversas dirigi-
das a dificultar las actividades de los miembros de grupos terroristas y sus apoyos
politicos. En las leyes ordinarias, hay una cantidac% notable de reformas e incluso
nuevas regulaciones sectoriales, algunas de mucho interés por su contenido o por
la forma en que concretan la competencia correspondiente. Pero al mismo tiem-

o la aprobacién de algunas leyes se ha hecho con tantos defectos de forma y de
Fondo que conviene reflexionar brevemente sobre las amenazas de semejante
legislacién a la seguridad juridica exigida por la Constitucién.

Las leyes orgénicas

A primera vista, las leyes organicas recaen por definicién sobre competencias
del Estado, ya que deben aprobarlas las Cortes, pero eso no significa que las
CCAA no tengan interés en las materias que regulan, en ocasiones porque
las ultimas son competentes en otras materias relacionadas con el mismo 4mbi-
to (accién exterior respecto a relaciones internacionales), en otras porque afec-
ta aspectos de competencias autonémicas (educacion en la porcién autonémica)
y en otras atin porque la aplicacién de la ley orgédnica puede tener efectos parti-
culares en la poblacién de una o mids CCAA, aunque las instituciones carezcan
de competencia en la materia.

El dltimo supuesto se produce en varias reformas legislativas que tienen
como objetivo la lucha contra el terrorismo y pasan por dificultar los medios
que la legalidad dispone para el conjunto de los ciucFadanos pero se niegan a
quienes participan en bandas terroristas o las apoyan. Por supuesto, lo anterior
no implica al Pais Vasco como tal ni a sus instituciones, pero es evidente que son
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personas y familias vascas las més afectadas tanto por el terrorismo como por las

‘medidas para su represién, como también es clara la oposicién del gobierno
autondmico a la politica antiterrorista del Estado (aunque tiene escasas compe-
tencias en esta materia, mds alld de la colaboracién de la Ertzaina), de forma que
no se puede ignorar la repercusién especial que tales normas tienen en el Pafs
Vasco. Con la tensién y elpenfrentamiento existente entre el gobierno vasco y el
central resulta dificil extraer alguna conclusién de la existencia de este interés
autonémico, pero en otras circunstancias, cuando la norma estatal tiene efectos
especialmente para una parte de la poblacién que corresponde a una CA debe-
ria dar alguna via de audiencia o participacién a ésta.

Estos dmbitos estin afectados por la LO 1/2003 para la garantia de la demo-
cracia en los Ayuntamientos y la seguridad de los concejales, la LO 4/2003,
complementaria de la Ley de prevencién y blanqueo de la financiacién del
terrorismo, por la que se moditican la LO 6/1985 del Poder Judicial y la Ley
29/1998 reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, porque
afecta a competencias de salas contencioso-administrativas de la Audiencia Na-
cional; la LO 5/2003 que modifica la LO 6/1985 del Poder Judicial, LO 1/1979
General Penitenciaria y la Ley 38/1988 de Demarcacién y Planta Judicial, para
crear Juzgados centrales de vigilancia penitenciaria, que aseguren unos criterios
tinicos en el cumplimiento de las penas por los delitos que enjuicia la Audiencia
Nacional; la LO 6/2003 que modifica la LO Penitenciaria en las condiciones de
los presos al acceso a la ensefianza universitaria; y la LO 7/2003 de medidas
de reforma para el cumplimiento integro y efectivo de las penas, que supone la
modificacidn de diferentes articulos del Cédigo Penal, la LO del Poder Judicial
y la Ley General Penitenciaria.

Una nueva dimensién se produce cuando la reforma normativa, al mismo
tiempo que integra la luchan antiterrorista constituye parte de la legislacién
bésica del Estado, que puede ser desarrollada legislativamente y aplicada por las
CCAA, en parte al menos. A medio camino por tanto entre competencia exclu-
siva del Estado y legislacién basica concurrente con las leyes autonémicas es la
contenida en la LO 1/2003 para la garantia de la democracia en los Ayun-
tamientos y la seguridad de los concejales, que modifica el Cédigo Penal, la Ley
de Enjuiciamiento Criminal y otra media docena més de leyes tan importantes
como las reguladoras de los partidos politicos, el régimen electoral y el régimen
local; se ha elaborado en virtud del art. 149.1.18 CE y seri analizada con mayor
detalle en el comentario dedicado al derecho local, igual que la Ley 57/2003 de
medidas para la modernizacién del gobierno local.

En otro 4mbito muy distinto, aunque también relacionado con tribunales se
encuentra la Ley Orgédnica 19/2003 de modificacién de la LO del Poder Judicial.
Se legitima en el pacto por la Justicia firmado por el PP y el PSOE en el 2001, y
reforma en profundidad la oficina judicial, introduce cambios en las Audiencias
provinciales, y modifica el sistema de ingreso y ascenso en la carrera judicial.
Por otra parte, se generaliza la segunda instancia penal, que constitufa una defi-
ciencia de la democracia espafola detectada ya hace muchos afios por el
Tribunal Constitucional espafiol pero cuya falta de resolucién habia conducido
a la denuncia del sistema penal espafiol por las Naciones Unidas en los tltimos
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afios. Aparentemente estas reformas sobre la administracién de justicia no afec-
tan a las CCAA, que solo tienen competencias, como mucho, en la llamada
«administracién de la administracién de justicia», pero comienza a abrirse paso
la opinién de que este campo precisa enfoques nuevos porque no es razonable
la interpretacién que deja casi toda la administracién de justicia fuera del siste-
ma autonémico; la inclusién de algunos puntos de reforma en el programa del
gobierno tripartido catalin revela hasta que punto es preciso madurar el debate
sobre la dimensién autonémica de la organizacién de la justicia.

Otro de los supuesto en que las leyes orgénicas interesan a las CCAA viene
representado por la ley de extranjeria porque sus efectos (el crecimiento del
~ nimero de extranjeros residentes) repercuten inmediatamente en competencias
propias de las CCAA como educacidn, sanidad, servicios sociales, etc. y porque
la ley estatal configura érganos que integran, mejor o peor (y no es inditerente)
a las propias instituciones autondémicas. Asi puede verse en la enésima reforma
de la materia en los dltimos afios realizada por la Ley Orgdnica 14/2003 de
Reforma de la Ley Orgdnica 4/2000 sobre derechos y libertades de los extranje-
ros en Espafia y su integracién social, modificada por la Ley Orgdnica 8/2000; de
la ley 7/1985 Reguladora de las Bases del Régimen Local; de la Ley 30/1992 de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin y de la ley 3/1991, de Competencia Desleal.

La LO 14/2003 se estructura en 5 articulos de extensién muy diversa y que
se ordenan por las distintas leyes que reforma, citadas en el titulo. Asi, junto al
primero que supone numerosas reformas -mis de 40 preceptos— de la Ley
Orginica 4/2000, la propiamente ley de extranjeria, se reforman algunos aspec-
tos del padrén contenidos en la LBRL y se introduce una nueva disposicién adi-
cional en la Ley 30/1992, ademids de una modificacién de la Ley 3/1991 de com-
petencia desleal, para los empresarios que contraten irregulares (las sanciones a
estos empresarios han sido incrementadas por la ley de acompafiamiento, apro-
bada un mes después). La ley, aunque se refiere sisteméiticamente a los extranje-
ros extracomunitarios, se dirige esencialmente a las personas que han venido a
Espaiia en busca de trabajo y sus familias, es decir, a los inmigrantes. La nueva
ley introduce reformas restrictivas importantes en el visado, la reagrupacién
familiar, las vias de regularizacién individual, las infracciones y la gesti6n de los
permisos, pero todos estos aspectos constituyen sin duda competencia estatal
aunque tienen repercusién importante sobre las competencias autonémicas y
por tanto afectan al interés de las CCAA.

Mis directo es adn el cambio de caricter del Consejo Superior de Politicas
de la Inmigracién, que hasta ahora aparecia como un érgano de colaboracién
préximo a las conferencias sectoriales, que la doctrina del TC ha considerado
especialmente necesarias cuando una de las instancias posee la competencia
(Estado-extranjeria) pero la otra detenta competencias intimamente conectadas
con el gjercicio de la primera (CCAA: educacidn, sanidad, servicios sociales... de
los extranjeros). Esta parecia ser la intencién que dio nacimiento al Consejo
Superior de Politicas de la inmigracién puesto que tanto la LO 4/2000 como su
reforma por la LO 8/2000 decian que tal 6rgano «establecerd las bases y crite-
rios sobre los que se asentar4 una politica global en materia de integracién social
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y laboral de los inmigrantes...» y esto se reafirma a la vista del Real Decreto
344/2001, 4 de abril, Ee desarrollo en cuyo Predmbulo se le consideraba expre-
samente «6rgano de didlogo y participacién del conjunto de las administracio-
nes» basindose justamente en que las CCAA y los Ayuntamientos tienen com-
petencia en importantes servicios sociales que afectan a la integracién social. En
cambio la reforma introducida por la LO 14/2003 ha reformulado las funciones
del Consejo al decir que «elanraré un informe anual sobre la situacién de
empleo e integracién social de los inmigrantes donde podri efectuar recomen-
daciones para la mejora y perfeccionamiento de las politicas en estos dmbitos...»

El resto del articulo continta igual, salvo en la concrecién de su composicién
que se califica ahora como «tripartita y equilibrada» del Estado, las CCAA y los
municipios, remitiendo su concrecidn al reglamento (ya antes era tripartita).
Pero al margen de este detalle, el cambio en las funciones parece indicar una
modificacién de su naturaleza que ahora se aproxima mucho més a un érgano
consultivo del gobierno central, del tipo del Consejo Econémico y Social, aun-
que salvando todas las distancias.

Pero la norma que ha creado mayores problemas es la nueva DA 7° LBRL
que permite el acceso de la Policia a los datos de los extranjeros existentes en el
Padrén de los municipios. Esta nueva norma plantea al menos tres tipos de pro-
blemas serios. En primer lugar, junto con lo dispuesto en preceptos anteriores
—caducidad de las inscripciones de extranjeros en el Padrén municipal a los dos
afios, comunicacién de datos entre diferentes centros administrativos, etc—
constituye una delimitacién muy distinta de los derechos de los extranjeros y de
los nacionales respecto a la proteccién de datos, que no posee justificacién en
general (otra cosa seria en supuestos determinados), y se une a otras normas de
la ley que introducen una distincién casi general entre la posicién de los extran-
jeros extracomunitarios y los nacionales respecto a la administracién.

El segundo problema consiste en la posibilidad de que la policia llegue a
conocer el domicilio de los inmigrantes en situacién irregular a través del’
padrén. Este aspecto inesperado del padrén produce una limitacién o al menos
un efecto disuasorio importante en el ejercicio de los derechos de los inmigran-
tes, de manera muy directa en el derecho a la salud, porque la propia LO vin-
cula el acceso a las prestaciones sanitarias a la inscripcién en el padrén, y de
manera indirecta en el derecho a la educacién (porque los centros publicos pue-
den exigir el empadronamiento para la asignacién de centro que se realiza res-
pecto al domicilio) o al acceso a prestaciones sociales, que también pueden
requerir empadronamiento para evitar que personas domiciliadas fuera del
municipio o de las CCAA accedan a ellos. '

El tercer problema estriba en que el acceso de la policia al padrén en las con-
diciones que establece la ley, aun siendo individual, puede significar la vulnera-
cién del derecho fundamental basado en el art 18.4 CE a la proteccién de datos,
que es un derecho que corresponde plenamente a los extranjeros. Para llegar a
esta conclusién, que seria muy grave, es preciso tener presente que si bien el art.
18.4 CE se refiere literalmente a la limitacién de la informaitica para la protec-
cién de la intimidad y otros derechos, la doctrina del Tribunal Constitucional
ha considerado —igual que en otros paises— que tal norma incluye un derecho
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fundamental auténomo a la proteccién de los datos personales, tanto frente a las
administraciones como a los particulares (conocid% como autodeterminacién
informativa, libertad informitica o proteccién de datos), que no opera en virtud
de la proteccién de la intimidad u otros derechos sino con un contenido propio
para IF:; proteccién de todos los datos personales que puedan figurar en bases de
datos, incluso sobre aquellos datos que puedan ser de caricter piblico (y por
tanto no caen bajo la proteccién de la intimidad).

Una nota esencial de este derecho estriba en el consentimiento del afectado
para la cesién de datos y su posterior manipulacién. Cuando la cesién se pro-
duce entre administraciones piiblicas, faltando el consentimiento del interesado
por definicién, existe una serie de condiciones que resultan entonces esenciales,
para compensar la falta de consentimiento, y entre ellas figuran dos importan-
tes: que la cesién sea permitida por una norma de rango adecuado (en nuestro
caso, ley orgénica puesto que se trata de un derecho fundamental) y que respe-
te el llamado principio de cualidad o finalidad del registro, en cuanto parte de la
reserva de ley (de contenido), de manera que la ley que autoriza la cesién no
incorpore una finalidad distinta y limitadora de derechos respecto a la norma
‘que cred el registro y regia cuando el ciudadano acepté la inscripcién de sus

atos, o cuando se creé el registro. Esta doctrina ha sido construida progresiva-
mente por el Tribunal Constitucional, especialmente en la STC 292/2000,
siguiené)o las teorias avanzadas por otros tribunales constitucionales europeos.

Aplicando la doctrina del Tribunal Constitucional al caso, parece claro que
el Padrén constituye un registro de datos paradigmitico para la aplicacién de la
finalidad citdda puesto que se trata de un fichero pricticamente universal, regu-
lado en la LBRL con fines conectados con la democracia local, que obliga a pro-
porcionar los datos a todos los residentes en el municipio y proporciona la
vecindad, sirviendo para acreditar la residencia, ademas de servir de base para el
ejercicio de otros derechos, como la elaboracién del censo electoral y, por tanto
del derecho de voto.

La diferencia de finalidad esta relativamente clara para la actividad general de
la policia que solo puede crear ficheros propios en relacién con las finalidades
que le atribuye la ley de su creacién, y en cambio la cesién de datos de ciudada-
nos extraidos de ficheros generales solo es legitima cuando se refiere a datos que
resultan necesarios para «la prevencién de un peligro real, para la seguridad
publica o para la represién dlza infracciones penales» (22.2 LOPD), de manera
que atin siendo importante la averiguacién de las personas que estin en situa-
cién irregular por carecer de permiso de residencia no constituye en absoluto
una situacién de peligro real, para la seguridad piblica o para la represién de
infracciones penales, unicos supuestos en que podria permitirse una cesién
de datos de ficheros que tienen finalidades distintas.

Leyes ordinarias
Seguramente una de las leyes con mayor trascendencia sobre la foblacic’)n,

paralela a las reformas educativas del afio pasado, es la Ley 16/2003 de cobesién
y calidad del Sistema Nacional de Salud, que a diferencia de aquellas resulta res-



38 1I. LA ACTIVIDAD DEL ESTADO RESPECTO A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

petuosa con las competencias autonémicas y alcanzé la aceptacién de todas las
fuerzas parlamentarias. De entrada, la exposicién de motivos se inicia con el
reconocimiento a los progresos realizados por la anterior Ley General de
Sanidad de 1986 y se valora positivamente la universalizacién del servicio y la
descentralizacién alcanzada. Esta actitud constituye un rasgo elemental de con-
tinuidad de la legislacién pero no es reconocido como tal cuando las reformas
provienen de gobiernos de signo politico distinto. Ciertamente los cambios
introducidos por ese proceso de reforma general, mis la culminacién de los tras-
pasos a.todas las CCAA vy la reforma de la financiacién sanitaria, ambas en el
2001, asi como los avances tecnolégicos y los propios cambios en la sociedad
aconsejaban una reforma como la emprendida.

La ley actual se aplicard en un sistema sanitario plenamente descentralizado
a todas las CCAA y légicamente requiere una mayor atencion a las relaciones
entre la administracién central y las autonémicas (dedica el titulo X), que se
plantea de forma distinta en los diferentes émbitos que regula, por las diferen-
cias de las seis dreas (prestaciones del sistema nacional, farmacia, investigacién,
etc.) y porque en realidad se trata en ocasiones de competencias diferentes (sani-
dad, productos farmacéuticos, investigacién) aunque no se acabe de explicitar en
la ley. Ademis se potencian érganos especializados (como la Agencia de
Evaluacién Tecnoldgica, la Agencia de Medicamentos, etc.) en los que partici-
pan las CCAA.

El 6rgano bésico de relaciones, como hasta ahora, es el Consejo Interterri-
torial del sistema nacional de Salud, integrado por representantes del gobierno
central y de las CCAA y que en la ley avanza en algin punto de complejidad,
aunque sin llegar a resolver los problemas de fondo de la coordinacién autoné-
mica. La composicién continda paritaria, la presidencia es para el Ministro y la
vicepresidencia para un Consejero autonémico y se prevé la aprobacién de un
Reglamento y la existencia de una Secretaria, asi como algunos érganos especia-
lizados del Consejo, tanto material como funcionalmente. Segtin muchas opi-
niones, y los propios informes anuales del MAP (el dltimo del 2002, pp. 35-37),
el Consejo Interterritorial es uno de los 6rganos y conferencias de relacién que
mejor funcionan, pero su valoracién requiere tomar en cuenta la extensién y
complejidad del dmbito que abarca, desde las listas de espera al marketing de los
laboratorios pasando por la nueva financiacién. Por eso, aun tratindose de una
de las regulaciones mds serias del ordenamiento contintia presentando deficien-
cias, no tanto en si misma como por el marco general en que se inscribe. Baste
sefialar como tras la lista larguisima de funciones que se le atribuyen se afiade
que sus opiniones (siguen siendo consultivas en todos los casos) se adoptardn

siempre por consenso (art.73), lo que implica gran ambigiiedad y puede resultar
paralizante.

También la Alta Inspeccién (art. 76) se configura de manera respetuosa con
la autonomia. Su caricter se centra en el seguimiento de la adecuacién entre las
normas y la actuacién general de las CCAA, separando su funcién de la inspec-
cién hospitalaria propiamente dicha que corresponde a las CCAA. Asi la Alta
Inspeccion tiene como objetivo la verificacién del cumplimiento de las compe-
tencias estatales, la supervision de la correccién de los planes y programas auto-
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némicos, la evaluacién del cumplimiento de las normas y de los problemas
estructurales y la verificacién de la existencia de participacién e inexistencia de
discriminacién. También es respetuosa la relacién con las CCAA porque si los
funcionarios estatales observan defectos deben advertirlos a los responsables
autonémicos a través de la Delegacién del Gobierno, y si persistieran el
Ministerio debe dirigir un requerimiento al Consejero autonémico, a partir de
lo cual l6gicamente entrarian las vias generales def conflicto. La cuestién pen-
diente es si este sistema puede ser eficaz y en la practica funcionard o no. A su
vez la Alta Inspeccidn puede establecer relaciones de coordinacién y coopera-
cién con las inspecciones de la sanidad autonémica.

La Ley 9/2003 gue establece el régimen juridico de la utilizacion confinada,
liberacion voluntaria y comercializacion de organismos modificados genética-
mente permite dos reflexiones de distinto alcance, la primera sobre su conteni-
do, y la segunda sobre su ubicacién competencial, que a su vez da pie a una idea
més amplia, sobre la solucién que se da en el ordenamiento a una competencia
nueva, puesto que el régimen juridico de los organismos modificados genética-
mente constituye un ejemplo paradigmético de competencia nueva.

Comparada con la normativa de la Unién Europea la ley recoge solo las line-
as mis generales (la transposicién completa seria realizada por el reglamento
publicac%o a principios del 2004), pudiéndose resumir el sistema de competen-
cias seﬁaland% que al Estado corresponde autorizar la comercializacién, en oca-
siones con la propia UE, mientras que a las CCAA corresponde la autorizacién
de las otras dos t};ses previas, la confinada (en laboratorios o plantas industria-
les) y la liberacién voluntaria (ensayo al natural para evaluar el efecto sobre
medio ambiente), aunque también en estas fases interviene el Estado cuando
afectan a su investigacion propia (149.1.16 CE) y cuando se trata de certificacién
de plantas. Se con%igura a Comisién Nacional de Bioseguridad como érgano
consultivo, que emite informes con caricter preceptivo, tanto para las decisio-
nes estatales como para las autonémicas, aspecto que ha sido criticado desde
algunas posiciones por la interferencia que significa para la decisién de la admi-
nistracién autondmica, pero que tiene una dificil solucién si no se quiere multi-
plicar por 17 los 6rganos de este tipo (lo ideal seria integrar a los representantes
de las CCAA en un mismo 6rgano).

Junto a las referencias realizadas a la investigacién, la ley se apoya en las
competencias estatales de sanidad, productos farmacéuticos y medio ambiente,
principalmente. Sin embargo podria plantearse —al menos en el plano meramen-
te tedrico— la idoneidad de estos titulos (que son bastantes razonables) puesto
que se trata de una competencia nueva, es decir, no prevista por la Constitucién
ni los Estatutos, porque en 1978 no existia la realidad hoy regulada, y que por
tanto debiera someterse a la cliusula residual del articulo 149.3 CE, lo que sig-
nificarfa la competencias exclusiva del Estado. Hay que decir claramente que la
solucién de la ley es preferible, pero ello conduce a una interpretacién diferen-
te de la cldusula residual.

Hasta ahora se habia entendido que las competencias no asumidas por los
Estatutos de autonomia correspondian en exclusiva al Estado y esto sucedia
tanto cuando pudiendo hacerlo el Estatuto no recogia una materia como com-
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petencia autonémica como en los supuestos en que aparecfa una nueva compe-
tencia (materialmente hablando) porque al no figurar —por definicién— en los
Estatutos de autonomia correspondia al Estado. Esto solucién se contraponia, a
menudo, a la técnica federal (americana, pero también alemana) que atribuye la
competencia residual a los Estados.

Pese a la teorfa, existia la intuicién de que la cldusula residual para compe-
tencias nuevas no operaba porque las leyes y la propia jurisprudencia constitu-
cional tendian a incluir la competencia nueva en los titulos competenciales mis
préximos; pero tampoco era ficil afirmar con rotundidad esta linea, puesto que
los pocos afios transcurridos dificultaban referirse a competencias nuevas. La
regulacion de los organismos, plantas y animales modificados genéticamente es
probablemente el supuesto mis claro de competencia nueva. La propia
Exposicién de Motivos de la ley se refiere a la novedad de la materia («vacio
legal», dice) pero es ficil observar que la primeras normas comunitarias son de
1990 (se multiplican las reformas comunitarias a partir de entonces) y la prime-
ra ley espafiola de 1994. Parece bastante claro que se trata de una materia nueva,
aunque tenga conexiones con la sanidad, los medicamentos y la investigacién.
Pero la ley en vez de operar como tal, extiende estos titulos préximos hasta
cubrir la nueva materia, que parece como legislacién del Estado y ejecucién de
las CCAA, pero compartida con el Estado (e incluso con la UE) en ciertas auto-
rizaciones. Determinado el reparto de éstas, le sigue el control de las infraccio-
nes y sanciones y se crea un registro central, dependiente de medio ambiente, en
que se volcarin los autonémicos sobre la bases de la obligacién clara de comu-
nicacién mutua (DF 2%).

La Ley 45/2003, modifica la Ley 35/88, sobre técnicas de reproduccion asis-
tida. La legislacién anterior era mucho mis liberal que la vigente (respecto de la
mujer sola, el mimero de embriones a fabricar, etc.) pero contenia varios puntos
ambiguos, especialmente sobre el destino de los embriones (podian dedicarse a
la investigacién o destruirse al cabo de cinco afios) pero no resolvia cémo, de
manera que se fueron acumulando (hasta decenas de miles) los embriones con-
gelados en muy distintas situaciones y sin destino determinado. La Comisién
Nacional de Transplantes gestiona el uso de los embriones sobrantes y su entre-
- ga a los investigadores. Los titulos competenciales de la ley estatal son la sani-
dad y la investigacién y se dice que ha prescindido del recurso al 149.1.1° CE
porque el embrién no es titular de derechos, lo que implica una exética teoria
de este precepto, como se vera enseguida. '

La Ley 13/2003 reguladora del contrato de concesion de obras piblicas pre-
tende convertirse en un marco regulador que fomente la financiacién y la ges-
tién privada de las infraestructuras piblicas, mediante el recurso a la técnica asi
denominada, que se inserta en el Decreto legislativo 2/2000, por el cual se aprue-
ba el texto refundido de la Ley de contratos de las administraciones piblicas y,
més concretamente, en un nuevo titulo V dentro de la regulacién de los dife-
rentes tipos de contratas administrativos. Se funda en 149.1.18 y tiene caricter
bésico. Tras la aprobacién de esta ley la financiacién y la construccién de las
obras piiblicas se podri llevar a cabo por los métodos tradicionales del contra-
to administrativo de obras con financiacién de una o mis administraciones
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publicas, por el contrato de abono total del precio, con financiacién previa del
contratista y pago aplazado por parte de la Administracién, o bien por el nuevo
sistema que introduce esta ley, el contrato de concesién de obras piblicas, que
consiste en la construccién y explotacién de una obra piblica en régimen de
concesién, en la cual se confiere el protagonismo principal, bajo la tutela y con-
trol de la Administracidn, a la iniciativa y al capital privados. En esta opcién se
incluye la modalidad del contrato de concesién que incorpora la obligacién adi-
cional para el concesionario de construir una obra u obras diferenciadas de la
que es objeto de concesién, pero vinculadas a ella.

La Ley 33/2003 del Patrimonio de las Administraciones Piblicas realiza una
completa reforma de la Ley del Patrimonio del Estado, que estaba vigente desde
1964 en sus rasgos fundamentales. Su justificacién principal es, como se dice en
la exposicién de motivos, la aprobacion de un texto legal tinico y completo que
dé una respuesta global a los problemas que hoy en dfa plantea el patrimonio de
las administraciones publicas, poniendo (tlin a una importante dispersién norma-
tiva. Pero ademds la ley estabﬁ:ce el marco general del régimen patrimonial de
todas las administraciones publicas, apoydndose en los titulos competenciales
contenidos en los arts. 149.1.18 CE y 149.1.8 CE (legislacién civil).También se
hace referencia a la legislacion procesal (arte. 149.1.6 CE), a la legislacién de
expropiacién forzosa (arte. 149.1.18 CE) y al régimen econémico de la Seguridad
Social (149.1.17 CE) para fundamentar la aplicacidn general de otros preceptos
de la ley. Aunque estos titulos competencias permiten la intervencién estatal sin
que pueda halﬂarse de una invasién de las competencias, hay que tener en cuen-
ta la potestad de autoorganizacién administrativa teniendo en cuenta que en
algunos casos el contenido de las bases puede resultar demasiado concreto. Pero
la novedad mayor se encuentra en su enfoque global, por su impacto sobre las
competencias autonémicas, en la medida en que entre sus objetivos figura expre-
samente «la identificacién de las normas que configuran el régimen patrimonial
de todas las administraciones piiblicas», asi como la finalidad de establecer los
«principios que han de informar las relaciones entre las diferentes administracio-
nes piiblicas en materia patrimonial». La ley puede ser positiva al eliminar la inse-
guridad juridica que hasta ahora generaba la necesidad de extraer por via inter-
pretativa las bases de la legislacion estatal sobre el patrimonio. En ausencia de
una referencia explicita al patrimonio de las administraciones publicas en la lista
de competencias estatales del arte. 149.1 CE, y descartado que el arte. 132 CE
constituya una norma delimitadora de competencias.

La Ley 37/2003, del Ruido, se ampara en 6 titulos competenciales, aunque
principalmente afecta a la contaminacién actstica, y transpone la directiva
2002/49/CE conocida como del «ruido ambiental». La ley entiende como con-
taminacidn acistica la presencia en el ambiente de ruidos o vibraciones que, con
independencia del emisor, implique molestia riesgo o dafio para las personas y
para el desarrollo de sus actividades o que causen efectos significativos sobre el
medio ambiente. Se pretende dotar de un esquema bésico estatal a la normativa
dispersa sobre el ruido en preceptos autonémicos y locales, ya que en varias
CCAA existen leyes de proteccién contra la contaminacién acistica. La ley
establece una clasificacién de 4reas actisticas en atencién al uso predominante
del suelo (residencial, industrial, etc.) que determinen las CCAA, quedando en
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la competencia del gobierno central, mediante reglamento, la aprobacién de los
criterios para la delimitacién de los distintos tipos de 4reas acisticas. La ley tam-
bién establece el sistema general de medicién de los indices acusticos y el siste-
ma de aprobacién, por las administraciones competentes, de los mapas de ruido
resultantes en cada 4rea. Queda excluida de la aplicacién de la ley la contamina-
cién acustica que produzcan las actividades domésticas habituales, las militares
y las laborales.

La Ley 24/2003, de la Vifia y del Vino establece la ordenacién basica del sec-
tor, asi como su promocién de acuerdo con el marco comunitario, apoyindose
en el 149.1.13 CE. Regula las condiciones del origen y calidad, la proteccién de
las denominaciones y el régimen sancionador. Crea el Consejo espafiol de viti-
vinicultura, adscrito al Ministerio de agricultura, pesca y alimentacién, como
6rgano consultivo, con representantes de la administracion estatal y autonémi-
cas y de organizaciones econémicas y sociales del sector.

La Ley 23/2003 de Garantias en la Venta de bienes de consumo transpone al
ordenamiento juridico espafiol la Directiva 1999/44/CE, de 25 de mayo, sobre
determinados aspectos de Ja venta y las garantias de los bienes de consumo, afia-
diendo escasas medidas adicionales de proteccién a los consumidores, aunque la
directiva se dirigia a establecer un nivel minimo uniforme de proteccién de los
consumidores, introduciendo una serie de cldusulas que no pueden ser excep-
tuadas. Teniendo en cuenta el caricter restrictivo con qué la jurisprudencia
constitucional ha interpretado las competencias autonémicas en el dmbito de la
proteccién de los consumidores, la ley se encuentra dentro del campo compe-
tencial del Estado. Pueden existir problemas en el art. 11 porque se prevé una
regulacién sobre el idioma en qué se tienen que formalizar las garantias comer-
ciales que no tiene en cuenta 3 principio del pluralismo lingiistico del Estado
espafiol.

La Ley 38/2003, General de Subvenciones, establece el régimen juridico
comun en la relacién subvencional, a partir de la conviccién de que un meca-
nismo tan importante en el Estado social tenia apenas la previsién de unos pocos
preceptos de la Ley General Presupuestaria. Con este enfoque se entiencﬁa que
comience por realizar una definicién de las subvenciones desde ¢l doble plano
econdémico (gasto puiblico) y administrativo (actividad de fomento y relacién
publico-privado) para deducir respectivamente su subordinacién a los criterios
de la estabilidad presupuestaria y de la transparencia y eficacia administrativas.
Légicamente la ley continta caracterizando la figura de las subvenciones res-
pecto a otras préximas y estableciendo los principios y requisitos de su conce-
si6n, los procedimientos y las formas de control. Se fundamenta en los articulos
149.1.13, 14 y 18 CE y declara basicos buena parte de sus preceptos, quedando
el resto para su aplicacién a la administracién del Estado y de las Cor-
poraciones locales, aunque en este caso a partir de su desarrollo por las CCAA,
como parece decir con escasa claridad la Disposicién Final primera de la ley.
Pero la DF siguiente es bien significativa del escaso respeto que la legislacién
estatal profesa al caricter formal de la legislacién bisica, tal como fue fijada por
el TC, porque establece que las normas que en desarrollo de esta ley apruebe la
administracién general del Estado tenderdn caricter bisico cuando constituyan
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el complemento necesario respecto a las normas que tengan atribuida tal natu-
raleza conforme a la Disposicién Final Primera.

La Ley 31/2003, de conservacion de la fauna silvestre en los parques zoolégi-
cos, se fundamenta en la competencia estatal del. 149.1.23 CE y es en buena
parte una ley bésica, que incorpora normativa comunitaria y, segiin su exposi-
ci6én de motivos, corrige vacios juridicos sobre la forma de mantener a los ani-
males en los zool6gicos. Cabria preguntarse en este caso lisa y llanamente por
la necesidad de una ley del Estado en este 4mbito. :

La Ley 55/2003, del Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios
de salud, viene a sustituir una regulacién general preconstitucional, adaptindo-
la a la normativa sanitaria del Estado autonémico y se dicta fundamentalmente
al amparo del art. 149.1. 18, aunque también se ampara en los apartados 7 y 16
para algunos preceptos. Regula las bases de la relacién funcionarial del personal
estatutario de los servicios de salud de las CCAA o de los centros sanitarios del
Estado. Establece la clasificacién del personal estatutario, su planificacién y
ordenacidn, los derechos y deberes, la provisién de plazas, la movilidad y el sis-
tema de infracciones entre otras cuestiones. La Ley 44/2003 de ordenacién de
las profesiones sanitarias, regula los aspectos bisicos de las profesiones sanita-
rias tituladas en cuanto ejercicio por cuanta propia o ajena.

La Ley 58/2003 General Tributaria, tiene gran interés por su contenido, pero
también presenta alguna especialidad competencial porque el sistema tributario
en el Estado autonémico no solo preside la actividad impositiva de la adminis-
tracién central, cuyos resultados repercutirin a su vez en las CCAA, sino que el
Estado regula ademis de sus tributos el marco general del sistema tributario y
la delimitacién de las competencias financieras de las CCAA, de acuerdo con la
doctrina del TC en las STC 116/94 y 192/2000. Por ello, aunque la ley se fun-
damenta en los apartados 8, 14 y 18 del 149.1 CE, y asi es para alguno de sus
apartados como los derechos de los contribuyentes que asume de la Ley 1/1998,
la parte nuclear podria ser considerada como una ley competencial, es decir, de
aquél tipo muy particular en que la competencia se atribuye a una ley estatal por
el bloque de constitucionalidad.

Durante el afio también se han aprobado, 16gicamente, leyes que se inscriben
mayoritariamente en las competencias exclusivas del Estado, existiendo tnica-
mente un interés genérico de las CCAA en estos casos. La ley 59/2003, de firma
electrénica, que incorpora novedades respecto al Real Decreto 14/1999 para
dinamizar los 4mbitos donde es necesaria; cambia toda la técnica juridica e i
introduce el DNI electrénico. Ley 60/2003 de arbitraje, supletoria para los arbi-
trajes previstos en otras leyes, sigue el modelo de NNUU de compromiso entre
la tradicién continental y la anglosajona para facilitar la difusion en distintas
dreas econémicas. La ley 32/2003 que reforma la Ley General de Telecomu-
nicaciones, como competencia exclusiva del Estado por el 149.1.21 CE, para
adaptarse a nuevas directivas comunitarias; ademds, liberaliza y refuerza a la
Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones.

La «ley de acompafiamiento», oficialmente denominada Ley 62/2003 de me-
didas fiscales, administrativas y del orden social, aparte de modificar numerosos
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impuestos y afectar el régimen econémico-fiscal canario (que se aluden en el
apartado de normas tributarias), también reforma el Estatuto de los Traba-
jadores, la Ley General de Seguridad Social, la Ley de infracciones y sanciones
del orden social y la ley de asociaciones. En el dmbito social varias de las leyes
citadas son modificadas como consecuencia de la aplicacién del principio de
igualdad de trato y no discriminacién por razén de origen racial o étnico, reli-
gién o convicciones, discapacidad, edad u orientacién sexual, que traspone la
directiva 2000/78/CE del Consejo relativa a2 un marco general para la igualdad
de trato en el trabajo. Entre otras medidas concretas, se invierte la carga de la
prueba en los procesos en que aparezcan indicios fundamentados de discrimi-
nacién. Después se dird algo sobre los problemas de incorporar estas reformas
en la ley de acompafiamiento.

En materia de aguas, el art. 129 de la ley de acompafiamiento modifica el
Decreto Legislativo 1/2001 que aprobé el Texto Refundido de la Ley de aguas
y transpone al Derecho espafiol la Directiva marco de aguas (2000/60/CE), con la
singularidad de que la transposicién se incorporé via enmiendas en el trimite de
discusién del Senado. Entre los preceptos modificados y desde la perspectiva
de las CCAA, destaca la inclusién del concepto de «demarcacién hidrogrifica»
como unidad de gestién, integrado por el tra£cional de «cuencas hidrogréficas»,
mis los del «aguas de transicién» y «aguas costeras» (una franja de una milla).

Para coordinar los distintas competencias que se proyectan sobre ese espacio
se crea el Comité de Autoridades competentes (nuevo articulo 36 bis), en el que
participan representantes de la Administracién del Estado, las CCAA y(ios
entes Focales. Segtin la opinién del profesor Fanlo, la transposicién de la
Directiva supondrd un cambio radical en los planteamientos tradicionales de
gestién del agua.

También en el 4mbito administrativo modifica la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas (Real Decreto Legislativo 2/2000, para extender sus
normas a las sociedades de derecho privado, sin caricter mercantil ni industrial,
que son financiadas mayoritariamente por Administraciones piblicas), la Ley
sobre Trinsito, Circulacién de vehiculos de motor y seguridad vial (RD
Legislativo 339/1990), asi como otras que afectan a las leyes de funcién piblica
y de funcionarios civiles del Estado y la de haciendas locales. Por otra parte, el
art. 126 modifica diversos preceptos de Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
Conservacién de Espacios Naturales y de la Flora y la Fauna, que afectan entre
otras cosas a los Parques Nacionales, y se redefine las normas de la ley que tie-
nen caricter bisico. También el art. 127 modifica el Real Decreto Legislativo
1302/1986, de Evaluacién de Impacto ambiental variando los preceptos que tie-
nen naturaleza bésica.

La Ley 43/2003 de Montes contiene una posible disminucién de las compe-
tencias de las CCAA muy particular, puesta de relieve por la perspicacia del
profesor Lépez Ramén. La ley ser refiere continuamente al «6rgano forestal»
no como mero uso lingiifstico, equivalente a érgano competente de caricter
indiferente, sino como instancia con una serie de competencias y funciones bas-
tante definidas, al menos frente a otros érganos administrativos. Asf le corres-
ponde dar informes previos (arts 16.5 y 39), muchos de ellos con caricter vin-
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culante, al exigirse que sea favorable (ej. art.15.2 y 4); presentar propuestas para
la toma de decisiones (ej. 16.3 y 4); y se le atribuyen diversas competencias de
gestién (art. 21.2, 23.3,31.6,etc.) e incluso ciertas competencias reguladoras en
alguna materias (ej. 36.3, 40.2). ¢desde cuando la ley del Estado posee un inte-
rés tan marcado por las funciones de un érgano concreto de las administracio-
nes autondémicas, que por supuesto excede sus competencias? Si se observa su
posicién, contrapuesta a los sectores agricola y ambiental de las propias CCAA
no es muy dificil imaginar que tras tanta preocupacidn se encuentren los intere-
ses corporativos de los técnicos forestales.

Existen varias leyes que se fundamentan en el 149.1.1° CE vy es bien sabido
que este precepto contiene una de las competencias mis polémicas por el peli-
gro de extension horizontal de la competencias, a la vez que es uno de los menos
claros en la jurisprudencia del TC. Seguramente este aspecto ha propiciado que
en los tltimos afios el gobierno y la mayoria parlamentaria estén recurriendo a
esta cliusula de forma abusiva. Por ello conviene detenerse en alguna de las
leyes que la invocan de forma importante.

La Ley 10/2003 de medidas urgentes de liberalizacion en el sector inmobilia-
rio y de transportes, aprobada para estimular la competencia y conseguir una
_mejor asignaci6n de los recursos, se fundamenta en los articulos 149.1.13, 18, 20
y 21, y alega también como titulo competencial el contenido en el art. 149.1.1
CE, con una referencia adicional al art. 33 CE, que l6gicamente debe entender-
se dirigida a la propiedad inmobiliaria. Esta ley contiene una loa expresa a la
liberalizacién como causa y motor de la prosperidad, y pretende incidir en
varios agentes econémicos para estimular la competencia y disminuir los pre-
cios, concretamente en tres sectores del Ministerio de Fomento: el inmobiliario,
mediante la reforma de la Ley del Suelo de 1998 (corrigiendo la rigidez del mer-
cado a través de cambios en las calificaciones del suelo urbanizable y no urba-
nizable) y del reglamento que afecta a los Agentes de la Propiedad Inmobiliaria,
de 1969; los transportes, con reformas en la Ley de Transportes Terrestres de
1987, para recortar la duracién de las concesiones de servicios regulares de via-
jeros por carretera; y los puertos, para suprimir las restricciones al suministro
de productos petroliferos mediante la reforma de la Ley de Puertos del Estado
de 1992.

La Ley 39/2003, del Sector Ferroviario, regula las infraestructuras ferrovia-
rias y la prestacién de servicios de transporte de viajeros, asi como otros adicio-
nales, que separindose mis de aquellos se vuelven hacia su privatizacién. Hasta
ahora el sector estaba regulado por la normativa sobre transporte terrestre,
matizada por la jurisprudencia constitucional, y la nueva ley posee una preten-
sién de reforma general, que se revela en los 6 meses de vacatio que se prevé.
Como titulos competenciales, acude a los arts. 149.13, 14, 21 y 24 y ademds al
149.1.1 CE, que no se acaba de entender. Su DA 9* define las lineas que integran
la Red Ferroviaria de Interés General como 4mbito material de la competencia
estatal.

La Ley 40/2003 de Proteccion a la Familias Numerosas se presenta directa-
mente como desarrollo del 39 CE vy asi establece la definicién, acreditacién y
régimen juridico de las familias numerosas, recogiendo beneficios de muy diver-
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so género. No es despreciable la atencién con que regula las nuevas situaciones
generadas por las familias monoparentales, reconstruidas, etc. asi como la inci-
dencia de otros factores (existencia de hijos con minusvalias, renta) en la per-
cepcidn de los beneficios que se atribuyen a las familias numerosas.

Pero la base competencial resulta problemitica, teniendo en cuenta que atri-
buye toda la regulacién al Estado salvo la expedicién del titulo acreditativo, que
se reconoce a las CCAA (de donde deriva una distribucién tan singular?
Dificilmente del derecho civil (149.1.7); tampoco parece la seguridad social,
aunque ambos se afirman por la ley, y quizis por eso se alega el 149.1.1 CE,
dado que las ayudas a estas familias podrian considerarse bases de la igualdad de
los derechos, entendida como una cierta igualacién de oportunidades a las fami-
lias numerosas. Si se admite este razonamiento debe aceptarse que cualquier fac-
tor que favorezca la igualacién social es susceptible de ampararse en este titulo
competencial. En realidad estamos ante una institucién de proteccién social
especifica, que no aparece como tal en las competencias del Estado fijadas por
la Constitucién, como tampoco en los listados de los Estatutos, y mas bien
parece corresponder a las CCAA, aunque seguramente serfa preferible la dis-
tincién entre éstas y el Estado segiin el tipo de beneficio que se concede.

La Ley 51/2003 de igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibi-
lidad universal de las personas con discapacidad acude también al 149.1.1 CE
tras buscar fundamento en el art. 149.1.6 CE. Pretende garantizar la igualdad de
oportunidades de las personas con un grado de minusvalia superior al 33% y se
aprueba haciendo efectivos los articulos 9.2 y 14 de la Constitucién que procla-
man los principios de igualdad real y formal respectivamente, preceptos que
establecen obligaciones para todos los poderes piiblicos, estatales o autonémi-
cos. Por eso mismo, parece que la intervencién del Estado en virtud del articu-
lo 149.1.1 CE debiera justificarse en la persistencia de desigualdades que las
CCAA no pueden remediar. De lo contrario, se aceptaria que el Estado puede
intervenir siempre que existan objetivos de igualdad soci:ﬁ (o sea, siempre) y
restringirfa excesivamente la competencia autondmica exclusiva en materia de
asistencia social.

Parece mds correcto tener en cuenta, ademds, que las posiciones juridicas
fundamentales que garantizan la igualdad ya quedan establecidas en las directi-
vas comunitarias existentes y éstas deben ser traspuestas al derecho interno por
el ente competente, es decir, las comunidades auténomas en cuanto competen-
tes en materia d’asistencia social. Lo contrario, la transposicién de la directivas
comunitarias por el Estado produce un efecto recentralizador en una materia
dénde existe un considerable despliegue legislativo autonémico, mis cuando el
establecimiento por el Estado del tipo de medidas contra la discriminacién y de
accién positiva es muy detallado y no deja margen de regulacién a las comuni-
dades auténomas. En el mismo sentido, la previsién de la disposicién final cuar-
ta referida a un «plan nacional de accesibilidad» merecerfa ser sustituida por una
previsién de cooperacién voluntaria entre el Estado y las comunidades auténo-

mas atendido el reparto competencial que se deriva del bloque de la constitu-
cionalidad.

La Ley 56/2003 de empleo persigue incrementar la eficiencia del funciona-
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miento del mercado de trabajo en la linea del pleno empleo. Desde la perspec-
tiva autondmica, los objetivos se centran en asegurar la cooperacién y coordi-
nacién entre las administraciones y para ello se crea el Sistema nacional de
empleo, considerado como el conjunto de estructuras, medidas y acciones nece-
sar1as para promover la politica de empleo. Por tanto, se integra por el Servicio
ptblico de empleo estatal y por los autonémicos y sus 6rganos son la Confe-
rencia sectorial de asuntos laborales y el Consejo general del sistema nacional de
empleo, el programa anual de trabajo del sistema nacional de empleo y el siste-
ma de informacién de los servicios piblicos de empleo. También alude al art.
149.1.1 CE sin que se entienda qué aporta, como no sea de nuevo que la ley va
dirigida principalmente a sectores socialmente débiles y ello se entienda que
afecta a las bases de la igualdad... como antes en las famiﬁas numerosas.

Parece cada vez mis necesario determinar con claridad el sentido del titulo
competencial del 149.1.1 CE, y algunas hipétesis formuladas durantes estos
afios se pueden descartar. No puedge explicarse como un titulo horizontal (al
estilo del 149.1.13 CE) porque dado su caricter general invadiria todas las
demis competencias; tampoco puede verse orientado a la igualdad social, por-
que también seria invasor de casi todos los dmbitos de la legislacién, ya que en
la mayoria existen objetivos de caricter social, que puedan tener en cuenta los
mandatos del 14 y del 9.2 CE como decia la ley examinada antes. No vale la
explicacién de contener habilitacién para la regulacién de los derechos funda-
mentales, porque la propia ley orginica ya lo indica, diferencidndose del resto
de reservas de ley, que ciertamente no pueden confundirse con titulos compe-
tenciales, como ha gicho el TC; pero incluso el propio tribunal ha admitido ya
que el art. 81 CE supone un tl’tuﬁ) competencial especifico.

Descartadas las opciones anteriores, y por supuesto la confusién con la com-
petencias concurrentes (legislacién bésica del Estado), y sin espacio ni oportu-
nidad para entrar en un tratamiento general (porque el profesor Barnés le dedi-
ca un articulo monogrifico este mismo afio), parece que se refuerza la hipétesis
de reservar esta competencia especial del Estado (diferente a todas las demds del
149.1 CE) para hacer frente a las desigualdades que la distribucién general de
competencias no es capaz de resolver, permitiéndole intervenir con un efecto
parecido a la prevalencia o la preemtion. Pero para respetar la distribucién com-
petencial se requiere una intervencién muy sectorial y justificada en la impo-
tencia de las CCAA para obtener la igualdad, asi como su limitacién a los aspec-
tos o condiciones bdsicas. Esta tesis, que expuse hace ya algunos afios, tendria la
virtud de reducir la aplicacién del 149.1.1 CE a supuestos parciales y muy espe-
cificos, donde realmente este en juego la igualdad de los espafioles al margen de
la CA en que viven (que es un valor muy extendido), porque de continuar como
hasta ahora, la inica salida razonable es la supresién de la cldusula por carecer
de sentido univoco y dar a pie a todo tipo de invasién del Estado en competen-
cias autonémicas. Las leyes citadas lo cfgmuestran sobradamente.
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Reglamentos

Cada vez se consolida mis la tendencia de la mayor parte de los reglamentos
gubernamentales del Estado a encuadrarse en cuatro o cinco titulos competen-
ciales, correspondiendo un pequefio nimero residual a todas las demis compe-
tencias. Este afio es un buen ejemplo, que permite ordenar la mayoria de los
reglamentos en torno a las competencias contenidas en los arts. 149.1.13 CE, de
ordenacién general de la economia, 149.1.16 CE de sanidad, 149.1.23 CE,
de medio ambiente, asi como en bastantes casos la combinacién de més de unos
de esos titulos en el mismo reglamento. Una consecuencia inmediata de la afir-
macién anterior debe subrayar que por tanto la mayoria de los reglamentos inci-
de en competencias bdsicas del Estado, 4mbito que en principio deberfa estar
ausente de reglamentos estatales, de acuerdo con la teorfa formal de las bases
enunciada por el TC desde hace 15 afios.

Competencias basadas en 149.1.13 C.

Una parte importante de ellas, a su vez, responden sin duda al dmbito de
fomento. El RD 326/2003, que modifica otro de 2001, es normativa bisica
de fomento en las inversiones para la mejora de las condiciones de transforma-
cién de los productos agrarios, silvicola y de la alimentacién. E1 RD 327/2003
regula los organismos pagadores de FEOGA-garantia. Junto a las subvenciones
a menudo se incluyen regulaciones de los operadores de sectores econémicos.
El RD 177/2003 regula las organizaciones de operadores del sector oleicola. La
autorizacién corresponde a las CCAA si su dmbito no excede el correspon-
diente territorio y pertenece al Estado en caso contrario. El RD 428/2003 esta-
blece la normativa bésica de las subvenciones destinadas al fomento de las agru-
paciones de defensa sanitaria ganadera. En realidad este se dicta al amparo del
149.1.13 y 16 CE, y establece que la autoridad competente para la tramitacién,
resolucién y pago de las subvenciones serd el érgano competente de las CCAA
en que radique el domicilio de las agrupaciones de defensa sanitaria ganadera. El
RD 547/2003, que modifica el RD 1789/1997, establece ayudas a las organiza-
ciones interprofesionales agroalimentarias. Tras la justificacién de la competen-
cia, la norma se justifica en la necesidad de adaptar la normativa a los criterios
de simplificacién administrativa y proteccién de datos personales.

La mayoria de reglamentos anteriores presentan debilidades desde el punto
de vista competencial, si se aplican las teorias constitucionales de las subvencio-
nes, en cambio presentan una mayor adecuacién a la idea de ordenacién general
de la economia el RD 373/2003, medidas urgentes en el sector vitivinicola, que
pretende la reestructuracién de vifiedos poco rentables, y sigue normas comu-
nitarias. Se crea un comité técnico para la promocién del vino, con CCAA y
representantes del sector, para asesorar. Informado por la Conferencia Sectorial
de Agricultura, el RD 289/2003 sobre comercializacién de los materiales fores-
tales de reproduccién y el RD 1501/2003 que establece el Programa nacional de
cortl)tlfol de las plagas de langosta y otros ortdpteros, que se declara de interés
publico.
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Aun dentro de los pocos titulos competenciales que agrupan la mayoria de
los reglamentos cabria configurar determinadas subcategorias y sin duda una
de las que se integran en el 149.1.13 CE seria el etiguetado y otras determina-
ciones de garantia del contenido de los productos. Asi, por ejemplo, el RD
1380/2002 (publicado en BOE del 2003), de identificacién de los productos de
la pesca, la acuicultura y del marisqueo congelados y ultracongelados, regula la
informacién que debe incluirse en el etiquetado, presentacién y publicidad. El
RD 208/2003 aprueba el Reglamento técnico de control y certificacién de plan-
tas de vivero de vid, adaptando normas comunitarias.

Una nueva categoria que este afio recoge pocar regulaciones pero en ocasio-
nes es més amplia viene formada por las denominaciones de origen y otras figu-
ras préximas. El RD 1126/2003 establecen reglas para la utilizacién de indica-
cién geogrifica de «vino de la tierra» que las CCAA deben comunicar al
Ministerio cuando lo otorguen.

Pero quizis la categoria mds voluminosa corresponde a las normas de calidad
o reglamentaciones técnico-sanitarias de los alimentos. El RD 144/2003, que
modifica uno anterior de 2001, aprueba la norma de calidad para el jamén ibé-
rico, paleta ibérica y cafia de lomo ibérico elaborados en Espaiia. Son bastantes
las normas reglamentarias que se fundamentan conjuntamente en los titulos de
los arts. 149.1. 13 y 16 CE. (Vuelve a llamar la atencién la funcién del 149.1.1
CE). Asi el RD 179/2003 que aprueba normas de calidad para el yogur. E1 RD
214/2003 establece los requisitos para la determinacién de los niveles de dioxi-
nas y de policlorobifenilos (PCB) similares a las dioxinas en los piensos. En el
Anexo incluye los métodos de toma de muestras para el control oficial. Como
éste, muchos de los reglamentos, ademds, transponen normativa europea.

En otros casos incorporar métodos de anilisis obligatorios, en ocasiones, de
acuerdo con normativa comunitaria. Asi el RD 290/2003 establece los métodos
de muestreo para el control de residuos de plaguicidas en los productos de ori-
gen vegetal y animal. El RD 254/2003 que modifica anterior de 2002, regula la
circulacién y utilizacién de materias primas para la alimentacién animal y la cir-
culacién de piensos compuestos. EIPRD 328/2003 contiene el Plan Sanitario
Avicola para todo el territorio nacional, lo cual justifica una norma bisica que
contemple todas las fases de la creacién y funcionamiento de las explotaciones
avicolas. Es expresamente norma bésica, a pesar de la falta de ley previa, o qui-
zds por eso, y explica que ha sido consultafo a las CCAA. En algunos casos los
reglamentos basados en las competencias recogidas en los arts. 149.1.13 se super-
ponen a los fundados en el 149.1.23 CE. Asi resulta en el RD 1383/2002 sobre
gestion de vehiculos al final de su vida 1til, que regula la recogida y desconta-
minacién, para mejorar la proteccién ambiental.

En los dltimos afios han aumentado notablemente los reglamentos basados
en 149.1.16 CE, bien como titulo competencial tnico o relacionado con los dos
titulos recién citados. En ocasiones desarrollan aspectos claramente sanitarios,
como el RD 62/2003, que modifica uno anterior de 1985, regulando la hemo-
donacién y los bancos de sangre. Establece la composicién y funcionamiento
del comité cientifico para la seguridad transfusional, que propondri las directri-
ces a nivel estatal. Son 7 vocales que nombra el Ministro. Aunque si el subsec-
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tor ha de ser exclusivo incluso en la gestién, no se ve por qué ese comité cienti-
fico no podria tener representacién autonémica. También el RD 605/2003 que
establece medidas para el tratamiento homogéneo de la informacién sobre listas
de espera en el Sistema Nacional de Salud entra de pleno en la materia sanidad.
Este podria ser un supuesto de igualdad de las condiciones bésicas del 149.1.1
CE, si como parece alegar la Exposicién de Motivos del Real Decreto dada la
descentralizaci6n del servicio falla la igualdad general que deben tener las pres-
taciones; pero no se enfoca asi, y pese a referirse incluso a la igualdad del 9.2 CE,
no se alude en cambio a la competencia estatal del 149.1.1 CE. Establece crite-
rios, indicadores y requisitos minimos, bisicos y comunes, a fin de alcanzar un
nivel equivalente. El RD 427/2003 contiene las bases del programa de lucha,
control y erradicacién de la enfermedad de Aujeszky. El RD 120/2003 regula
requisitos para experiencia con fines reproductivos de fecundacién de ovocitos
previamente congelados, relacionados con las técnicas de reproduccién humana
asistida. Todos estos subsectores corresponde claramente a la sanidad, si bien
puede dudarse a veces sobre la solidez del titulo competencial para la regulacién
reglamentaria del Estado, en un competencia concurrente en E). que correspon-
de al Estado solo la legislacién bisica.

Pero en muchas otras ocasiones el titulo competencial deriva de las conse-
cuencias eventuales que la materia pueda tener en la salud humana, siendo en si
mismo una materia diferente. Asi el RD 118/2003 aprueba la lista de substancias
permitidas para la fabricacién de materiales y objetos plisticos destinados a
entrar en contacto con los alimentos y se regulan determinadas condiciones de
ensayo. El RD 149/2003 establece los criterios sanitarios de la calidad del agua
de consumo humano. Fija las condiciones del agua y de sus instalaciones desde
la captacion hasta el suministro, para garantizar salubridad, calidad y limpieza,
a fin de proteger la salud. E1 RD 293/2003 trata la utilizacién de determinados
derivados apoxidicos en materiales y objetos destinados a entrar en contacto
con alimentos y productos alimenticios.

Otros muchos incorporan métodos obligatorios de control o anilisis de ali-
mentos, que constituye sin duda una preocupacién importante de la poblacién,
pero que objetivamente no es sanidad. En todo caso, en los tltimos afios este
tipo de medidas van configurando competencias, o subcompetencias, propias, y
valdria la pena comenzar a analizarlas como tal. Un aspectos sin duda impor-
tante de este anilisis es tener detrds, como sucede en la mayoria de las ocasio-
nes, una directiva europea que cubre casi toda la materia. EFRD 294/2003, que
establece métodos de toma de muestras y de anilisis para el control oficial del
contenido de ocratoxina A en cereales y uvas pasas. El RD 604/2003 establece
los métodos de toma de muestras y de anilisis para el control oficial de las dio-
xinas y la determinacién de policrobifeniles (PCB) similares a las dioxinas en los
productos alimenticios. Casi todos adaptan, ademds, normativa comunitaria. El
RD 256/2003 fija los métodos de toma de muestras y de anilisis para el control
oficial del contenido méximo de plomo, cadmio, mercurio y 3-monoclopropa-
no-1,2-diol en los productos alimenticios. En el anexo se regulan los métocﬁ)s.
EI RD 905/2003 modifica la disposicién transitoria tnica del RD 175/2001 que
aprueba las normas de correcta elaboracién y control de calidad de férmulas
magistrales y preparados oficiales. Amplia el plazo para la adaptacién a las pre-
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visiones contenidas en el RD del 2001. E1 RD 906/2003 es relativo al etiquetado
de los productos alimenticios que contienen quinina o cafeina, e incorpora tam-
bién una directiva comunitaria.

Otro subgrupo, muy préximo a los efectos de la alimentacién es el que deri-
va a su vez del control de la alimentacién animal, en cuanto puede repercutir en
la saludad humana. Ciertamente las experiencias de las vacas locas, hace bien
pocos afios o la gripe de los pollos, en estas mismas fechas, son muy preocu-
pantes para la salud humana, y como tales enfermedades nadie duda de su inser-
cién en la sanidad, pero ello no debe impedir la reflexién sobre la ampliacién de
la competencia sanitaria a costa de otras materias, como seria la veterinaria, que
seguramente formarfa parte de la ganaderia, siendo por tanto competencia
exclusiva autonémica. Ademas a partir de casos tan graves como los citados apa-
recen normas de necesidad mds dudosa. Un supuesto tradicional contempla el
RD 546/2003 que establece disposiciones especificas de lucha contra la peste
porcina africana, fundindose en el art.149.16 CE. El RD 1047/2003 mogifica
otro de 1996 que contenia los programas nacionales de erradicacién de enfer-
medades de los animales. Basado en 149.16 modifica el régimen de vacunaciones
y de movimientos de animales.

El RD 1376/2003 establece condiciones sanitarias de produccién, almacena-
miento y comercializacién de las carnes frescas y sus derivados en los estableci-
mientos de comercio al por menor. Se apoya en 149.1.16 CE y adapta la norma-
tiva a las directrices comunitarias. El RD 465/2003 se refiere directamente a las
substancias indeseables en la alimentacién animal. Se funda en las normas con-
tenidas en el art. 149.1. 10, 13, 15, 16 CE. En algunos supuestos se trata mis o
menos directamente de alimentacién animal que afecta la salud de la personas,
con lo que objetivamente no sélo estarfamos ante ganaderia sino también ante
agricultura, otra competencia en teoria exclusiva de las CCAA.

Para abordar esta nueva problemdtica de ampliacién de la competencia sani-
dad (legislacién bésica del Estado) cuando objetivamente se trata de agricultura
o ganaderia (competencias autonémicas), el profesor Tomds Quintana propone
un enfoque razonable, la distincidén entre la lucha contra las enfermedad};s e los
animales que alin estando vinculadas a la sanidad animal son transmisibles al
hombre (antropozoonosis) y la lucha contra las enfermedades de los animales
que no son transmisibles al hombre (epizootias). En el primer caso, la exten-
s16n del titulo de la sanidad serfa aceptable y en el segundo no. Probablemente
este es el punto de partida, pero haﬁria que afiadir dos consideraciones mis,
que entre las primeras se produzca el peligro de una transmisién a los hombres
(el componente de riesgo sobre la salud humana serfa el desencadenante del
cambio competencial), y segundo, que la intervencién del Estado se realice de
forma cooperativa con las CCAA, como se hizo fundamentalmente en el caso
de la vacas locas, que seguramente deberfa tomarse como modelo (con alguna
correccién).

Los reglamentos basados en las competencias de los arts. 149.1.16 y 23 CE
(medio ambiente y salud de las personas) abarcan también varios reglamentos,
como los aprobados por el RD 99/2003 que modifica el reglamento sobre noti-
ficacién de substancias nuevas y clasificacién, envasado y etiquetado de subs-
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tancias peligrosas (traslada parcialmente una directiva); el RD 117/2003 sobre
limitacién de emisiones de compuestos orgénicos volitiles debidas al uso de sol-
ventes en determinadas actividades; y el RD 255/2003 que aprueba el reglamen-
to sobre clasificacion, envasado y etiquetado de preparados peligrosos, incor-

porando parcialmente directivas europeas. En la misma categoria se inscribe el
RD 653/2003 sobre la incineracién de residuos. '

Sobre los productos farmacéuticos, el RD 1328/2003, que modifica uno ante-
rior de 1997, establece los margenes correspondientes a la dispensacién al publi-
co de especialidades farmacéuticas de uso humano, que es uno de los temas
polémicos de la competencia farmacéutica, por los intereses en presencia. Se jus-
tifica en 149.16 CE, para adaptar la materia a las nuevas necesidades. También
en el mismo titulo se mueve el RD 725/2003 que desarrolla aspectos de la Ley
25/1990 del Medicamento, modificando puntualmente la normativa anterior en
relacién con los almacenes de mayoristas.

Los reglamentos en materia de Educacién también suelen arrastrar polémi-
ca, pero este afio aun son mis numerosos y mis polémicos porque desarrollan
en buena medida las leyes de reforma del afio pasado. Asi es posible casi limi-
tarse a enumerarlos porque buena parte de los problemas competenciales se
apuntaron en el Informe anterior y se tratan también en el articulo monogrifi-
cos que se publica este afio sobre la legislacién bésica.

El RD 828/2003 por el que se establecen los aspectos educativos basicos de
la Educacién Preescolar contiene los elementos que deben observar las institu-
ciones que atienden a nifios de esta etapa (hasta 3 afios), igual que el RD
829/2003 establece las ensefianzas comunes de la Educacién Infantil (de 3 2 6
afios), y el RD 830/2003 se refiere a la educacién primaria (de 6 a 12 afios), con
los objetivos, contenidos y criterios de evaluacién y horarios de las ensefianzas
correspondientes, asi como el RD 831/2003 establece la ordenacién general y las
ensefianzas comunes de la Educacién Secundaria Obligatoria (de 12 a 16 afios).
El RD 832/2003 contiene la ordenacién general y las ensefianzas comunes del
bachillerato, que comprende dos cursos académicos.

EIRD 827/2003 establece el calendario de aplicacién de la nueva ordenacién
del sistema educativo establecido por la LO 10/2002 de Calidad de la Educa-
cién, que tendrd un dmbito temporal de 5 afios, incluyéndose el detalle de su
aplicacion. EI RD 943/2003 regula las condiciones para flexibilizar la duracién
de los diversos niveles y etapas del sistema educativo para los alumnos super-
dotados intelectualmente. El RD 944/2003 establece la estructura de las ense-
flanzas de idiomas de régimen especial reguladas por la LO 10/2002, de Calidad
de la Educacion. Respecto a esta ensefianza, regula el acceso a las escuelas, las
pruebas y certificacién y el profesorado. '

Otras materias mdis diversas se contienen en el RD 743/2003 que regula la
prueba de acceso a la Universidad de los mayores de 25 afios, fijando unos cri-
terios bdsicos para valorar la madurez e idoneidad de los candidatos y para
seguir y superar los estudios; el RD 1326 aprueba el Estatuto del becario de
investigacién, incluyendo un registro de becas dependiente de la Comisién
Interministerial de Ciencia y Tecnologia y el régimen de seguridad social de los
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becarios. Se basa en los arts. 149.1.9,15 y 17 CE. El RD 1504/2003 aprueba el
Reglamento del Consejo de Coordinacion Universitaria, que es a la vez érgano
consultivo y de coordinacién del sistema universitario, integrado por responsa-
bles de esta ensefianza en los ejecutivos autonémicos y miembros de la comuni-
dad académica nombrados por el gobierno central y las Cortes. Esta, como
todos estos Grganos, presidido por el Ministro correspondiente.

El RD 1537/2003 establece los requisitos minimos de los centros que impar-
tan ensefianzas escolares de régimen general. Ademis de 149.1.30 CE, también
se refiere al 149.1.1 CE, seguramente para reforzar su legitimidad. El RD
1538/2003 establece las especialidades basicas de inspeccién educativa, y tam-

bién acude al 149.1.1 CE.

Naturalmente otros muchos reglamentos gubernamentales abordan las otras
competencias. Préxima a la dltimo, aunque se incluye técnicamente en la laboral
esta el RD 1046/2003 de formacién profesional continua, en parte para adaptar
la normativa a las SSTC de 25 abril y 17 octubre de 2002.

El RD 945/2003 regula el programa de renta activa de insercién para desem-
pleados con especiales necesidades econémicas y dificultad para encontrar
empleo. Prevé que CCAA con competencias ejecutaran las acciones previstas y
se basa en 149.1.7 CE, pero podria buscar su fundamento también en otros titu-
los. E1 RD 1048/2003 sobre ordenacidn del sector pesquero y ayudas estructu-
rales. Se apoya en los arts. 149.1.13 y 19 CE. El RD 945/2003 regula para el afio
2003 el programa de renta activa de insercién para desempleados con especiales
dificultades.

En materia de aguas, el Real Decreto 606/2003 modifica el R.D. 849/1986,
por el que se aprueba el Reglamento del Dominio Piblico Hidriulico. La justi-
ticacién de la reforma reside en la necesidad de adecuar el Reglamento a las
reformas introducidas en 1999 en la Ley de Aguas. Especial relevancia tiene el
nuevo régimen de autorizaciones de vertidos indirectos (a las redes de alcanta-
rillado y a ciertos elementos del dominio piiblico hidriulico), que ahora se atri-
buyen a las CCAA o a los entes locales (art. 245 modificado).

El RD 1042/2003 modifica otro anterior de 2002 sobre medidas de financia-
cién de actuaciones protegidas en materia de vivienda y suelo del Plan 2002-
2005 y se crean los municipios singulares de grupo a efectos de la adquisicién
protegida de viviendas. Trata de ayudar a adquirentes de viviendas libres en
segunda o posterior transmisién, cuando sea la dnica alternativa viable de aloja-
miento. '

El RD 1295/2003 aprueba el Reglamento regulador de las escuelas particula-
res de conductores. Las CCAA ejerceran las funciones de ejecucién. Por ulti-
mo, el RD 1748/2003, se declaran oficiales las cifras de poblacién resultantes de
la revisién del padrén municipal referidas a 1 de enero de 2003, con efectos de
31 de diciembre de 2003.

Son muy numerosas las normas que establecen registros del Estado, a menu-
do con la obligacién de sus equivalentes autonémicos de volcar en aquellos la
informacién que posean. Solo como muestra, se puede citar un listado escueto
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de este afio (quizds con alguna ausencia) que se limite a dar el nimero de la
norma y el objeto.

El RD 281/2003 aprueba el Reglamento del Registro General de la Pro-
piedad Intelectual. El Registro es tnico para todo el territorio y esta integrado

por el registro central y los registros territoriales, creados y gestionados por las
CCAA.

El RD 372/2003 Registro de establecimientos de gallinas ponedoras.
El RD 378/2003 regula Registro de Defensa de la Competencias.

El RD 724/2003 se regulan las organizaciones de productores de la pesca y
de la acuicultura y sus asociaciones. En virtud del 149.1.15 CE, establece que las
asociaciones se han de inscribir y que las CCAA deben comunicar al Ministerio
las resoluciones favorables al reconocimiento de las organizaciones.

EI RD 1128/2003 del Catédlogo Nacional de Cualificaciones Profesionales.

El RD 1277/2003 establece las bases de la autorizacién de centros, servicios
y establecimientos sanitarios. Ademds del procedimiento de autorizacién esta-
blece una clasificacién y crea un Registro general de centros, servicios y esta-
blecimientos sanitarios, dependiente del Ministerio, que se nutrir con la infor-
macién de las CCAA.

El RD 1497/2003 aprueba el reglamento del Registro nacional de asociacio-
nes, asi como el procedimiento de inscripcién y sus relaciones con los restantes
registros de asociaciones, fijando las que deberan inscribirse (que actden en el
territorio de dos 0 mds CCAA). Se funda en 149.1.1 CE, lo que constituye una
prueba més de la dindmica de extensién sin limite de este titulo.

También bastantes leyes prevén, con mayor o menor detalle la creacién de
registros, este afio por ejemplo las leyes 9 (transgénicos) 20 (disefio) 44 (personal
sanitario) 55 (personal estatutario de salud). La Ley 20/2003 de proteccién
Juridica del Disefio Industrial, fundamentada en el 149.1.9 CE, crea un Registro
de disefio que tendrd cardcter Unico en todo el territorio nacional y correspon-
derd a la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas, sin perjuicio de la competencia
de las CCAA en materia de ejecucién de la legislacion de propiedad industrial.

Puestos a incluir el mdximo de normas en alguna categoria, puede atin citar-
se las normas del Estado que afectan a una o unas pocas CCAA. A menudo se
trata de leyes o reglamentos que se inscriben en los ambitos de los denominados
hechos diferenciales. Asi la Ley 25/2003 aprueba la modificacién del Convenio
Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra y apunta que la
reforma viene estimulada por dos causas, la articulacién del principio de corres-
ponsabilidad fiscal en el 4mbito de las CCAA de régimen comin y la creacién
del impuesto sobre ventas minoristas de determinados hidrocarburos, ambas en
la dindmica de ampliacién de la autonomia tributaria. A su vez la LO 10/2003,
aprobada con el caricter de complementaria a la anterior Ley 25/2003, modifi-
ca la disposicién final primera de la Ley Organica 5/2001, complementaria de la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria (realmente para adaptar a nueva
legislacién de estabilidad presupuestaria).
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Aunque tienen un objetivo mucho mis amplio, hay que tomar en cuenta a la
Ley 11/2003 reguladora de los equipos conjuntos de investigacién penal en el
dmbito de la Unién Europea. A partir de los objetivos de seguridad comiin, de
la cumbre de Tampere, especialmente, y del acuerdo para avanzar en el dmbito
de Justicia, se piensa en la creacién de equipos conjuntos de investigacién, pero
esta ley espafiola se anticipa a la aprobacién de la norma europea. Contiene una
regulacién de bastante detalle, pero a CCAA solo dedica la Disposicién -
Adicional Tercera, sefialando que las CCAA con competencias en policia se les
podra informar de la creacién de equipos conjuntos en el seno de las Juntas de
seguridad cuando pueda tener interés para su actividad.

Decretos de ampliacion de traspasos o de nuevos traspasos

Continta el goteo de traspasos, la mayoria de ampliacién de medios en ser-
vicios que ya fueron transferidos a las demds CCAA hace afios, y en otras oca-
siones de servicios que habfan sido traspasados a la mayoria de CCAA, pero no
a todas.

EI RD 329/2003 amplia los medios materiales f/ econémicos a Cataluiia rea-
lizados por un decreto de traspasos de 1990 para la administracién de justicia.

El RD 430/2003 realiza un traspaso de funciones y servicios a la CA de
Extremadura en materia de ejecucién de la legislacion del Estado sobe produc-
tos farmacéuticos.

El RD 431/2003 realiza el traspaso de los profesores de educacién general
bisica de Instituciones Penitenciarias a la CA Extremadura, en ampliacién del
efectuado en 1999, en materia de ensefianza no universitaria.

El RD 468/2003 traspasa a la Regién de Murcia la gestién que realiza el
Instituto Nacional de Empleo en el 4mbito de trabajo, empleo y formacién.

El RD 467/2003 realiza el mismo traspaso del INE para Andalucfa.

El RD 601/2003 traspasa funciones y servicios a la CA de Madrid en mate-
ria de gestién del Impuesto sobre el Patrimonio y de los Tributos sobre el Juego.

El RD 602/2003 sobre modificacién y ampliacién de los medios patrimonia-
les adscritos a los servicios traspasados por el RD 1685/1997 en la gestién enco-
mendada en materia de agricultura, Fondo Espafiol de Garantia Agraria
(FEGA).

También el RD 1510/2003 amplia los medios patrimoniales adscritos a los
servicios traspasados a Castilla y Leén por el RD 2/2000 en la gestién enco-
mendada en materia de agricultura, Fondo Espafiol de Garantia (FEGA).

El RD 603/ 2003 sobre ampliacién de los servicios y actividades traspasados
a la Comunidad de Madrid por el RD 2060/1985 en materia de sanidad (servi-
cios sanitarios del Instituto de Salud Carlos I1I).

En la misma materia de sanidad, el RD 1511/2003 traspasa a la CA de
Castilla y Leén los medios personales adscritos al Hospital Militar de Burgos.
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El RD 1509/2003 amplia los medios econémicos de la Seguridad Social tras-
pasados a Castilla y Leén por el RD 149/1999 en las materias encomendadas al
Instituto de Migraciones y Servicios Sociales (IMSERSO).

Una reflexién sobre la proliferacién normativa y otros problemas: entre la
mala técnica legislativa y la inseguridad juridica

En un afio como este, de gran produccién legislativa, se observan con mayor
claridad los perjuicios de la marea legislativa que domina el Estado actual. En
general las reflexiones sobre los excesos normativos se producen en foros aca-
démicas pero casi al acabar el afio el insigne jurista y profesor Aurelio
Menéndez realizaba una llamada a la atencién de la opinién piblica sobre los
peligros de la proliferacién legislativa (ABC 17 noviembre), en una linea préxi-
ma a la marcada antes por el profesor Garcia de Enterria. Para ambos la enorme
multiplicacién normativa, y algunos defectos que suelen acompafiarla, amenaza
la seguridad juridica de los ciudadanos, que es condicién imprescindible del
Derecho. La justicia de cada norma puede ser mayor o menor, pero en todo caso
debe garantizarse la seguridad juridica, para mantener una convivencia ordena-

. da y evitar la arbitrariedad, y en esta perspectiva el crecimiento enorme de las
legislacién no ayuda a la convivencia sino que se convierte en un obsticulo.

Con esta idea, hay que plantearse los métodos para que el sistema juridico
mantenga estabilidad, claridad y coherencia, ademds del resto de condiciones
cldsicas, como la publicidad. Solo asi podrd afirmarse el respeto a la seguridad
juridica que exige la propia Constitucién. En esta linea, convendria estudiar y
seguir los esfuerzos que se realizan en otros paises para mantener la certeza del
derecho y facilitar el conocimiento de las normas, como las «especiales técnicas
de codificacidn sistemitica» de los Estados Unidos o la llamada «segunda codi-
ficacién» francesa.

Uno de los factores mis amenazadores del fenémeno son las «leyes-6mnibus»
y la concrecién mds descarada sin duda es la llamada «ley de acompafiamiento»
que un afio mdis presenta sus mastodénticas formas, en esta ocasién con mis de
cien articulos que afectan a varias decenas de leyes. Pero el ejemplo del Estado ha
cundido entre las CCAA y la mayoria aprueba leyes de acompafiamiento parale-
las, con los mismos caracteres e inconvenientes que la ley estatal. La técnica como
tal fue impugnada hacc varios afios ante el TC y seria bueno contar con una
Sentencia que, cuanto antes, elimine sus peores aristas. Pero no serd ocioso recor-
dar su contribucién a la inseguridad juridica, especialmente cuanto se tratan con-
juntamente la ley del Estado y la docena larga de leyes autonémicas.

Partimos de la constante necesidad de introducir reformas en las leyes, y
también de la urgencia que deben experimentar los Ministros, Consejeros y
otros responsables politicos para realizar ripidamente esas reformas. Pero ello
ninguno de los dos elementos debe conducir a saltarse las condiciones y garan-
tias del ordenamiento. Por otra parte, alguna de estas reformas tan urgentes
debian ser precipitadas porque han sido reformadas pocos meses después. En
todo caso las principales objeciones estriban en su caricter abigarrado e imno-
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minado, el procedimiento legislativo preferente que utiliza y la debilidad técni-
ca, en parte producto de la precipitacién.

El primer caricter y més llamativo consiste en la yuxtaposicién de materias
totalmente distintas, ejemplo paradigmitico de cajén de sastre, y tratamiento
contrario a la claridad y sistemitica que se exige tradicionalmente a las leyes
modélicas, a los c6digos. Puede aceptarse que una ley sea mis deficiente o que
otra contenga una ordenacién defectuosa, pero parece dificil aceptar un amon-
tonamiento de todo tipo de mandatos carentes de sistemética mds alld de la refe-
rencia al afio de su aprobacién. Estos tiene dos dimensiones, una de los juristas
y aplicadores del derechos que ven seriamente dificultada su labor de localizar
la norma adecuada al caso ¢ Alguien serfa capaz de recordar las caracteristicas
de las sucesivas leyes de medidas fiscales, administrativas y del orden social de
2000, 2001, 2002, etc.? Otra dimension afecta a los propios legisladores, porque
la elaboracidn de las normas fuera del contexto legislativo correspondiente con-
tiene un peligro de incoherencia, juntamente por realizarse sin tener presente el
contexto en que operardn. En ocasiones puede resultar dificil evitar el peligro,
pero no puede ser que lo contrario se convierta en regla.

El caricter imnominado de las normas contenidas en la ley de acompaiia-
miento supone un plus de ignorancia, porque el titulo de las leyes orienta a los
juristas —y mds ampliamente a la poblacién culta- sobre su contenido aproxi-
mado. Pero la denominacién de medidas fiscales, administrativas y del orden
social es tan oscura y neutra como la denominacién més popular de «ley de
acompafiamiento»: no indica nada. En este mismo sentido, los juristas debemos
fiarnos totalmente de la sabia labor de los compiladores de leyes de la editoria-
les juridicas, confianza que ya tenemos normalmente, pero que llega al extremo
de ser inevitable cuando se trata de esta ley anual, porque supone una labor
inmensa colocar cada modificacién normativa en su ley correspondiente.

La heterogeneidad de las normas no se limita a la ley de acompafiamiento,
aunque a menudo esta por el medio. Un ejemplo mis sobre la dificultad de loca-
lizar el contenido de una norma viene proporcionado por una ley aprobada este
afio: la Ley 7/2003 sobre la sociedad limitada Nueva Empresa, que esta dirigida
a reformar la Ley de Sociedades de Responsabilidad Limitada (contenido clara-
mente mercantil) incluye una DA 2* que modifica la redaccién de la Ley 53/
2000 de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, es decir, la ley de
acompafiamiento de aquél afio, que a su vez reformaba la Ley de Asistencia
Juridica Gratuita. Este es el galimatias que debemos traducir: la asistencia juri-
dica gratuita, que ocupa nada menos que un precepto entero de la Constitucién
—el 119- y fue desarrollada por las ilustres leyes procesales y de manera siste-
mitica fue modernizada por la Ley 1/1996 de asistencia juridica gratuita hoy se
encuentra reformada por una ley que regula las sociedades de responsabilidad
limitada a través de una ley de acompafiamiento. Si el derecho debe ser previsi-
ble, este camino no lo es, porque a nadie se le ocurriria buscar la regulacién de
la asistencia gratuita por semejantes vericuetos.

En ocasiones la mala técnica legislativa no consiste s6lo en el recurso a la ley
de acompafiamiento sino en la precipitacién —consustancial a la de acompafia-
miento- que suponen los errores groseros, porque vienen provocados lisa y lla-
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namente por la desidia. La propia Ley 62/2003, de acompafiamiento, afiade un
parrafo a la DA 9* de la Ley 40/2003 de Proteccidn a las familias numerosas, en
virtud del cual las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla aplicarin también la
ley en el 4mbito de sus competencias. Esta reforma es ya una buena prueba de
la precipitacién criticada, porque se realiza un mes después de la aprobacién
de la ley, en un supuesto perfectamente previsible (el ejercicio de las competen-
cias de Ceuta y Melilla, que es comin a casi todas las normas que desarrollen
competencias autonémicas). Pero lo mejor es que la Ley 40/2003 no tiene DA
9% con lo cual no se sabe muy bien en qué articulos se puede colocar esa refor-
ma legal que extensién las competencias a las ciudades auténomas.

Desde el punto de vista procedimental, sin voluntad ahora de profundizar,
resulta chocante que las leyes de acompafiamiento se aprueben pricticamente al
mismo tiempo que las leyes de presupuestos y se extiende la sospecha de que
son tramitadas con las ventajas que corresponden constitucionalmente a la ley
de presupuestos pero no a las demds leyes, y las leyes de acompafiamiento son
leyes ordinarias. '

Son conocidas las dificultades de la doctrina constitucional para elaborar un
concepto operativo del principio de la seguridad juridica y la importancia de la
idea de confianza y previsibilidad del derecho. Cuando un tipo de norma desafia
radicalmente estos criterios, que son consustanciales al derecho, ademis de resul-
tar plena de trampas para el propio legislador, lo mds sensato es privarla de vali-
dez. Esto no significa que no deban introducirse reformas parlamentarias para
mejorar la técnica legislativa, muy en particular mediante una fase de control téc-
nico que seguramente en la actualidad no se encarga a los letrados parlamentarios.

Pero los ejemplos que este afios afectan a la inseguridad juridica no se redu-
cen a la ley de acompafiamiento. La LO 20/2003 contiene dos articulos, el pri-
mero para modificar la LOP] como consecuencia de la aprobacién de la Ley de .
Arbitraje, en lo que parece un claro olvido de esta ley (un error mis!), y el
segundo, en un dmbito absolutamente distinto, para modificar el Cédigo Penal
convirtiendo en delictivas diferentes conductas en relacién a un posible referen-
dum convocado por una autoridad que carezca de competencia para ello o que
suministre fondos econémicos publicos a organizaciones politicas ilegales. Es
evidente que se trata de endurecer las sanciones para la realizacién eventual de
un referendum ilegal por parte del Presidente del Ejecutivo vasco en torno al
denominado Plan Ibarretxe. Se afiade al Cédigo Penal el art 506 bis que castiga
con pena de prisién de 3 a 5 afios e inhabilitacién absoluta por el mismo perio-
do a la autoridad que convoque elecciones o una consulta popular por via de
referendum, careciendo manifiestamente de competencia o atribucién para ello,
asi como prision de 1 a 3 afios e inhabilitacién correspondiente a la autoridad o
funcionario que promueva o facilite el proceso de realizacién, una vez declara-
da su ilegalidad. El nuevo art. 521 bis del Cédigo Penal sanciona con prisién de
6 meses a 1 afio y multa a quienes participen como interventores o gciliten la
realizacién de la consulta. Por otra parte e{)art. 576 bis condena con pena de 3 a
5 afios a la autoridad o funcionario que aporte fondos, subvenciones o ayudas
a asociaciones declaradas ilegales, partidos politicos disueltos o grupos parla-
mentarios prohibidos o quienes les sucedan, en una nueva vuelta de tuerca sobre
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la decisién del Presidente del Parlamento de no extender a los Grupos parla-
mentarios los efectos de la decisién de la Sala del Tribunal Supremo sobre la ile-
galizacién de Batasuna. Este es un ¢jemplo mis de una norma colocada en la pri-
mera ley que pasaba por delante del Gobierno.

Otra prictica lamentable extendida este dltimo afio, aunque conocida en me-
nor medida con anterioridad es la presentacién inopinada de enmiendas con
efectos inesperados o sobre materias muy alejadas del proyecto o proposicién
original. Una de las que ha recibido mayor atencién en el ultimo afio ha sido la
enmienda introducida en el Senado al art. 67.2 de la Ley de trénsito, circulacién’
de vehiculos de motor y seguridad vial (RD Legislativo 339/1990), ya citada, que
sancionaba con la imposibilidad de obtener el permiso de conducir durante un
afio y el depésito del vehiculo durante un mes por conducir sin «la autorizacién
administrativa», cuando esta expresién cubre tanto el permiso de conducir como
el permiso de circulacién del coche y la matriculacién, lo que significaria una evi-
dente desproporcidn, y ni siquiera parece responder a la voluntad del legislador.
Algo parecido sucedi6 respecto a la posibilidad de que la policia retirara inme-
diatamente el permiso de conducir cuando a su juicio el estado del conductor no
le permitiera seguir conduciendo, con una margen de discrecionalidad exagera-
do como producto de la aceptacién de una enmienda poco meditada. La correc-
cién de los defectos generados por las enmiendas es mis dificil si cabe, especial-
mente cuando se trata de enmiendas transaccionales, pero es evidente que debe
buscarse algin remedio, probablemente a través de la intervencién de los letra-
dos parlamentarios.

Otra cosa es cuando la presentacién de enmiendas inopinadas, injustamente
llamadas innovadoras, se realiza en el Senado con la voluntad expresa de hurtar
un debate politico previo en el Congreso. El 23 de octubre, cuando se estaba
discutiendo en la Comisién de Justicia del Senado el proyecto de reforma del
Cédigo Penal, el Grupo Popular introdujo por sorpresa —a través de una
enmienda transaccional- las reformas de la Ley de Enjuiciamiento Criminal
sobre la aplicacién de la prueba de ADN a sospechosos, la creacién de un regis-
tro de medidas cautelares en procesos pensales y la extensién de los juicios rapi-
dos a nuevos delitos que estaban previstos para ser aprobadas en el Congreso
dias antes pero no lo fueron porque la ausencia de diputados del Grupo Popular
impidié alcanzar la mayoria absoluta que requerian. En otras ocasiones, el con-
tenido politico de la enmienda atin resultaba mis inaceptable para la mayoria de
los grupos parlamentarios del Congreso, que resultan marginados de su discu-
sién en el proyecto de ley y se la encuentran sélo cuando el texto vuelve del
Senado.

La Ley Organica 19/2003 de modificacién de la LO del Poder Judicial, que
se legitima en el pacto por la Justicia firmado por el PP y el PSOE en el 2001,
ha suprimido el llamado «tercer turno» como via de acceso a la judicatura. Sin
entrar en oportunidad o no de la decisién, parece una medida adoptada con pre-
cipitacién ~fue resultado de una enmienda inesperada— que merecia una discu-
sién y un andlisis mucho més sereno. En estas materias deberiamos pensar que
no cabe la improvisacién; una ley no es, o no deberia ser, la ocurrencia de un
funcionario y ni siquiera la de un parlamentario.



RELACIONES DE COLABORACION
CON LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Maria Jesis Garcia Morales

El afio 2003 depara escasas novedades respecto a la colaboracién en el Estado
autonémico. Por una parte, las relaciones cooperativas vuelven a ser de caricter
acusadamente vertical y, al igual que en afios anteriores, los convenios entre el
Estado y las CCAA se han convertido en el instrumento por excelencia para
formalizar dichas relaciones. Frente a esta situacidn, aparece nuevamente la
infrautilizacién de la colaboracién horizontal, en particular, de los convenios
entre CCAA, que durante este afio han sido inexistentes.

Convenios entre el Estado y las Comunidades Auténomas
Datos generales

E1 2003 representa una continuidad, y, por tanto, una confirmacidn de las carac-
teristicas habituales de la actividad convencional entre el Estado y las CCAA.

La implantacién de esta técnica de colaboracién parece imparable. Durante
este afio se han publicado en el BOE 738 convenios verticales. Se trata de un
nuevo récord en cuanto al mimero de convenios, pues, por segunda vez, los con-
venios verticales se sitian por encima del volumen de los 700, sobrepasando la
cifra mixima alcanzada el afio anterior (713 en el 2002). Estos datos denotan una
tendencia al alza de ese instrumento de colaboracién, hasta el punto de que el
nimero de convenios correspondientes al 2003 representa una tercera parte méis
que los registrados hace cinco afios (566 convenios en 1998) y nada menos que
el triple respecto a los que constaban hace una década (239 convenios en 1993).
Ahora bien, como viene siendo habitual, hay que sefialar que los datos maneja-
dos en este Informe son siempre los relativos a convenios que reciben publica-
cién en el BOE en el afio en curso, de modo que una parte importante de los
convenios publicados en el 2003 fueron en realigad suscritos en el 2002 (esa pro-
porcidn este afio representa casi una tercera parte).

Al igual que en afios anteriores, se confirma la existencia de tres grupos de
CCAA en funcién de su mayor o menor predisposicién para recurrir a este ins-
trumento de cooperacién (vid. Grificos niims. 1y 2). Si en el 2003, la cifra me-
dia de convenios se sitda en los 38 por Comunid);d, claramente por encima de
esa media se colocan Catalufia (63), Galicia y Madrid (55 cada una), Asturias
(54) y Castilla y Ledn (47). Sobre la media aparecen Aragén (44), Castilla-La
Mancha (43), Canarias (41), Andalucia (40), Baleares (39), Murcia (38), Extre-
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madura (35), Cantabria (34) y La Rioja (31). Por debajo del porcentaje medio se
sitdan las Ciudades Auténomas de Melilla (22) y Ceuta (21), y todavia a mayor
distancia Pais Vasco (11) y Navarra (10). Si se cotejan estos datos con los de afios
anteriores, se observa una gran similitud en las posiciones que ocupan las
CCAA: sistemiticamente son las mismas CCAA las que mis uso hacen de la
técnica convencional (en particular, Catalufia, Galicia, Madrid), mientras que
también son las mismas CCAA las que repetidamente se encuentran afio tras
afio entre las menos suscriptoras (claramente, Pais Vasco y Navarra). Todo ello
indica un grado diverso de proclividad entre las CCAA a la hora de utilizar los
convenios. Sobre las causas de esa situacién lo tnico que puede decirse es que
obedecen a factores de indole bien diversa (dinimicas administrativas proclives
a usar la técnica convencional, sistemas de financiacién que permiten sufragar
proyectos sin necesidad de acudir a este instrumento, o sintonias politicas).

Nuevamente, la mayoria de los convenios entre el Estado y las CCAA res-
ponden a convenios-tipo (o convenios de suscripcién miltiple), esto es un
texto-patrén para llevar a cabo un determinado proyecto, que se formaliza
como un convenio bilateral entre el Estado y las CCAA interesadas. En el 2003
sobre el total de los convenios registrados, el 82% responden a convenios de
suscripcién miltiple, en concreto, a unos 80 convenios-tipo que han sido sus-
critos por varias o gran parte de las CCAA. Debe destacarse que la mayoria de
ellos no son una novedad: se trata de programas con larga trayectoria, de los
cuales una docena aparecen por primera vez este afio. Este peculiar modus ope-
randi que se ha implantado en nuestro sistema provoca légicamente que el
nimero de convenios no cese de crecer, ya que hay un sustrato formado por
convenios-tipo que se celebran periédicamente, al que cada afio se van afadien-
do otros nuevos. Mis all4 de ello, esta forma de proceder genera una colabora-
cién materialmente multilateral (un mismo proyecto se ejecutard en distintas
. CCAA), pero formalizado bilateralmente (un convenio firmado entre el Estado
y la CA en cuestién concretard las actuaciones especificas y la financiacién de
los mismos en la CA suscriptora). En nuestro sistema, la firma de convenios for-
malmente multilaterales es algo absolutamente excepcional, aunque existen ins-
trumentos juridicos expresamente previstos para hacerlo (los convenios de
Conferencia Sectorial en la Ley 30/1992). El afio 2003 brinda uno de estos raros
casos con la suscripcién del convenio para la utilizacién conjunta de las bases de
datos de poblacién protegida por el sistema de salud del dmbito competencial
del Ministerio de Sanidad y Consumo y de las CCAA y el Instituto de Gestién
Sanitaria para las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla INGESA). Se trata
de un convenio multilateral firmado por el mencionado Ministerio y el INGE-
SA, por parte del Estado, y por 6 CCAA, que es objeto de una atencién especi-
fica més adelante.

El hecho de que la mayoria de los convenios respondan a convenios-tipo
previos significa también que esta técnica de colaboracién se ha convertido en
un instrumento para desarrollar y financiar auténticos programas en determina-
dos sectores de II:; accién publica. En efecto, s6lo una pequefia parte de los con-
venios en el 2003 se celebra para encarar problemas particulares de una
Comunidad (asi, peajes de autopistas o ayudas para los dafios ocasionados por
lluvias torrenciales). La gran mayoria sirven para desarrollar acciones generales,
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¥, por tanto, se trata de actuaciones con vocacién de implicar a mas de una CA.
Se trata de una colaboracién muy sectorializada, esto es, son programas que se
proyectan en ambitos muy concretos (por ejemplo, los convenios se han
implantado como instrumento para llevar a cabo programas en materia de ser-
vicios sociales). Pero los convenios no sélo sirven para pactar los proyectos a
realizar, sino también para acordar la financiacién o cofinanciacién de los mis-
mos (normalmente se prevé una cofinanciacion entre el Estado y las CCAA, tal
como sucede en los convenios sobre los Planes de Excelencia y Dinamizacién
Turistica, programas de erradicacién de la pobreza, atencién a inmigrantes,
familias en situaciones especiales, o atencidn a la infancia, mientras que, en otros
casos, se pacta una financiacién exclusiva del Estado, como en los convenios so-
bre farmacovigilancia, o Centros de Tecnificacién Deportiva). Es mis en mu-
chos casos, el objeto principal, o incluso exclusivo, d}Z: un convenio es pactar
dichos compromisos. Normalmente, las reglas de financiacién son adoptadas en
un momento previo (cuando se acuerda el programa a desarrollar por el conve-
nio), de modo que no es necesario cada afio renegociar las cantidades para sufra-
gar las-actuaciones pactadas. De este modo, los convenios verticales se revelan
como una via absolutamente implantada, un afio més, para transferir fondos del
Estado a las CAAA, o completar la financiacién de éstas.

Dado que los convenios sirven para desarrollar programas generales, esa
colaboracién es bastante duradera y, por tanto, tiene una vocacién de cierta
perdurabilidad (un programa suele ser plurianual o incluso, en muchos casos,
indefinido). Resulta altamente significativo el nimero de addendas, protocolos
adicionales, prérrogas a convenios firmados en otros afios, o convenios de sus-
cripcidn anual sobre programas que vienen repitiéndose afio tras afio, donde lo
tinico que se pacta. muchas veces son las aportaciones financieras de las partes
para el afio en curso. En estos supuestos, se da continuidad a programas que tie-
nen mds de 10 afios e incluso algunos datan casi desde el propio inicio del fun-
cionamiento del Estado autonémico (por ejemplo, la Addenda correspondiente
al 2003 al convenio de colaboracién en materia de estadistica e informacién
agraria, pesquera y alimentaria, da continuidad a un convenio que fue suscrito
entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién y diversas CCAA en
1983). Esa estabilidad de la actividad convencional debe valorarse positivamen-
te. Por una parte, la renovacién anual de proyectos o programas denota que
tanto el Estado como las CCAA suscriptoras estiman que la cooperacién es
necesaria en esos casos. Ademds, si periédicamente esa accién conjunta se re-
nueva, esa colaboracién parece ser que funciona. Més alld de ello, buena parte
de la estabilidad colaboracién convencional radica en su caricter fuertemente
sectorializado. Los convenios sirven para desarrollar programas muy técnicos
que, normalmente, han sido muy poco susceptibles de ser politizados (por
ejemplo, farmacovigilancia, informacién estadistica), asi que son programas
donde no ha resultado dificil llegar a acuerdos y renovarlos.

El hecho de que los convenios sirvan para ejecutar programas generales tam-
bién significa que la gran mayoria de estos convenios son el resultado.de una
decisién cooperativa previa. En unos casos, esa decisién es un Plan estatal (por
ejemplo, el convenio entre el Ministerio de Medio Ambiente y ciertas CCAA
para la ejecucién conjunta de actuaciones de proteccién y regeneracién del
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entorno natural confinanciadas con fondos FEDER, o el convenio entre el Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Alimentacién y diversas CCAA para la trami-
tacidn, puesta en marcha y desarrollo del Plan Nacional de Regadios-Horizonte
2008, en ejecucién del Plan Hidrolégico Nacional). En otros supuestos, se trata
de programas acordados en el seno de Conferencias Sectoriales, donde se pac-
tan ya los criterios de financiacién o cofinanciacién que luego se plasman en el
convenio (Plan Gerontoldgico, programas de servicios de atencién a la primera
infancia, programas de ayudas a familias en situaciones especiales). Una men-
cién especial merecen los Protocolos Generales. Esta figura, prevista en la Ley
30/1992 (tras su reforma en 1999), sirve para crear un marco de colaboracién en
un determinado sector. En realidad, son textos donde las partes manifiestan la
voluntad de colaborar y la intencion de concretar esa colaboracién a posterior:
a través de convenios especificos. En la linea de afios anteriores, en el 2003 se
aprecia la creciente incidencia de esta figura en las relaciones convencionales.
Por una parte, varios convenios traen causa de Protocolos Generales corres-
pondientes a afios anteriores (por ejemplo, el convenio especifico suscrito para
el afio 2003 en desarrollo del Protocolo General entre el Ministerio del Interior
y varias CCAA para la prevencién en drogodependencias). Por otro lado, se
registran nuevos Protocolos Generales (unos 10), que van a constituir el germen
de posteriores ‘convenios especificos en afios préximos (por ejemplo, el
Protocolo General por el que se establece el acuerdo marco entre el Ministerio
Ciencia y Tecnologia y diversas CCAA para la coordinacion de actuaciones en
materia de investigacién cientifica, desarrollo e innovacién tecnolégica, o el
Protocolo General entre el Ministerio de Sanidad y Consumo, a través del Ins-
tituto de Salud Carlos III, y varias CCAA que promuevan un mayor conoci-
miento de los temas relacionados con la salud).

Mis alld de la prictica cooperativa del afio en curso, hay que sefialar que en
el 2003 se cumplen 10 afios de la entrada en vigor de la Ley 30/1992, la primera
regulacién legal de los convenios entre el Estado y las CCAA. Cabe plantearse,
pues, qué ha significado esta regulacién en la produccién de las relaciones con-
vencionales a los 10 afios de su vigencia. La Ley 30/1992 no ha supuesto cam-
bios importantes en la suscripcién de los convenios verticales, ya que, mis que
una regulacién ex novo, lo que hizo fue formalizar juridicamente pricticas que
ya se venian desarrollando.

Tras una década de vigencia, hay aspectos de esta Ley que merecen una espe-
cial valoracién.

Por una parte, la Ley 30/1992 prevé una serie de obligaciones que no siem-
pre se estin cumpliendo. Primero, dicha regulacién contempla una serie de
extremos que deben constituir el contenido minimo de los convenios, y, por
tanto, éstos se deberfan incluir en todos los convenios (en particular, no siempre
aparece el titulo competencial que ejerce cada parte, aunque es un extremo que
debe constar obligatoriamente). Segundo, la Ley 30/1992 ha conseguido, al pre-
ver la preceptiva publicacién de los convenios verticales en el BOE, que se
publiquen todos los convenios (cosa que antes de 1992 no siempre sucedia). Sin
embargo, no es menos cierto que esta publicacidn, en algunas ocasiones, se
retrasa mucho, a veces un afio o seis meses. La publicacién deberia producirse
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sin demora, a la mayor brevedad posible, para que este requisito no pierda su
sentido (por ejemplo, el convenio suscrito entre el Instituto de la Mujer y la
Regién de Murcia para el desarrollo del Programa Clara se firmé en mayo de
2002 y se publicé en abril de 2003, casi un afio més tarde, pero su vigencia aca-
baba el 31 de diciembre del 2002). Tercero, la Ley 30/1992 prevé la comunica-
cién de todos los convenios verticales al Senado. Hasta finales de 1999 nunca se
habia dado cumplimiento a esta obligacién (en 1999 se comunicaron por prime-
ra vez 2 convenios). Desde entonces se han comunicado 3 convenios (en el 2000)
y 34 (en el 2001), como queda reflejado en las crénicas del Senado de este
Informe. Se trata de unas cifras que l6gicamente no cubren ni siquiera una parte
representativa de los convenios anuales (iltimamente, sobre el volumen anual
de los 700). Aunque éstos se publican en el BOE, la comunicacién al Senado es
una obligacién legal y, por ello, su cumplimiento es preceptivo.

Por otro lado, la Ley 30/1992, desde su reforma en 1999, ha hecho un esfuer-
zo por delimitar la naturaleza de los miltiples pactos que se formalizaban como
convenios. Para ello, diferencié dos figuras: los Convenios de colaboracién,
compromisos concretos juridicamente vinculantes para las partes; y los
Protocolos Generales, como se vio, pactos de naturaleza méds bien politica,
donde se acuerdan pautas de orientacién para establecer un marco futuro de
cooperacién a concretar « posteriori a través de convenios especificos. A pesar
de que la ley es clara, la terminologfa en estos casos no siempre es uniforme
(Acuerdo Marco, Protocolo Genera%por el que se establece el Acuerdo marco,
Protocolo de intenciones o Convenio de colaboracién-Protocolo General).
Dado que no se trata de una cuestién anecddética, sino que afecta directamente a
la naturaleza del pacto, seria conveniente designar a la figura con el nombre que
especificamente le reserva la ley.

Mis alld de ello, la Ley 30/1992 prevé instrumentos cooperativos de escaso
éxito. En concreto, dicha norma contemplé los Convenios de Conferencia
Sectorial, como gran novedad, pero en la prictica ha resultado ser una figura
muy poco operativa. En 10 afios s6lo se han formalizado como tales dos conve-
nios (1 en 1997 y 1 en 1998, ambos sobre reconocimiento de determinados titu-
los). No se trata aqui del cumplimiento o incumplimiento de la Ley, sino de la
previsién de un instrumento que pretendfa impulsar una colaboracién multila-
teral, pero ese objetivo no se ha conseguido o, por lo menos, no se esti consi-
guiendo a través de este instrumento. De hecho, en varios casos, cuando se ha
querido formalizar una accién con esa dimensién se ha suscrito un convenio
multilateral entre el Estado y diversas CCAA que no ha revestido la forma de
Convenio de Conferencia Sectorial (en el 2001, 3 convenios, uno para la crea-
cién de un Consorcio sobre Alberguismo Juvenil entre el Estado y 12 CCAA,
otro, sobre asistencia sanitaria entre el INSALUD y 2 CCAA, vy el tercero,
sobre investigacién de una variedad de fresa entre el INIA y 2 CCAA; vy, en el
2003, 1 convenio, ya mencionado, firmado entre el Estado y varias CCAA para
una base de datos de poblacién en el 4mbito sanitario). Ello corrobora que una
norma puede crear un marco juridico para las técnicas de colaboracién, pero por
muy plausibles que sean esa regulacién y sus objetivos, es necesario que exista
una voluntad de usar dichos instrumentos, porque sino éstos son infrautilizados
y relegados al desuso.
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Principales actuaciones previstas

Si la mayoria de los convenios en el 2003 representan una continuidad de
programas anteriores, l6gicamente las acciones pactadas son similares a las de
otros afios. Por una parte, hay una serie de acciones especificas que, como se
comentard, aparecen por primera vez en e] 2003. Pero no sélo esas actuaciones
en si mismas son algo nuevo. Junto a ello, hay que destacar la aparicién de la
implantacién de las nuevas tecnologias como uno de los hilos conductores més
importantes de la actividad convencional. Ya en otros Informes (en particular,
vid. la crénica 2001) se ha dejado constancia del recurso a los convenios para
formalizar acciones sobre ese 4mbito. Sin embargo, como se ver, en este afio
llama especialmente la atencién los muiltiples convenios que sirven a ese fin.

A) En el 2003 varios convenios sirven para el desarrollo de planes o progra-
mas generales. Se trata de dambitos donde el Estado y las CCAA deben trabajar
conjuntamente para poder actuar con éxito sobre un determinado sector. Con
tal fin, en el 2003 aparecen por primera vez tres convenios para implantar el uso
de Internet y de la Sociedaf de la informacién. Son los convenios suscritos para
desarrollar los Programas «Internet en la Escuela», «Internet para todos» y
«Ciudades Digitales».

Estos tres Programas se enmarcan dentro del Plan Info XXI, un plan de
fomento de las nuevas tecnologias aprobado por el Gobierno espafiol, que a su
vez trae causa (es el equivalente a escala estatal) de la iniciativa e-Exrope, un plan
global de la Unién Europea para promover la utilizacién de la Red desde diver-
sos frentes (entre otros, creacién de una red més rdpida, impulso del comercio
electrénico, formacién de los ciudadanos en la cultura digital, o fomento de la
Administracién electrénica). La aparicidn de estos convenios representa, pues,
una novedad significativa no tanto por el tipo de accién que se pacta (una coo-
peracién que, en estos casos, deriva ademds de planes de estatali::s y europeos),
sino sobre todo por el dmbito material sobre el que se proyecta (las nuevas tec-
nologfas). El recurso a la técnica convencional para instrumentar este tipo de
acciones abre un nuevo campo a la colaboracién entre el Estado y las CCAA.
Estos casos muestran la flexibilidad de los convenios, pues sirven para encarar
los problemas més diversos y més nuevos, asi como las oportunidades que esta
técnica puede brindar como instrumento de la accién ptblica en un 4mbito que
ha adquirido entidad propia y una incuestionable proyeccién futura.

El Plan Info XXI inclufa el Programa «Internet en la Escuela» orientado a
proporcionar a las escuelas y a los profesores un acceso adecuado a Internet y
a los recursos multimedia. Para desarrollar este programa el Ministerio de
Educacién, Cultura y Deporte y el Ministerio de Ciencia y Tecnologia suscri-
bieron un Convenio-Marco para proporcionar materiales educativos multime-
dia de calidad, que ha sido desarrollado por Convenios especificos firmados por
el Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte y diversas CCAA (en concreto,
en el 2003, por 13 CCAA). Se trata de un convenio-tipo o de suscripcién muil-
tiple donde se detallan dos grandes bloques de acciones a realizar (por un lado,
acciones para generar recursos multimedia interactivos que sean accesibles por
Internet para la Educacién Primaria, Secundaria Obligatoria, Formacién Pro-
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fesional, Bachillerato y lenguas extranjeras; y, por otro, acciones de formacién
del profesorado en las nuevas tecnologias y el uso pedagégico de las mismas). Se
prevé una cofinanciacién entre el Estado y la CA para ejecutar tales acciones.

La educacién de los ciudadanos en las nuevas tecnologias es una premisa
clave para el acceso y el uso masivo de Internet. Esa nueva «alfabetizacién» debe
llegar a todos los ciudadanos. El Ministerio de Ciencia y Tecnologia, dentro del
Plan Info XXI, aprobé la iniciativa «Internet para todos». Con ella se pretende
dotar al ciudadano no experimentado de las habilidades minimas para usar las
nuevas tecnologias y, en particular, la Red. La ejecucién de tales acciones ha pro-
piciado una colaboracién entre el poder central y las CCAA que se ha instru-
mentado a través del convenio vertical. Se trata de una iniciativa que, por el
momento, s6lo se ha formalizado entre el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y
la Regién de Murcia, pero que puede generalizarse a otras CCAA. Se trata de
un convenio para la coordinacién de actuaciones que faciliten el acceso de los
ciudadanos a la Sociedad de la informacién, donde se pactan acciones de cariz
diverso (materiales formativos, difusién de acciones de alfabetizacién, o médu-
lo de 15 horas subvencionado por el Ministerio para que el ciudadano no expe-
rimentado se familiarice con Internet).

Mucho més ambicioso, tanto por el alcance de las acciones pactadas, como
por la envergadura de la financiacién asociada al mismo es el Programa de
«Ciudades digitales». Se trata de una iniciativa del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia ~también dentro del Plan Info XXI y del e-Europe—, cuyo objetivo
es promover la Sociedad de la informacién en temas tales como la
Administracién electrénica, el comercio en la Red, el teletrabajo, o la telemedi-
cina, todo ello basado en redes de telecomunicaciones de alta velocidad. En
principio, se pretende llevar a cabo un proyecto de implantacién de una Ciudad
digitaf)en cada CA y en las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla. Las ciu-
dades son seleccionadas por el Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, con un infor-
me de la CA. Con ello se quiere promover un niimero limitado de proyectos
que funcionen como experiencias piloto y que permitan la maxima difusién de
las ventajas que tiene la utilizacién de los servicios avanzados de telecomunica-
ciones. Se trata de conseguir un efecto de demostracién que pueda propiciar
otras iniciativas, comprobando con un caso real las ventajas de la Sociedad de la
informacién. Este programa se ha presentado a todas las CCAA y a las Ciudades
Auténomas de Ceuta y Melilla. El instrumento para desarrollarlo es un conve-
nio entre el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y la CA en cuestién. Se trata de
un convenio-tipo firmado, por el momento, por varias CCAA (en el 2003, hay 5
convenios para la realizacién del proyecto de Ciudad Digital: en Madrid, en un
area del municipio de Leganés y actuaciones complementarias en Tres Cantos y
Aranjuez; en la Comunidad Valenciana, en el municipio de Alcoy; en Ceuta, en
la ciudad de Ceuta; en Castilla y Ledn, en la ciudad d}; Ledn; y, en Murcia, en el
municipio de Molina de Segura). En el convenio se concretizan las actuaciones
del programa en el dmbito de la CA suscriptora: éstas pueden ser todas las del
programa o s6lo algunas de las acciones en él previstas. Dado que se trata de una
accion global sobre este 4mbito, las acciones pactadas que se pretenden llevar a
cabo pueden ser de cardcter muy heterogéneo: mejora de infraestructuras (pro-
yectos de conexi6n a la alta velocidad), Administracién electrénica (creacién de
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un Portal Intranet para la gestién interna de tramitaciones y servicios munici-
pales, Gestién y pago de impuestos en Internet, Peticién de documentos admi-
nistrativos al Ayuntamiento, Tarjeta y registro digital del ciudadano, Desarrollo
de aplicaciones para la Administracion electrénica), el teletrabajo (informacién
y orientacién profesional, Foro de Empresas y Observatorio ocupacional,
Vivero de empresas basadas en el comercio electrénico), telemedicina (centros
de soporte al ciudadano sobre temas de salud, Proyectos de telemedicina para
dar cobertura por medios telemiticos), gestién de servicios de uso piiblico
(Servicio de Bigliotecas por Internet), cultura (creacién de una Web para pro-
mocionar la cultura local), turismo (Portal de Turismo), o aplicaciones para
colectivos con requerimientos especiales (Optimizacién del Servicio de Te-
leasistencia para Mayores Discapacitados). Dichas actuaciones se ejecutarin
mediante concurso piblico, o convenio de colaboracién si procede. El ente que
asume la direccién del proyecto es la CA suscriptora, y, por tanto, seri ella la
que establezca los contratos y convenios necesarios para la ejecucién del pro-
yecto. La financiacién de cada uno de estos proyectos corresponde al Ministerio
de Ciencia y Tecnologia y a la CA suscriptora, aunque en algunos casos también
hay aportaciones de los entes locales implicados y de empresas privadas. Este
programa cuenta, ademds, con apoyo de los Fondos estructurales europeos, si
los proyectos se desarrollan en zonas Objetivo 1 (aquellas mis desfavorecidas).
Como se observa, este tipo de convenio reviste una gran entidad por las accio-
nes pactadas, una actuacién integral sobre un sector con tantos frentes como la
implantacién de la sociedad de la informacién; y también por la financiacién
publica asociada al mismo, una inversién que asciende a mis de 28 millones
euros para el periodo de ejecucién 2003-2006 (cantidad que corresponde a la
suma Ee las aportaciones previstas en los 5 convenios habidos en el 2003).

B) Los convenios también pueden servir para la asuncion de efectos de las
actuaciones de otras CCAA. Se trata de una funcién que los convenios desplie-
gan habitualmente en el Derecho comparado, pero que en el Estado autonémi-
co es algo bastante insélito. Por ello, la aparicion en el 2003 de uno de estos con-
venios ha constituido una importante novedad.

En efecto, en este afio se ha firmado un convenio entre el Ministerio de
Sanidad y Consumo, 6 CCAA y el Instituto de Gestién Sanitaria para las
Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla (INGESA) para la utilizacién conjun-
ta de las bases de datos de poblacién protegida por el Sistema Nacional de Salud.
Su objetivo es integrar las bases de cfatos de las diferentes CCAA, presupuesto
para el funcionamiento de la futura tarjeta sanitaria individual, y, en definitiva,
permitir que la tarjeta emitida por una CA sea reconocida en otra. Para empe-
zar este convenio se suscribe como un convenio multilateral, firmado simulti-
neamente, por parte del Estado, por el mencionado Ministerio y el INGESA, y
por varias CCAA (en concreto, Cantabria, Murcia, La Rioja, Canarias, Madrid
y Castilla y Leén). Se trata de un convenio discutido en el seno del Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, pero que no se ha formalizado
como un convenio de Conferencia Sectorial a los efectos del articulo 5.5 de la
Ley 30/1992. El convenio se presenté a todas CCAA en el seno de dicho 6rga-
no, pero sélo se firmé inicialmente por las 6 CCAA mencionadas en enero de
2003. Desde entonces hasta octubre de este mismo afio, se han adherido al
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mismo otras 5 CCAA (Extremadura, Baleares, Aragén, Asturias, Castilla-La
Mancha) (informacién facilitada por la Direccién General de Cooperacién del
Ministerio de Administraciones Publicas, dado que dichas adhesiones no han
aparecido en el BOE). De este modo, en el convenio participan hasta una total
de 11 CCAA. Por el momento, quedan fuera del mismo 6 CCAA (Catalufia,
Pais Vasco, Galicia, Andalucia, Comunidad Valenciana y Navarra).

La celebracién de este convenio debe inscribirse dentro de las negociaciones
que a finales de 2002 el Ministerio de Sanidad inici6 con las CCAA para el dise-
fio de un modelo unificado de tarjeta sanitaria individual, que debe incluir los
datos bésicos del usuario y que servird para recibir asistencia tanto en el con-
junto del Sistema Nacional de Salud, como en la Unién Europea. Esta tarjeta es
un instrumento informitico que se convierte, ademis, en la llave de entrada a
multiples servicios telemiticos desde cualquier parte de la red sanitaria. Pero el
funcionamiento de la tarjeta (que corresponde emitir a cada CA) precisa la exis-
tencia de un sistema de comunicacién permanente entre todas las CCAA que
permita el intercambio de informacién. El elemento clave es, pues, la creacién
de una base de datos comiin con toda la informacién bésica de los usuarios del
sistema. El objetivo es que los ciudadanos puedan recibir prestaciones sanitarias
y farmacéuticas en cualquier parte del territorio espafiol, se aumente la calidad
de la prestacién al poder disponerse on line de informacién de pacientes despla-
zados y se agilicen los procesos burocriticos que conlleva una prestacién sani-
taria. La creacién de esa base de datos serviria, ademds, para superar la situacién
existente donde hay varias tarjetas, con diversos modelos de presentacién de
datos, distintos c6digos de identificacién y bandas magnéticas de composicién
heterogénea. En este contexto, el mencionado convenio ha intentado ser un pri-
mer paso en el proceso de creacién de la base de datos, ya que mediante el
mismo se pretende la integracién de las bases de las 6 CCAA suscriptoras, mis
Ceuta y Melilla. Entre otros extremos, las partes se obligan a mantener los datos
de identificacién de la poblacién protegida a su cargo y la interoperatividad reci-
proca de los mismos a través de la tarjeta. No obstante, la suscripcién de este
convenio también plantea varias cuestiones. La primera pregunta es por qué no
se ha firmado por todas las CCAA. Al respecto, parece ser que, en unos casos,
hay motivos técnicos, y, en otros, discrepancias politicas. Cabe plantear, pues,
qué va a suceder con las CCAA que no lo han suscrito, o no lo han firmado por
el momento, pues la creacién de esa base de datos parece un requisito necesario
para el funcionamiento de la tarjeta sanitaria. Mds all de ello, este convenio sus-
cita una cuestién formal. Un convenio de este tipo, con una clara vocacién de
implicar a todas las CCAA, sorprende que no prevea cldusulas de adhesién de
forma expresa. La ausencia de dichas cldusulas no es ébice para la entrada ulte-
rior de otras partes, siempre que las partes iniciales no se opongan (y no parece
éste el caso). Pero si serfa positiva la publicacién en el BOE de la adhesién de
nuevas partes, para dar la misma publicidad a quienes son partes iniciales de un
convenio y también a quienes los son de forma ulterior (asi se ha hecho en otros
convenios multilaterales con vocacién de implicar a todas las CCAA, como el
firmado en el 2000 entre el Estado y 12 CCAA para el Consorcio sobre
el Alberguismo Juvenil, donde las adhesiones posteriores recibieron publicidad
en el BOE).
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C) Habitualmente, un gran nimero de convenios sirven para pactar la pres-
tacién de auxilio administrativo en sus manifestaciones bisicas de intercambio
de informacién y asistencia técnica. Entre los mis destacados, cabe mencionar
los convenios entre la Administracién del Estado y varias CCAA para la crea-
cién de un Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales, de un sis-
tema de informacién geogrifica de identificacién de parcelas agricolas, o en
materia de suministro de informacién para finalidades no tributarias. Se trata de
convenios-tipo que ya han aparecido en otros afios y que directa o implicita-
mente buscan una informatizacién de las diferentes Administraciones. Mis all4
de ello, en el 2003, aparecen como novedad dos convenios orientados a avanzar
en el sentido de la llamada «Administracién electrénica». Se trata de iniciativas
singulares que, por el momento, no se han generalizado a otras CCAA. Por una
parte, hay que mencionar el convenio entre el Ministerio del Interior y la
Generalidad de Catalufia sobre acceso a los registros de personas y vehiculos del
Organismo Auténomo Jefatura Central de Trifico. A través del mismo se pacta
que la Administracién central facilite conexién telemitica directa a dichos regis-
tros, un aspecto importante, pues el ejercicio de diversas funciones atribuidas a
la policfa autonémica exige disponer de tal informacién en tiempo real (por
ejemplo, se acuerda facilitar cinco usuarios, y cinco canales l4gicos, para reali-
zar peticiones de la CA por usuarios autorizados de su red interna). Asimismo,
se ha suscrito el convenio entre el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y la
Generalidad Valenciana para el apoyo del desarrollo del proyecto «Pista-Admi-
nistracién Local». El Programa PISTA (siglas que corresponden a Promocién e
Identificacién de Servicios emergentes de Telecomunicaciones Avanzadas) es
una acci6én del Ministerio de Ciencia y Tecnologia —también en el marco del
Plan XXI 'y de la iniciativa e-Europe— para el desarrollo de aplicaciones y servi-
cios que promuevan la implantacién de la «Administracién en linea». A través
del convenio, las partes acuerdan la colaboracién para desarrollar la
Administracién electrénica especificamente en el imbito de los entes locales (en
concreto, la Comunidad Valenciana se compromete a ceder al Ministerio un
aplicativo que ha desarrollado para incorporar las nuevas tecnologfas a las
Administraciones locales conocido como Infosoft 2003).

D) En la linea de otros afios, en el 2003, los convenios también sirven para
formalizar encomiendas de gestién. Aunque este tipo de convenios es bastante
excepcional, merece una mencién especifica, ya que se trata de una figura expre-
samente prevista en la Ley 30/1992 (art. 15.4). A través de los convenios para la
encomienda de gestién, una Administracién puede llevar a cabo acciones de
caricter material o técnico que, en realidad, corresponden a otra Administracién
territorial, ya sea por razones de eficacia, ya sea porque no se poseen los medios
técnicos idoneos para su desempefio. En este afio, se han firmado varios conve-
nios de encomienda de gestién entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién y diversas CCAA para la realizacién de trabajos relacionados con
los preceptivos exdmenes técnicos para el registro de variedades vegetales. A tra-
vés de ellos, la Oficina Espafiola de Variedades Vegetales, 6rgano del Ministerio
encargado de llevar a cabo dichos exdmenes, encomienda tales cometidos a los
organismos correspondientes de las CCAA suscriptoras, ya que dicha Oficina
no posee ni los medios humanos ni materiales necesarios para llevar a cabo tales
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" acciones. Habitualmente, estos convenios sirven para realizar acciones con un
caricter muy técnico y, por lo comiin, han tenido cierta implantacién para rea-
lizar actuaciones en materia de explotacién de aguas, vias pecuarias o gestién de
residuos. Las acciones previstas en materia de exdmenes técnicos de variedades
vegetales abren un nuevo campo para este tipo de convenios. Ademds, frente a
afios anteriores, los convenios de encomiend}; en el 2003 no son proyectos sin-
gulares a llevar a cabo en una sola CA, sino que responden a un convenio-tipo,
que se ha suscrito por 5 CCAA (en concreto, Aragén, Comunidad Valenciana,
Andalucia, Catalufia y Galicia). Se trata, pues, de un texto idéntico, donde s6lo
cambian las actuaciones especificas (tipos concretos de ensayos) y la correspon-
diente financiacién de cada una de ellas.

E) En el presente afio, también hay unos pocos convenios para la creacidn de
consorcios. No se trata de un tipo de actuacién muy habitual. Pero, aunque su
niimero anual no es elevado, la suma de todos los que van apareciendo cada afio
arroja ya un niimero notable de este tipo de entes. Los consorcios son organi-
zaciones comunes con personalidad juridica que se crean, por regla general, para
lograr una colaboracién sostenida y, en principio, con caréicter indefinido sobre
un determinado sector. Los convenios son un instrumento idéneo para articu-

lar este tipo de acciones ademds, expresamente previsto a estos efectos en el art.
6.5 de la Ley 30/1992.

En el 2003 hay tres convenios que crean consorcios, dos relacionados con
actividades de investigacién cientifica, y, otro, en materia cultural. En primer
lugar, un convenio entre el Ministerio de Ciencia y Tecnologia y la Generalidad
de Cataluiia ha servido para constituir la construccién, equipamiento y explota-
cién del Laboratorio de Luz Sincrotén. El consorcio, en el que participan a par-
tes iguales el Gobierno central y la Generalidad de Cataluiia, es el organismo
para gestionar un laboratorio de luz sincrotén, un instrumento de investigacién
de primer orden y, por tanto, con enormes posibilidades para el sector cientifi-
co y empresarial. Tal y como viene siendo habitual, en un Anexo al convenio se
adjuntan los Estatutos del consorcio, donde se regulan su naturaleza, fines,
organizacién y funcionamiento, asi como el régimen de personal y financiero).
En segundo término, un convenio entre el Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas y el Instituto de Investigacién y Tecnologia Agroalimentaria ha ser-
vido de base para la creacién del consorcio Laboratorio CSIC-IRTA de Gené-
tica Molecular Vegetal. Este nuevo consorcio orienta su actividad a la aplicacién
de principios de ingenierfa genética al tratamiento de materiales con agentes
vegetales, desarrolla su actividad en programas de investigacién dentro del
imbito de la genémica y de la genética vegetal, y asesora y da apoyo a empresas
del sector agroalimentario. En este caso, los Estatutos del consorcio también se
adjuntan como Anexo al convenio y alli se pactan los mismos extremos antes
vistos. El tercer consorcio es el Instituto Europeo del Mediterrineo creado en
virtud de un convenio entre el Ministerio de Asuntos Exteriores, la Generalidad
de Catalufia y el Ayuntamiento de Barcelona. En este caso, el consorcio se crea
con base en un convenio a tres bandas, donde participan la Administracién cen-
tral, la CA y un ente local. Dicho consorcio trae causa de la Ley 21/2001, de 28
de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas, que facultaba al Gobierno
catalin para disolver el Instituto Catalin del Mediterrineo e impulsar la crea-
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cién de un consorcio, con otras instituciones, como el que se ha creado. Con esta
medida se ha pretendido dar una mayor proyeccién a la politica mediterranea, al
fomento del intercambio cultural, y a la construccién de un espacio euromedite-
rrineo a través de la cooperacién. Este Instituto se crea como una Admi-
nistracién consorciada con personalidad juridica propia, cuyos fines, 6rganos y
régimen de financiacién se especifican en los Estatutos adjuntos en un Anexo.

Por una parte, esta actividad cooperativa muestra que los convenios se estin
consolidando como una via para la constitucién de consorcios. Ademis, cada
vez son més los dmbitos donde puede ser 1itil la creacién de tales entes. Los con-
sorcios han sido muy habituales en materia cultural, pero en el 2003 la investiga-
cién cientifica y técnica aparece como un sector donde este tipo de entes puede
tener un importante papel para llevar a cabo una accién conjunta, sumando
esfuerzos, en un dmbito que requiere una gran inversién de recursos materiales y
personales. Hay que destacar, también, que los tres consorcios sefialados dejan
abierta en sus Estatutos la posibilidad de participacién de otras partes, de modo
que pueden ser el embrién de una colaboracion mis multilateral. Més alld de
ello, hay que remarcar la importancia de los Estatutos como elemento clave en
el disefio del régimen juridico del consorcio (ahi es donde se regulan régimen del
personal, funciones de cada 6rgano, aportaciones o modificacién de los Esta-
tutos, o disolucién del propio consorcio).

Sectores de la actividad convencional .

Los convenios son un instrumento que sirve para articular las acciones mds
variadas sobre los sectores mis diversos. Por ello, es dificil encontrar ambitos
materiales donde no se hayan celebrado convenios. Sin embargo, en nuestro sis-
tema, una de las caracteristicas de la colaboracién convencional —que también
aparece este afio— es la utilizacién de ese instrumento de forma recurrente en
ciertos sectores de la accién piblica. Al respecto, resulta sumamente significati-
vo observar que mis de la mitad de los convenios en el 2003 se concentran en
cuatro dmbitos de la accién piiblica, servicios sociales, sanidad, educacién y
agricultura, de los cuales, servicios sociales es, de lejos, el dmbito mis destaca-
do, un afio mis, en la produccién de relaciones convencionales (vid. Griéficos
nims. 3 y 4). En todos estos casos, es posible identificar ciertos proyectos de
caricter general, con vocacién de implicar a la mayoria de las CCAA, que se
realizan a través de convenios.

Hechas estas observaciones generales, el examen de los convenios por secto-
res en el 2003 ofrece los siguientes datos:

En materia de servicios sociales, los convenios siguen siendo el instrumento
preferido para llevar a cabo programas en esta materia (258 convenios, el 35%
del nimero total). El motivo radica posiblemente en la configuracién compe-
tencial de este sector, pues la asistencia social es una competencia exclusiva de
las CCAA, pero el Estado, tal como ha admitido la jurisprudencia constitucio-
nal, puede prever en ciertos casos partidas para conseguir objetivos genéricos en
esos ambitos. De este modo, los convenios se han convertido en un 1til instru-
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mento para que el Estado y las CCAA concreten acciones que se prevén en pro-
gramas generales, y, ademds, aquellas consiguen la financiacién o cofinanciacién
que ofrece el poder central. En el 2003, hay 16 programas que se desarrollan a
través de convenios verticales. Entre ellos, figuran tres novedades: un programa
para la lucha contra la discriminacién de género (el Programa Clara) y dos nue-
vos programas para la integracién de discapacitados (el desarrollo de actuacio-
nes con motivo del Afio Europeo de personas con discapacidad 2003, y el Plan
de accesibilidad para la Cooperacién e Integracién Social de Personas con Dis-
capacidad). El resto son programas de largisima trayectoria que, en unos casos,
funcionan desde el inicio del Estado autonémico y, en otros, son algo mds
recientes. Se trata de convenios que desarrollan programas sobre 4mbitos diver-
sos: acciones generales en materia de asistencia y servicios sociales (prestaciones
bésicas de servicios de las Corporaciones locales, Plan estatal del voluntariado,
creacién de un Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales), mujer
(programas y actuaciones dirigidos especificamente a las mujeres), inmigracién
(actuaciones en materia de acogida bésica a inmigrantes, acciones en materia de
atencién a inmigrantes, refugiados, solicitantes de asilo y desplazados), fprotec—
cién de la juventud y la infancia (servicios de atencién a la primera infancia y
promocién de j6venes), tercera edad (Plan Gerontoldgico), u otros colectivos
desfavorecidos (prevencién de la marginacién e insercién del pueblo gitano,
familias en situaciones especiales, programas de erradicacién de la pobreza).

El sector de sanidad sigue siendo en el 2003 un 4mbito de.notable actividad
convencional (94 convenios, un 12°7%). Se trata de convenios-tipos ya existen-
tes a los que se da continuidad en este afio. La tnica excepcién es la aparicién ex
novo de un convenio entre el Ministerio de Sanidad y Consumo y diversas
CCAA para la puesta en marcha de un estudio piloto J; dispensaci6n de anti-
biéticos en dosis unitarias por las oficinas de farmacia, que se inscribe dentro de
un programa general de promocién del uso racional de los medicamentos.
Asimismo, destaca el convenio firmado por el Ministerio de Sanidad y Con-
sumo, el INGESA para las Ciudades de Ceuta y Melilla y varias CCAA, para la
creacién de una base de datos con vistas la tarjeta sanitaria individual. Su cardc-
ter multilateral, asi como las acciones pactadas constituyen una remarcable
novedad, como ya se ha comentado. Mis alli de ello, el resto de los convenios
responden a programas con amplia implantacién, como el de farmacovigilancia
que viene desarrollindose desde hace mis de veinte afios. Una parte importan-
‘te del grueso de los convenios en materia de sanidad siguen siendo este afio los
suscritos por varias CCAA, por una parte, con diversas Administraciones
(mutualismo administrativo), y, por otra, con el Instituto de Salud Carlos III,
adscrito al Ministerio de Sanidad y Consumo. Entre los primeros, cabe destacar
los convenios entre MUFACE y diversas CCAA, para la prestacién de funcio-
nes de asesoramiento e informe, o en materia de prestaciones sanitarias en el
dmbito territorial de la CA suscriptora. Asimismo, los convenios entre el Ins-
tituto de Salud Carlos III y varias CCAA se consolidan como un importante
instrumento para articular proyectos docentes o de investigacién en materia
sanitaria (por ejemplo, los convenios para el desarrollo de actividades de caric-
ter cientifico y técnico, de un programa docente o del uso tutelado de técnicas
y procedimientos en las prestaciones del Sistema Nacional de Salud).
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En el 4mbito de la educacién (incluye investigacién y deportes), los conve-
nios verticales han cobrado una importancia creciente que se consolida en el
2003 (81 convenios, 11%). Se trata de un sector marcado por una gran conti-
nuidad en las acciones que se vienen articulando a través de esta técnica desde
hace varios afios. La novedad mis remarcable es la aparicién del convenio para
el desarrollo de las actuaciones contempladas en el Convenio-Marco «Internet
en la Escuela», firmado por la mayoria de las CCAA, asf como el suscrito para
llevar a cabo la iniciativa «Internet para todos», que ya han sido comentados con
més detalle anteriormente. Asimismo, representa una novedad la creacién
con base en sendos convenios de dos organismos destinados a la investigacién:
los consorcios Laboratorio de Luz Sincrotén y Laboratorio CSIC-IRTA de
Genética Molecular Vegetal, pues, como ya se vio, abren un nuevo campo donde
esta figura puede ofrecer importantes oportunidades. El resto de los convenios
verticales en este dmbito se registran afio tras afio. Entre ellos, una parte muy
significativa son los celebrados, especificamente sobre deportes e investigacién.
Por un lado, se trata de los convenios para cofinanciar los gastos de gestién y
equipamiento e infraestructuras en diversos centros de alta competicién, ya sea
Centros de Alto Rendimiento, o bien Centros Especializados de Tecnificacién
Deportiva (un total de 26 convenios). Este tipo de convenios tienen un conteni-
do claramente subvencional, pues su objeto principal es pactar el importe que el
Estado aporta para el funcionamiento de tales centros. Por su parte, en materia
de investigacién, también un afio mis, aparece un Protocolo general firmado
por varias CCAA para la coordinacién de actuaciones en materia de investiga-
cién cientifica, desarrollo e innovacién tecnolégica, a través del cual las partes
fijan un marco general para promover acciones de fomento de la investigacién.
Este Protocolo puede constituir la base de una colaboracién estable e intensa
sobre este campo, ya que las acciones previstas deben desarrollarse « posteriori
mediante convenios especificos.

El sector de agricultura (engloba también ganaderia) es el cuarto gran 4mbi-
to donde se proyecta la actividad convencional (68 convenios, 9°2%), mante-
niéndose en unos niveles muy similares a los de afios anteriores. La mayoria de
estos convenios tienen en comun el hecho de que sirven para desarrollar pro-
gramas o normas europeos. De este modo, se consolida una tendencia que viene
notindose en los tltimos afios. Se trata, también, de convenios-tipo que han
aparecido en afios anteriores, hecha excepcién de un convenio de nueva sus-
cripcién entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién y diversas
CCAA para el seguimiento del programa coordinado de lucha, control y erra-
dicacién de la enfermedad de Aujeszky. Dicho convenio se formaliza para arti-
cular una serie de acciones conjuntas necesarias para luchar contra dicha enfer-
medad animal. Se trata de una actuacién integral en ese 4mbito (evitar la apari-
cién de casos, detectar animales enfermos, e incrementar vacunaciones). Esa
accién es una exigencia de diversas normas comunitarias (en particular, la
Decisién 2001/618/CE de la Comisién, por la que se establecen garantias suple-
mentarias en los intercambios intracomunitarios de animales de la especie por-
cina respecto a dicha enfermedad). En el sector agricultura, en el 2003 destaca
también la aparicién de encomiendas de gestién para la realizacién de trabajos
relacionados con los preceptivos exdmenes técnicos para el registro de varieda-
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des vegetales, que se han firmado por varias CCAA, y que han sido objeto ya
de un comentario especifico. Junto a estos convenios, aparecen nuevamente el
convenio entre el Fondo de Garantia Agraria y varias CCAA para la cofinan-
ciacién de los trabajos de control asistido por teledeteccién de las superficies de
determinados regimenes comunitarios de ayudas en los sectores de los cultivos
herbiceos a realizar en el afio 2003. Asimismo, se han formalizado nuevos con-
venios para la aplicacién del control de frutas y hortalizas frescas segiin
Reglamento (CE) ntim. 1148/2001. Se trata de un convenio, comentado el afio
anterior, a través del cual las partes pactan una serie de acciones tendentes a
lograr una aplicacién uniforme en las diversas CCAA de dicha norma comuni-
taria (procedimientos de control, admisién de solicitudes y adjudicacién del
cbdigos). Este afio aparece también el convenio entre el Fondo de Garantia
Agraria y diversas CCAA para la cofinanciacién de los trabajos relativos a la
creacién de un Sistema de Informacién Geogréfico de identificacién de parcelas
agricolas, un sistema que viene requerido por exigencias comunitarias, ya que es
uno de los elementos que componen el Sistema Integrado de Gestién y Control
de determinados regimenes de ayudas comunitarios.

En medio ambiente, la colaboracién convencional muestra una tendencia al
alza, ya que, por segundo afio consecutivo, se ha incrementado el recurso a los
convenios sogre este sector, hasta el punto de que su nimero se ha doblado res-
pecto al registrado hace dos afios (48 convenios, 6’5%). En unos casos, este ins-
trumento sirve para llevar a cabo proyectos singulares sélo en una CA. No obs-
tante, en la mayoria de los casos se trata del desarrollo de programas que muchas
veces traen causa de proyectos europeos. La novedad mds destacada en este
campo es el importante nimero de convenios que se han suscrito para desarro-
llar el Plan Hidrolégico-Forestal entre el Estado (a través de las distintas
Conferencias Hidrogréficas, del Norte, del Duero, del Tajo) y varias CCAA (de
forma destacada, Asturias y Galicia). En virtud de los mismos, se articulan
acciones de cardcter diverso, as{ como la cofinanciacién de las mismas: conve-
nios para proyectos de obras de recuperacién del cauce y margenes de rios en
determinados municipios, convenios para acciones de restauracién mis genera-
les, y, convenios, especificamente, para actuaciones de proteccién y regenera-
cién del entorno natural confinanciadas con fondos FEDER. Junto a ello, tam-
bién en el 2003 vuelven a aparecer otros programas ya conocidos. Entre ellos,
destaca el convenio para la elaboracién de la versién actualizada de la base de
datos de ocupacién del suelo Corine Land Cover, donde se pactan acciones para
ejecutar un proyecto experimental de la Unién Europea consistente en crear
bases de datos cartogrificas que permitan interpretar los cambios en el suelo (se
trata del programa CORINE-Coordination of Information of the Enviro-
nment). Asimismo, en el 2003 se da continuidad al Plan Nacional de Recupe-
racién de Suelos Contaminados 1995-2005, mediante addendas al convenio sus-
crito entre el Ministerio de Medio Ambiente y diversas CCAA para formalizar
acciones en esta materia.

En el 2003, el sector de turismo se ha convertido también en un imbito
donde los convenios han doblado su presencia respecto a afios anteriores (42
convenios, 5°7%). Ahora bien, estos datos no se traducen en nuevos convenios,
pues se trata de acciones orientadas a desarrollar planes para la promocién del
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turismo que ya se han iniciado en afios anteriores (en concreto, el Plan de
Dinamizacién Turistica y el Plan de Excelencia Turistica). En estos casos, los
convenios sirven para que el Estado, las CCAA, entes locales y, en ocasiones,
actores privados (por ejemplo, las asociaciones de comerciantes del municipio),
pacten proyectos para mejorar la oferta turistica en determinadas zonas de una
CA, asi como su cofinanciacién. De este modo, las acciones se acuerdan a tres
bandas —Estado, CA, ente local, y, en su caso, agentes privados— especificamen-
te en un municipio concreto, de modo que una misma CA ha podido formali-
zar varios de estos convenios para realizar dichos planes en diversos municipios
de su dmbito territorial, hecho que explica su elevado niimero este afio.

Menor importancia reviste en el 2003 la actividad en materia de Adminis-
traciones Publicas (29 convenios, 3°9%). En este campo, han aparecido varios
convenios para la promocién del conocimiento de lenguas propias entre el per-
sonal de la Administracién General del Estado en la CA. Por lo demas, siguen
destacando los programas de formacién de funcionarios (convenios sobre el II1
Acuerdo de Formacién Continuada), asi como aquellos destinados a una infor-
matizacién de las Administraciones (intercambios de informacién por via tele-
mitica, o proyectos relacionados con la implantacién de la Admintstracién elec-
trénica). En el campo de estadistica, los convenios tienen un papel muy lejos del
ocupado en afios anteriores (29 convenios, 3°9%). Este sector hab{a llegado a ser
uno de los mis importantes de la actividad cooperativa, pues la configuracién
competencial de este sector —estadistica con fines estatales como competencia
exclusiva del Estado, y estadistica de interés autonémico como competencia de
las CCAA- ha propiciado una colaboracién intensa mediante convenios (bdsi-
camente, éstos se utilizan para pactar especificaciones metodolégicas). Este ins-
trumento ha servido para articular multiples proyectos para realizar encuestas
sobre temas muy diversos. En este afio, aparece como novedad el convenio entre
el Instituto Nacional de Estadistica y varias CCAA para la realizacién de la
encuesta sobre equipamiento y uso de las tecnologfas de informacién y comu-
nicacién en los hogares 2003. Mis alli de ello, el resto son una continuidad para
el afio en cuestién de proyectos sobre elaboracién de encuestas que ya se habi-
an iniciado anteriormente (por ejemplo, addenda 2003 al convenio en materia de
estadistica e informacién agraria, pesquera y alimentaria, Estadistica de
Bibliotecas o Encuesta sobre Estructura de las Explotaciones Agricolas 2003).
Una importancia todavia menor reviste la actividad convencional en materia de
vivienda (18 convenios, 2°4%). También este sector habia sido hace mis de 10
afios uno de los 4mbitos donde se concentraba la actividad convencional. En el
2003, su presencia es casi testimonial: de nuevo, se han firmado convenios que
sirven para prorrogar convenios iniciados hace mis de 15 afios para la rehabili-
tacién de barrios o viviendas con aluminosis, y, también aparece el protocolo
adicional al convenio sobre la realizacién del Programa Bolsa de Vivienda Joven
en Alquiler, cuyo tnico contenido es fijar las acciones para el afio en curso y la
cofinanciacién de las mismas. Otro dmbito residual es trabajo, la mayoria de los
convenios (15 convenio, 2%) sirven para completar relaciones interadministra-
tivas —normalmente, procesos de traspasos— en materia de gestién del empleo y
de las prestaciones por desempleo. Por debajo, se sitiia cultura (13 convenios,
1’7%), un 4mbito donde la técnica convencional sirve para desarrollar no tanto
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convenios-tipo, cuanto acciones singulares de cariz diverso (por ejemplo, desde
la creacién del consorcio Instituto Europeo del Mediterrineo, hasta la rehabili-
tacién del Museo Regional de Arte Moderno en Cartagena o del Palacio de
Montjuic como sede del Museo Nacional de Arte de Catalufia). Mis alld de ello,
dos sectores donde la importancia cuantitativa de la actividad convencional es
escasa, pero no la de las acciones pactadas son tecnologia y transportes. En el
primer campo, es remarcable el ya comentado convenio-tipo para el Programa
de Ciudades Digitales. Por su parte, en materia de transportes, se han formali-
zado varios convenios, que han aparecido este afio, dentro del Programa de Alta
Velocidad del Plan Infraestructuras 2000-2007, para la remodelacién de la red
ferroviaria con vistas a la llegada del tren de alta velocidad.

Convenios entre Comunidades Auténomas

En el 2003 no se ha registrado la comunicacién —o, en su caso, la autoriza-
cién— de ninglin convenio interautonémico a las Cortes Generales a los efectos
del articulo 145.2 CE. Si en afios anteriores el recurso a la colaboracién hori-
zontal era escaso, pero al menos era anecdético, pues habia algin convenio —un
par o mixime tres—, en el 2003 esa colaboracién es nula.

Esta situacién corrobora, por un lado, la extremada descompensacién que se
roduce en nuestro sistema entre el recurso a la colaboracion vertical y a la
ﬁorizontal. Se trata de una nota recurrente que se detecta desde el inicio del fun-
cionamiento del Estado autonémico, y que se ha convertido en una caracteris-
tica insélita del mismo frente a los paises politicamente descentralizados de
nuestro entorno. Por eso, un afio mis, el 2003 representa para la colaboracién
horizontal una crénica de oportunidades perdidas. Por un lado, la falta de ini-
ciativa o de acuerdo sobre un tema entre las CCAA propicia la intervencién del
poder central ante un problema que podria plantearse y, en su caso, resolverse
entre las propias CCAA con instrumentos cooperativos. Mds alld de ello, se
multiplican los 4mbitos donde es cada vez mis clamorosa la necesidad de una
accién cooperativa entre CCAA. La captacién de televisiones autonémicas en
CCAA vecinas, las prestaciones sanitarias entre CCAA limitrofes, la implanta-
cién de titulos de transportes entre CCAA colindantes, o la prevision de planes
de extincién de incendios entre CCAA vecinas, son sectores a los que en afios
anteriores se ha recurrido a la colaboracién horizontal. Han sido iniciativas ais-
ladas donde participan 2 0 3 CCAA —curiosamente no se han generalizado a
otras CCAA-, pero muestran un campo donde la actividad convencional podria
tener un importante papel y donde, por tanto, deberia ser més intensa, ya que
podria reportar notables beneficios en la gestién de la accién piblica.



CUADRO DE CONVENIOS ENTRE EL ESTADO Y LAS CCAA 2003

And Arag Ast Bal Can Cant C-LM CyL Cat C-Val Ext Gal L-R Mad Mur Nav PV Ceu Mel ToraL
Adm. Pib.* 1 2 1 3 2 1 1 2 1 4 1 1 2 2 1 2 1 2 29
Agriculura** 7 5 6 4 3 3 4 3 5 6 4 5 3 5 3 1 1 68
Comercio 1 1 2
Cultura*** 1 3 1 4 2 1 1 13
Educacién®*** 4 5 7 3 4 1 7 6 9 5 3 7 2 9 4 2 1 2 81
Estadistica 4 1 3 1 2 1 1 4 2 1 1 1 2 1 2 2 29
Industria 1 1
Medio Amb. 1 12 4 3 5 2 4 1 1 2 1 1 48
~ Sanidad 4 6 5 7 4 5 6 4 4 4 7 9 4 9 6 1 4 3 94
Seguridad Pib. 1 1 1 2 1 1 2 9
Serv. Sociales 16 14 16 14 15 13 16 15 16 19 14 15 14 17 16 13 15 - 258
Trabajo 3 3 3 3 1 1 1 ' 15
Turismo 5 2 3 2 3 2 3 3 3 3 2 5 2 3 1 1 42
Vivienda y urb. 1 1 1 1 1 7 1 1 1 1 1 1 18
Otras mat.***** . 2 2 - 2 4 5 2 1 1 2 3 4 1 1 30
ToTaL CCAA 40 44 54 39 41 34 43 47 6 54 35 55 3 55 38 10 1 21 22 737

NOTA: no incluye el convenio de suscripcién multilateral correspondiente al 2003

* Incluye funcién piblica

** Incluye pesca y ganaderia

*#% Incluye patrimonio histérico-artistico

**+* Incluye deportes e investigacién

#x2%% [ncluye obras piblicas, transportes, cartograffa, administracién penitenciaria, tecnologfa y cooperacién internacional
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GrAFIcO 2. NUMERO DE CONVENIOS POR CCAA 2002 Y 2003
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EL SENADD

M4 Teresa Gonzdlez Escudero

Introduccién

El afio 2003 se caracteriza, desde el punto de vista de la crénica parlamenta-
ria, por la continuidad de las circunstancias politicas bisicas iniciadas con la VII
Legislatura, si bien con dos notas distintivas respecto a los afios anteriores, la
primera radica en que es un afio de cierre de Legislatura lo que se ha reflejado
sobre todo, como veremos mis adelante, en la actividad legislativa; la segunda en
que ha sido un afio de elecciones autonémicas lo que ha supuesto cambios en los
Senadores designados por las Comunidades Auténomas.

En efecto, durante el afio 2003, se han celebrado las elecciones autonémicas a
las trece Comunidades constituidas conforme al articulo 143 de la Constitucién,
y las elecciones catalanas. Las primeras de ellas tuvieron lugar el 25 de mayo, las
segundas el 18 de noviembre de ese mismo afio, provocando distintos cambios en
la composicién del Senado que no han supuesto, sin embargo, variaciones signi-
ficativas. En todo caso, estos cambios, a veces, han alterado el equilibrio de fuer-
zas existente, mientras que otras, sélo han supuesto un cambio del Senador
designado, dentro de un mismo Grupo parlamentario. Ademis, debemos recor-
dar el incidente ocurrido en la Comunidad de Madrid que tuvo como conse-
cuencia la disolucién anticipada de su Asamblea y la nueva convocatoria de elec-
ciones el 26 de octubre de ese afio, con la correspondiente renovacién de los
Senadores designados por esta Comunidad Auténoma.

En definitiva, los cambios operados en la Cdmara Alta fueron los siguientes:

En Comunidad Auténoma de Aragén, con dos Senadores de designacién
autonémica, se alterd tanto el equilibrio de fuerzas como los Senadores c%esigna-
dos, y asi, antes de las elecciones estaban nombrados un Senador por el Grupo
Popular, Excmo. Sr. D. Sebastian Contin Pellicer, y otro por el Grupo Socialista,
Excmo. Sr. D. Francisco Catala Pardo, mientras que tras éstas, quedaron desig-
nados, el 18 de julio de 2003, los Excmos. Srs. D. Gustavo Alcalde Sinchez, por
el Grupo parlamentario Popular, y D. José Maria Mur Bernard, que paso a inte-
grar el Grupo Mixto.

En la Comunidad Auténoma de las Illes Balears, con un Senador, quedé
designado, el 8 de julio de 2003, el Excmo. Sr. D. Carlos Gutiérrez Gonzilez, por
el Grupo Popular, causando baja Excmo. Sr. D Manuel Cidmara Fernindez per-
teneciente al Grupo Mixto de la Cdmara.

En la Comunidad Auténoma de Cantabria, con un Senador, el cambio
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supuso la designacién, con fecha 18 de julio de 2003, del Excmo. Sr. D Jesiis
Morlote Portilla, por el Grupo Socialista y el cese de la Excma. Sra. D*. Gema
Diaz Villegas, del Grupo Popular. '

En la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha, con dos Senadores, el
equilibrio de fuerzas se mantuvo, si bien los Senadores designados, el 26 de junio
de 2003, fueron los Excmos. Srs. D Mario Masilla Hidalgo, por el Grupo
Socialista, y D* Rosa Maria Sdnchez, del Grupo Popular, causando baja los
Excmos. Srs. D Fernando Lépez Carrasco, por el Grupo Socialista, y D. Agustin
Conde Bajén, del Grupo Popular.

En la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, con tres Senadores, sélo
repetiria el Excmo. Sr. D Juan José Lucas Giménez, por el Grupo Popular, mien-
tras que cesaron los Excmos. Srs. D Angel Villalva Alvarez, por el Grupo
Socialista, y D. Jestis Mafiueco Alonso, del Grupo Popular, siendo sustituidos, el
11 de julio de 2003, por Excmos. Srs. D José Arsenio Giménez Martin, por
el Grupo Socialista y D* Isabel Carrasco Lorenzo, del Grupo Popular; sin que,
en consecuencia, se produjera alteracidn alguna en el equilibrio de fuerzas.

En la Comunidad Auténoma de Valencia, con cinco Senadores, el equilibrio
de fuerzas no se vio alterado por las elecciones. En este sentido, los Senadores
fueron designados el 25 de junio de 2003, con un solo cambio ya que causé baja
el Excmo. Sr. D Vicente Liliano Ferrer Rosellé del Grupo Popular, y fue desig-
nado en su lugar el Excmo Sr. D José Cholbi Diego, por su parte, los Excmos.
Srs. D Diego Ladislao Castell Campesino, D. Eduardo Zaplana Hernandez-
Soro, por el Grupo parlamentario Popular y D. Joan Lerma Blasco y D. Antonio
Garcia Miralles, por el por el Grupo Socialista, fueron nuevamente designados.

En la Comunidad Auténoma de Extremadura, con dos Senadores, el equi-
librio de fuerzas se mantuvo, si bien los Senadores designados, el 23 de junio de
2003, fueron los Excmos. Srs. D Francisco Fuentes Gallador, por ef Grupo
Socialista, y D. Carlos Javier Floriano Corrales, del Grupo Popular, causando
baja los Excmos. Srs. D Federico Starez Hurtado, por el Grupo Socialista, y D.

Jestis Vicente Sinchez Cuadrado, del Grupo Popular.

En la Comunidad Foral de Navarra, con un Senador, el cambio supuso la
designacién, con fecha 4 de julio de 2003, del Excmo. Sr. D Jestis Marfa Laguna
Pefia, del Grupo Popular y el cese del Excmo. Sr. D. Francisco Javier Sanz
Carramifiana, por el Grupo Socialista.

En la Comunidad Auténoma de La Rioja, con un Senador, el cambio supu-
so la designacién, con fecha 17 de julio de 2003, del Excmo. Sr. D David Isasi
Garcia, por el Grupo Popular y el cese del Excmo. Sr. D. Conrado Escobar de
las Heras del mismo Grupo parlamentario.

Finalmente, debemos destacar que no se ha producido modificacién en los
Senadores designados por las Comunidades Auténomas del Principado de
Asturias, Canarias y Murcia.

Mencién especial en este punto merece las elecciones a la Comunidad de
Madrid. Tras las celebradas el 25 de mayo, junto con las otras doce Comu-
nidades, se produjo una alteracién en el reparto de puesto por Grupos Parla-
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mentarios; asi el Grupo Popular paso de cuatro a tres representantes, mientras
que el Grupo Socialista se mantuvo en dos y se integré en el Grupo Mixto el
Excmo. Sr. D. Eduardo Cuenca Caifiizares. La disolucién anticipada de la Asam-
blea y la celebracién de nuevas elecciones, el 26 de octubre de 2003, obligé a la
renovacién de los representantes en el Senado de esta Comunidad Auténoma,
designindose, el 11 de diciembre, a los mismos Senadores que el 9 de julio de ese
afio, salvo en lo que respecta al Excmo. Sr. D Miguel Angel Villanueva Gonzilez,
del Grupo Popular, que no repetiria, nombrindose en su lugar al Excmo. Sr. D
Luis Eduardo Cortés Muiioz, del mismo Grupo parlamentario.

Por lo que a las elecciones de la Comunidad Auténoma de Cataluiia se
refiere, éstas tuvieron lugar el 18 de noviembre de 2003, destacando la perdida de
un Senador por el Grupo de Convergencia i Unié, que pasa de tres a dos, ganan-
dolo el Grupo Entesa Catalana de Progrés, que pasé de tres a cuatro Senadores,
mientras que el Grupo Popular quedaria con uno. En este sentido, causaron baja
los Excmos. Srs. D. Alberto Fernindez Diaz, del Grupo Popular; D* Montserrat
Duch Plana; D. Carles Josep Bonet i Reves; Don Ramén Espasa y Oliver, por el
Grupo de Entesa; asi como, D. Domenec Sesmilo 1 Rius; D. Joan Horaci Simé i
Burgues y D. Marid Curto Forés, por el Grupo de Convergencia i Unié. La
designacion de los nuevos Senadores tuvo lugar el 29 de diciembre de 2003, repi-
tiendo los Excmos. Srs. D Carles Josep Bonet i Reves; D. Ramén Espasa y
Oliver, del Grupo Entesa Catalana de Progrés, quien ademis contarfa con D?
Maria Assumpta Baig i Torras y D. Jaume Bosch i Mestres, por su parte, en el
Grupo de Convergencia i Unié se integraron los Excmos. Srs. D Jordi Casas i
Bedés y D. Pere Macias i Arau, finalmente, fue designado el Excmo. St. D. Josep
Piqué 1 Camps, por el Grupo Popular.

Por tltimo, y en lo que se refiere a cambios de Senadores, se ha destacar que,
con fecha 22 de diciembre de 2003, la Excmo. Sra D? Isabel Lépez Aulestia sus-
tituy6 a la Excma. Sra D* Inmaculada Boneta y Piedra, integradas ambas en el
Grupo Mixto.

El hecho de que nos encontremos en el Gltimo afio de la Legislatura ha pro-
piciado que las Cédmaras desarrollen, nuevamente en el afio 2003, una actividad
legislativa intensa, aprobindose normas de especial trascendencia politica, tales
como, la Ley 9/2003, de 25 de abril, sobre la Orden Europea de Detencién y
Entrega, y su Ley Orgéinica complementaria 2/2003, de 14 de marzo; la Ley
12/2003, de 21 de Mayo, de prevencién y bloqueo de la financiacién del terro-
rismo y su Ley Orgénica complementaria 4/2003, de 21 de mayo, por la que se
modifica la LO 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial y la Ley 29/1998, de 13
de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa; La Ley
11/2003, de 21 de mayo, reguladora de los equipos conjuntos de investigacién
penal en el dmbito de la Unién Europea y su Ley Orginica complementaria
3/2003, de 21 de mayo, por la que se establece el régimen de responsabilidad
penal de los miembros destinados en dichos equipos cuando acttien en Espaiia;
la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesién y calidad del Sistema Nacional de
Salud, la Ley 22/2003, de 9 de julio, Concursal y la Ley Organica 8/2003, de 9
de julio, para la reforma concursal por la que se modifica la Ley Orgénica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial; la Ley Orgdnica 7/2003, de 30 de junio, de medi-
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das de reforma para el cumplimiento integro y efectivo de las penas; la Ley
25/2003, de 15 de Julio, por la que se aprueba la modificacién del Convenio
Econémico entre el Estado y la Comunidid Foral de Navarra, asi como su Ley
Orgénica complementaria 10/2003, de 15 de julio, que modifica la disposicién
final primera de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de
la Ley General de Estabilidad Presupuestaria; la Ley Organica 13/2003, de 24 de
octubre, de reforma de la Ley de Enjuiciamiento Criminal en materia de prisién
provisional; La Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del patrimonio de las
Administraciones Publicas; La Ley Orgénica 15/2003, de 25 de noviembre, por
la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo
Penal; la Ley 33/2003, de 11 de noviembre, de medidas de reforma econémica,
procedente del Real-Decreto-Ley 2/2003, de 25 de abril; la Ley 58/2003, de 17
de diciembre, General Tributaria y la Ley 47/2003 de 26 de noviembre, General
Presupuestaria; la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la moderni-
zacién del Gobierno Local o, finalmente, las Leyes Orgénicas 16 y 17/2003, de
28 de noviembre, de modificacién de la Ley Orgédnica del Régimen Electoral
General y de medidas para la celebracién simultinea de las elecciones al
Parlamento Europeo y del referéndum sobre el Proyecto de Constitucién
Europea, respectivamente.

Por lo que respecta a la actividad de control, se ha mantenido la ténica del afio
anterior —tal y como se verd en las cifras que se ofrecen més adelante—, si bien en
la Comisién General de las Comunidades Auténomas se observa cierta dismi-
nucién en las iniciativas relacionadas con ella, especialmente durante los meses de
septiembre a diciembre. Se ha mantenido, no obstante, la prictica por la que dis-
tintos Ministros han comparecido para debatir los grandes temas del estado auto-
némico en campos tan diversos como la educacin, la sanidad, la reforma del sis-
tema de financiero y los trabajos seguidos por la Convencién de la Unién
Europea. Con ello, puede afirmarse que los trabajos de 1a Comisién han trascu-
rrido en la misma linea iniciada en el afio 2001. As{ mismo, se comenzé a desa-
rrollar con normalidad el procedimiento aprobado para dar cumplimiento a lo
establecido en el articulo 56 b) del Reglamento del Senado, relativo a la obliga-
cién de las Comisién de emitir informe sobre el contenido autonémico de las ini-
ciativas presentadas en la Cdmara.

Sin embargo, el debate relativo a la reforma del Senado y la profundizacién de
la ya realizada en 1994, que deberia haber sido abordado en la Ponencia consti-
tuida al efecto, sigue estando paralizado sin observarse intencién por parte de los
distintos Grupos Parlamentarios por retomar sus trabajos, debido fundamental-
mente a la falta de consenso, sobre todo, en lo relativo al alcance de la misma.

Por lo que a la Comisién de Entidades Locales se refiere, el afio 2003, ha
supuesto su consolidacién como Comisién permanente no legislativa que pro- |
cura acercar la Cidmara Alta a dichas entidades. De hecho, se estudié la posibili-
dad de convertir esta Comisién en legislativa, con el fin de que fuese la compe-
tente para tramitar el Proyecto de Ley de medidas para la modernizacién del
Gobierno Local, si bien esta iniciativa, finalmente, no prosperd, tramitando el
mencionado Proyecto la Comisién de Interior y Régimen de las Administra-
ciones Piblicas. En todo caso, la Comisién, durante el afio 2003, aprob6 sus con-
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clusiones relativas al «Informe sobre las Grandes Cindades y las Areas de influen-
cia Urbana».

- Asimismo, y como culminacién de la tendencia iniciada en la VII Legislatura,

el Senado, en su faceta de Cdmara de estudio de temas de actualidad a través de
la creacién de Comisiones especiales, ha finalizado los trabajos de éstas. En este
sentido, las Comisiones especiales sobre las artes escénicas, musicales y andiovi-
suales y sobre la adopcion internacional finalizaron sus trabajos el 11 de diciem-
bre de 2003, la especial sobre la situacion de los deportistas al finalizar su carrera
deportiva, lo hizo el 20 de diciembre, mientras que las Comisiones especiales de
Inmigracién y extranjeria, sobre la situacion de las poblaciones de montaia y
sobre la prostitucidn, lo hicieron el 20 de enero de 2004. Por otra parte, en el mes
de marzo, se constituyo, en el seno de la Comisién General de las Comunidades
Auténomas, la Ponencia para el estudio sobre la situacién de las casas y centros
regionales.

Por otra parte, este afio se ha firmado un protocolo de intenciones entre el
Senado de Espafia y el Ministro de Administraciones Publicas que pretende
potenciar el papel de la Cdmara Alta, en cuanto Cdmara de representacién terri-
torial, en el conocimiento por parte de esta institucién de las actuaciones desa-
rrolladas por el Gobierno en el dmbito de la participacién interna de las
Comunidades Auténomas en los procesos de la Unién Europea con trascenden-
cia regional, y ello fundamentalmente a través de la Comisién General de las
Comunidades Auténomas. En este sentido, se prevé que la Conferencia CARCE
se redna en el Senado comprometiéndose su Presidente a remitir anualmente un
informe general sobre la actuacién desarrollada por esta Conferencia a la men-
cionada Comisién, con el fin de celebrar un debate al respecto.

La actividad de control de la accién politica del Gobierno

En cuanto a la actividad de control, parece claro que el afio 2003 mantiene los
criterios establecidos durante los demds afios de la VII Legislatura.

Por lo que se refiere a las iniciativas de control propiamente dichas, tal y como
se ha apuntado con anterioridad, se observa lo que podriamos denominar estabi-
lidad con respecto al afio anterior, si bien en algunas iniciativas los resultados son
ain menos afentadores ue los del 2002. En este sentido, frente a las 89 mocio-
nes presentadas ante el Pleno en el afio 2002, se presentaron 92 en el afio 2003, de
las cuales fueron aprobadas 52; por lo que respecta a las interpelaciones, frente a
las 64 presentadas el afio anterior, fueron presentadas 54 y 23 dieron lugar a
mociones consecuencia de interpelacién, frente a las 32 del afio 2002. Por el con-
trario, las preguntas orales en pl};no experimentaron un aumento: de 384 contes-
tadas a 403, sin embargo, las preguntas escritas pasaron de 9.659 a 6.882.

Mis significativa es la disminucién de la actividad de control en las Comi-
siones, lo que parece ser una constante a lo largo de los afios de la Legislatura, ya
que nuevamente se presentaron menos iniciativas que en afios anteriores, en con-
creto, 170 preguntas frente a las 198 del afio 2002 y 67 mociones frente a las 86
del afio anterior, ademis, en el periodo de septiembre a diciembre no fue trami-
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tada ninguna de las mociones que se presentaron en las distintas Comisiones de
la Cdmara. Finalmente, por lo que respecta a las Comisiones mixtas, se formula-
ron 28 preguntas y se presentaron 42 Proposiciones no de Ley.

Cifiéndonos a las iniciativas que podriamos calificar de politica autonémica
general, debemos destacar, aun cuando fue rechazada, la presentacién, por el
Grupo parlamentario Socialista, de una mocién por la que se insta a la Comision
General de Comunidades Autonomas a celebrar las sesiones necesarias para deba-
tir y promover una actuacion conjunta y debidamente coordinada del Gobierno
central con los Gobiernos de las Comunidades Auténomas ante situaciones de
emergencia y catdstrofes como la reciente del bugue petrolero «Prestige».

Si se han aprobado, no obstante, diversas mociones tendentes a fomentar la
cooperacién entre el Gobierno y las Comunidades Auténomas, que afectan a
temas tan diversos como: el acceso a la documentacién de la Administracién cen-
tral del Estado en la lengua que elijan los ciudadanos de aquellas Comunidades
Auténomas con diversas lenguas oficiales; el desarrollo y utilizacién del proce-
dimiento para informar a las Comunidades Auténomas sobre la elaboracién y
negociacion por Espafia de Tratados extracomunitarios, que afecten a materias de
su especifico interés; o la colaboracién en materia de educacién de personas adul-
tas con autismo. '

Es de destacar que este afio, nuevamente, el Grupo parlamentario Entesa
Catalana de Progrés, presenté una mocién sobre el recurrente tema que incide en
un aspecto més de la cuestién relativa a la participacién de las Comunidades
Auténomas en el seno de la Unién Europea, en concreto, se insta al Gobierno
para que con cardcter urgente incorpore un representante de las Comunidades
Auténomas en la delegacion de Esparia en aquellas sesiones del Consejo de
Ministros de la Union Enropea en cuyo orden del dia se incluyan materias en las
que dichas Comunidades Auténomas tengan competencia exclusiva. En todo
caso, y a diferencia de otros afios, la presentacién fue ante el Pleno de la Cimara
y no en la Comisién General de las Comunidades Auténomas, si bien con resul-
tado idéntico al de ocasiones anteriores.

Por lo que respecta a las mociones en la Comisién General de las Comu-
nidades Auténomas, el balance no es especialmente destacable, ya que, por un
lado, la mocién presentada por Grupo parlamentario Popular, por la que se insta
al Gobierno a que impulse la creacion de la figura del defensor del menor en todas
las Comunidades Auténomas, fue retirada y, por otro, no resulté aprobada la
Unica mocién debatida, presentada por el Grupo parlamentario Entesa Catalana
de Progrés, por la que se insta al Gobierno a concertar con las Comunidades
Auténomas, en el seno de la conferencia sectorial de la vivienda, los precios mdxi-
mos de venta de los terrenos de titularidad piblica para destinar el cincuenta por
ciento de los mismos a la promocidn de vivienda en régimen protegido.

En relacién con las comparecencias celebradas en la Comisién, cabe destacar que
aun cuando éstas no han sido un mimero destacable (cuatro), si presentan aspectos
importantes en lo que se refiere a su tramitacién, celebracién y contenido.

En efecto, las comparecencias que durante el afio 2003 ha celebrado la
Comisién General de las Comunidades Auténomas han afectado a 4mbitos de lo
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mis variado, compareciendo al efecto las Ministras de Sanidad y Educacién,
Cultura y Deporte, asi como la Ministra de Asuntos Exteriores con los represen-
tantes espafioles en la Convencién sobre el futuro de Europa. Por otra parte, tam-
bién debemos destacar que la solicitud de esta comparecencia y la de la Ministra
de Educacién, Cultura y Deporte, fueron presentadas por Gobiernos de
Comunidades Auténomas, en concreto, la Junta de Extremadura, la Junta de Co-
munidades de Castilla-La Mancha, el Consejo de Gobierno de la Junta de An-
dalucia, la Diputacién General de Aragén y la Generalidad de Catalufia, de con-
formidad con lo dispuesto en el articulo 56 bis 3 del Reglamento de la Cdmara,
segun el cual «La Comision General de las Comunidades Autonomas se reunird
cuando sea convocada por su Presidente o por el del Senado a iniciativa propia, o
cuando les sea solicitada la convocatoria por el Gobierno, alguno de los Consejos
de Gobierno de las Comunidades Auténomas o un tercio de sus miembros».

Por lo que respecta a la solicitud, formulada por el Grupo Socialista, de com-
parecencia del Vicepresidente Segundo del Gobierno para Asuntos Econémicos
Ministro de Economia, para informar sobre la Ley 44/2002, de 22 de noviem-
re, de medidas de reforma del sistema financiero y sus implicaciones respecto a
las competencias de las Comunidades Auténomas, la Comisién acordé que en su
lugar compareciera el Secretario de Estado de Economia.

Finalmente, hay que destacar que caducaron como consecuencia del fin de la
Legislatura, las solicitudes de comparecencia, por un lado, nuevamente del Vi-
cepresidente Segundo del Gobierno para Asuntos Econémicos y Ministro de
Economia, esta vez para exponer los criterios del Gobierno sobre la modifica-
cién o supresién de los impuestos cedidos a las Comunidades Auténomas, en
especial el Impuesto sobre sucesiones y donaciones y la de la Ministra de Admi-
nistraciones Publicas para éxplicar la politica de su departamento en relacién con
las Comunidades Auténomas y, en concreto, sobre la cooperacién interinstitu-
cional entre la Administracién central y las administraciones autonémicas.

‘Sobre la base de estas premisas cabe hacer breve referencia a las distintas
sesiones en las que se celebraron estas comparecencias. Asi, el 18 de febrero de
2003, comparecié la Ministra de Sanidad y Consumo, D* Ana Maria Pastor
Julidn, para informar sobre el Proyecto de Ley de Cohesién y Calidad del
Sistema Nacional de Salud y su repercusién en las competencias y en el equili-
brio financiero de las Comunidades Auténomas, asi como para informar sobre

las lineas de su politica de convenios con las Comunidades Auténomas y con
Ceuta y Melilla.

En este sentido, la Ministra consideré que el proceso de trasferencias en
.materia sanitaria se completd con la entrada en vigor de un nuevo modelo de
financiacién, a través de la aprobacién de la Ley 21/2001, el siguiente paso seria,
a su entender, el de la descentralizacién horizontal, basada en la necesigad de ela-
borar estrategias homogéneas en el 4mbito del Sistema de Salud, para lo cual se
hace necesario, en primer lugar, definir aquellos 4mbitos en los que es precisa la
colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas, émbitos que afec-
tan a un niicleo comin de actuaciones del Sistema Nacional de Salud y de los ser-
vicios de salud que lo integran, sin interferir en las diversas {6rmulas organizati-
vas y de gestién o de prestacién de servicios. En este sentido, es precisa la cola-
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boracién en materias tales como: las prestaciones, la farmacia, los profesionales,
la investigacion, los sistemas de informacién, la calidad, los planes integrales y la
salud publica. En segundo lugar, se ha de fomentar y facilitar la participacién de
las Comunidades Auténomas en la toma de decisiones, a través de los 6rganos
encargados del disefio de las politicas sanitarias como son: la Agencia del medi-
camento y productos sanitarios, ]a Comisién Asesora de Investigacién en Salud,
la Agencia de Calidad del Sistema Nacional de Salud, el Observatorio del Sistema
Nacional de Salud y, sobre todo, el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional
de Salud, que se constituye en el elemento vertebrador de dicho sistema. Hay que
destacar que las objeciones fundamentales que los grupos de la oposicién Kicie-
ron a esta exposicién no recayeron tanto en el dmbito de colaboracién y coope-
racién de la Administracién del Estado y las administraciones autonémicas como
por cuanto en el Proyecto de Ley se contemplaba al Ministerio de Sanidad, co-
mo 6rgano de gobierno bésico para la coordinacién de los dmbitos de colabora-
cién, y no al Consejo Interterritorial, el cual, a juicio del representante del Grupo
Socialista y de los representantes de las Comunidades Auténomas de Asturias,
Castilla-La Mancha o Ext